REGULY
LAMIARY
PRAKTYKI

Prawo wyborcze i wybory 2017-2020

Mikotaj CzeSnik
Jarostaw Flis
Adam Gendzwitt
Jacek Haman

Anna Materska-Sosnowska
Anna Rakowska-Trela
Andrzej Rychard
Magdalena Wrzalik
Jarostaw Zbieranek

\g ]

FUNDACJA Wydawnictwo Naukowe
IM.STEFANA BATOREGO SCHOLAR




" REGULY
ZAMIARY
PRAKTYK]

awo wyborcze i wybory 2017-2020



o
o)

" REGULY
7AMIARY
PRAKTYKI

Prawo wyborcze i wybory 2017-2020

Mikotaj CzeSnik

Jarostaw Flis

Adam Gendzwitt

Jacek Haman

Anna Materska-Sosnowska
Anna Rakowska-Trela
Andrzej Rychard
Magdalena Wrzalik
Jarostaw Zbieranek

FUNDACIJA Wydawnictwo Naukowe
IM.STEFANA BATOREGO SCHOLAR

Warszawa 2022




Recenzenci:
Prof. dr hab. Krzysztof Skotnicki (Uniwersytet £.6dzki)
Prof. dr hab. Arkadiusz Zukowski (Uniwersytet Warmifisko-Mazurski)

Opracowanie redakcyjne: Bogdan Baran
Projekt oktadki: Maryna Wisniewska

Copyright © by Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2022
Copyright © by Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2022

ISBN 978-83-66849-34-1
ISBN 978-83-66544-26-0

DOI 10.7366/9788366849341

Wydawcy:
Fundacja im. Stefana Batorego
ul. Sapiezynska 10a, 00-215 Warszawa
tel. 22 536 02 00
e-mail: batory@batory.org.pl
www.batory.org.pl

Wydawnictwo Naukowe Scholar Spétka z o.o.
ul. Obozna 1, 00-340 Warszawa
tel. 22 692 41 18; 22 826 59 21; 22 828 93 91
dziat handlowy: jak wyzej, w. 108
e-mail: info@scholar.com.pl
www.scholar.com.pl

Publikacja niniejsza upowszechniana jest nieodplatnie zaréwno w wersji
drukowanej na papierze, jak i w wersji cyfrowej w formie otwartego dostepu
na warunkach licencji C.C. 3.0 PL

Wydanie pierwsze
Sklad i tamanie: WN Scholar
Druk i oprawa: Totem, Inowroclaw



Spis tresci

WPIOWAAZENIE ...ttt 7

Rozdzial I. Przed ,,maratonem wyborczym” - prace nad
zmianami w prawie wyborczym prowadzone na przetomie 2017

12018 FOKU......ooii s 15
Zapowiedzi zmian w prawie wyborczym po 2015 roKu .......cc.ceereeeenee. 15
Prace nad projektem z listopada 2017 roku........cceveueevcerincrnecenceenceennen. 17
Wybrane zmiany w prawie wyborczym wprowadzone w 2018 roku..... 18
Rozdzial II. Wybory samorzadowe w 2018 roKu...........c..cccveeeucunnce. 35
Zmiany w organach wyborczych i administracji wyborczej ................. 37
Wybory samorzadowe — wybrane kwestie organizacyjne i przebieg ... 39
Finansowanie samorzadowej kampanii wyborczej.........cocvveeuveeerreuennce. 47
Wybory samorzadowe: zmiany w prawie i ich konsekwengje............... 56
Wybory samorzadowe: problemy nierozwigzane ..........ccooeeevceeencurecnnee 71
Karty do gltosowania: jak grafika przeklada si¢ na problemy

POLEYCZINE ..ttt 76
Obywatelska obserwacja WyborOw ...........ccccveeeureeenieenerrinerneennieneiennnn. 85

Rozdzial III. Wybory do Parlamentu Europejskiego w 2019 roku.... 97
Wybory do Parlamentu Europejskiego — wybrane kwestie

Organizacyjne i Przebieg ........ccceerrercrreverneemneremerseesreensesensesensenn. 99
Finansowanie kampanii WyDOICZej ......cvuuveveureeeneeeeneeeineinicinecineieenceenenn. 107
System wyborczy do PE: niedoszla zmiana .........ccecevevevcrnecrnicnnenennen. 110
Wybory do Parlamentu Europejskiego: miedzy systemem

wyborczym a strategiami partii i kandydatow........ccveeeveenernncinecnnes 115

Urzednicy wyborczy w dzialaniu - badanie z 2019 roku...................... 119



6

Spis tresci

Rozdzial IV. Wybory do Sejmu RP i do Senatu RP w 2019 roku...... 131
Wybory do Sejmu RP i do Senatu RP - wybrane kwestie

Organizacyjne i PIZebIeg .......ccocvecureerrereeneurererreeinieineieeneeessesseessesesnenes 132
Finansowanie kampanii wyborczej do Sejmu RP i Senatu RP.............. 139
System wyborczy do Sejmu RP i do Senatu RP: zmiany przez

ZANIEChANIE .....viec s 145
System wyborczy do Sejmu RP i do Senatu RP a warunki

reprezentacji politycznej i integracji systemu partyjnego...........c...... 152
Rozdzial V. Wybory Prezydenta RP w 2020 roku...............c..ccccee.c.. 159
Zmiany w Panstwowej Komisji WYborczej.........cocvvevneecunienervencrneccnneaes 159
Wybory w okresie pandemii — zagadnienia wstepne..........ccccceeuveueunee. 168
Wybory zarzadzone na 10 maja 2020 roku — przygotowanie

do wyboréw, zmiany w prawie WybDOICZym .......ccoceeueuveceriernceerreeennen. 170
Konflikt polityczny wokot organizacji wyboréw prezydenckich

w maju 2020. Analiza politologiczna..........ccoccvcuviuririciciccincineinenncnnnn. 177
Wybory zarzadzone na 28 czerwca 2020 roku - zmiany w prawie

wyborczym, przygotowania do Wyborow ..., 184
Wybory Prezydenta RP 28 czerwca 2020 roku — wybrane kwestie

0rganizacyjne i Przebieg .......ccoeirinciricinieiiirieeeseeeeenns 188
Rozdzial VI. Wnioski i rekomendacje ...........ccccocvveuneeinierncnncnencnnenes 201
Praktyka stanowienia prawa Wyborczego .........occveeureernirenereenerreennenes 202
Zmiany w systemie wyborczym: potrzebne, niepotrzebne i grozne........ 207
Finansowanie kampanii Wyborczych........cooceveuveveinecrnicnicnicnenecnnenes 228
SKATi i PrOLESLY ....couvuiriiciieiiiiic e 232
Inne istotne propozycje zwigzane z pelng realizacjg praw wyborczych ..234
Wybory w obliczu powaznych, obiektywnych trudno$ci.........cveuuneeee 236

Aneks 1. Dzialania Zespolu Ekspertéw Wyborczych Fundacji
Batorego w latach 2015-2020 ..........ccccoovemiurnieieininieerrceereeeeenee 239

Aneks 2. Kalendarium najwazniejszych wydarzen, o ktorych
MOWA W OPLACOWANIU ......cuiiiiiiniiiieieccieeee e e eeeene 249

Aneks 3. Prace nad zmianami w prawie wyborczym. Projekty
W ujeciu chronologiCZnym ..o 255

Biogramy autOrOW ...........c.ccoccueuiiueirinicreirieeeieeeeietreeese et sseaene 271


http://
http://

Wprowadzenie

W niniejszym wprowadzeniu przedstawiamy gtéwne powody,
ktore sklonity Fundacje im. Stefana Batorego do podsumowania
~wyborczego maratonu” odbywajacego sie¢ w Polsce w latach 2018-
2020. To podsumowanie materializuje si¢ w postaci publikacji, ktéra
ma na celu opisanie calego procesu, rekonstrukcje kluczowych
momentow oraz wskazanie gtéwnych wydarzen (punktéw zwrot-
nych) i najwazniejszych decyzji podejmowanych przez kluczowych
aktoréw. Dodatkowym zadaniem opracowania jest ewaluacja aktyw-
nosci panstwa, przede wszystkim jego struktur odpowiedzialnych za
organizacje proceséw wyborczych. Powstalo ono jako efekt zbioro-
wego wysitku Zespotu Ekspertéw Wyborczych Fundacji im. Stefana
Batorego oraz zaproszonych ekspertéw spoza jego sktadu.

Wybory pelnig w systemach demokratycznych rozne funkcje'.
Cztery z nich majg podstawowe znaczenie. Po pierwsze, wybory sa
procedura wylaniania rzadu: obywatele albo wybieraja przedstawi-
cieli, ktérzy nastepnie decyduja o skladzie egzekutywy, albo (alter-
natywnie) bezposrednio wskazuja szefa rzadu (jak w przypadku
Stanéw Zjednoczonych Ameryki, okresowo Izraela). Po drugie,
wybory to procedura sluzgca agregacji interesdw: poprzez proces
wyborczy rozpoznawane sg w przestrzeni publicznej i artykulo-
wane preferencje polityczne obywateli (dotyczace kierunkéw dzialan
politycznych, realizowanych polityk publicznych, aksjologii i ide-
ologii aktywnosci publicznych itd.). Po trzecie, wybory stanowia

! Por. A. Antoszewski, Wzorce rywalizacji politycznej we wspélczesnych demo-
kracjach europejskich, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroclawskiego, Wroclaw 2004,
s. 12-13 oraz J. Raciborski, Polityka polska. Szkice, Wydawnictwo Akademickie
Zak, Warszawa 2003, s. 67-72.
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procedure uprawomocnienia: poprzez uczestnictwo obywatele legi-
tymizuja system. Po czwarte wreszcie, wybory to procedura rozlicza-
nia: rywalizujacy o glosy aktorzy (kandydaci i/lub partie polityczne)
s3 przez obywateli oceniani i rozliczani z dziatalnosci polityczne;.
Rzadzacych rozlicza si¢ z przedwyborczych obietnic i ich realizacji;
przegrani poprzednich wyboréw sa rozliczani z postawy i dziatalno-
$ci w fawach opozycji.

Poszczegolne systemy roznig sie pod wzgledem waznosci poszcze-
gblnych funkcji wyboréw. O znaczeniu kazdej z nich decydujg przede
wszystkim czynniki instytucjonalne. Od przyjetego modelu ustrojo-
wego, ordynacji wyborczej, sposobu rozdzielania wladzy, regut rza-
dzacych relacjami miedzy legislatywa a egzekutywa itd. zalezy, na ile
wybory wypelnia kazdg z wymienionych wyzej funkcji. Procz tego
o znaczeniu tych funkcji decydujg czynniki kontekstowe, m.in. kon-
kretny, dorazny kontekst spoleczny, aktualna sytuacja gospodarcza
czy panujacy w danym momencie klimat polityczny.

Niezaleznie jednak od znaczenia poszczegoélnych funkcji wolne
i uczciwe wybory nalezg do fundamentéw demokracji. Dlatego analiza
ich konkretnego przebiegu i stopnia przestrzegania konstytucyjnych
gwarancji wolnosci wyboréw na kazdym etapie jest bardzo wazna.

Oczywidcie odrebna kategori¢ wyboréw stanowia elekcje w kra-
jach niedemokratycznych. Nie sg wyborami wolnymi. Z tego wzgledu
niektore z istotnych funkcji, przede wszystkim funkcja wyltonienia
rzadu, a takze funkcje agregacji intereséw i rozliczania, z definicji nie
moga by¢ tam nalezycie wypelniane. Inne natomiast funkcje — chocby
legitymizacyjna - zyskuja na znaczeniu. W kazdym razie wladze
probuja wykorzystywac legitymizacyjng funkcje wyboréw, szczegol-
nie w sytuacji deficytow innych form uprawomocnienia: akcentujg
np. wage ,wiekszo$ciowosci” gwarantowanej przez wybory, ignoru-
jac ochrone praw mniejszosci. Dodatkowo w warunkach niedemo-
kratycznych kwestia legitymizacji nabiera znaczenia w wymiarze
negatywnym: bojkot niedemokratycznych wyboréw staje sie istot-
nym elementem krajobrazu politycznego i waznym narzedziem poli-
tycznego oddzialywania. Wspominamy o tym, bo niestety w Polsce
ostatnich lat nalezy o tych niedemokratycznych aspektach procesow
wyborczych pamigtac (by¢ moze coraz bardziej).
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To, czy wybory pelnig dang funkcje, mozna wzglednie fatwo usta-
li¢, gdy przeanalizuje sie ustrdj polityczny danego systemu, sposoby
zachowania graczy politycznych, ich strategie i taktyki. Nalezy jed-
nak pamigtac, ze ustroje polityczne ulegaja ciagglym zmianom, szcze-
golnie jesli idzie o ich spoleczny wymiar (to, w jaki sposéb instytucje
i procedury sa wykorzystywane przez aktoréw spolecznych, jak sa
definiowane, szanowane, uwzgledniane, ignorowane, wzmacniane,
niszczone itp.). Ta zmienno$¢ w czasie instytucji i procedur ma fun-
damentalne znaczenie dla analizy proceséw wyborczych (uwaga ta
niewatpliwie dotyczy III RP, szczegélnie w ostatnich kilku latach).

Dodatkowym aspektem omawianych zjawisk jest spoteczny obraz
procedur i instytucji wyborczych. Z definicji nie ma on charakteru
obiektywnego, lecz wysoce subiektywny: w danych momentach
rézne aspekty wyborédw sa dla poszczegdlnych obywateli w rozma-
ity sposéb wazne. Ponadto jest dynamiczny, moze ulega¢ czestym
zmianom. Wariancj¢ odnotowuje si¢ zaréwno miedzy systemami,
jak i wewnatrz nich. Obywatele moga w odmienny sposob postrze-
ga¢ funkcje wyboréw. Oczywiscie analizowane subiektywne funkcje
wyboréw nie sg niezalezne od obowigzujacego porzadku instytucjo-
nalnego. Na ogdl jednakze nie stanowig jego lustrzanego odbicia.
Czasami rozdzwiek jest znaczny.

Ta sprawa wydaje nam si¢ wazna w kontekscie wydarzen w Polsce
po 2015 roku: niedemokratyczny czy antydemokratyczny zwrot (tak
sytuacje w polskim systemie politycznym definiuje wielu polskich
obywateli, a takze przewazajaca czes¢ badaczy, analitykow i obser-
watorow) wplywa na postrzeganie procedur i proceséw wyborczych,
przynajmniej przez czes¢ polskiego elektoratu. Uwazamy zreszta, ze
6w rozdzwigk miedzy obiektywnymi a subiektywnymi funkcjami
wyboréw jest dla zrozumienia polskiej demokracji kluczowy. Na
przyklad nizsza w okresie transformacji ustrojowej niz w innych kra-
jach postkomunistycznych frekwencja wyborcza w Polsce ma zrédla
m.in. w blednym (z instytucjonalnego punktu widzenia) przekona-
niu opinii publicznej, Ze wybory to przede wszystkim procedura legi-
tymizacyjna. Skutkuje to wzrostem frekwencji w tych gtosowaniach,
w ktérych aspekt legitymizacyjny (plebiscytarny) wyboréw staje sie
wyjatkowo dla obywateli wazny.

9
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Wybory lat 2018-2020 (cztery elekcje: wybory samorzadowe
z jesieni 2018 roku, wybory do Parlamentu Europejskiego przepro-
wadzone wiosng 2019 roku, do Sejmu RP i do Senatu RP z jesieni
2019 roku i Prezydenta RP z 2020 roku - planowane na wiosne,
przeprowadzone latem) byly kamieniami milowymi zmian, ktére
zachodzg w Polsce po dojsciu PiS do wiadzy w 2015 roku. Z jedne;j
strony, byty skutkiem dynamiki politycznej i spotecznej wyzwalanej
od tamtego przelomowego momentu: stuzyly agregacji interesow
obywateli (a struktura intereséw w polskim spoleczenstwie w czte-
roleciu 2015-2019 ulegla na skutek dzialan rzadzacych znaczacej
przemianie), rozliczaniu dziatan rzadu, a przede wszystkim uznawa-
niu prawomocnosci dziatan podejmowanych przez wigkszos¢ par-
lamentarng i rzad. Z drugiej strony, byty znaczacymi wydarzeniami
politycznymi - wytworzyly nowa dynamike w polskim systemie
politycznym, jednych aktoréw politycznych wzmocnily, a innych
ostabily i zmarginalizowaly. Ponadto przedefiniowaty wspétzawod-
nictwo polityczne w systemie (przykladem jest tutaj zmiana wywo-
tana wynikami wyboréw do Senatu RP, w ktérym Zjednoczona
Prawica utracila wigkszos¢, co wiele w systemie politycznym Polski
zmienito).

Wybory lat 2018-2020 okazaly si¢ wiec istotng cezura w proce-
sie zmian zaproponowanych przez PiS w 2015 roku. Zmiany te byly
realizowane (do$¢ konsekwentnie) w kadencji parlamentarnej 2015-
2019, a takze realizuje si¢ je w obecnie trwajacej kadencji 2019-2023.
Omawiane tu wybory stuzyly rozliczeniu politycznemu PiS za decy-
zje i dzialania podejmowane w kadencji 2015-2019, potwierdzeniu
mandatu spoltecznego tego stronnictwa i nadaniu mu prawomoc-
nosdci. Ten rozliczeniowy wymiar wyboréw mial znaczenie przede
wszystkim w wyborach do Sejmu RP i do Senatu RP w 2019 roku, ale
byt takze wazny w wyborach do Parlamentu Europejskiego (w 2019
roku) i w wyborach Prezydenta RP z 2020 roku. Mniej istotny byt
w wyborach samorzadowych jesienig 2018 roku, cho¢ i tam, szcze-
goélnie w wyborach do sejmikéw wojewddzkich oraz w wyborach
prezydentow najwiekszych polskich miast, odegral pewna role.

Rozliczeniu przez obywatelki i obywateli w ,,czworskoku” lub
»maratonie” wyborczym lat 2018-2020 podlegaly czteroletnie rzady
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Zjednoczonej Prawicy sprawowane od 2015 roku. Zmieniajg one III
Rzeczpospolita: dzis, w 2022 roku, polski ustrdj i polska demokra-
cja znajduja si¢ w zupelnie innym miejscu niz w 2015 roku. Wtedy
Polske uznawano za liderke przemian politycznych i gospodarczych
w Europie Srodkowo-Wschodniej. Wskazywana jako przyktad do
nasladowania, byla wysoko oceniana w migdzynarodowych opraco-
waniach i rankingach, a takze przywolywana jako przykltad bardzo
udanej transformacji do ustroju demokratycznego. Dzi$, po zaledwie
kilku latach, uznaje si¢ ja za panstwo osuwajace sie¢ w autorytaryzm,
za kraj doswiadczajacy populistycznego, antydemokratycznego
odbicia®>. Zmiany zapoczatkowane po 2015 roku, chociaz dokony-
wane na podstawie wynikow wyboréw, majg wiec o wiele wigksze
znaczenie niz prosta wymiana ekipy politycznej. To w rzeczywisto$ci
zmiana ustrojowa.

Istotnym elementem zamieszczonych ponizej analiz jest proble-
matyka prawa wyborczego. Ma ono fundamentalny wplyw na demo-
kratyczne procedury i demokratyczny sposéb sprawowania wladzy.
Niestety, rzady Zjednoczonej Prawicy (z lat 2015-2021) czesto sa
naznaczone sklonnoscia do instrumentalnego postugiwania si¢ pra-
wem, do stanowienia go w sposéb pochopny, nieroztropny i nieprze-
myslany, co wiaze si¢ gtéwnie z doraznymi i taktycznymi celami
politycznymi (czy wrecz partyjnymi). Mozna wskaza¢ liczne przy-
kfady instrumentalnego traktowania prawa w czasie rzadéw ZP.

Prawo wyborcze w tym czasie jest — i nie ukrywaja tego sami poli-
tycy ZP - elementem rozgrywki politycznej, narzedziem do osiggania
partyjnych celéw, a nie zbiorem regul i procedur stuzacych mozliwie
najlepiej obywatelom oraz najefektywniej regulujacych te kluczowa
procedure demokratyczng, jaka sa wybory. Zgodnie z ta doktryna
ma stuzy¢ przede wszystkim maksymalizacji zysku partii sprawuja-
cej wladze. Jest dopasowywane do aktualnej sytuacji polityczne;j.

Fakt wzglednie udanego i niezakléconego przeprowadzenia tych
wyboréow wydaje si¢ nam doniosly, przede wszystkim z punktu

2 Por. N. Alizada, R. Cole, L. Gastaldi, S. Grahn, S. Hellmeier, P. Kolvani, J. La-
chapelle, A. Lihrmann, S.F. Maerz, S. Pillai, S.I. Lindberg, Autocratization Turns
Viral: Democracy Report 2021, University of Gothenburg, V-Dem Institute, Go-
thenburg 2021.

11



12

Wprowadzenie

widzenia troski o nasza wspdlnote, nasze panstwo i polska demo-
kracje. Wszystkie omawiane tutaj glosowania (w tym ,,podwdjne”
glosowania w przypadku wyboréw samorzadowych z 2018 roku
i wyboréow Prezydenta RP w 2020 roku) odbyly sie dos¢ spraw-
nie i spokojnie, z nielicznymi jedynie niedoskonato$ciami procesu
wyborczego. Dotyczy to takze wyboréw prezydenckich przeprowa-
dzanych podczas pandemii wirusa SARS-CoV-2, co bylo ogromnym
wyzwaniem organizacyjnym i logistycznym. Uznajemy to za fakt
doniosty i wazny, $wiadczacy, z jednej strony, o nieztym przygotowa-
niu panstwa (procedur, instytucji, personelu), a z drugiej — o ogrom-
nym zaangazowaniu tysigcy obywateli, bez ktérych udziatu wyborow
po prostu nie udaloby sie przeprowadzic.

Definiujemy te wydarzenia w kategoriach sukcesu. To przede
wszystkim sukces spoteczenstwa obywatelskiego, ktérego presja
pozwolita unikng¢ katastrofy w maju 2020 roku. Ale to takze sukces
infrastruktury wyborczej panstwa, ktéra stangla na wysokosci zada-
nia i porzadnie wywigzala si¢ ze swoich obowigzkéw mimo atakow
(przeprowadzanych wprost lub w bardziej zawoalowany sposéb)
i dzialan utrudniajacych skuteczng aktywnos¢. Jednak ten sukces,
cho¢ oczywiscie wart odnotowania i uwagi, sktania do systematycz-
nej i doglebnej analizy calego procesu wyborczego w Polsce.

Autorzy niniejszego opracowania proponujg problemowo-chro-
nologiczny uklad przedstawianych tresci. To podejscie uporzadko-
wane, zapewniajace klarowny tok wywodu. Punktem wyjscia opisu
i analizy s3 zmiany w prawie wyborczym wprowadzane w kaden-
cji 2015-2019; przedstawiono je w rozdziale I. Rozdzial I omawia
wybory samorzadowe w 2018 roku, rozdziat IIT — wybory do Par-
lamentu Europejskiego w 2019 roku, IV — wybory do Sejmu RP i do
Senatu RP przeprowadzone jesienig 2019 roku, a rozdzial V - wybory
Prezydenta RP z 2020 roku. Rozdzial VI to podsumowanie i reko-
mendacje. Opracowanie konczg trzy aneksy: opis aktywnosci i publi-
kacji Zespotu Ekspertéw Wyborczych Fundacji im. Stefana Batorego,
kalendarium i wykaz projektéw zmian w prawie wyborczym.

Niniejsze opracowanie dotyczy bardzo waznego dla polskiej de-
mokracji tematu. Porzadkuje nasza czesto niesystematyczng wiedze
o tym, co si¢ wydarzylo w wyborach z lat 2018-2020. Uzupelnia
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braki i luki w tej wiedzy. Jednak, co oczywiste, nasza publikacja nie
moze objac wszystkich z tym zwiazanych kwestii. I tak: nie podejmu-
jemy m.in. zagadnienia roli mediéw w wyborach, problematyki nie-
oficjalnego finansowania i wspomagania kampanii (np. roli spdtek
skarbu panstwa), nie zajmujemy sig¢ tez $cisle polityczng strong kam-
panii i wyboréw. To wszystko sa sprawy domagajace si¢ odrebnych
opracowan. W naszej pracy skupiamy sie na kwestiach prawa i prak-
tyk wyborczych.

To, jak funkcjonuja prawo i praktyki wyborcze, jest zresztg istotne
nie tylko w okresie wyboréw. O wadze praktyk, czesto prawo naru-
szajacych, a co najmniej nim manipulujacych, przekonujemy si¢
nieustannie. Nie zawsze jednak naruszenia majg widoczny i spekta-
kularny charakter. Niekiedy wymagaja dos¢ drobiazgowych analiz.
Dlatego zawsze nasza uwaga powinna by¢ skupiona na $ledzeniu
tych praktyk i ich relacji wobec prawa, takze na najbardziej szczegd-
lowym, podstawowym poziomie, cho¢ bywa to Zzmudne.

Autorzy opracowania koncentrujg si¢ na objasnianiu spraw trud-
nych w kampanii, czesto skomplikowanych, technicznych. Staraja
sie jednak, by wywod byl jasny. Ksigzka wzbogaca nasza wiedze
o demokracji w ogdle, a o wyborach (tak waznych w demokracji)
w szczegolnosci. Nie watpimy wigc, ze przedstawiana analiza wpisuje
sie w misje Fundacji im. Stefana Batorego, ktora od dziesiecioleci zaj-
muje si¢ budowg i wspieraniem demokracji w Polsce. Chcielibysmy,
by niniejsza publikacja stala si¢ wazng lekturg oraz istotnym punk-
tem odniesienia dla wszystkich badajacych demokracje w Polsce,
polski system polityczny i polskie wybory.
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Przed, maratonem wyborczym” -
prace nad zmianami w prawie wyborczym
prowadzone na przetomie 2017 i 2018 roku

W latach 2018-2020 w ciagu kilkunastu miesigcy mialy odby¢
sie w Polsce kolejno, w krotkich odstepach czasu, wybory samo-
rzagdowe, wybory do Parlamentu Europejskiego, do Sejmu RP i do
Senatu RP oraz wybory Prezydenta RP. Eksperci i badacze zajmu-
jacy sie problematyka wyborcza nazwali ten okres ,maratonem
wyborczym”.

Ugrupowania tworzace po wyborach 2015 roku wigkszos$¢ par-
lamentarng zapowiadaly réznorodne zmiany w prawie wyborczym.
W poczatkowym okresie debata nad nimi miala niewielkie nat¢zenie
i toczyla sie gléwnie w mediach. Ostatecznie najpowazniejszy i naj-
dalej idacy projekt zmian zostat ztozony do laski marszatkowskiej
w listopadzie 2017 roku. W niniejszym rozdziale zostanie przedsta-
wiony tryb prac legislacyjnych nad zmianami, szerzej tez oméwimy
wybrane i najwazniejsze z nich.

Zapowiedzi zmian w prawie wyborczym
po 2015 roku

Przedstawiciele wiekszosci parlamentarnej w Sejmie RP VIII
kadencji poddawali krytyce regulacje obowiazujace na mocy Ko-
deksu wyborczego. Czesto przywolywano przy tym przyklad prze-
biegu niedawnych wyboréw samorzadowych, ktére odbyly sie
w listopadzie 2014 roku, i zbytnig powierzchownos$¢ nowelizacji
wprowadzanych w latach 2014-2015 przez poprzedniag wigkszos¢.
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Doktadny zakres planowanych zmian nie byl jednak przez pierw-
sze lata kadencji jasny. Poczatkowo do debaty publicznej trafialy
jedynie ogélne zapowiedzi i punktowo ujete postulaty. Dos¢ duza
uwaga zwrdcona byla na problematyke regulacji prawnych dotycza-
cych wyboréw samorzadowych czy - szerzej — kwestii wchodzacych
w zakres ustroju samorzadu terytorialnego (m.in. podnoszono zapo-
wiedzi zmian dotyczacych ograniczenia liczby kadencji'). Rozwazano
tez zmiany w zakresie reprezentacji Polakdéw przebywajacych poza
granicami kraju, w tym struktury okregéw wyborczych do Senatu
RP (propozycja utworzenia tzw. okregu wyborczego dla Polonii?).
Nieliczne wypowiedzi odnosily si¢ do propozycji zmian w organiza-
cji wyboréw’. Nie byl pewien jednak ich zakres, a w szczegélnosci to,
czy beda obejmowac strukture organdw wyborczych i administracji
wyborczej. Badacze przypominali w tym zakresie zatozenia rozbudo-
wanego projektu zmian w prawie wyborczym, ktéry zostal zgloszony
przez Klub Parlamentarny Prawo i Sprawiedliwo$¢ w poprzedniej
kadencji, w sierpniu 2014 roku. Zarazem w toku debaty publicz-
nej przedstawiciele wigkszosci parlamentarnej podkreslali jeszcze
w lipcu 2017 roku, ze powazniejsze rozwigzania dotyczace struktury
organéw wyborczych nie sg planowane*.

' Gowin zaskoczony planami PiS. ,W oczywisty sposéb sprzeczne z zasadg nie-
dziatania prawa wstecz”, https://www.wprost.pl/kraj/10039911/gowin-zaskoczony
-planami-pis-w-oczywisty-sposob-sprzeczne-z-zasada-niedzialania-prawa-wstecz.
html (dostep: 22 maja 2021); Jarostaw Kaczynski chce zmian w ordynacji wybor-
czej. ,Sq bardzo oczekiwane przez spoleczeristwo”, https://dorzeczy.pl/kraj/19394/
Jaroslaw-Kaczynski-chce-zmian-w-ordynacji-wyborczej-Sa-bardzo-oczekiwane-
przez-spoleczenstwo.htm (dostep: 22 maja 2021).

2 W wyborach w 2019 r. bedzie nowy okreg do wyboru ,,senatora polonijnego™?,
https://www.onet.pl/?utm_source=wiadomosci_viasg&utm_medium=nitro&utm
_campaign=allonet_nitro_new&srcc=ucs&pid=931348c4-9980-4f08-a6c¢l
-37e4cf6f0af6&sid=b177a2c9-166f-4113-9b28-185bbe554807&utm_v=2 (dostep:
22 maja 2021).

> Zmiany ordynacji. Gowin: sq rozwazane zmiany w ordynacji wyborczej do
samorzgdu, https://samorzad.pap.pl/kategoria/wybory/zmiany-ordynacji-gowin-
sa-rozwazane-zmiany-w-ordynacji-wyborczej-do-samorzadu (dostep: 22 maja
2021).

* Mazurek o doniesieniach dot. PKW: Bzdura i kolejny fake news, https://www.
pap.pl/aktualnosci/news%2C1020532%2Cmazurek-o-doniesieniach-dot-pkw
-bzdura-i-kolejny-fake-news.html (dostep: 22 maja 2021).


https://www.wprost.pl/kraj/10039911/gowin-zaskoczony-planami-pis-w-oczywisty-sposob-sprzeczne-z-zasada-niedzialania-prawa-wstecz.html
https://www.wprost.pl/kraj/10039911/gowin-zaskoczony-planami-pis-w-oczywisty-sposob-sprzeczne-z-zasada-niedzialania-prawa-wstecz.html
https://www.wprost.pl/kraj/10039911/gowin-zaskoczony-planami-pis-w-oczywisty-sposob-sprzeczne-z-zasada-niedzialania-prawa-wstecz.html
https://dorzeczy.pl/kraj/19394/Jaroslaw-Kaczynski-chce-zmian-w-ordynacji-wyborczej-Sa-bardzo-oczekiwane-przez-spoleczenstwo.htm
https://dorzeczy.pl/kraj/19394/Jaroslaw-Kaczynski-chce-zmian-w-ordynacji-wyborczej-Sa-bardzo-oczekiwane-przez-spoleczenstwo.htm
https://dorzeczy.pl/kraj/19394/Jaroslaw-Kaczynski-chce-zmian-w-ordynacji-wyborczej-Sa-bardzo-oczekiwane-przez-spoleczenstwo.htm
https://www.onet.pl/?utm_source=wiadomosci_viasg&utm_medium=nitro&utm_campaign=allonet_nitro_new&srcc=ucs&pid=931348c4-9980-4f08-a6c1-37e4cf6f0af6&sid=b177a2c9-166f-4113-9b28-185bbe554807&utm_v=2
https://www.onet.pl/?utm_source=wiadomosci_viasg&utm_medium=nitro&utm_campaign=allonet_nitro_new&srcc=ucs&pid=931348c4-9980-4f08-a6c1-37e4cf6f0af6&sid=b177a2c9-166f-4113-9b28-185bbe554807&utm_v=2
https://www.onet.pl/?utm_source=wiadomosci_viasg&utm_medium=nitro&utm_campaign=allonet_nitro_new&srcc=ucs&pid=931348c4-9980-4f08-a6c1-37e4cf6f0af6&sid=b177a2c9-166f-4113-9b28-185bbe554807&utm_v=2
https://www.onet.pl/?utm_source=wiadomosci_viasg&utm_medium=nitro&utm_campaign=allonet_nitro_new&srcc=ucs&pid=931348c4-9980-4f08-a6c1-37e4cf6f0af6&sid=b177a2c9-166f-4113-9b28-185bbe554807&utm_v=2
https://samorzad.pap.pl/kategoria/wybory/zmiany-ordynacji-gowin-sa-rozwazane-zmiany-w-ordynacji-wyborczej-do-samorzadu
https://samorzad.pap.pl/kategoria/wybory/zmiany-ordynacji-gowin-sa-rozwazane-zmiany-w-ordynacji-wyborczej-do-samorzadu
https://samorzad.pap.pl/kategoria/wybory/zmiany-ordynacji-gowin-sa-rozwazane-zmiany-w-ordynacji-wyborczej-do-samorzadu
https://www.pap.pl/aktualnosci/news%2C1020532%2Cmazurek-o-doniesieniach-dot-pkw-bzdura-i-kolejny-fake-news.html
https://www.pap.pl/aktualnosci/news%2C1020532%2Cmazurek-o-doniesieniach-dot-pkw-bzdura-i-kolejny-fake-news.html
https://www.pap.pl/aktualnosci/news%2C1020532%2Cmazurek-o-doniesieniach-dot-pkw-bzdura-i-kolejny-fake-news.html
https://www.pap.pl/aktualnosci/news%2C1020532%2Cmazurek-o-doniesieniach-dot-pkw-bzdura-i-kolejny-fake-news.html

Prace nad projektem z listopada 2017 roku

Ostatecznie jednak projekt zawierajacy propozycje szerokich
zmian zostal ztozony do laski marszalkowskiej 10 listopada 2017
roku® przez KP Prawo i Sprawiedliwosc¢.

Prace nad projektem z listopada 2017 roku

24 listopada 2017 roku powolano w Sejmie RP Komisj¢ Nad-
zwyczajng ds. projektow z zakresu prawa wyborczego, do ktorej
trafif omawiany projekt. Nalezy podkresli¢ szybko$¢ prowadzonych
prac, biorac pod uwage szeroki zakres planowanych zmian i ich
zasadniczg wage dla funkcjonowania systemu prawa wyborczego
(trzeba tez odnotowad, ze projekt zawieral rowniez szereg innych
zmian dotyczacych m.in. kwestii zwigzanych z funkcjonowaniem
samorzadu terytorialnego). W odniesieniu do wielu rozpatrywa-
nych propozycji zabraklo niestety poglebionej analizy eksperckiej,
a wypowiedzi uczestnikéw posiedzen Komisji byly ograniczane cza-
sowo (do minuty)®. Po zaledwie trzech tygodniach od rozpoczgcia
prac Komisji, ustawa zostala uchwalona przez Sejm 14 grudnia 2017
roku i przekazana nastepnego dnia do Senatu RP. Po rozpatrzeniu
18 grudnia projektu przez wlasciwe komisje senackie 21 grudnia
2017 roku Senat RP zglosit do ustawy poprawki. 11 stycznia 2018
roku po ich rozpatrzeniu Sejm uchwalil ustawe i przekazal ja pre-
zydentowi RP, ktéry podpisat jg 16 stycznia 2018 roku. Weszta ona
w zycie 31 stycznia 2018 roku”.

* Poselski projekt ustawy o zmianie niektdrych ustaw w celu zwiekszenia udzia-
tu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektorych
organdw publicznych, druk sejmowy nr 2001.

¢ Szerzej: B. Michalak, Zmiana przepiséw Kodeksu wyborczego przed wybo-
rami samorzgdowymi 2018 roku, ,,Athenaeum. Polskie Studia Politologiczne”
2018, nr 58, s. 75-99; J. Zbieranek, Zmiany w prawie wyborczym w styczniu 2018
roku — wybrane problemy, w: E. Zelasko-Makowska, K. Mucha, B. Przywora,
M. Wrzalik, Aktualne problemy prawa wyborczego, t. 2, Wydawnictwo im. Stanistawa
Podobinskiego Uniwersytetu Humanistyczno-Przyrodniczego im. Jana Dlugosza,
Czestochowa 2018, s. 41-64.

7 Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. 0 zmianie niektorych ustaw w celu zwigk-
szenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania
niektdrych organéw publicznych, Dz.U. z 2018 roku, poz. 130.
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Wybrane zmiany w prawie wyborczym
wprowadzone w 2018 roku

Organy wyborcze oraz administracja wyborcza

Przez wiele lat od 1991 roku® w skiad Panstwowej Komisji
Wyborczej wchodzili wylacznie sedziowie najwyzszych w hierar-
chii sagdowniczej sadéw: Trybunatlu Konstytucyjnego, Naczelnego
Sadu Administracyjnego oraz Sadu Najwyzszego. Jak zauwazano
»w polskim porzadku konstytucyjnym funkcje tych sadéw pokry-
waja w zasadzie caly obszar wladztwa judykacyjnego przynaleznego
wladzy sagdowniczej™. Przyjeto sedziowski model tego najwyzszego
organu wyborczego, jeden z kilku stosowanych na $wiecie. W litera-
turze okresla si¢ go jako model niezaleznej od innych wiadz admi-
nistracji wyborczej (ang. independent model). Warto zauwazyc,
ze w dokumentach mig¢dzynarodowych, szczegélnie w Kodeksie
Dobrych Praktyk w Sprawach Wyborczych'’, wlasnie ten typ admi-
nistrowania wyborami zalecany jest panstwom, w ktérych brakuje
dlugotrwalej tradycji niezaleznoséci administracji od wiladz poli-
tycznych (w tzw. mlodych demokracjach)!. Celem ustanowienia
modelu sedziowskiego PKW w Polsce byto wiec zapewnienie profe-
sjonalizmu w stosowaniu prawa wyborczego, a jednoczesnie pelnej
niezaleznosci i odseparowania od czynnikéw politycznych (co pod-
kreslano wielokrotnie w doktrynie prawnej, jak réwniez w orzecz-

8 Szerzej: A. Sokala, Kontrowersje wokot ksztattu polskiej administracji wybor-
czej, »Studia Wyborcze” 2014, t. XVIIL

® S.J. Jaworski, Paristwowa Komisja Wyborcza organem kontroli i ochrony pra-
wa, [w:] E Rymarz (red.) Iudices electionis custodes (Sedziowie kustoszami wybo-
réw), Wydawnictwo KBW, Warszawa 2007, s. 81.

1 Kodeks Dobrych Praktyk Wyborczych, przyjety przez Rade do spraw
Demokratycznych Wyboréw Rady Europy oraz Europejska Komisje Demokracji
przez Prawo.

" W. Hermelinski, Standardy prawa wyborczego w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego oraz Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, Wydawnictwo
»Dom organizatora’, Torun 2020, s. 23; B. Michalak, Zmiana przepisow Kodeksu
wyborczego przed wyborami samorzgdowymi w 2018 roku, ,,Athenaeum. Polskie
Studia Politologiczne” 2018, nr 58, s. 97.
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nictwie m.in. Trybunalu Konstytucyjnego'* czy Naczelnego Sadu
Administracyjnego’®). Nalezy zauwazy¢, ze struktura i sposéb wyla-
niania Komisji nie zostaly ostatecznie uregulowane w Konstytucji
RP (mimo postulatow w tym zakresie'*).

W przyjetej 11 stycznia 2018 roku ustawie' przewidziano odejscie
od sedziowskiego modelu Panstwowej Komisji Wyborczej - usta-
nowiono, ze w skladzie PKW beda zasiada¢ dwaj sedziowie (jeden
sedzia Trybunatlu Konstytucyjnego oraz jeden sedzia Naczelnego
Sadu Administracyjnego), a pozostali cztonkowie PKW beda repre-
zentowa¢ kluby poselskie i parlamentarne. Zalozono przy tym, ze
czlonkowie wskazywani przez ugrupowania polityczne beda powo-
tywani na okres powigzany z kadencja Sejmu RP'¢.

W toku prac nad projektem projektodawcy nie uzasadnili szerzej
zamystu odejscia od systemu sedziowskiego w odniesieniu do struk-
tury najwyzszego organu wyborczego. Tymczasem proponowane
zmiany spowodowaly szereg kontrowersji i gtosow krytycznych
w fazie prac parlamentarnych. Zwracano uwage m.in. na kwestie
kontroli nad finansowaniem partii politycznych, jaka sprawuje
Panstwowa Komisja Wyborcza. Formulowano obawy, ze w nowym
modelu ugrupowania polityczne poprzez swoich przedstawicieli
w komisji beda mogly w praktyce kontrolowa¢ same siebie, a takze
beda kontrolowa¢ ugrupowania konkurencyjne.

W ustawie przewidziano réwniez odejscie od se¢dziowskiego
modelu w odniesieniu do jednoosobowych, kadencyjnych organow
wyborczych, jakimi sg komisarze wyborczy. Jedno z gtéwnych zadan
komisarzy wyborczych stanowi sprawowanie nadzoru nad przestrze-
ganiem prawa wyborczego, dlatego podobnie jak w przypadku PKW
przez wiele lat obowigzywal wymag, by funkcje komisarzy petnili

2 Wyrok TK z 10 kwietnia 2002 roku (sygn. K 26/00).

13 Postanowienie NSA z 30 grudnia 2011 roku (sygn. akt I OSK 2221/11).

* M.in. E Rymarz, Konstytucjonalizacja Patistwowej Komisji Wyborczej (wnioski
de lege ferenda), [w:] Demokratyczne standardy prawa wyborczego Rzeczypospolitej
Polskiej. Teoria i praktyka, Wydawnictwo KBW, Warszawa 2005.

1> Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu zwiek-
szenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania
niektorych organéw publicznych, Dz.U. z 2018 roku, poz. 130.

16 Zmiany te zostang szerzej przedstawione w rozdziale V.

19



20

I. Przed maratonem wyborczym...

wylacznie sedziowie. W ustawie z dnia 11 stycznia 2018 roku przewi-
dziano w tym zakresie zmiang — wskazujac, ze majg zosta¢ powolani
nowi komisarze, a kandydaci nie muszg by¢ sedziami. Sformutowano
jedynie wymdg posiadania wyksztalcenia wyzszego prawniczego.
Kandydatéw bedzie proponowa¢ Panstwowej Komisji Wyborczej
minister wlasciwy do spraw wewnetrznych'”. Zgodnie z ustawa
Komisja moze poinformowa¢ ministra o przypadku ,,uzasadnionych
zastrzezen do kandydatéw na komisarzy wyborczych” i ma prawo
oczekiwaé wowczas na nowych kandydatow. Przewidziano réwniez
duzg role ministra w pierwszej procedurze powolywania nowych
komisarzy wyborczych po wejsciu w zycie ustawy. Zgodnie z ustawa
bowiem w przypadku niepowolania komisarzy przez Komisje
w okreslonym terminie (60 dni od wejscia w zycie ustawy) minister
miat tego bezzwlocznie dokona¢ samodzielnie.

Nalezy podkredli¢, ze zmiany mialy dotyczy¢ nie tylko komisarzy
wyborczych, ale réwniez struktury i ich wlasciwosci. Liczb¢ nowych
komisarzy ustalono ostatecznie na 100 (wczesniej komisarzy bylo
51). Kwestia ta budzita kontrowersje dotyczace m.in. efektywnosci
przyjetego rozwigzania w szerszej perspektywie przeprowadzania
réznorodnych wyboréw i referendéw. Liczbe t¢ zmieniano w toku
prac parlamentarnych, przy czym zadne z rozwazanych rozwigzan
nie bylo szerzej uzasadniane przez projektodawcow.

Dodatkowo ustawa z dnia 11 stycznia 2018 roku przewidywata
nowe, istotne kompetencje komisarzy wyborczych, ktérzy mieli
dokonywac¢ m.in. podzialu na okregi wyborcze.

Jak juz wspomniano, ustawa wprowadzita zmiany dotyczace
nie tylko organdéw wyborczych, lecz takze administracji wyborczej.
W tym zakresie nalezy podkredli¢ istotng role Krajowego Biura
Wyborczego (KBW), ktére zapewnia obstuge Panstwowej Komisji
Wyborczej, komisarzy wyborczych i innych organéw wyborczych.
KBW przygotowuje i zapewnia warunki organizacyjne, techniczne

7O praktyce w tym zakresie wiecej: W. Hermelinski, Organy wyborcze — mo-
dyfikacja systemu sedziowskiego w kierunku politycznego, [w:] W. Hermelinski,
B. Tokaj, A. Godzwon, A. Adamiec, Konsekwencje rewolucji w prawie wybor-
czym, czyli jak postawié krzyzyk i dlaczego w kratce, Wydawnictwo Nieoczywiste,
Warszawa 2018, s. 95.
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oraz finansowe do przeprowadzania wyboréw i referendéw (m.in.
poprzez swoje delegatury).

Pracami Biura kieruje szef Krajowego Biura Wyborczego. Byl on
swobodnie powolywany i odwotywany przez Panstwowa Komisje
Wyborcza sposrod wybranych przez Komisj¢ kandydatéw. W litera-
turze rozwigzanie to oceniano pozytywnie, wskazujac, ze ,niewat-
pliwie uniezaleznia aparat pomocniczy od wplywéw politycznych
i dlatego zastuguje na szczegolng ochrone”®. Omawiana ustawa
w tym zakresie wprowadzila jednak istotng zmiane. Po pierwsze -
wyraznie przewidziano zakonczenie sprawowania funkcji przez
aktualnego w dniu wejscia w zycie ustawy szefa KBW. Po drugie - do
przedstawiania kandydatéw na szefa KBW uprawniono wytacznie
ministra wlasciwego do spraw wewnetrznych, a jednoczesnie wska-
zano, ze uczyni on to po zasiegnieciu opinii szefa Kancelarii Sejmu
RP, szefa Kancelarii Senatu RP oraz szefa Kancelarii Prezydenta
RP. W omawianej ustawie przewidziano, ze minister przedstawia
Komisji w tym trybie trzech kandydatéw. W przypadku uzasadnio-
nych zastrzezen Panstwowa Komisja Wyborcza niezwlocznie infor-
muje o tym ministra, ktéry wskazuje nowych kandydatéw w liczbie
dwdch (po zasiggnigciu opinii). Podobnie jak w przypadku powoty-
wania ,nowych” komisarzy wyborczych, takze tu miata obowiazy-
wac zasada, ze jesli Paiistwowa Komisja Wyborcza po raz pierwszy
w zmienionej procedurze nie powota nowego szefa KBW w terminie
30 dni od wejscia w Zycie ustawy, niezwlocznie uczyni to minister.

W omawiane]j ustawie wprowadzono szereg zmian dotyczacych
organizowania wyboréw na nizszych szczeblach. Do wejscia w Zycie
ustawy duze znaczenie, jesli chodzi o zapewnienie warunkéw orga-
nizacyjno-technicznych ich przeprowadzania, mieli urzednicy
wyborczy — pelnomocnicy do spraw wyboréw, ktorzy byli powoty-
wani w zwigzku z licznymi zadaniami w tym zakresie, jakie reali-
zowali wojtowie (burmistrzowie, prezydenci miast), starostowie
i marszatkowie wojewddztw (dotycza one przygotowania lokali
wyborczych itp.). W praktyce pelnomocnikami byli najczesciej

18 K. Skotnicki, Najistotniejsze zmiany w polskim prawie wyborczym w ostatnim
cwieréwieczu, w: W. Hermelinski, B. Tokaj (red.), 25 lat demokratycznego prawa
wyborczego i organéw wyborczych w Polsce, PKW, Warszawa 2016, s. 64.
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urzednicy (pracownicy urzedéw gmin i miast), ktorzy koordynowali
realizacje dzialan zwiazanych z wyborami (wspoélpracowaly z nimi
zespoly innych urzednikéw)'. Grupa ta liczyta w skali kraju kilka
tysiecy osob®.

W omawianej ustawie nie przewidywano kontynuacji funkcjono-
wania struktury opartej na pelnomocnikach. W jej miejsce powo-
tano Korpus Urzednikéw Wyborczych, a jednoczesnie dos¢ wasko
zarysowano kryteria, jakie tacy urzednicy powinni spelnia¢ (m.in.
miejsca zamieszkania, pracy). W toku prac legislacyjnych nad pro-
jektem formutowano obawy, ze w praktyce bedzie prowadzi¢ to do
wykluczenia mozliwosci udziatu w nowej strukturze wezesniejszych
pelnomocnikéw. Watpliwosci budzily réwniez kwestie niejasnych
kompetencji ,,nowych” urzednikéw wyborczych, a takze brak pet-
nego zabezpieczenia ich bezstronnosci, jako ze w pewnych okolicz-
no$ciach mogli oni prowadzi¢ agitacje wyborcza.

Omawiane powyzej zmiany w strukturze (i skltadach) organow
wyborczych oraz administracji wyborczej byly bardzo glebokie®.
Mozna uznad, ze ich zakres nie mial precedensu w polskim prawie
wyborczym po 1989 roku. Intencja projektodawcéw byto, by wiek-
szo$¢ nowych rozwigzan znalazla zastosowanie w wyborach samo-
rzagdowych w listopadzie 2018 roku. Wyjatek stanowily zmiany
w strukturze, a w konsekwencji takze w sktadzie Panstwowej Komisji
Wyborczej, ktére mialy by¢ stosowane od kolejnych wyboréw do
Sejmu RP i Senatu RP.

Powyzsze oznaczalo konieczno$¢ dokonania w ciggu kilku mie-
siecy po wejsciu w Zzycie ustawy wyboru m.in. nowego szefa Kra-
jowego Biura Wyborczego, 100 komisarzy wyborczych, a takze
wskazania urzednikéw wchodzacych w sktad Korpusu Urzednikow
Wyborczych. W praktyce dziatania te napotkaly na szereg powaz-
nych trudnosci organizacyjnych (o czym jeszcze bedzie mowa w dal-
szych czesciach niniejszej publikacji).

¥ Ibidem, s. 65.

2 Szerzej: A. Sokala, Administracja wyborcza w obowigzujgcym prawie polskim,
TNOIK, Torun 2010, s. 243.

2 A. Rakowska-Trela, K. Sktadowski, Kodeks wyborczy. Komentarz do zmian
2018, Wolters Kluwers, Warszawa 2018, s. 135.
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Gdy analizuje si¢ zmiany w zakresie, w jakim ustawa odnosi si¢ do
organdw wyborczych, nalezy rowniez przedstawi¢ zmiany w aspek-
cie komisji powotywanych wylacznie na czas przeprowadzania kon-
kretnych wyboréw. W szczegélnosci zmiany te dotycza obwodowych
komisji wyborczych (OKW), ktére na najnizszym szczeblu sg zaanga-
zowane w przeprowadzenie wybordw, a takze ustalanie ich wynikow.
Przede wszystkim ustawa z dnia 11 stycznia 2018 roku wprowadzita
dwa rodzaje obwodowych komisji wyborczych, z uwzglednieniem
ich zadan. Przewidziano w zwigzku z tym kazdorazowe powoly-
wanie dla danego obwodu glosowania: osobnej komisji do spraw
przeprowadzenia wyboréw oraz osobnej komisji do spraw ustale-
nia wynikéw glosowania. Glebokie zmiany mialy dotyczy¢ m.in.
procedur zglaszania i powolywania cztonkéw obwodowych komisji
wyborczych. Ustawa wprowadzila mechanizm uprzywilejowujacy
kandydatéw do komisji zgtaszanych przez komitety wyborcze partii
politycznych lub koalicji partii politycznych (uzyskujacych mandaty
w poprzednich wyborach do sejmikéw lub do Sejmu RP), przy czym
jednoczesnie oslabiono znaczenie kandydatéw innych komitetéw
wyborczych.

Po zmianach wprowadzonych ustawg w skladzie obwodowych
komisji wyborczych nie przewidywano juz osoby (jednej) wskazy-
wanej wczesniej przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta)®.

Szereg zmian ustawa wprowadzita w odniesieniu do statusu czlon-
kéw obwodowych komisji wyborczych. W szczegélnodci zgodnie
z nowg regulacjg cztonkowie OKW mogg prowadzi¢ (wczeéniej cal-
kowicie zakazang) agitacje wyborcza na rzecz poszczegdlnych kan-
dydatéw i komitetoéw wyborczych, o ile bedzie si¢ to odbywalo poza
lokalem wyborczym i poza pracami komisji wyborczej. Zmiana ta
powodowala szereg watpliwosci i obaw o zagrozenia dla zasady pel-
nej bezstronnosci organéw wyborczych. Z omawianej ustawy wyni-
kato réwniez ograniczenie dla czlonkéw OKW gwarancji ochrony,
jaka przystuguje funkcjonariuszom publicznym we wszystkich

2 Nie dotyczy to 0sdb wskazywanych do OKW przez konsula. Zob. ]. Zbiera-
nek, Zmiany w prawie wyborczym w styczniu 2018 roku - wybrane problemy, [w:]
E. Zelasko-Makowska, K. Mucha, B. Przywora, M. Wrzalik (red.), Aktualne proble-
my prawa wyborczego, op. cit.
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sytuacjach poza lokalem wyborczym oraz poza czynno$ciami podej-
mowanymi przez obwodowa komisje wyborcza.

Nalezy podkresli¢, ze w ustawie wprowadzono nowg w polskim
prawie wyborczym instytucje tzw. spotecznych obserwatoréw wybo-
réw umozliwiajaca monitorowanie wyboréw przez przedstawicieli
krajowych organizacji spolecznych®. Jej wprowadzenie byto postu-
lowane od wielu lat*.

Wazna role, jaka w procedurze demokratycznych wyboréw odgry-
waja obserwatorzy wyboréw, podnoszono m.in. w Kodeksie dobrych
praktyk w sprawach wyborczych®*®. W odniesieniu do Polski -
w raporcie przedstawiajgcym wnioski z obserwacji wyboréw do
Sejmu RP i do Senatu RP, ktore odbyty sie w 2011 roku — Misja Oceny
Wyboréw (EAM) OBWE podkreslita, ze ,wbrew par. 8 Dokumentu
Kopenhaskiego z 1990 roku nie przewiduje si¢ obserwowania wybo-
réw przez krajowe organizacje pozapartyjne” W zwigzku z tym
w dokumencie zawarto rekomendacje: ,,Kodeks wyborczy powinien
zapewnia¢ krajowym obserwatorom pozapartyjnym pelny dostep do
wszystkich etapow procesu wyborczego” **. Podobne wnioski doty-
czace braku uregulowania statusu krajowych obserwatoréw zostaty
podniesione w raporcie Misji Oceny Wyboréw OBWE przeprowa-
dzajacej obserwacje wyboréw do Sejmu RP i do Senatu RP, ktére
odbyty sie w 2015 roku. W dokumencie tym powtérzono, ze jest to

» Zmiany objely rowniez zakres kompetencji mezéw zaufania; zostaly one
uporzadkowane i poszerzone. Wigcej: B. Michalak, Zmiana przepiséw Kodeksu wy-
borczego przed wyborami samorzgdowymi 2018 roku, ,Athenaeum. Polskie Studia
Politologiczne” 2018, nr 58, s. 95.

#* A. Rakowska-Trela, K. Sktadowski, Kodeks wyborczy. Komentarz do zmian
2018, Wolters Kluwer, Warszawa 2018, s. 110. Podkreslenia wymaga réwniez, ze od
2011 roku uregulowana w polskim prawie wyborczym byta instytucja migdzynaro-
dowych obserwatoréw wyboréw. Szerzej: K. Skotnicki, M. Wrzalik, Obserwatorzy
spoteczni wyborow, [w:] A. Sokala, A. Frydrych-Depka, P. Razny (red.), Wokét wy-
borow i prawa wyborczego, t. 2, Wydawnictwo ,,Dom organizatora’, Torun 2019,
s. 118.

» Kodeks Dobrych Praktyk Wyborczych przyjety przez Rade do spraw De-
mokratycznych Wyboréw Rady Europy oraz Europejska Komisje Demokracji przez
Prawo.

% Rzeczpospolita Polska. Wybory parlamentarne 9 pazdziernika 2011 r. Raport
Misji Oceny Wyborow OBWE/ODIHR, Warszawa 2012.
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stan niezgodny z par. 8 Dokumentu Kopenhaskiego OBWE z 1990
roku, a konieczno$¢ wprowadzenia regulacji zostala uznana za jedna
z priorytetowych rekomendacji*’.

Procedury oddawania gtosu

Bardzo powazne kontrowersje w toku prac legislacyjnych wzbu-
dzila zawarta w projekcie ustawy propozycja catkowitej likwidacji
zdalnej procedury oddawania glosu - glosowania koresponden-
cyjnego. Mechanizm ten zostal wprowadzony do polskiego prawa
wyborczego kilka lat wczesniej (w 2011 roku), a jego gtéwnym celem
byto ulfatwienie, a w niektérych wypadkach wrecz umozliwienie
udzialu w wyborach grupom wyborcow, ktorzy napotykaja powazne
trudnosci w dotarciu do lokali wyborczych i skorzystaniu z tej ,,kla-
sycznej’, podstawowej formy udzialu w wyborach®. Poczatkowo
procedura zostala skierowana do okreslonych, szczegétowo opi-
sanych grup wyborcow. Wsréd nich nalezy wymieni¢ wyborcow
z niepelnosprawnosciami. Wprowadzenie gtosowania korespon-
dencyjnego nastapito bowiem w odpowiedzi na liczne zglaszane
przez t¢ grupe obywateli postulaty, w ktérych zwracano uwage, ze
procedura taka jest wygodna i adekwatna, a nie wszyscy wyborcy
z niepelnosprawno$ciami wyrazaja zaufanie do wprowadzonego
w 2010 roku mechanizmu gltosowania przez pelnomocnika®. Nalezy
réwniez podkresli¢, ze procedura glosowania korespondencyjnego
zapewnia np. uzyskanie nakladek na karty do glosowania w alfabe-
cie Braille’a, ktore utatwiaja oddawanie glosu wyborcom z dysfunk-
cja wzroku.

7 Republic of Poland: Parliamentary Elections 25 October 2015. OSCE/ODIHR
Election Assessment Mission Report, Warsaw 2016.

* Szerzej: . Zbieranek, Alternatywne procedury glosowania w polskim prawie
wyborczym. Gwarancja zasady powszechnosci wyborow czy mechanizm zwigkszania
frekwencji wyborczej?, Difin, Warszawa 2013.

¥ Takie wnioski potwierdzaja wyniki badan przeprowadzanych przez Rzecz-
nika Praw Obywatelskich w 2011 roku. Szerzej: Gwarancje korzystania z czynnego
prawa wyborczego przez osoby starsze i 0soby z niepetnosprawnosciami Analiza i za-
lecenia, BRPO, Warszawa 2012.
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Ulatwienia w glosowaniu, w tym procedure gltosowania kores-
pondencyjnego, mozna uzna¢ za wyraz wypelniania zobowigzan
zawartych w Konwencji Narodéw Zjednoczonych o Prawach Oséb
Niepelnosprawnych, ktéra zostala przyjeta przez Zgromadzenie
Ogodlne Narodow Zjednoczonych 13 grudnia 2006 roku, a raty-
fikowana przez Polske 6 wrzesnia 2012 roku®. Nalezy przywola¢
w szczegdlnosci wynikajace z art. 29 Konwencji zobowiazanie, ze
osoby niepelnosprawne beda mogly efektywnie i w pelni uczestni-
czy¢ w zyciu politycznym i publicznym, w tym w glosowaniu.

Procedure glosowania korespondencyjnego w 2011 roku skiero-
wano réwniez (podobnie jak w wielu panstwach na calym $wiecie)
do wyborcéw przebywajacych poza granicami kraju, ktérzy napo-
tykali czesto powazne trudnosci organizacyjne, chcac odda¢ glos
w lokalu wyborczym.

Po uchwaleniu w 2011 roku Kodeksu wyborczego Trybunat
Konstytucyjny ocenial zgodno$¢ z Konstytucja instytucji glosowa-
nia korespondencyjnego, podkreslajagc w uzasadnieniu wyroku®:
»Irybunal orzekl o zgodnosci z konstytucja instytucji gtosowania
korespondencyjnego. Jest to [...] alternatywna forma gltosowania
realizujaca zasade powszechno$ci wyboréw. Umozliwia ona oddanie
glosu wyborcom przebywajacym za granica, ktérym trudno dotrze¢
do odleglych od ich miejsca zamieszkania lub pobytu obwodowych
komisji wyborczych. Glosowanie za posrednictwem poczty dopusz-
czalne jest w takich panstwach Unii, jak Austria, Belgia, Dania,
Estonia, Finlandia, Hiszpania, Irlandia, Litwa, Niemcy [...]. Postulat
wprowadzenia w Polsce tej formy glosowania od lat zgtaszali uczeni
prawnicy i politolodzy, Rzecznik Praw Obywatelskich, Panstwowa
Komisja Wyborcza oraz organizacje pozarzagdowe”.

Doswiadczenia ze stosowaniem procedury gtosowania korespon-
dencyjnego w 2011 roku oceniano, co do zasady, pozytywnie, cho¢
bez watpienia konieczne byly szersze dzialania informacyjne i edu-
kacyjne. Ustawodawca zdecydowal si¢ w kolejnych latach (mimo
pewnych gloséw krytyki) na znaczace rozszerzenie mozliwosci

* Konwencja o prawach osob niepelnosprawnych, sporzadzona w Nowym
Jorku dnia 13 grudnia 2006 r., Dz. U. z 2012 roku, poz. 1169.
1 Wyrok TK z 20 lipca 2011 roku (sygn. akt K 9/11).
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skorzystania z gtosowania korespondencyjnego, kierujac te proce-
dure do wyborcéw, ktérzy wyraza zamiar skorzystania z niej.

Na podkreslenie zastuguje pozytywna ocena stosowanej proce-
dury gtosowania korespondencyjnego formulowana przez organiza-
cje miedzynarodowe, ktére monitoruja przeprowadzanie wybordow.
Na przyklad Misja Oceny Wyboréw Organizacji Bezpieczenstwa
i Wspolpracy w Europie w raporcie z obserwacji wyboréw do Sejmu
RP i Senatu RP w 2015 roku sformufowala rekomendacje, aby pro-
cedura ta jako spelniajaca standardy OBWE byla najwazniejsza
tzw. alternatywna procedurg glosowania stosowana w polskich
wyborach®.

Jak juz wspomniano, projekt z listopada 2017 roku zakladat cal-
kowitg likwidacje mechanizmu glosowania korespondencyjnego.
Propozycje te projektodawcy uzasadniali wystepowaniem falszerstw
zwigzanych z funkcjonowaniem glosowania korespondencyjnego.
Kwestia ta wzbudzala bardzo duze kontrowersje w toku prac legisla-
cyjnych. Podkreslano, ze do Panistwowej Komisji Wyborczej nie docie-
raly zadne sygnaly mogace wskazywac na takie sytuacje. Eksperci
podnosili réwniez, ze glosowanie korespondencyjne mozna uznaé
za bezpieczne, a w toku opracowywania tego mechanizmu w latach
2010-2011 wprowadzono liczne proceduralne zabezpieczenia m.in.
podpisywane przez wyborce oswiadczenie o osobistym i tajnym
wypetnieniu karty do gtosowania (jego brak lub brak podpisu na nim
powoduje, ze przestany korespondencyjnie pakiet z karta do gloso-
wania nie jest brany pod uwage w obliczeniach wynikéw wyboréw).
Uregulowano réwniez w dokladny sposéb procedury przekazywania
pakietow wyborczych wyborcy (i ich odbioru). Zabezpieczenia uzu-
pelnialy przepisy karne zawarte w Kodeksie wyborczym.

Calkowite usuniecie procedury glosowania korespondencyjnego
z Kodeksu wyborczego znalazto si¢ w ustawie uchwalonej przez Sejm
RP i przestanej do Senatu RP. W toku prac senackich, w wyniku sze-
regu postulatéw formulowanych przez organizacje spoleczne oraz
instytucje, m.in. Rzecznika Praw Obywatelskich®, Senat RP przyjal

2 Republic of Poland: Parliamentary Elections 25 October 2015..., op. cit., s. 7-8.
33 A. Rakowska-Trela, K. Sktadowski, Kodeks wyborczy. Komentarz do zmian
2018, Wolters Kluwer, Warszawa 2018, s. 75.
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poprawke, zgodnie z ktérg pozostawiono procedure gtosowania
korespondencyjnego, ale miata ona by¢ skierowana wytacznie do
grupy wyborcéw z niepelnosprawnosciami w stopniu umiarkowa-
nym i znacznym. W porédwnaniu do stanu wczesniejszego nalezy
wskazaé, ze w wyniku zmian dogodng mozliwo$¢ oddawania glosu
utracili inni wyborcy napotykajacy techniczne i organizacyjne trud-
nos$ci w dotarciu do lokali wyborczych (w szczegdlnosci tysiace oséb
przebywajacych poza granicami kraju, ktérym wraz z uchwaleniem
ustawy w 2018 roku pozostata jedynie mozliwos¢ glosowania w loka-
lach wyborczych).

Omawiana ustawa zawierala tez nowa regulacje co do zasad uzna-
wania oddanych przez wyborcow gloséw za wazne. Wprowadzono
zmiane definicji znaku ,,X” stawianego w kratce obok nazwiska kan-
dydata. Wczesniejsza, utrwalona przez wiele lat definicja znaku ,,X”
stanowila, ze s to dwie przecinajace sie linie w kratce. Nowa zawarta
w ustawie definicja stanowi, ze przez znak ,,X” rozumie si¢ co naj-
mniej dwie linie, ktore przecinajg si¢ w kratce. Zmiana ta wzbudzita
szereg watpliwosci w toku prac legislacyjnych, ktére wynikaly m.in.
z braku jej szerszego uzasadnienia w projekcie. Wczesniejsze bada-
nia i analizy dowodzily zreszta, ze zjawisko btednego, niewlasciwego
wskazania swojej preferencji znakiem ,, X” przez wyborcow wystepo-
walo bardzo rzadko.

Duze kontrowersje i zastrzezenia w toku prac parlamentarnych
wzbudzily réwniez przewidziane w ustawie zmiany dotyczace
tzw. dopiskow na kartach do glosowania. Zgodnie z ustawg, odmien-
nie od wczesniejszej regulacji, poczynienie znakéw lub dopiskow
w kratce nie wplywa na wazno$¢ oddanego na niej gtosu. Wszelkie
znaki graficzne (inne niz ,X”) naniesione w kratce, takie jak zama-
zanie kratki czy przekreslenie znaku w kratce nie moga przez to
stanowi¢ podstawy do uznania glosu za niewazny. Na watpliwo-
$ci dotyczace nowego rozwigzania wskazywala m.in. Panstwowa
Komisja Wyborcza, podkreslajac, ze ,intencja dotychczasowego
przepisu, ktéry zabranial stawiania jakichkolwiek innych znakow
w obrebie kratki, bylo zabezpieczenie przed ewentualnym «dosta-
wieniem» przez inne osoby znaku «X» przy nazwisku innego kan-
dydata i zamazywania postawionych znakéw «X». W chwili obecnej
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postawienie znaku «X», a nastepnie zamazanie kratki i postawienie
znaku «X» przy innym kandydacie powodowalo bedzie, ze glos jest
wazny, gdyz zamazanie kratki nalezy traktowac jako dopisek™*.

Powyzsza kwestia nie byla w szerszym zakresie analizowana
w toku prac legislacyjnych. W ustawie przyjeto po prostu nowa regu-
lacje. Nalezy podkresli¢ jednak, ze w literaturze podjeto juz wezesniej
te tematyke, badajac m.in. kwestie dopiskéw na kartach w wybo-
rach samorzadowych w 2014 roku. Ustalono, ze zjawisko to dotyczy
bardzo niewielkiego odsetka gloséw niewaznych. Nie postulowano
w zwigzku z tym zmian w zakresie regulacji prawnych tam™.

Regulacja dotyczaca finansowania kampanii wyborczych

Ustawa wprowadza réwniez zmiany dotyczace zasad finanso-
wania kampanii wyborczych. Wéréd najwazniejszych z nich nalezy
wymieni¢ uchylenie sankcji za prowadzenie i finansowanie agita-
cji wyborczej z naruszeniem wylacznosci komitetéow wyborczych.
Wprowadzono jednoczesnie inne zmiany dotyczace podmiotow
prowadzacych kampanie wyborcza - ostabiajace ogélng zasade
wylacznosci komitetéw wyborczych w tym zakresie (szerzej kwe-
stie te przedstawia rozdzial II). Jak wskazywano jeszcze w toku
prac legislacyjnych, z uwagi na wprowadzenie tych zmian i niejasng
regulacje pozostalych przepiséw Kodeksu wyborczego dotyczacych
prowadzenia agitacji wyborczej powstala obawa, ze umozliwi sie
prowadzenie agitacji nie tylko przez komitety wyborcze i wybor-
cow, ale réwniez przez inny podmiot bez wzgledu na posiadane
zasoby finansowe, ktére moze on na ten cel przeznaczy¢, i bez
wzgledu na zrédlo ich pochodzenia. Taki stan bytby niebezpiecznie
sprzeczny z zasadg réwnosci szans, a takze jawnos$ci finansowania

* Stanowisko Panstwowej Komisji Wyborczej dotyczace projektu ustawy
o zmianie niektérych ustaw w celu zwigkszenia udziatu obywateli w procesie wy-
bierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych (druk
sejmowy nr 2001) z 22 listopada 2017 roku, s. 5.

¥ A. Gendzwill, M. Czesnik, J. Flis, . Haman, A. Materska-Sosnowska, B. Mi-
chalak, P. Pietrzyk, J. Zbieranek, Niewazne glosy, wazny problem. Wyniki badania
kart do glosowania z wyboréw do sejmikow wojewodztw 2014, Warszawa 2016, s. 99.
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polityki, bowiem czynitby kontrole finansowania kampanii wybor-
czej niepelina.

Zmiany w zakresie samorzadowego prawa wyborczego

Omawiana ustawa z dnia 11 stycznia 2018 roku wprowadzita
istotne zmiany dotyczace wyboru wojtéow, burmistrzéw i prezy-
dentéw miast*. Ograniczono liczbe kadencji do dwoch, a zasada ta
ma odnosi¢ si¢ do tej samej gminy. Jak podkreslono w uzasadnie-
niu projektu ustawy: ,Dochodzilo [...] do sytuacji, w ktorych jedna
osoba mogta zajmowa¢ wymienione powyzej stanowisko przez kil-
kanascie lat. Wprowadzenie ograniczenia w sprawowaniu urzedu
wojta, burmistrza, prezydenta miasta ma na celu m.in. wykluczenie
zjawisk niepozadanych. Takimi zjawiskami moze by¢ powstanie
szeroko rozumianych powigzan korupcjogennych, powstawanie
grup intereséw, niekoniecznie zwigzanych z rozwojem gminy czy
miasta. Wprowadzenie limitu dwoch kadencji spowoduje réwniez
usprawnienie pracy wojta, poprzez intensyfikacje jego prac w okre-
sie kadencji, w zakresie przeprowadzenia wszystkich zaplanowanych
pomysiéow na rozwdj spolecznosci lokalnych”. Zmiana ta wzbudzita
obawy dotyczace m.in. precyzyjnego wskazania okresu biegu dwoch
kadencji, obawiano si¢ bowiem, ze w tym przypadku wprowadzane
przepisy moga dziata¢ wstecz. Ostatecznie w toku prac parlamen-
tarnych ustalono, ze bieg okresu dwoch kadencji, o ktérych mowa
w ustawie, rozpocznie si¢ po wyborach samorzagdowych w 2018 roku
(szerzej kwestie te przedstawia rozdzial IT) .

Do$¢ niespodziewang zmiang zgloszong juz w trakcie prac legi-
slacyjnych nad projektem ustawy w Sejmie RP bylo przediuze-
nie kadencji organdéw samorzadowych wybieranych w wyborach
powszechnych z wczesniejszych czterech do pieciu lat. Ostatecznie
takie rozwigzanie znalazto si¢ w ustawie i ma zastosowanie od kaden-
cji rozpoczynajacej sie w 2018 roku.

* Szerzej: B. Michalak, Zmiana przepisow Kodeksu wyborczego przed wyborami
samorzgdowymi w 2018 roku, ,,Athenaeum. Polskie Studia Politologiczne” 2018,
nr 58, s. 75-99.



Wybrane zmiany w prawie wyborczym wprowadzone w 2018 roku

W ustawie z dnia 11 stycznia 2018 roku wprowadzono réwniez
istotne ograniczenie, zgodnie z ktérym kandydat na woéjta moze
kandydowac¢ wylacznie do rady gminy na obszarze, gdzie kandyduje.
Jak przedstawiono w uzasadnieniu projektu ustawy: ,,Argumentem
przemawiajacym za powyzsza zmiang nalezy uznaé chec¢ dziatania
kandydata na wdjta na rzecz lokalnej spolecznosci - w tym przy-
padku gminy. W sytuacji braku uzyskania poparcia jako kandydata
na wojta bedzie mial mozliwo$¢ pracy jako radny, pod warunkiem
uzyskania glosu wyborcow”.

W odniesieniu do systemu wyborczego w wyborach samorzado-
wych znaczacg zmiang, jaka wprowadzita ustawa (cho¢ w wezszym
zakresie, niz poczatkowo planowano), bylo ograniczenie stosowania
jednomandatowych okregéw wyborczych do gmin ponizej 20 tys.
mieszkancédw. W pozostatych gminach wybory odbywaja sie w syste-
mie wyborczym proporcjonalnym. Regulacja w tym zakresie wrocita
do stanu sprzed uchwalenia Kodeksu wyborczego w 2011 roku.

Podnie$¢ nalezy tez wprowadzone przez omawiang ustawe ogra-
niczenie liczby kandydatéw na listach wyborczych wyboréw samo-
rzadowych. Komitety moga zgtasza¢ (w wyborach proporcjonalnych)
liczbe kandydatéw odpowiadajacg liczbie wybieranych radnych
w okregu wielomandatowym powigkszong o dwdch kandydatow.

Transmisje z lokali wyborczych - wprowadzenie i usuniecie
mechanizmu

Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 roku wprowadzita do polskiego
prawa wyborczego nowe rozwigzanie przewidujace transmisje z kaz-
dego lokalu wyborczego za posrednictwem publicznej sieci elek-
tronicznego przekazywania danych (lub gdy nie jest to mozliwe,
rejestracji przebiegu prac obwodowych komisji wyborczych w lokalu
wyborczym) za pomocy urzadzen utrwalajacych obraz i dzwiek.
W toku prac legislacyjnych kwestia ta wzbudzita szereg watpliwosci.
Wskazywano m.in. na zagrozenia dla zasady tajnosci glosowania,
a takze podnoszono ryzyko powaznych kolizji planowanych roz-
wigzan z prawami obywatelskimi, jak prawo do ochrony wlasnego
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wizerunku czy prawo do prywatnosci. Krytyczne uwagi formulo-
wano rowniez w mediach (wskazywano chociazby na budzacg szcze-
goélne obawy, z uwagi na ochrong¢ prawa do prywatnosci, kwestie
transmisji/rejestracji z lokali wyborczych tworzonych w tzw. odreb-
nych obwodach glosowania, czyli w zakladach leczniczych, domach
pomocy spolecznej, zakladach karnych i aresztach sledczych).
Niestety powyzsze watpliwosci nie zostaly uwzglednione i wraz
z wejsciem w zycie ustawy transmisje z lokali wyborczych wprowa-
dzono w styczniu 2018 roku do polskiego prawa wyborczego.

Koniecznos¢ pilnego przygotowania infrastruktury dla transmisji
stala si¢ jedna z priorytetowych kwestii w kontekscie przygotowan
do wyboréw samorzadowych w 2018 roku”. Problematyka ta byta
poruszana m.in. w debatach na forum zespoléw parlamentarnych,
w materialach przygotowywanych przez organizacje spoleczne®,
a takze w licznych publikacjach. Zglaszano w nich watpliwosci
zwigzane z poziomem ochrony prawa do prywatnosci. Szczegdlnie
powazne zastrzezenia nowe rozwigzanie budzilo w kontekscie
rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679
z 27 kwietnia 2016 roku w sprawie ochrony osoéb fizycznych
w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swo-
bodnego przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/
WE24 (tzw. RODO), do ktérego wejscia w zycie wlasnie sie wowczas
przygotowywano.

6 marca 2018 roku szef Krajowego Biura Wyborczego skierowata
do Generalnego Inspektora Ochrony Danych Osobowych zapytanie
w sprawie zgodnosci transmisji z powyzszym rozporzadzeniem.
Panstwowa Komisja Wyborcza sformutowala réwniez zastrzeze-
nia dotyczace braku organizacyjnych mozliwosci przygotowania

7 A. Godzwon, Transmisje z lokali wyborczych albo przepraszamy za usterki,
[w:] W. Hermelinski, B. Tokaj, A. Godzwon, A. Adamiec, Konsekwencje rewolucji
w prawie wyborczym, czyli jak postawic¢ krzyzyk i dlaczego w kratce, Wydawnictwo
Nieoczywiste, Warszawa 2018, s. 179-192.

% P. Uzigblo, Analiza zagrozen zwigzanych z wprowadzeniem rejestrowania
przebiegu glosowania w wyborach w Rzeczypospolitej Polskiej, https://www.ba-
tory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Masz%20Glos/Obserwujemy
Wybory/14_03_2018%200pinia%20prof_Uziebly%20nt%20nagrywania%20wy-
borow.pdf (dostep: 15 czerwca 2021).


https://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Masz%20Glos/ObserwujemyWybory/14_03_2018%20Opinia%20prof_Uziebly%20nt%20nagrywania%20wyborow.pdf
https://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Masz%20Glos/ObserwujemyWybory/14_03_2018%20Opinia%20prof_Uziebly%20nt%20nagrywania%20wyborow.pdf
https://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Masz%20Glos/ObserwujemyWybory/14_03_2018%20Opinia%20prof_Uziebly%20nt%20nagrywania%20wyborow.pdf
https://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Masz%20Glos/ObserwujemyWybory/14_03_2018%20Opinia%20prof_Uziebly%20nt%20nagrywania%20wyborow.pdf

Wybrane zmiany w prawie wyborczym wprowadzone w 2018 roku

transmisji w tak krotkim czasie (m.in. w odniesieniu do procedur
przetargowych). Bez watpienia powazny zwrot stanowita opinia
przedstawiona przez GIODO, w ktdrej wskazano na niezgodnos¢é
przyjetej regulacji z rozporzadzeniem. Wskazano w niej m.in., ze
transmisja lub rejestracja z lokalu wyborczego w dniu gtosowania
moze prowadzi¢ do ingerencji w prywatnos$¢ osob oddajacych glosy,
jak i narusza¢ te prywatno$¢. Wskazano na zagrozenia dla autono-
mii informacyjnej. W zwigzku z powyzszym pilnie przygotowano
projekt zmian w Kodeksie wyborczym i ustawa z 15 czerwca 2018
roku o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy oraz niektérych innych
ustaw?, usunieto jeszcze przed ich zastosowaniem przepisy przewi-
dujace prowadzenie transmisji z lokali wyborczych.

¥ Ustawa z dnia 15 czerwca 2018 r. o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy oraz
niektdrych innych ustaw, Dz.U. z 2018 r., poz. 1349.
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Wybory samorzadowe w 2018 roku

Wybory samorzadowe w pazdzierniku 2018 roku byty pierwszymi
wyborami z wielkiego ,,cyklu wyborczego 2018-20207, pierwszymi
ogolnokrajowymi wyborami od czasu zwyciestwa PiS w 2015 roku
(a wiec pierwsza wyborcza weryfikacja pozycji wladzy i opozycji),
byly wreszcie pierwszymi wyborami po uchwaleniu Ustawy o zmia-
nie niektérych ustaw w celu zwigkszenia udzialu obywateli w proce-
sie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organow
publicznych, a wigec po wielkiej nowelizacji Kodeksu wyborczego
z 11 stycznia 2018 roku. Kazdy z tych powoddéw z osobna wystarczal,
by przypisa¢ im szczegdlne znaczenie, ale takze by wzbudzaly szcze-
gélne emocije.

Wybory z 2018 roku byly réwniez pierwszymi po kryzysie zwia-
zanym z wyborami samorzagdowymi w 2014 roku. Tamte wydarzenia
przyczynily sie do wzrostu nieufnosci do wyboréw w Polsce — zmiany
w systemie wyborczym wprowadzone zimg 2018 roku okazaly sig
w duzej mierze ,uklonem” w strone $rodowisk, w ktérych ta nieuf-
no$¢ byla szczegodlnie eksponowana. Ale zardwno same zmiany, jak
i - moze jeszcze bardziej — tryb ich wprowadzania wywolaly nowa
fale nieufnosci, tym razem w srodowiskach z drugiego konca poli-
tycznego spektrum. Wybory samorzadowe w 2018 roku byly chyba
pierwszymi po 1989 roku, przed ktérymi tak intensywnie wyrazano
obawy o rzetelnos$¢ ich przeprowadzenia.

Wybory samorzadowe s3 najwigkszym wyzwaniem organizacyj-
nym spos$rod wszystkich elekeji (kilkaset tysiecy kandydatéw, kil-
kadziesiat tysiecy komitetéw wyborczych, przygotowanie i druk
kilkudziesigciu tysiecy wzoréw kart wyborczych), i to sprawnosci
organizacyjnej, a nie uczciwosci zabraklo w 2014 roku. Po tamtych
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wyborach podjeto rézne dzialania — zmiany personalne, organiza-
cyjne, prawne — ktoére miaty zapobiec kolejnej wpadce. Jednak po6z-
niejsze zmiany prawa wyborczego wprowadzone w 2018 roku na
kilka miesiecy przed wyborami zawieraly wiele elementéw, ktore
zamiast rozwigzac stare problemy, mogly przysporzy¢ nowych - juz
chociazby ze wzgledu na brak czasu na spokojne wdrozenie do pracy
nowych ludzi, ktérzy mieli zacza¢ zajmowac si¢ wyborami (w tym
surzednikéw wyborczych”, komisarzy, kierownictwo Krajowego
Biura Wyborczego), oraz na prze¢wiczenie nowych rozwigzan orga-
nizacyjnych (niezaleznie od ich ogélnej krytyki, nie wydawalo sig¢
dobrym pomystem, aby wprowadzanie nowych rozwigzan zaczynac
od wyboréw najtrudniejszych do zrealizowania). Z tego powodu
oprocz pytania, czy wybory beda uczciwe, czegsto padato drugie: czy
nie skoncza si¢ kolejnym blamazem organizacyjnym, jeszcze gor-
szym niz cztery lata wczesniej.

W niniejszym rozdziale przedstawimy zmiany w prawie wybor-
czym odnoszace si¢ do wyboréw samorzadowych, oméwimy
przebieg wydarzen okresu wyborczego, finansowanie kampanii
wyborczej, ktérego zasady w 2018 roku znacznie zmieniono (w tej
sekcji oprocz przedstawienia analizy wydatkéw w kampanii samo-
rzadowej zostang omodwione szerzej zmiany ogélne dotyczace takze
innych wyboréw). Ponadto przyjrzymy sie zwigzanym z wyborami
samorzadowymi i funkcjonowaniem samorzadéw specyficznym
problemom, ktére wynikaja z wprowadzonych w 2018 roku zmian.
Przedtuzenie kadencji samorzadu do pigciu lat ma, jak si¢ zdaje,
bardzo istotne konsekwencje dla funkcjonowania systemu wybor-
czego (co zupelnie nie zostalo wzigte pod uwage przy uchwalaniu
zmian) ze wzgledu na cykliczne, co 20 lat, nakladanie si¢ wyborow
samorzadowych i parlamentarnych (jesli nie dojdzie do skrdcenia
kadencji Sejmu, nastapi to juz w 2023 roku). Istotne konsekwencje
polityczne - tez dotad nieuwzgledniane w debacie publicznej - moze
miec¢ ograniczenie zaréwno liczby kadencji wojtéw/burmistrzéw, jak
i ,podwojnego kandydowania” w wyborach samorzadowych. Poza
tym w rozdziale zostang omdwione konsekwencje ograniczenia sto-
sowania w wyborach samorzadowych okregéw jednomandatowych
i — ogolniej — problemy zwigzane z reprezentacjg w samorzadach.



Zmiany w organach wyborczych i administracji wyborczej

Do istotnych zrédet probleméw w wyborach samorzagdowych
w 2014 roku nalezalo uzycie zbroszurowanej karty do gtosowania,
czyli ,ksigzeczki” Czysto techniczna, zdawaloby sie, kwestia for-
matu karty do glosowania okazata si¢ rzecza o zasadniczym znacze-
niu. Po$wigcamy temu zagadnieniu osobny podrozdzial — eksperci
Fundacji Batorego wlozyli wiele pracy zaréwno w badanie ,efektu
ksigzeczki” oraz jego przyczyn, jak réwniez w promowanie ,karty-
-plachty” jako wlasciwego rozwigzania - zwlaszcza w wyborach
samorzadowych.

Ostatni podrozdzial bedzie poswigcony obywatelskiej akeji obser-
wacji wyboréw w 2018 roku, zaprojektowanej, wspdtorganizowanej
i koordynowanej przez Fundacje Batorego. Akcja ta byla odpowie-
dzig na formulowane obawy co do uczciwosci (ale takze jako$ci
organizacji) wyboréw. Okazala sie wyjatkowa zaréwno pod wzgle-
dem skali, jak i rozwigzan metodologicznych - a dzieki temu dostar-
czyla wyjatkowych danych o przebiegu wyboréw. Jej wyniki, z jedne;j
strony, wskazywaty, ze w skali kraju wybory zostaly przeprowadzone
rzetelnie, z drugiej zas — pozwolity ujawnic¢ szereg problemow, takze
zwigzanych z nowo wprowadzonymi rozwigzaniami, ktére wyma-

g3j3 naprawy.

Zmiany w organach wyborczych i administracji wyborczej

Ustawa z 11 stycznia 2018 roku o zmianie niektérych ustaw w celu
zwiekszenia udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowa-
nia i kontrolowania niektérych organéw publicznych weszta w zycie
31 stycznia 2018 roku. Pierwsze rozporzadzenie o przeprowadzeniu
wyboréw wedtug okreslonych w niej regut wydat premier 13 sierpnia
2018 roku, w miedzyczasie za$ realizowano zapowiedziane w ustawie
zmiany w organach i administracji wyborcze;.

21 lutego 2018 roku Panstwowa Komisja Wyborcza powotala na
stanowisko szefa Krajowego Biura Wyborczego Magdalene Pietrzak,
wczesniej zastepczyni¢ dyrektora Departamentu Spraw Parlamen-
tarnych w Kancelarii Prezesa Rady Ministréw, a jeszcze wcze$niej
urzednika samorzagdowego. Zgodnie z nowym brzmieniem art. 190
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Kodeksu wyborczego wyboru dokonano na siedmioletnig kadencje
sposérdéd trzech kandydatéw przedstawionych przez ministra spraw
wewnetrznych (pozostalymi byli zastepca Gléwnego Inspektora
Danych Osobowych Mirostaw Sanek oraz wiceszef KPRM Pawel
Szrot). 19 lutego — dwa dni przed wyborem nowego Szefa KBW -
Panstwowa Komisja Wyborcza przyjela dwie uchwaly zmieniajace
statut KBW oraz uchwale zmieniajaca regulamin PKW, w ktd-
rych zostalo utworzone stanowisko ,,doradcy Panstwowej Komisji
Wyborczej”, uprawnionego do udziatu w posiedzeniach komisji z glo-
sem doradczym oraz obsadzane przez osobe wskazang przez PKW
(i zwalniang wylacznie za zgoda PKW), za$ szefowi Krajowego Biura
Wyborczego ograniczono prawo do samodzielnego (bez uzgodnie-
nia z przewodniczagcym PKW) obsadzania stanowisk dyrektorow
zespolow i delegatur KBW. Uchwaly te mozna interpretowa¢ jako
swoiste wotum nieufno$ci Panstwowej Komisji Wyborczej wobec
narzuconych przez ustawodawce zmian kadrowych w Krajowym
Biurze Wyborczym, bedacym organem wykonawczym Panstwowej
Komisji Wyborczej. Ostatecznie jednak, jak sie wydaje, wspolpraca
nowego szefa Krajowego Biura Wyborczego z Panstwowa Komisja
Wyborczg ulozyla sie poprawnie.

Réwniez 19 lutego PKW przyjeta uchwale o trybie powolywania
urzednikéw wyborczych — wigcej o zapoczatkowanym w ten spo-
sOb procesie tworzenia nowego Korpusu Urzednikéw Wyborczych
piszemy w nastepnym rozdziale.

Zgodnie z ustawg kadencja komisarzy wyborczych ulegla zakon-
czeniu w dniu wejscia ustawy w zycie. Nowi komisarze wyborczy
— w liczbie 100 i w przeciwienstwie do uprzednich komisarzy nieko-
niecznie bedacy sedziami — powolywani byli przez PKW na wnio-
sek ministra spraw wewnetrznych. 5 lutego PKW podjela uchwate
w sprawie okreslenia wlasciwosci terytorialnej i rzeczowej komi-
sarzy wyborczych oraz ich siedzib, a takze trybu pracy komisarzy
wyborczych. Do 16 lutego MSWiA prowadzito nabér kandydatow
na nowych komisarzy wyborczych (uzyskano 722 zgloszenia, jednak
nie wszystkie spelnialy wymogi). W dniach 13 i 15 marca minister
spraw wewnetrznych przedstawil 144 kandydatow (a wiec w wigk-
szosci przypadkéw na dane stanowisko komisarza przedstawiono
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tylko jednego kandydata), wsrod ktérych bylo zaledwie 15 uprzed-
nich komisarzy. 26 i 27 marca PKW powolata 100 nowych komisarzy
wyborczych'.

Wybory samorzadowe
- wybrane kwestie organizacyjne i przebieg

Wybory zarzadzil prezes Rady Ministréw na 21 pazdziernika
2018 roku (jesli okazatoby si¢ to konieczne z uwagi na brak rozstrzy-
gniecia, ponowne gltosowanie w wyborach wdjtéw, burmistrzow
i prezydentéw miast miato odby¢ si¢ 4 listopada 2018 roku). Na wste-
pie tych rozwazan trzeba podkresli¢, ze wéréd wyboréw powszech-
nych przeprowadzanych w Polsce to wlasnie wybory samorzadowe
sa przedsiewzigciem najbardziej skomplikowanym organizacyjnie,
z udzialem wielu tysiecy podmiotéw, wymagajacym bardzo duzej
mobilizacji i zaangazowania calej administracji wyborczej. Lacznie
w skali kraju zarejestrowano 9163 komitetéw wyborczych (z tego
prawie 95% stanowily komitety wyborcze wyborcéw powotywane
zwykle ad hoc w pojedynczych gminach lub na terenie kilku sgsiadu-
jacych jednostek samorzagdowych). O mandaty ubiegalo si¢ prawie
185 tys. kandydatow.

Ogromne wyzwanie stanowilo skompletowanie skladéw obwo-
dowych komisji wyborczych. Wybory w 2018 roku byty pierwszym
ogolnopolskim sprawdzianem wprowadzonej do polskiego prawa
wyborczego kilka miesiecy wczedniej instytucji ,,zdublowanych”
komisji wyborczych, w kazdym obwodzie do glosowania przewi-
dziano bowiem komisje ds. przeprowadzania gtosowania w obwo-
dzie i komisje ds. ustalenia wynikéw glosowania.

Nalezy przypomnie¢, ze zgodnie z Kodeksem wyborczym wybory
do rad gmin do 20 tys. mieszkancow przeprowadzane s3 w formule
wigkszo$ciowej w jednej turze w jednomandatowych okregach
wyborczych. Wybory do rad gmin powyzej 20 tys. mieszkancéw,

' Sg komisarze. PKW powotata 98 komisarzy wyborczych, https://samorzad.pap.
pl/kategoria/wybory/sa-komisarze-pkw-powolala-98-komisarzy-wyborczych (do-
step 7 pazdziernika 2021) (ostatnich dwoch komisarzy powotano nastepnego dnia).
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do rad powiatéow oraz sejmikéw wojewodztw przeprowadzane sg
w formule proporcjonalnej. Podzial mandatéw dokonywany jest
za pomocg metody d’Hondta osobno w kazdym z okregéw wybor-
czych miedzy listy komitetow wyborczych, ktére uzyskaly w gminie
(powiecie, wojewodztwie) co najmniej 5% waznych gltoséw. W okre-
gach wyborczych wwyborach do rad gmin powyzej 20 tys. mieszkan-
cow rozdzielanych jest 5-8 mandatéw, w wyborach do rad powiatow
3-10 mandatow, za§ w wyborach do sejmikéw wojewddztw 5-15
mandatéw. Oddanie glosu w wyborach proporcjonalnych polega
na wskazaniu konkretnego kandydata lub kandydatki, co pociaga
za sobg oddanie glosu na liste jego lub jej komitetu wyborczego®.
Mandaty przypadajace danej liscie uzyskuja kandydaci w kolejnosci
otrzymanej liczby glosow.

Wybory wojtéow, burmistrzéw i prezydentéw miast przeprowa-
dzane sa w formule glosowania wiekszosciowego z dogrywka — jesli
zaden z kandydatow w pierwszej turze nie uzyska wigcej niz 50%
waznych gloséw, zarzadzane jest glosowanie ponowne (tzw. druga
tura), w ktérym wyborcy rozstrzygaja miedzy dwoma kandydatami
o najwigkszym poparciu.

Wybory samorzadowe w 2018 roku technicznie przeprowadzono
w obwodach do glosowania utworzonych wyltacznie w kraju (nie
przeprowadza si¢ glosowania poza granicami panstwa). Utworzono
ich tacznie 26 983. Obwody te mozemy podzieli¢ na obwody state
(»,regularne”), ktorych byto 25 417 i obwody odrebne, ktorych utwo-
rzono 1566 (w tym: 775 obwodéw w zakladach leczniczych, 622
w zakladach opieki spotecznej, 51 w aresztach $ledczych, 91 w zakla-
dach karnych, 27 w oddzialach zewnetrznych zakladéw karnych
i aresztow)>.

Panstwowa Komisja Wyborcza podata informacje o liczbie wybor-
cow ujetych w rejestrach na terenie calego kraju wedlug stanu na 30

? Mozliwe sg jednak sytuacje, gdy glos zostanie zaliczony jako glos na liste, ale
nie na kandydata (gdy wyborca postawi znak ,,X” przy nazwisku kandydata zmar-
tego lub wycofanego z wyboréw); to samo dotyczy takze wyboréw do Sejmu i do
Parlamentu Europejskiego.

’ Panstwowa Komisja Wyborcza, Informacja o dziatalnosci Paristwowej Komisji
Wyborczej i Krajowego Biura Wyborczego w 2018 r., Warszawa 2019.
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wrzes$nia 2018 roku. Wyborcéw tych byto 30 051 401, w tym 1254
obywateli panstw czlonkowskich Unii Europejskiej niebedacych
obywatelami polskimi, dopisywanych do rejestru na wtasny wniosek.

Wyborcy w wyborach samorzadowych (w odréznieniu od innych
elekcji) nie mogli uzyskiwa¢ zaswiadczenia o prawie do gtosowa-
nia poza miejscem zamieszkania, ktére umozliwialoby glosowanie
w dowolnym lokalu wyborczym.

Co istotne, w wyborach samorzadowych glosowaé mozna, co do
zasady, wylacznie w miejscu stalego zamieszkania (zameldowania).
Wyjatek stanowig wyborcy, ktérzy w dniu glosowania przebywali
w tzw. odrebnych obwodach glosowania, czyli w zakladach leczni-
czych, domach pomocy spotecznej, domach studenckich, zakladach
karnych i aresztach $ledczych. Byli oni dopisani do spisu wyborcow
w tym miejscu na podstawie wykazu wyborcéw przebywajacych
w danej jednostce. Placowki te muszg jednak znajdowac sie na tere-
nie tego samego wojewodztwa, co gmina/dzielnica, w ktdrej wyborca
stale zamieszkuje.

W zwigzku ze znaczacym ograniczeniem mozliwosci dopisa-
nia si¢ do spisu wyborcéw, podstawowym mechanizmem wyko-
rzystywanym przez wyborcéw, ktérzy mieli inne miejsce statego
zamieszkania i zameldowania, bylo dopisanie si¢ do statego rejestru
wyborcéw. Procedura ta nie ma jednak charakteru §rodka doraznego
stosowanego przez wyborcow przed konkretnymi wyborami (rozpa-
trzenie wniosku wymaga bowiem czasu). W wyborach samorzado-
wych wystapily w zwiazku z tym powazne komplikacje i opdznienia,
szczegblnie w przypadku osdb, ktore zglosity wniosek o wpisanie do
rejestru wyborcow przez platforme ePUAP (zgodnie z informacja
ministra cyfryzacji wniosek o wpis do rejestru wyborcéw ztozylo ta
droga do 21 pazdziernika 2018 roku, czyli do dnia wyboréw wojtow,
burmistrzow i prezydentéw miast, facznie 46 551 osob)*.

W wyborach samorzadowych w kazdej gminie utworzono lokale
wyborcze o statusie dostosowanych do potrzeb 0séb niepetnospraw-

* ]. Zbieranek, Internet w polskich wyborach - jak unikngé w przysztosci wybor-
czej ePuap-ki?, w: M. Bernaczyk (red.), Znaczenie nowych technologii dla jakosci
systemu politycznego. Ujecie politologiczne, prawne i socjologiczne, Wydawnictwo
Naukowe Uniwersytetu Mikolaja Kopernika, Torun 2020, s. 207.
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nych. W catym kraju powstalo 14 286 takich lokali. Kodeks wybor-
czy przewiduje, ze w lokalach wyborczych powinny by¢ dostepne
nakfadki na karty do glosowania sporzadzone w alfabecie Braillea.

Wyborcy z orzeczeniem o znacznym lub umiarkowanym stopniu
niepelnosprawnosci s uprawnieni s do glosowania koresponden-
cyjnego. Zamiar takiego gtosowania wyborca mogl zglosi¢ ustnie,
pisemnie, telefaksem lub wformie elektronicznej komisarzowi wybor-
czemu. Do zgloszenia mial obowigzek dolaczy¢ kopie aktualnego
orzeczenia o stopniu niepelnosprawnosci. W przypadku potrzeby
skorzystania z nakladki sporzadzonej w alfabecie Braille'a wyborca
mogl odnotowac to w zgloszeniu. Zamiar glosowania koresponden-
cyjnego powinien byt zosta¢ zgloszony przez wyborce komisarzowi
wyborczemu najpdzniej do 8 pazdziernika 2018 roku.

Zgloszenie zamiaru glosowania korespondencyjnego dotyczyto
tez drugiej tury w wyborach wdjta (burmistrza, prezydenta miasta).
W przypadku przeprowadzania ponownego glosowania wyborca,
ktéry nie zglosil zamiaru glosowania korespondencyjnego przed
pierwsza turg wyboréw, mogt to zrobi¢ po dniu pierwszego gtosowa-
nia - najpozniej do 25 pazdziernika 2018 roku.

Wszystkie niezbedne do oddania glosu dokumenty (w tym in-
strukcje glosowania korespondencyjnego) wyborca mogl otrzymac
do 14 pazdziernika 2018 roku. Koperte zwrotng wraz z koperta
z kartg lub kartami do glosowania oraz o$§wiadczeniem o osobistym
i tajnym oddaniu glosu na karcie do glosowania wyborca powinien
byt zaklei¢ i przesta¢ calo$¢ jedynie tradycyjng poczta na adres wia-
$ciwej obwodowej komisji wyborczej lub moégt ja tez dostarczy¢ oso-
biscie w godzinach glosowania.

Glosowanie korespondencyjne
w praktyce wyboréw samorzadowych w 2018 roku

Pakiety wyborcze zostaly wyslane w przypadku wyboréw:
o do sejmikéow - w sumie do 1292 wyborcow; odestalo je 1213
wyborcéw (w tym: nie bylo oswiadczenia o osobistym i tajnym
oddaniu glosu - 102, oswiadczenie nie bylo podpisane - 14, nie
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byto koperty na karte do glosowania - 11, w pakiecie znajdowa-
fa si¢ niezaklejona koperta na karte do glosowania - 15, koperty
na karte do glosowania wrzucone do urny - 1094);

« do rady powiatéw — w sumie do 628 wyborcéw; odestato 585
wyborcow (w tym: nie bylo o$wiadczenia o osobistym i tajnym
oddaniu glosu - 64, o$wiadczenie nie bylo podpisane - 7, nie
byto koperty na karte do glosowania - 7, w pakiecie znajdowata
sie niezaklejona koperta na karte do gtosowania - 4, koperty na
karte do glosowania wrzucone do urny - 515);

« do rady gmin - w sumie do 1280 wyborcéw; odestato 1202 wy-
borcow (w tym: nie bylo o§wiadczenia o osobistym i tajnym od-
daniu glosu - 102, o$wiadczenie nie byto podpisane - 15, nie
byto koperty na karte do glosowania — 13, w pakiecie znajdowa-
fa sie niezaklejona koperta na karte do glosowania - 14, koperty
na karte do glosowania wrzucone do urny - 1084);

o WOjtéw, burmistrzow, prezydentéw miast — do 1291 wyborcow;
odestalo 1212 wyborcéw (w tym: nie bylo o$wiadczenia o osobi-
stym i tajnym oddaniu glosu - 100, o§wiadczenie nie byto podpi-
sane — 16, nie byto koperty na karte do gtosowania - 11, w pakiecie
znajdowala sie niezaklejona koperta na karte do glosowania —
18, koperty na karte do glosowania wrzucone do urny - 1096).

Wyborcy, ktérzy ukonczyli 75. rok zycia, a takze obywatele z nie-
pelnosprawnosciami (w stopniu umiarkowanym i znacznym) od
2010 roku s3 uprawnieni do oddawania glosu przez pelnomocnika.
Procedura ta jest dostepna wyltacznie dla 0séb glosujacych w kraju.
W 2018 roku skorzystalo z niej w przypadku wyboréw: do sejmikow —
22 614 wyborcéw; do rady powiatéow — 19 813; do rady gmin — 22 018;
wojtow, burmistrzow, prezydentéw miast — 23 598 0sdb.

Panstwowa Komisja Wyborcza w swoim sprawozdaniu z wybo-
réw samorzadowych’ ocenita, Ze zaréwno rejestracja list oraz kan-
dydatow, jak i sam proces gtosowania przebiegly spokojnie, jedynie

> Panstwowa Komisja Wyborcza, Informacja o przygotowaniu i przeprowadze-
niu wyboréw do rad gmin, rad powiatow, sejmikow wojewddztw, rad dzielnic m. st.
Warszawy oraz wyboréw wojtow, burmistrzow, prezydentow miast, przeprowadzo-
nych w dniu 21 pazdziernika 2018 r. i w glosowaniu ponownym w dniu 4 listopada
2018 .
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z niewielkimi zakldceniami. Intensywnos¢ lokalnych sporéw bywata
jednak bardzo wysoka (agresywna kampania, zrywanie plakatéw
wyborczych, rekoczyny).

Zbiorcze wyniki wyboréw wojtéw, burmistrzéw i prezydentow

miast ogloszono 24 pazdziernika 2018 roku, a wyniki wyboréw do
rad dzien pozniej - 25 pazdziernika 2018 roku.

Wybory samorzadowe 2018 - wyniki

Ze wzgledu na réznorodno$¢ ukltadéw koalicyjnych i szyldow,

pod ktorymi startowali kandydaci w wyborach na nizszych szcze-
blach samorzadéw, wyniki wyboréw podajemy nizej wyltacznie
w odniesieniu do sejmikéw wojewoddztw.

W wyborach do sejmikéw wojewddztw komitety wyborcze

wystawiajace kandydatéw w calym kraju, ktére zdobyly cho¢ je-
den mandat, uzyskaly nastepujace wyniki:

Komitet Wyborczy Prawo i Sprawiedliwo$¢ otrzymat 5 267 667
glosow (34,1%) i zdobyt 254 mandaty (najwigcej, 25 mandatdw,
w wojewodztwie podkarpackim),

Komitet Wyborczy Koalicja Obywatelska otrzymal 4 162 720
glosow (27,0%) i zdobyt 194 mandaty (najwigcej, po 18 manda-
tow, w wojewddztwach mazowieckim i pomorskim),

Komitet Wyborczy Polskie Stronnictwo Ludowe otrzymat
1 863 225 glosow (12,1%) i zdobyt 70 mandatéw (najwiecej,
9 mandatéw, w wojewodztwie $wietokrzyskim),

Komitet Wyborczy Sojusz Lewicy Demokratycznej otrzymat
1 021 016 gloséw (6,6%) i zdobyl 11 mandatéw (najwiecej,
3 mandaty, w wojewddztwie wielkopolskim),

Komitet Wyborczy Bezpartyjni Samorzadowcy otrzymat
814 651 gtosow (5,3%) i zdobyl 15 mandatéw (najwiecej, 6 man-
datow, w wojewddztwie dolnoslaskim).

Mandaty w sejmikach wojewddztw uzyskaty takze trzy komitety
regionalne:

Komitet Wyborczy Mniejszos¢ Niemiecka w wojewddztwie
opolskim otrzymal 52 431 glosow (14,64% w wojewodztwie,
0,3% w skali kraju) i zdobyl 5 mandatéw,
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« Komitet Wyborczy Wyborcow z Dutkiewiczem dla Dolnego
Slaska w wojewodztwie dolno$lgskim otrzymat 93 260 glo-
séw (8,3% w wojewddztwie, 0,6% w skali kraju) i zdobyt
2 mandaty,

« Komitet Wyborczy Projekt Swietokrzyskie w wojewddztwie
$wietokrzyskim otrzymat 28 314 gtoséw (5,3% w wojewodztwie,
0,2% w skali kraju) i zdobyt 1 mandat.

Zadnego mandatu w sejmiku wojewddztwa nie zdobyt Komi-
tet Wyborczy Wyborcéw Kukiz'15 mimo uzyskania w skali kraju
868 332 glosow (5,6%); z pozostalych komitetéw wyborczych
zaden nie otrzymal wiecej niz 1,6% glosow.

Frekwencja wyniosta w pierwszej turze na poziomie calego kra-
ju 54,90%, a w drugiej turze wyboréw wdéjtéw gmin, burmistrzow
i prezydentéw miast (tam, gdzie ja przeprowadzono) - 48,83%.

Glosowanie ponowne

4 listopada 2018 roku odbyla si¢ druga tura wyboréw wojtow,
burmistrzéw i prezydentéw miast. Dotyczyla gmin, w ktérych zaden
z kandydatéw podczas pierwszej tury wyboréw nie uzyskat wiecej niz
potowy waznie oddanych gloséw. W praktyce ponowne gtosowanie
odbylo si¢ w 649 gminach w calej Polsce (mniej wigcej w co czwartej
gminie). Wybierano sposréd 1296 kandydatéw. Uprawnionych do
glosowania bylo 9 523 401 oséb, w tym 598 obywateli panstw czton-
kowskich Unii Europejskiej niebedacych obywatelami polskimi.
Karty do glosowania wydano 4 651 687 wyborcom, w tym 396 oby-
watelom panstw czlonkowskich Unii Europejskiej niebedacym oby-
watelami polskimi. W wyborach wzieto udziat (oddato wazne karty
do glosowania) 4 650 111 wyborcow, tj. 48,83% uprawnionych do
glosowania. Gloséw waznych bylo 4 616 405, czyli 99,28% ogodlne;j
liczby gtoséw oddanych.
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Protesty wyborcze

W wyborach samorzadowych sady okregowe rozpatruja ztozone
przez obywateli protesty wyborcze, a sady apelacyjne zajmuja si¢ zaza-
leniami od decyzji wydanych przez sady okregowe. Prawo do wniesie-
nia protestu wyborczego przystuguje kazdemu obywatelowi ujetemu
w spisie wyborcéw, a takze przewodniczacemu komisji wyborczej
i reprezentujagcemu komitet pelnomocnikowi wyborczemu. Protest
moze dotyczy¢ wyboru wojta, burmistrza lub prezydenta miasta,
wyboru radnego, jak réwniez wynikow elekcji w okregu wyborczym
lub w skali calej wybieranej jednostki (rady gminy, powiatu, sejmiku
wojewddztwa). Podstawami do wniesienia protestu s3: dopuszczenie
sie przestepstwa przeciwko wyborom majacego wplyw na przebieg
i ustalenie wynikéw glosowania badz wyboréw, a takze naruszenie
przepisow Kodeksu wyborczego dotyczacych glosowania, ustalania
jego wynikow czy rezultatéw wyborow, ktére moglo mie¢ wptyw na
ten wynik. Protest musi zawiera¢ zarzuty i wskazywaé dowody, na
jakich zostaly one oparte. Konieczne jest sporzadzenie go na pismie
i wniesienie do wlasciwego miejscowo sadu okregowego w terminie
14 dni od dnia wyboréw. Zgloszone protesty sa podstawa do stwier-
dzenia przez sad niewazno$ci wyboréw do danej jednostki w catosci
lub niewaznosci wyboru konkretnego radnego czy radnych w danym
okregu wyborczym®.

Laczna liczba protestow wyborczych, jaka wplyneta do sadéw
okregowych po wyborach samorzadowych z 21 pazdziernika i 4 lis-
topada 2018 roku, wyniosta okolo 7407. Sady okregowe uwzglednity
98 protestow wyborczych, co stanowi niewiele ponad 13% wszyst-
kich protestow. Najwiecej protestow wyborczych uwzglednil Sad

¢ Szerzej: A. Frydrych, Waznos¢ wyboréw samorzgdowych - oczekiwania, re-
gulacje, postulaty, w: ]. Flis, A. Frydrych, A. Gendzwill, B. Michalak, J. Rutkowski,
A. Rychard, J. Zbieranek, Co sie stato 16 listopada? Wybory samorzgdowe 2014,
Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2015, s. 59-65.

7 Dane z 44 sadow okregowych, brak danych z Sadu Okregowego w Nowym
Saczu. Szerzej: Helsinska Fundacja Praw Cztowieka, Protesty wyborcze po wyborach
samorzgdowych w 2018 roku i po wyborach do Parlamentu Europejskiego w 2019
roku, Warszawa 2020, https://www.hthr.pl/wp-content/uploads/2020/01/Protesty-
wyborcze.pdf (dostep: 30 sierpnia 2021), s. 16.
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Finansowanie samorzadowej kampanii wyborczej

Okregowy w Bialymstoku (16), Sagd Okregowy w Katowicach (9), Sad
Okregowy w Poznaniu (7) i Sad Okregowy w Lodzi (5)%.

Najczgsciej formulowane zarzuty przedstawiane w protestach
wyborczych dotyczyty migdzy innymi nieuwzglednienia w spisie
wyborcédw, naruszenia przepiséw glosowania, przygotowania doku-
mentéw do glosowania (brak stempli komisji wyborczych), liczenia
glosow czy naruszenia ciszy wyborczej, ktére mialoby wplyw na
wyniki wyboréw?’.

Finansowanie samorzadowej kampanii wyborczej

Jak juz wskazano w rozdziale I, powazne zmiany dotyczace pro-
wadzenia i finansowania kampanii wyborczych weszty w zycie na
mocy nowelizacji Kodeksu wyborczego z 11 stycznia 2018 roku.
Gdy omawiamy je w kontekscie wyboréw samorzagdowych, musimy
zwrdci¢ uwage na zmienione art. 106 i 136.

Art. 106 Kodeksu wyborczego reguluje podstawowe zasady pro-
wadzenia agitacji wyborczej. Zmiana dokonana mocg wspomnianej
nowelizacji byla istotna i polegala na ustaleniu, ze agitacje wybor-
czg na rzecz kandydatéw mogg prowadzi¢ zainteresowane komitety
wyborcze, jak rowniez kazdy wyborca, a na takie dzialania wybor-
cOw z zasady nie jest potrzebna zgoda pelnomocnika wyborczego.
Jedynie na zbieranie przez wyborce podpiséw popierajacych zglo-
szenie kandydatéw musi on uzyska¢ pisemng zgode pelnomocnika
wyborczego.

Do 2018 roku wszystkie formy agitacji wyborczej podejmowanej
przez wyborcéw wymagaly zgody pelnomocnika wyborczego, a zla-
manie tego nakazu bylo wykroczeniem. Stusznie pisal Kazimierz
Wojciech Czaplicki, ze ,odejscie od powyzszej zasady nalezy oce-
ni¢ zdecydowanie negatywnie, moze bowiem prowadzi¢ m.in. do
znaczacego ograniczenia jawnos$ci finansowania kampanii wybor-
czych (obowigzujace limity wydatkow stajg sie w czedci iluzoryczne,

8 Ibidem, s. 19.
® Szerzej: ibidem.
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a pelna kontrola finansowania kampanii wyborczej — problema-
tyczna)”'’. Z kolei Tomasz Gasior uznal za racjonalne ,,zalozenie, ze
umozliwienie prowadzenia agitacji wyborczej wyborcom bez zgody
pelnomocnika wyborczego komitetu traktowa¢ nalezy jako zaakcep-
towanie podejmowania przez nich pewnych «spontanicznych» dzia-
tan zwigzanych z agitacja wyborcza, z zacheceniem do glosowania
na okreslony komitet czy kandydatéw. Z pewnoscia nie moga to by¢
natomiast zorganizowane dzialania podejmowane w imieniu, czy
niejako w zastepstwie, za cichym przyzwoleniem komitetu wybor-
czego w celu obejscia limitow™!!.

Z kolei zmiana art. 132 Kodeksu wyborczego, wprowadzona
moca tej samej nowelizacji, sprowadzala si¢ do rozszerzenia zawar-
tego w § 5 tego artykulu katalogu korzysci majatkowych o charak-
terze niepieni¢znym, ktére moga by¢ przyjmowane przez komitety
wyborcze. Do katalogu tego, dotychczas obejmujacego jedynie nie-
odptatne rozpowszechnianie plakatéow i ulotek wyborczych przez
osoby fizyczne oraz pomoc w pracach biurowych udzielang przez
osoby fizyczne, ustawodawca dodal wykorzystywanie przedmio-
tow i urzadzen, w tym pojazdéw mechanicznych, udostgpnianych
nieodplatnie przez osoby fizyczne oraz korzystanie z nieodplatnie
udostepnianych miejsc do ekspozycji materiatéw wyborczych przez
osoby fizyczne nieprowadzgce dzialalnosci gospodarczej w zakre-
sie reklamy.

W mysl nowelizacji ustawodawca dopuscit wigc nieodptatne
korzystanie przez komitety wyborcze z wszelkich ,przedmiotow
i urzadzen’, czyli de facto z kazdej rzeczy, w tym z nieruchomosci,
pojazddw, w szczegdlnosci samochodow, urzadzen naglasniajacych,
maszyn i urzadzen drukarskich, wyswietlaczy LED, ekranoéw, sto-
jakow na plakaty, a takze wszelkich innych, ktére moglyby by¢
wykorzystane w trakcie kampanii wyborczej. Udostepni¢ komi-
tetowi wyborczemu taki przedmiot lub urzadzenie moze kazda
osoba fizyczna, czyli takze prowadzaca dziatalnos¢ gospodarcza,

10 K.W. Czaplicki, Komentarz do art. 106, w: Kodeks wyborczy. Komentarz,
C.H.Beck, Warszawa 2018, uwaga nr 1.

"' T. Gasior, G. Gasior, Organizacja wyboréw samorzgdowych - wybrane zagad-
nienia, C.H.Beck, Warszawa 2018, s. 66.
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np. w zakresie transportu czy organizacji imprez masowych. Jedyny
wymog nalozony przez ustawodawce sprowadza si¢ bowiem do
wylaczenia 0s6b prowadzacych dzialalnos¢ ,w zakresie reklamy”
(Sekcja M, Dzial 73 - grupa 73.1 PKD).

Unormowanie takie pozostaje w sprzecznosci z ideg ,uszczel-
niania” finansowania polityki i regulacja w zakresie limitéw przy-
sporzen przez osoby fizyczne na rzecz komitetow wyborczych oraz
limitéw wydatkéw komitetéw na agitacje wyborcza. Moze tez budzié
watpliwosci co do réwnosci wyborcédw: wyborca, ktéry jako osoba
fizyczna lub wspdlnik spétki cywilnej prowadzi np. przedsiebior-
stwo transportowe czy drukarnig, moze dokonywac przysporzen bez
ograniczen (przez bezplatne udostepnianie pojazdéw, innych przed-
miotéw i réznych urzadzen do wykorzystania w trakcie kampanii),
a wyborca nieposiadajacy takich przedmiotéw - nie. Nalezy ponadto
zwrdci¢ uwage, ze istnieje konstytucyjna zasada jawnosci finanso-
wania partii politycznych (art. 11 ust. 2), ktérag wprowadzenie tych
nowych rozwigzan moze ostabiac.

Gospodarka finansowa komitetéw wyborczych

Pozyskiwanie Srodkdw finansowych

Komitet wyborczy moze podejmowac czynnosci prawne, w tym
zwigzane z pozyskiwaniem s$rodkéw finansowych na kampanig
wyborczg i ich wydatkowaniem, po wydaniu przez PKW albo komi-
sarza wyborczego postanowienia o przyjeciu zawiadomienia o jego
utworzeniu. De facto jednak, aby prowadzenie gospodarki finansowe;j
byto mozliwe, konieczne jest jeszcze dokonanie innych formalnosci,
w tym przede wszystkim ustanowienie pelnomocnika finansowego
i otwarcie rachunku bankowego komitetu.

Gospodarke finansowa komitetu prowadzi i ponosi za nig pelng
odpowiedzialno$¢ pelnomocnik finansowy komitetu wyborczego
(art. 127 § 1 Kodeksu wyborczego). Zgodnie z art. 130 § 2 Kodeksu
wyborczego bez pisemnej zgody pelnomocnika finansowego nie
mozna zacigga¢ zadnych zobowigzan finansowych w imieniu ani
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na rzecz komitetu wyborczego. Zgodnie z art. 130 § 1 Kodeksu
wyborczego odpowiedzialno$¢ za zobowigzania majatkowe komi-
tetu wyborczego ponosi jego pelnomocnik finansowy.

W odniesieniu do mozliwosci uzyskiwania $rodkéw finanso-
wych nalezy podkresli¢c wazne réznice w odniesieniu do rodzaju
komitetu wyborczego. Srodki finansowe przekazywane komitetowi
wyborczemu partii politycznej moga pochodzi¢ wyltacznie z fun-
duszu wyborczego tej partii. Konieczne i jedynie dopuszczalne jest
wigc dokonywanie przelewéw z rachunku bankowego funduszu
wyborczego na rachunek komitetu wyborczego. Srodki finansowe
przekazywane koalicyjnemu komitetowi wyborczemu moga pocho-
dzi¢ wylacznie z funduszy wyborczych partii politycznych wchodza-
cych w sklad koalicji wyborczej (art. 132 § 2 Kodeksu wyborczego).
Srodki finansowe na rachunek komitetu wyborczego moga wiec by¢
przelewane z rachunkéw bankowych funduszy wyborczych tych par-
tii na rachunek komitetu koalicyjnego. Srodki finansowe komitetu
wyborczego organizacji oraz komitetu wyborczego wyborcéw moga
pochodzi¢ wylacznie z wplat 0séb fizycznych oraz z kredytéw ban-
kowych zaciggnietych przez komitet wyborczy.

Laczna suma wplat od osoby fizycznej na rzecz jednego komitetu
wyborczego wyborcéw nie moze przekraczac¢ 15-krotno$ci minimal-
nego wynagrodzenia za prace w dniu poprzedzajacym dzien oglo-
szenia postanowienia o zarzadzeniu wyboréw (art. 134 § 2 Kodeksu
wyborczego), tj. w wyborach samorzadowych w 2018 roku kwoty
31 500,00 zt.

Wplat na rachunek bankowy komitetu wyborczego organizacji
lub wyborcéw mozna dokonywa¢ jedynie czekiem rozrachunko-
wym, przelewem lub kartg platnicza (art. 134 § 5 Kodeksu wybor-
czego). Na cele zwigzane z wyborami komitet wyborczy organizacji
i komitet wyborczy wyborcow moze tez zaciagaé kredyty bankowe
(art. 132 § 3 pkt 2 Kodeksu wyborczego). Poreczycielami takiego kre-
dytu moga by¢ wylacznie obywatele polscy majacy miejsce statego
zamieszkania na terenie Rzeczypospolitej Polskiej, a zobowigzanie
poreczyciela nie moze by¢ wyzsze od kwoty stanowiacej maksy-
malng wysoko$¢ wplat na rzecz komitetu dokonanych przez jedna
osobe fizyczng, tj. w 2018 roku do kwoty 31 500,00 zi.
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W przypadku stwierdzenia wpltywu na rachunek komitetu wptaty
pochodzacej z nieuprawnionego zrédla lub dokonanej z narusze-
niem przepisoéw ustawy komitet wyborczy powinien odmoéwic jej
przyjecia. Odmowg przyjecia jest niezwloczne zwrocenie darczyncy
tych srodkéw i niewliczanie ich do przychodéw komitetu. Zgodnie
zart. 149 § 3 Kodeksu wyborczego termin zwrotu $rodkéw nie powi-
nien przekracza¢ 30 dni od daty wptywu tych srodkéw na rachunek
komitetu.

Zakazy i ograniczenia pozyskiwania srodkéw finansowych
przez komitety wyborcze

Zgodnie z postanowieniami Kodeksu wyborczego:

1. komitety wyborcze moga pozyskiwac¢ srodki finansowe jedynie na
cele zwigzane z wyborami (art. 129 § 1);

2. pozyskiwanie $rodkéw finansowych jest dozwolone dopiero od
dnia wydania przez wlasciwy organ wyborczy postanowienia
o przyjeciu zawiadomienia o utworzeniu komitetu wyborczego
(art. 129 § 2 pkt 1) - a w praktyce od uruchomienia rachunku
bankowego;

3. zabronione jest pozyskiwanie srodkéw po dniu wyboréw (art. 129

§ 2 pkt 2).

Po dniu wyboréw dopuszczalne jest tylko przekazywanie przez
osoby albo partie polityczne, ktére utworzyly komitet wyborczy,
$rodkéw na uiszczenie oplat bankowych za prowadzenie i likwida-
cje rachunku.

Co do omoéwionej (i skrytykowanej) wczesniej regulacji zezwa-
lajacej na przyjmowanie nieodptatnych ustug, to komitet wyborczy
powinien zawrze¢ umowe uzyczenia z osobg udostepniajaca przed-
mioty lub urzadzenia.

Zabronione jest udzielanie korzysci majatkowych przez jeden
komitet wyborczy innemu komitetowi wyborczemu (art. 131 § 1
Kodeksu wyborczego). Komitet wyborczy nie moze tez przeprowa-
dza¢ zbidrek publicznych (art. 131 § 2 Kodeksu wyborczego), podob-
ny zakaz dotyczy partii politycznych (art. 24 ust. 6 Ustawy o par-
tiach politycznych).
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Wydatkowanie srodkéw przez komitet wyborczy

Komitet wyborczy moze wydatkowa¢ srodki finansowe jedynie
na cele zwigzane z wyborami (art. 129 § 1 Kodeksu wyborczego).

Komitety wyborcze moga wydatkowa¢ na kampani¢ wybor-
czg wylacznie kwoty ograniczone limitem wydatkow (art. 135 § 1
Kodeksu wyborczego). Limit wydatkéw w wyborach samorzagdowych
ustala sie oddzielnie dla kazdego komitetu wyborczego wedlug zasad
okreslonych w art. 378 i art. 476 Kodeksu wyborczego. W wyborach
do rad gmin, rad powiatow i sejmikéw wojewodztw limit wydatkow
oblicza si¢ w ten sposob, ze mnozy si¢ kwote przypadajacg na jeden
mandat radnego przez liczb¢ mandatéw przypadajacych na okreg
lub okregi, w ktorych komitet wyborczy zarejestrowal kandydatow
(bez wzgledu na liczbe zgtoszonych kandydatow).

Kwota przypadajaca na jeden mandat radnego w wyborach sa-
morzadowych w 2018 roku wynosita:

» w wyborach do rady gminy w gminach do 40 tys. mieszkanicow
-1064,00 z1,

« w wyborach do rady gminy w gminach powyzej 40 tys. miesz-
kancéw oraz w wyborach do rad dzielnic miasta stotecznego
Warszawy - 1276,80 zi,

» w wyborach do rady powiatu - 2553,60 z1,

« w wyborach do rady miasta w miastach na prawach powiatu -
3830,40 zl,

» w wyborach do sejmiku wojewodztwa — 6384,00 zt.

Limit wydatkéw zwigzanych z prowadzeniem kampanii wy-
borczej kandydata na wojta w gminach do 500 tys. mieszkancow
ustala si¢ tak, ze mnozy si¢ liczbe mieszkancéw danej gminy przez
kwote 60 groszy, a w gminach powyzej 500 tys. mieszkancow
mnozy si¢ pierwsze 500 tys. przez kwote 60 groszy, a nadwyzke
ponad 500 tys. przez kwote 30 groszy.

Wydatki komitetu wyborczego na agitacje wyborcza prowadzong
w formach i na zasadach wlasciwych dla reklamy, m.in. w prasie
w rozumieniu przepiséw prawa prasowego, nie moga przekroczy¢
80% limitu dla danego komitetu wyborczego ustalonego zgodnie
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z przepisami Kodeksu wyborczego (art. 136). Wydatkowanie $rod-
kow jest dozwolone od tego samego momentu co ich pozyskiwanie,
tj. od dnia wydania przez wlasciwy organ wyborczy postanowienia
o przyjeciu zawiadomienia o utworzeniu komitetu wyborczego (art.
129 § 3 pkt 1 kodeksu wyborczego). Zabronione jest wydatkowanie
srodkéw przez komitet wyborczy po dniu zlozenia sprawozdania
finansowego o przychodach, wydatkach i zobowigzaniach finanso-
wych komitetu (art. 129 § 3 pkt 2 Kodeksu wyborczego).

Zgodnie z komunikatem Panstwowej Komisji Wyborczej z 21
lutego 2019 roku w sprawie sprawozdan finansowych komitetow
wyborczych uczestniczacych w wyborach organéw jednostek samo-
rzadu terytorialnego, ktdre przeprowadzono 21 pazdziernika i 4 lis-
topada 2018 roku'?, pelnomocnicy finansowi czterech komitetow
wyborczych zawiadomili PKW, ze ich komitety wyborcze nie mialy
przychodoéw, nie poniosty wydatkéw ani nie maja zobowigzan finan-
sowych. Byly to: Komitet Wyborczy Oburzeni (rozwigzany przed
dniem wyboréw), Komitet Wyborczy Solidarna Polska, Komitet
Wyborczy Unii Europejskich Demokratéw oraz Komitet Wyborczy
Wyborcéw Bezpartyjni Samorzadowcy (rozwigzany przed dniem
wyboréw). Pelnomocnicy finansowi pozostalych 26 komitetow
wyborczych byli zobowigzani dotaczy¢ do sprawozdan finansowych
sprawozdania zawierajace opini¢ bieglego rewidenta wybranego
przez Panstwowa Komisje Wyborcza. Obowiagzek ten wypelnito 25
pelnomocnikéw finansowych komitetéw wyborczych, nie wywigzat
sie z niego pelnomocnik finansowy Komitetu Wyborczego Wolni
i Solidarni. W ustawowym terminie sprawozdania finansowe zlozyli
pelnomocnicy finansowi 26 komitetéw wyborczych. Pelnomocnicy
finansowi trzech komitetéw wyborczych zlozyli sprawozdania finan-
sowe po uplywie terminu ustawowego (Komitet Wyborczy Solidarna
Polska, Komitet Wyborczy Slaskiej Partii Regionalnej, Komitet
Wyborczy Wolni i Solidarni). Pelnomocnik finansowy Komitetu

12 https://pkw.gov.pl/finansowanie-polityki/finansowanie-kampanii-
wyborczych/wybory-samorzadowe/wybory-samorzadowe-2018/komunikat-
panstwowej-komisji-wyborczej-z-dnia-21-lutego-2019-r-w-sprawie-sprawozdan
-finansowych-komitetow-wyborczych-uczestniczacych-w-wyborach-organow-
jednostek-samorzadu-terytorialnego-p (dostep: 22 czerwca 2021).
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Wyborczego Wyborcéw Bezpartyjni Samorzadowcy (rozwigzanego
przed dniem wyboréw) nie ztozyl sprawozdania finansowego.

Przychody i wydatki komitetow
w Swietle sprawozdan komitetéw wyborczych

Przychody i wydatki komitetéw wyborczych pozostawaly na
réznym poziomie. Niektére z komitetéw rywalizujacych w wy-
borach samorzadowych dysponowaly niewielkimi kwotami, np.
Komitet Wyborczy Kongres Nowej Prawicy mial 17 000 zi przy-
chodoéw i 16 683 zt wydatkow. Byly to wydatki na ustugi obce,
w tym 11 380 zt - na korzystanie ze srodkéw masowego przekazu
i no$nikéw plakatow, a 6268 zt na ogloszenia, spoty, audycje tele-
wizyjne.

Komitet Wyborczy Partii Razem osiggnat przychody na pozio-
mie 550 200 zl, a jego wydatki wynosily 488 002 z1, z czego prawie
341 000 zt wydano na ustugi obce, w tym wykonanie materialow
wyborczych pochloneto 232 500 zi, koszty podrdzy i noclegow
stanowily 56 000 zl, za$ prawie 143 000 to ,,pozostate wydatki”.

Komitet Wyborczy Partia Zieloni miat 96 567 zl przychodow
i 101 855 zI wydatkow, w tym na wykonanie materialéw wybor-
czych przeznaczono 54 820 zi, za$ korzystanie ze Srodkéw maso-
wego przekazu i no$nikéw plakatéw pochtoneto 34 566 zt.

Kolejny sposrod komitetow wyborczych, ktérego gospodarka
finansowa zostata przeanalizowana, KW PSL, osiagnal 11 730 464
zt przychodéw, a wydat 11 678 758 zl, w tym wykonanie ma-
terialéw wyborczych pochloneto prawie 6 150 000 zt (niemal
2 700 000 zt przeznaczono na wykonanie plakatéw wyborczych,
a ponad 1 600 000 zI na produkcje ulotek). Korzystanie ze $rod-
kow masowego przekazu i no$nikéw plakatow kosztowalo ten ko-
mitet blisko 3 650 000 zI. Na ogloszenia i artykuty sponsorowane
w czasopismach wydano ponad 1 800 000 zt, na nosniki plakatow
(koszty ekspozycji) 720 000 zl, a filmy reklamowe i spoty komi-
tetu kosztowaly 620 000 zI. Z kolei 1 000 000 zt przeznaczono
na ,inne materialy wyborcze” Koszty spotkan wyborczych oraz
wynagrodzenia i sktadki na ubezpieczenia spoleczne wyniosty po
okoto 500 000 zi.
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Komitet wyborczy z najwiekszym budzetem to KW PiS, ktdre-
go przychody wyniosty az 36 800 480 zl, a wydatki 34 893 000 z,
w tym: wykonanie materialéw wyborczych pochlonelo prawie
15702 700 z1 (z tego ponad 7 200 000 zt - wyprodukowanie plaka-
tow wyborczych, a 5 250 000 zI - ulotek), za$ korzystanie ze $rod-
kéw masowego przekazu i nosnikéw plakatéw kosztowato ponad
12 500 000 zt. Ogloszenia i artykuly sponsorowane w czasopismach
stanowily dla komitetu koszt prawie 2 300 000 zt. M.in. filmy rekla-
mowe i spoty kosztowaly prawie 1 600 000 zl. Na inne materialy
wyborcze KW PiS wydat tylko 711 000 zi. Koszty spotkan wybor-
czych wyniosty 4 370 000 zI. Warto zaznaczy¢, ze komitet zanoto-
wal prawie 2 000 000 zt nadwyzki przychodéw nad wydatkami.

Kolejny z analizowanych komitetéw, KKW Platforma .Nowo-
czesna Koalicja Obywatelska, osiagnat 25 320 212 zt przychoddw,
a jego wydatki wyniosty 25 110 862 zl. Wykonanie materialow
wyborczych pochloneto 7 305 604 zt (ponad 3 170 500 zt — wyko-
nanie plakatéw wyborczych, prawie 1 900 000 zt — wykonanie ulo-
tek), za$ korzystanie ze Srodkéw masowego przekazu i nosnikow
plakatéw to koszt ponad 10 182 000 zI. Na ogloszenia i artykuly
sponsorowane w czasopismach komitet wydal prawie 1 375 500
z!. Niespelna 5 882 000 zt pochtonely nosniki plakatéw (koszty
ekspozycji). Filmy reklamowe i spoty kosztowaly okolo 615 000
z1. Tylko 668 000 zt wydano na inne materialy wyborcze. Koszty
spotkan wyborczych wyniosty 1 313 000 zl, za$ ponad 4 500 000 zt
przeznaczono na ustugi obce.

Ostatni z komitetow, ktérego sprawozdanie finansowe prze-
analizowano na potrzeby niniejszego opracowania, to KW SLD
Lewica Razem, ktdrego przychody wyniosty 5 653 570 zl, a wydat-
ki 6 638 936 zl, w tym wykonanie materiatéw wyborczych pochto-
nelo prawie 3 300 000 zt (z tego ulotek — 1 200 000), za$ korzysta-
nie ze srodkéw masowego przekazu i nosnikéw plakatéw — ponad
2700 000 zt. Ogtoszenia i artykuly sponsorowane w czasopismach
kosztowaly prawie 650 000 z}. Niespelna 1 600 000 komitet wy-
dal na nosniki plakatéw (koszty ekspozycji), a na filmy reklamo-
we i spoty — okoto 170 000 zt. Prawie 380 000 zt kosztowaly inne
materialy wyborcze. Koszty spotkan wyborczych dla komitetu to
niespetna 250 000 z1.
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Niestety analiza sprawozdan finansowych komitetéw nie daje
odpowiedzi na pytanie, czy zmiany wprowadzone do Kodeksu
wyborczego w 2018 roku wplynely na polityke finansowg i sposob
prowadzenia kampanii przez komitety wyborcze; ani ewentualna
agitacja prowadzona przez wyborcéw bez koniecznodci uzyska-
nia zgody pelnomocnika wyborczego, ani nieodplatne korzystanie
przez komitety wyborcze z ,,przedmiotéw i urzadzen” nie s3 nigdzie
raportowane, nie sposob wiec oceni¢, w jakim stopniu komitety
z tych mozliwosci korzystajg. Zjawisko to nie jest korzystne, bo osta-
bia kontrole organéw administracji wyborczej nad prowadzeniem
i finansowaniem kampanii wyborcze;j.

Wybory samorzadowe:
zmiany w prawie i ich konsekwencje™

Przed wyborami samorzadowymi w 2018 roku wprowadzone
zostaly rozlegle zmiany w szeroko rozumianym systemie wybor-
czym. Tempo procedowania tych zmian, niejednokrotnie tez nagi-
nanie procedur legislacyjnych, nie sprzyjato merytorycznej dyskusji
nad zasadnoscig poszczegolnych rozwigzan, ale i tak ostateczna wer-
sja zmian uchwalonych przez Sejm w styczniu 2018 roku w wielu
punktach odbiegala od pierwotnego projektu. Tym wazniejsze jest
zatem, by z perspektywy czasu merytorycznie, bez emocji ocenié
efekty wprowadzonych i rozwazanych zmian.

Kadencja samorzadu

Tryb pracy nad zmianami prawa wyborczego sprawil, ze naj-
wazniejsza, fundamentalna zmiana przeszta niemal niezauwazona
i nie poswigcono jej zadnej refleksji. Ta zmiang byto wydluzenie

* Wyniki przedstawione w tym podrozdziale uzyskano podczas badan w ra-
mach grantu NCN ,,Sciezki sukcesu, drogi odwrotu — wzorce kariery wyborczej
i cyrkulacji elit w polskim wielopoziomowym systemie rywalizacji wyborczej”
(2016/21/B/HS5/00437).
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kadencji wladz samorzadowych do pigciu lat. Sama w sobie zmiana
ta nie wydaje sie szczeg6lna zmiang jako$ciows, ale to tylko pozér.
Kluczowg kwestig jest, Zze wybory samorzadowe stanowig istotny ele-
ment zycia politycznego kraju, wigzacy si¢ z innymi wyborami. Ich
znaczenie $cisle wynika z momentu ich przeprowadzania w relacji
z pozostalymi wyborami'*. Dzieje si¢ tak nie tylko w Polsce, jest to
zjawisko znane takze w innych krajach europejskich. Nie ma tu jed-
nego standardu - sg kraje, ktére organizujg wszystkie wybory réow-
nocze$nie, sa takie, gdzie odbywaja sie one w réznych cyklach. Nie
oznacza to jednak, ze samo zjawisko nie wymaga uwaznej analizy.
Kluczowym elementem do tej pory bylo w Polsce to, ze istnialy
dwa cykle wyborcze. Wybory europejskie (do PE) i prezydenckie
odbywaty sie w cyklach pigcioletnich. Wybory, w ktérych bierze
udziat wigksza liczba kandydatow i w ktérych jest wigcej mandatow
do obsadzenia, a ktére przede wszystkim decyduja o sprawowaniu
biezacej wladzy wykonawczej, czyli wybory samorzadowe i parla-
mentarne, odbywaly sie w czteroletnim cyklu. Co prawda przy-
spieszone wybory w 2007 roku zaburzyty cykl parlamentarny, ale
od tego czasu cykle ukladaly si¢ w podobny wzér. Doprowadzilo to
do uksztaltowania si¢ pewnej politycznej obyczajowosci i wzorow
zachowan. To, ze wybory samorzadowe s3 pod wyraznym wplywem
polityki krajowej, wida¢ bylo juz w wyborach 2018 roku. Nastapila tu
istotna zmiana wzoréw zachowan wyborczych, szczegdlnie uczest-
nictwa, w poréwnaniu do trzech wczesniejszych cykli wyborczych.
Zmiana dlugosci kadencji wyboréw samorzadowych prowadzi
do tego, ze samorzadowy cykl wyborczy tworzy z wyborami parla-
mentarnymi zmieniajacy si¢ kalejdoskop. W odrdznieniu od wcze-
$niejszej niestabilno$ci wynikajacej z mozliwosci skrocenia kadencji
Sejmu, ten rodzaj rotacji zostal teraz wpisany w sam system. Nie jest
to rozwigzanie jednoznaczne, lecz decyzja o takiej wadze powinna
by¢ poddana choc¢by elementarnej refleksji. Rodzi bowiem bardzo
wymierne problemy. Juz najblizszy cykl wyborczy dostarcza bar-
dzo dobrej ilustracji problemu nakladania si¢ kadencji parlamentu

" A. Gendzwill, Wybory lokalne w Polsce. Uczestnictwo, konkurencja i reprezen-
tacja polityczna w demokracjach mniejszej skali, Wydawnictwo Naukowe Scholar,
Warszawa 2020, s. 83-88.
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i organdéw samorzadowych. Zgodnie z art. 194 Kodeksu wyborczego
wybory do Sejmu i Senatu zarzadzane sg przez prezydenta RP nie
pozniej niz na 90 dni przed uptywem czterech lat od rozpoczecia
kadencji Sejmu, maja przypada¢ w dniu wolnym od pracy, w ciagu
30 dni przed uptywem czterech lat od rozpoczecia kadencji Sejmu.
Wybory samorzadowe zarzadza premier na podstawie art. 371
Kodeksu wyborczego. Ma tu jednak mniejsze pole manewru: wybory
zarzadza si¢ nie wczeséniej niz na cztery miesigce i nie pozniej niz na
trzy miesigce przed uptywem kadencji rad. Glosowanie musi przy-
pas¢ w dzien wolny od pracy nie wczeéniej niz na 30 dni i nie pézniej
niz na siedem dni przed uptywem kadencji rad. A zatem mozliwe
terminy regularnych wyboréw parlamentarnych to: 05.11.2023,
29.10.2023, 22.10.2023 oraz 15.10.2023, a wyboréw samorzadowych:
24.09.2023, 01.10.2023 oraz 08.10.2023. O ile wiec nie ma mozliwo-
$ci, by wybory do Sejmu i Senatu oraz wybory do rad i pierwsza tura
wyboréw wlodarzy konkurowaly o ten sam termin (wybory samo-
rzagdowe muszg odby¢ si¢ od tygodnia do szesciu tygodni wczesniej
niz wybory parlamentarne), o tyle nie jest to juz oczywiste w przy-
padku powtdrnego glosowania, tzw. drugiej tury wyboréw wajtdw,
burmistrzéw i prezydentéw miast. Wokdt wyznaczenia terminéw
glosowania moze wiec si¢ toczy¢ dodatkowa gra, od ktdrej prawdo-
podobnie bedzie zaleze¢ to, jak mocno wyniki wezesniejszych wybo-
réw wplyna na mobilizacje w tych kolejnych.

Najtrudniejszym do rozwigzania problemem jest catkowite nie-
przystosowanie do takiej sytuacji Kodeksu wyborczego. Prawo nie
przewiduje obecnie w zaden sposéb faktu, ze wybory te moga sie
odbywac w bezposrednim sgsiedztwie czasowym czy zgola jednego
dnia. Takie przypadki wprawdzie zdarzaja si¢ podczas wyborow
uzupelniajacych, ale majg marginalny charakter. Generuja przy tym
problemy organizacyjne, jak oddzielne listy wyborcéw i osobne
komisje wyborcze, co wydaje si¢ wyrazng staboscig - brak tu uzasad-
nienia merytorycznego. Trudno za takie uzna¢ sam fakt, ze prawo
nie przewiduje mozliwosci, by gtosowa¢ w jednym lokalu w réznych
wyborach. Wszak w ramach wyboréw samorzagdowych jednoczesnie
odbywaja si¢ rownolegle cztery glosowania, a w wyborach parlamen-
tarnych dwa i nie ma Zadnego powodu, dla ktérego nie mogloby by¢
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ich wiecej. Tak dzieje si¢ w wielu krajach demokratycznych, m.in.
w Stanach Zjednoczonych®.

Problemem, ktéry niewatpliwie wymaga uregulowania, sg reguly
prowadzenia kampanii wyborczej, w tym np. kwestie dostepu do
medidw czy ciszy wyborczej. Mozna si¢ spodziewa¢, ze gdyby doszto
do takiej koincydencji wyboréw, zrodzi to liczne spory prawne
i oskarzenia o naruszanie standardéw demokratycznych.

Powaznym problemem, cho¢ teoretycznie tatwym do zignoro-
wania, jest tez sprawa kosztow. Mozna domniemywac¢, ze moglyby
one zosta¢ istotnie zmniejszone, gdyby wybory odbywaly si¢ tego
samego dnia, w sposob $wiadomy i wczesniej zaplanowany. Gdy
bedzie to jednak czysta koincydencja (jak chocby lokalne referen-
dum w sprawie olimpiady w Krakowie i wybory do PE w 2014 roku),
to znaczace przeciez koszty beda ponoszone tylko dlatego, ze kodeks
nie przewidzial wcze$niej takiej mozliwosci.

Kwestie te dodatkowo komplikuje fakt, ze wybory parlamentarne
i wybory samorzadowe sg zarzadzane przez rdzne organy, w innym
trybie i wedlug odmiennych warunkéw. Cho¢ mozna sobie wyobra-
zi¢ uzgadnianie terminéw w racjonalny sposob przez prezydenta
i premiera, to nie uda sie tu wykluczy¢ réznych intereséw politycz-
nych, ktére moga prowadzi¢ do napig¢, oskarzen i podchodéw, co
bedzie podwazaé legitymizacje wyboréow. W szczegdlnosci nalezy
zwroci¢ uwage, ze wybory samorzadowe odbywaja sie w dwoch
turach, a ich uklad wzgledem wyboréw parlamentarnych, nawet
jesli przypadaja one w tym samym miesigcu, moze wyglada¢ bar-
dzo réznie.

Przy okazji takiej zmiany nie odwolano si¢ do zadnych studiow
ani poréwnan mi¢dzynarodowych. Nie poddano refleksji, jaki moze
mie¢ to wplyw na zachowania wyborcze ani jakie dodatkowe, niepo-
trzebne napiecia zrodzi. Mozna sie za to spodziewaé, ze — podobnie
jak w przypadku wielu wprowadzanych w Polsce zmian - osta-
teczna decyzja o szczegdtowym harmonogramie wyboréw bedzie
oparta na wiedzy potocznej, ogdlnych wyobrazeniach, zupelnie

> Wiecej w: A. Pawlowska, Samorzgd terytorialny w Stanach Zjednoczonych
Ameryki, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2016.
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nieuzasadnionych uogodlnieniach czy pojedynczych przypadkach
o charakterze anegdot. Trudno uznac to za przejaw racjonalnej orga-
nizacji panstwa.

Kluczowym dla zycia politycznego elementem sytuacji jest po-
dwdjne kandydowanie. Warunkuje ono mozliwos¢ prowadzenia
kampanii wyborczej — pojawia si¢ np. sprawa wielkosci lokalnych
wydatkoéw, ktére mozna ponosi¢ na kampanie odbywajace si¢ w tym
samym czasie. Kandydowanie ,,na zakladke”, zwigzane ze sprawowa-
niem urzedu w jednej instytucji podczas kandydowania w wyborach
do innej, jest w Polsce zjawiskiem powszechnym, cho¢ jego skala nie
zostala dotad poddana zbyt intensywnemu rozpoznaniu. Elementy
juz rozpoznane kaza podchodzi¢ do zagadnienia z duza powaga.
W wyborach wéjtéw, burmistrzéow i prezydentéw w 2014 i 2018
roku ponad 10% oddanych gloséw padio na kandydatéw, ktorzy
byli postami.

Pojawia si¢ pytanie: jesli wybory beda odbywaly sie tego samego
dnia lub w odstepie dwdch tygodni, to jak bedzie wygladala sprawa
takiego kandydowania - jak duze zamieszanie wywola to po stronie
wyborcéw. Wprowadzone od 2018 roku zmiany ograniczyty mozli-
wos¢ jednoczesnego kandydowania do réznych instytucji, lecz nie
dotyczy to np. kandydowania w tym samym czasie na stanowisko
prezydenta miasta i posta. Obecnie nie ma tu zadnych ograniczen.
Pytania, czy ograniczenie powinno si¢ pojawi¢ w przypadku jed-
noczesnych wyboréw, nie poddano do tej pory pod dyskusje. Jest
faktem powszechnie znanym, ze istotng grupe kandydatéw o mini-
malnych szansach w wyborach sejmowych (tzw. naganiaczy) stano-
wig osoby pelniace funkcje radnych. Motywacja takich kandydatow
i konsekwencje ich startu dla systemu w znacznym stopniu zaleza od
terminarza wyboréw - od rozstrzygniecia, ktére z nich odbeda sie
wczesniej, oraz od tego, jaki dzieli je odstep w czasie. Uporzadkowanie
tego problemu wymaga wielomiesigecznej refleksji i rozwigzania
calego szeregu dylematéw. W atmosferze konfliktu politycznego
i braku zaufania na tym polu nie mozna si¢ spodziewac, by kwestie
te zostaly uregulowane w sposob powszechnie zaakceptowany.
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Wybory rad gmin: zmiana ordynacji wyborczej

Kolejna istotna zmiana w wyborach samorzagdowych w 2018 roku
to powrdt do ordynacji proporcjonalnej w gminach powyzej 20 tys.
mieszkancéw, niebedacych miastami na prawach powiatu, przy jed-
noczesnym pozostawieniu okregéw jednomandatowych w gminach
ponizej 20 tys. mieszkancéw, bez cofania sie do wczesniejszego sys-
temu blokowego (wyboréw wigkszosciowych w wielomandatowych
okregach wyborczych). To czg$ciowe cofniecie zmian wprowadza-
nych przez Kodeks wyborczy, ktére to reguly zostaly zastosowane
tylko jeden raz, w 2014 roku. Jest faktem, ze wybory w gminach
powyzej 20 tys. mieszkancéw prowadzone w systemie ordynacji
wigkszos$ciowej w okregach jednomandatowych prowadzily do sze-
regu skrzywien. Srednie odchylenia od proporcjonalno$ci w trzech
kategoriach gmin w wyborach 2010-2014 pokazuje wykres 1.
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Wykres 1. Srednie indekséw proporcjonalnosci Gallaghera dla gmin
w wyborach 2010-2018

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych PKW.

Gminy powyzej 20 tys. mieszkancéw rzeczywiscie doswiadczyly
wyjatkowej dysproporcjonalnosci w wyborach 2014 roku's. Wpro-
wadzona zmiana nie tylko zniwelowala to zjawisko, lecz takze

16 A. Gendzwilt, Wybory lokalne w Polsce..., op. cit., s. 144-150.
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doprowadzita do niewielkiego obnizenia indekséw proporcjonalno-
$ci w gminach powyzej 20 tys. mieszkancow.

Bez watpienia lokalne srodowiska polityczne w takich gminach
nie byly przygotowane na zmiang¢ systemu, a swoje strategie opie-
raly na mitach. Doprowadzilo to do tego, ze $rednia liczba kandyda-
tow przypadajacych w takich gminach na jeden mandat byta bardzo
wysoka w poréwnaniu z racjonalnymi strategiami wynikajacymi
z logiki takiego systemu. Liczba ta okazala si¢ znaczaco wyzsza niz
w gminach, gdzie juz wcze$niej stosowano ordynacje wigkszo$ciows,
nawet jesli w innym wariancie, blizszym systemowi proporcjonal-
nemu'’. Skutkiem byly skrzywienia, czgsto o zupelnie przypadko-
wym charakterze, podwazajace wiare w sprawiedliwo$¢ demokracji,
gdy ugrupowania o 20-procentowym poparciu uzyskiwaty samo-
dzielng wigkszo$¢ w radzie.

3,3 ..

gminy 20- gminy 20+ miasta-powiaty

2010 =2014 = 2018

Wykres 2. Srednie liczby kandydatéw na mandat w wyborach rad gmin
w latach 2010-2018 (czarng obwddka wyrézniono wybory proporcjonalne)

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych PKW.

Wida¢ byto, Ze w gminach ponizej 20 tys. mieszkancow, gdzie sys-
tem zastosowano w 2018 roku po raz drugi, nastepowata stopniowa
racjonalizacja — zmniejszenie liczby kandydatéow bioracych udzial

7). Haman, Demokracja, decyzje, wybory, Wydawnictwo Naukowe Scholar,
Warszawa 2003, s. 166.
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w wyborach w poréwnaniu z 2014 rokiem, uporzagdkowanie scen
politycznych. Pojawily si¢ za to zjawiska, ktore mialy wczesniej zde-
cydowanie mniejszg skale, a ktére znane sa w krajach stosujacych taki
system. Zwiekszyla sie liczba okregdow, gdzie zgloszono tylko jednego
kandydata, czyli takich, w ktérych wybory w zasadzie si¢ nie odbyty.
Jednak i tam w rozmowach z bezposrednimi uczestnikami lokalnego
zycia politycznego mozna bylo uslysze¢ mieszane oceny. Pojawil
sie np. problem podzialéw terytorialnych generowanych przez taki
system. Podzial: rzadzacy-opozycja w wielu gminach naklada sig
na podzial terytorialny (migdzy miejscowosciami lub sofectwami),
co tworzy dodatkowe napiecia. Zarazem daly sie slysze¢ pozytywne
glosy zwracajace uwage, ze taki system moze zapewni¢ w gminach
reprezentacje terytorialng tym ich cze¢$ciom, ktore wczesniej byly
wykluczone i zdominowane przez inne czgsci jednostki. W niewiel-
kim stopniu jednak poddano to ocenie co do rzeczywistych efektow.

Mimo ze zmiang glosno oprotestowali zwolennicy jednomanda-
towych okregéw wyborczych, nietrudno dostrzec, ze przemawiajg za
nig racjonalne argumenty. Tyle tylko, ze nie wlozono wystarczaja-
cego wysitku, aby w sposéb systemowy przebadac i pokaza¢ uzasad-
nienia tej zmiany.

W warunkach stabilizacji oba systemy stosowane w polskich gmi-
nach do wyboru rad majg istotne ograniczenia. Pokazuje je wykres,
na ktérym zestawiono losy gtoséw oddanych w wyborach rad w roz-
biciu na cztery kategorie. Najbardziej ,optymistyczng” sa glosy
oddane na kandydatoéw, ktérzy zostali radnymi. Po przeciwnej stro-
nie znajduja sie glosy oddane na komitety, ktére nie zdobyly w danej
gminie Zadnego mandatu. Drugg kategorig gloséw przegranych sg
te, ktore padly na przegranych kandydatow z komitetow, z ktérych
kto$ inny otrzymal mandat. Zestawienie uzupelniono oszacowaniem
liczby wyborcow, ktorzy gtosowali w tych okregach, gdzie kandydat
do rady nie mial konkurenta. Oszacowanie to powstalo na podstawie
frekwencji i wynikéw wyboréw burmistrzow.

Takie ujecie problemu zaciera wyrazne réznice miedzy oboma sys-
temami. W wyborach proporcjonalnych jednoznaczng, bezwzgledna
rywalizacje miedzy kandydatami réznych komitetéw zastgpuje
znacznie mniej czytelna, a bardziej przewrotna rywalizacja w lonie
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komitetu. Efekt jest jednak podobny - kandydaci, ktorzy zostali rad-
nymi, zawdzig¢czaja to bezposrednio okoto potowie wyborcow.

gminy 20- gminy 20+ miasta-powiaty
2010 2014 2018 2010 2014 2018 2010 2014 2018
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Wykres 3. Losy gtoséw w wyborach rad gmin w latach 2010-2018
z perspektywy startujacych kandydatéw

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych PKW.

Na wykresach 2 i 3 wida¢ tez efekt skrécenia list wyborczych
w wyborach proporcjonalnych. Rezygnacja z podwdjnej dlugosci na
rzecz dlugosci odpowiadajacej liczbie mandatéw plus dwa jest roz-
wigzaniem jednoznacznie pozytywnym. Nie leczy wprawdzie tych
dolegliwosci ordynacji proporcjonalnej z glosem preferencyjnym,
ktére juz niejednokrotnie opisywano', jednak nieco tagodzi ich
skutki. Wynikajacy z tego rozwigzania spadek efektywnej liczby kan-
dydatéw na jeden mandat w wyborach powiatowych i sejmikowych
byt nieznaczny - z 3,4 na 2,7. Liczba ta nadal wskazuje, Ze wybory sa
bardzo konkurencyjne, i to na poziomie niezbyt racjonalnym, czego
efekty moga prowadzi¢ do spolecznej frustracji. Szczegdlnie wida¢
to po liczbie gtosow oddanych w wyborach sejmikowych i powiato-
wych na tych kandydatow, ktorzy zostali radnymi. Nawet jesli liczba
ta nieznacznie si¢ zwigkszyta na skutek zmiany, to nadal nie przekra-
cza 50%. Oznacza to, ze wigkszo$¢ wyborcow korzystajacych z glosu
preferencyjnego w wyborach powiatowych i sejmikowych ciagle jest
w sytuacji osobistej porazki, tzn. kandydaci, na ktérych zaglosowali,

'8 A. Gendzwilt, J. Flis, D. Stolicki, Zwycigskie preferencje: skutecznosc glosow pre-
ferencyjnych w systemie proporcjonalnym z listami otwartymi, ,,Decyzje” 2018, nr 29.
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nie zdobyli mandatu. Taka zmiana miala dodatkowo ten pozytywny
efekt, ze pozwolila na uniknigcie ,,ksigzeczki” do glosowania, a co za
tym idzie - kryzysu na skale sytuacji z 2014 roku.

Wielkosc¢ okregow

Warto odnotowac tez wystepujaca w pierwotnym projekcie pro-
pozycje zmniejszenia wielkosci okregéw w wyborach do sejmikow
wojewddztw. Ostatecznie zmiana ta nie zostala uchwalona, co nie
zmienia faktu, ze stanowita jeden z gléwnych elementéw podwaza-
jacych wiarygodno$¢ calego przedsigwzigcia. Byla ona bowiem jed-
noznacznie odbierana jako proba wykorzystania wlasnej przewagi
integracji politycznej. Nawet jedli stal za tym taki zamiar, to sama
proba wcale nie musiata skonczy¢ si¢ sukcesem. Wielko$¢ okregow
ma istotny wplyw na integracje polityczna". Mozna bylo sie wiec
spodziewa¢, ze wprowadzenie takiej zmiany bedzie oznaczalo zwigk-
szenie integracji takze po stronie opozycji - co ostatecznie nie daloby
wcale przewagi rzagdzacym. Prawdopodobnie przesadzito to o osta-
tecznym wycofaniu propozycji z projektu. Warto pamietac, ze poza
samym impulsem integracyjnym, w czym w zasadzie nie byloby nic
ztego, zmniejszenie wielkosci okregdéw prowadzi do zaburzenia pro-
porcjonalnosci wyboréw - jak pokazuja analizy wynikéw wyborow
w powiatach, gdzie stosuje sie okregi tréjmandatowe, ich proporcjo-
nalno$¢ jest bardzo umowna. Pokazuje to wykres 4.

Rozrzut wynikéw jest w okregu tréjmandatowym bardzo duzy
i fatwo tu o sztucznosci. W skrajnym przypadku ugrupowanie, na
ktére oddato glos niemal 25% wyborcéw w okregu, nie otrzymalo
zadnego mandatu, co w przypadku silnej integracji jest jak najbardziej
mozliwe. Integracje taka za$ wyraznie wida¢ — w okregach tréjman-
datowych znacznie czestsze sg przypadki list zdobywajacych ponad
potowe gloséw, ktérych to przypadkéw nie ma w okregach, gdzie
rozdziela si¢ dziewig¢ mandatéw. Zmniejszenie liczby startujacych

¥ D. Boratyn, J. Flis, W. Stomczynski, D. Stolicki, A Formal Model of the
Relationship between the Number of Parties and the District Magnitude, https://arx-
iv.org/abs/1909.12036, 2019.
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Wykres 4. Procent zdobytych mandatéw w zaleznosci od procentu gtoséw
w wyborach powiatowych w 2014 roku w zaleznosci od wielkosci okregu

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych PKW.

partii moze za$ calkowicie zniwelowa¢ ewentualne korzysci wigk-
szych partii wynikajace ze zmniejszenia okregow?.

Pozostaje faktem, ze lokalne sceny polityczne sg wyraznie skrzy-
wione na korzys$¢ ugrupowan tworzonych przez urzedujacych wlo-
darzy?'. To, ze ogélnokrajowe partie polityczne okazuja si¢ zbyt stabe,
by organizowa¢ rywalizacje na poziomie mniejszych i $rednich
gmin, sprawia, Ze ugrupowania rzadzace maja przeciwko sobie tylko
rozproszong opozycje, czym zyskuja dodatkowg przewage. System
FPTP jeszcze bardziej zwigkszal te przewage, ale nawet w systemie

0 J. Flis, W. Stomczynski, D. Stolicki, Kociotek i chochelka. Formuta szacowania
rozktadu mandatéw metodg Jeffersona-D’Hondta, ,Decyzje” 2019, nr 32.

1 . Flis, D. Stolicki, JOW-y w gminach: lokalne partie wladzy a nowe reguly
rywalizacji, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2017, t. 79, nr 3,
s. 253-266.
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proporcjonalnym, przy stosunkowo niewielkich okregach, jest ona
znaczna. Jednak ewentualne powigkszenie okregdéw nie byloby tu
najpewniej zadng recepta — zmniejszyloby i tak juz zbyt maly nacisk
na integracje sil opozycyjnych wzgledem lokalnych ugrupowan
rzadzacych.

Podwdjne kandydowanie

Jednym z elementow, ktory przynidst niezamierzone skutki, byta
sprawa zakazu podwojnego kandydowania. Ponownie nie wyko-
nano tu pracy polegajacej na sprawdzeniu, jaka jest rzeczywista skala
i natura tego zjawiska. W anegdotyczno-publicystycznym ogladzie
rzucajg sie w oczy przypadki wojtéw czy burmistrzéw, ktdrzy ,.cia-
gna listg”, czyli startujg jednoczesnie do rady powiatu lub sejmiku
wojewodzkiego, czym przyciagaja dodatkowe glosy. Jednak w bliz-
szym ogladzie, co pokazuje wykres 5, w przypadku wigkszosci partii
przynajmniej takie samo znaczenie (a zazwyczaj wigksze) maja sytu-
acje, w ktérych podwdjne kandydowanie jest udziatem pretenden-
tow, a nie inkumbentéw w wyborach burmistrzéw.

Z czterech partii sejmowych, podejmujacych szeroka aktywno$é
w wyborach samorzadowych, to inicjator zmian - PiS — w najwiek-
szym stopniu korzystal z podwojnego kandydowania. W 30% gmin
(z uwzglednieniem liczby mieszkancéw) inkumbent wystartowat
w wyborach ponadgminnych. W 43% byto to udziatem pretendenta.

Czestym przypadkiem jest sytuacja, w ktdrej wyzwanie w cha-
rakterze pretendenta rzuca urzedujacemu burmistrzowi radny sej-
mikowy czy powiatowy. Cho¢ gmina stanowi jednostke o mniejszej
skali, to osobista wladza burmistrza jest bez poréwnania wigksza niz
radnego w powiecie czy nawet sejmiku.

Podwdjny start w przypadku inkumbenta moze by¢ watpliwym
moralnie ubezpieczeniem - gdyby urzedujacemu wlodarzowi ,,powi-
neta sie noga” i stracitby swoje stanowisko, to wcigz mialby szanse na
miejsce w radzie, by nie wypas¢ catkowicie z politycznego obiegu.
Jednak takie ubezpieczenie jest znacznie rzadszg historig niz sytuacja,
w ktorej startujacy w wyborach wlodarza radny powiatowy zachowuje
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Wykres 5. Podwojne starty w wyborach samorzadowych w 2014 roku —
udziat poszczegdlnych przypadkéw w ogdle gmin (z uwzglednieniem liczby
wyborcow)

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych PKW.

prawo startu do rady powiatu albo do sejmiku. Szanse zwyciestwa
pretendenta s3 zdecydowanie mniejsze niz inkumbenta, dlatego
przekonanie radnego powiatowego, by wystartowal w wyborach na
burmistrza, a jednoczesnie w ramach ubezpieczenia kandydowat
wylacznie do rady gminy, oznacza, ze najbardziej prawdopodobnym
wynikiem bedzie obnizenie skali jego dzialania. Zamiast np. by¢ rad-
nym powiatowym rzadzacego ugrupowania i kandydatem na staro-
ste, wicestaroste czy szefa komisji, zostanie tylko radnym opozycji
w gminie.

Przy takiej kalkulacji trudno si¢ dziwi¢, ze ubylo radnych powia-
towych, ktérzy wystartowali w wyborach wlodarzy i tym samym sta-
nowili konkurencje dla lokalnych obozéw wtadzy. To zapewne jedna
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z przyczyn, dla ktérych poziom reelekcji wlodarzy w wyborach
w 2018 roku osiggnal maksimum i byl wyraznie wyzszy niz w trzech
poprzednich cyklach wyborczych. Wczesniejsze analizy pokazywaty
bowiem, Ze jest to istotna grupa kandydatow, ktorzy skutecznie rzu-
caja wyzwanie burmistrzom zabiegajacym o reelekcje®.

Dwukadencyjnos¢

Fakt, ze ponad 2/3 zabiegajacych o reelekcje wlodarzy utrzymato
swoje stanowisko, mégltby stuzy¢ za argument potwierdzajacy sens
innej zmiany Kodeksu wyborczego - ograniczenia liczby kadencji
na takim stanowisku.

Pojawia si¢ anegdotyczne wrazenie przyttaczajacej przewagi, cho-
ciaz sytuacja, w ktérej prawie co trzeci wlodarz traci stanowisko
w wyniku wyboréw, wydaje si¢ zupetnie modelowym przypadkiem
konkurencyjnej demokracji. Podkresla on, z jednej strony, trafnos¢
wyboru, zas z drugiej, pokazuje, ze fakt jednorazowego sukcesu nie
zapewnia zwyciestwa w kolejnej kadencji - mozna wladze straci¢,
jesli rozminie sie z oczekiwaniami wyborcéw czy ulegnie jej demo-
ralizujacej presji.

Wydaje si¢, ze wprowadzony przy tej okazji zakaz podwdjnego
kandydowania jest nieprzemyslany i rodzi demoralizujacy splot
motywacji*. Tutaj réwniez zabraklo diagnozy co do skali i przyczyn
zjawiska. W szczegdlnodci za$ zabraklo sprawdzenia, jakiej czesci
wlodarzy rzeczywiscie dotyczy ten problem. Prosty wskaznik reelek-
cji moze by¢ mylacy, gdyz przemozny wplyw na jego wartos¢ maja
kandydaci zabiegajacy o reelekcje pierwszy raz. Sens dwukaden-
cyjnosci wymaga sprawdzenia, jaki procent wojtow, burmistrzow
i prezydentéw wybierany jest po dwdch kadencjach po raz trzeci.
Pokazuje to wykres 6.

2 J. Flis, A. Gendzwill, D. Stolicki, Rywale wlodarzy. Doswiadczenia i szanse
samorzgdowych pretendentéw, ,.e-Politikon” 2018, nr 26.

» ]. Flis, Reelekcje wlodarzy gmin. Watpliwosci i propozycje, w: M. Drzonek,
K. O$wiecimski, A. Wotek (red.), Polityka lokalnie. Kampania i wybory samorzgdo-
we 2014, Wydawnictwo WAM, Krakow 2016, s. 37-56.
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Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych PKW.

Na ,wykruszanie si¢” tych, ktérzy objeli urzad po pierwszym
zwyciestwie, sktadaja sie rezygnacje i porazki. Jesli uwzgledni¢ jedne
i drugie, okaze sig, ze — sadzac z doswiadczen dotychczasowych cykli
wyborczych - mniej niz polowa zwycigskich burmistrzéw dotrwa do
momentu, gdy obejmie ich nowa regulacja. Tylko jeden na czterech
zakonczy sukcesem kolejng kadencje. Jesli pozostale 3/4 udalo sig
wczesniej zniecheci¢ lub negatywnie zweryfikowa¢, to nie bardzo
widac potrzebe, by ogranicza¢ obywatelom prawo wybrania raz jesz-
cze tego, ktory sie sprawdzit w tak ostrej selekcji.

Inng rzeczg sg watpliwosci co do trwaloéci tego sztucznego ogra-
niczania. Bedzie ono dziatalo z duzym opdznieniem - wedle obo-
wigzujacego prawa dopiero w wyborach w 2028 roku. Zgodnie
z aktualnym kalendarzem rok przed nimi odbeda si¢ wybory parla-
mentarne. Swiadomi zblizajacego sie konica swoich dziesiecioletnich
rzadéw wlodarze mogg wystartowac wtedy w wyborach sejmowych.
Prawdopodobnie postowie w kadencji 2023-2027 beda $wiadomi
tego, jak duzym zagrozeniem bedg dla nich potencjalni konkurenci
z dziewigcioletnim dorobkiem sprawowania wladzy lokalnej. Nawet
gdyby tylko 20% wlodarzy zdecydowalo si¢ na start w wyborach
parlamentarnych, to beda oni stanowili potezng konkurencje¢ dla
urzedujacych postéw. Mozna si¢ spodziewa¢, ze w kadencji 2023-
2027 bedzie narasta¢ presja ze strony postow z tylnych rzeddéw, aby
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anulowac¢ te regulacje i pozwoli¢ na start po raz trzeci tym burmi-
strzom, ktérzy maja na to ochote.

Wybory samorzagdowe: problemy nierozwigzane

Podjeta w istotnej skali zmiana systemu wyborczego w wyborach
samorzadowych tylko cze¢$ciowo naklada si¢ na liste problemow dia-
gnozowanych od dluzszego czasu jako efekt analiz prowadzonych
nad realnym zyciem politycznym na szczeblu lokalnym przez zajmu-
jace sie tym stale osrodki eksperckie — Fundacje im. Stefana Batorego
czy Malopolska Szkote Administracji Publicznej UEK.

Pozycja burmistrzéw

Jesli chodzi o kwestie, ktéra wzbudza najwieksze emocje, czyli
sprawe wyborczych przewag wlodarzy-inkumbentdéw, to zjawisko to
jest problemem réwnie istotnym co ztozonym. Faktycznie lokalne
sceny polityczne s3 wyraznie skrzywione na korzy$¢ ugrupowan
tworzonych przez urzedujacych wlodarzy*. Poglebione analizy
pokazuja, ze sukcesy i porazki w lokalnej polityce s3 uwarunkowane
zjawiskami szerszymi niz osobiste cechy lokalnego lidera®. To, ze
ogolnokrajowe partie polityczne sg zbyt stabe, by organizowac¢ rywa-

# Wiecej w: S. Bartnicki, Czynniki reelekcji inkumbentéw na stanowiskach gmin-
nej egzekutywy w gminach miejskich i miejsko-wiejskich w 2014 roku, ,,Acta Politica
Polonica”2018,nr43,s.61-74; M. Bukowski, J. Flis, A. Hess, A. Szymanska, Rzgdzgcy
i opozycja. Partie sejmowe i lokalne w matopolskich wyborach samorzgdowych 2014,
Wydawnictwo Attyka, Krakéw 2016; A. Gendzwilt, T. Zéttak, How single-member
districts are reinforcing local independents and strengthening mayors: On the electoral
reform in Polish local government, ,Local Government Studies” 2017, t. 43, nr 1,
s. 110-131; A. Gendzwilt, T. Zéttak, Why do non-partisans challenge parties in lo-
cal politics? The (extreme) case of Poland, ,,Europe-Asia Studies” 2014, t. 66, nr 7,
s. 1122-1145; M. Drzonek, Reelekcje prezydentow miast w wyborach bezposrednich
w Polsce, Wydawnictwo Dante, Krakéw 2013.

» Szerzej: 1. Sadowski, Spoteczna konstrukcja demokracji lokalnej: rola kapitatu
spotecznego w dziataniu instytucji przedstawicielskich, Instytut Studiéw Politycznych
Polskiej Akademii Nauk, Warszawa 2011.
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lizacje na poziomie mniejszych i Srednich gmin, sprawia, Ze ugrupo-
wania rzadzace maja przeciwko sobie tylko rozproszong opozycje,
dzigki czemu zyskujg dodatkowa przewage®. System FPTP jeszcze
bardziej ja zwigkszal, ale nawet w systemie proporcjonalnym jest ona
znaczna, zwlaszcza gdy nastepuje integracja obozu wtadzy. Pojawia
sie pytanie, czy sa mozliwe inne niz mechaniczne ograniczenie
kadencji sposoby na zréwnowazenie tej przewagi.

Takie postulaty byly juz zglaszane we wcze$niejszych opracowa-
niach?. Jednym z istotnych elementéw jest wzmocnienie roli opozy-
cji, szczegolnie w radzie w ramach ustroju samorzadowego. Wydaje
sie, ze dobrym rozwigzaniem mogloby by¢ powotanie gminnego
oponenta — lidera lokalnej opozycji. Mialby on dostep do takich
zasobow jak przewodniczacy rady gminy (ktéry czasem pelni taka
funkcje w niektérych uktadach politycznych, ale w wielu sytuacjach
jego rola jest bardzo niedookreslona), dzieki czemu mdglby konso-
lidowac sity opozycyjne wzgledem urzedujacego wlodarza i patrzec
wladzy na rece jako sygnalista problemdw mogacy pozyskiwac infor-
macje z urzedu. Pierwszg mozliwoscia, ktéra moglaby wprowadzi¢
elementy réwnowazace przewagi, bylaby zmiana samego statusu
wlodarzy kandydujgcych ponownie w wyborach. Wlodarz méglby
zosta¢ uznany za kandydata startujacego na innych zasadach niz
pretendenci i podlegajacego w zwigzku z tym innym ograniczeniom.
Przykltadowo w przypadku startu urzedujacego wlodarza pierwsza
tura mialaby posta¢ referendum nad jego odwotaniem, wzorowa-
nym na nowozelandzkim referendum w sprawie zmiany systemu
wyborczego.

Liczebnos¢ sejmikéw

Kolejny problem, ktéry ujawnil sie po wyborach 2018 roku,
cho¢ byt juz widoczny wczedniej, to sprawa liczebnosdci sejmikow.
Liczebnos¢ sejmikow wydaje sie niewielka, jesli porownac jg z par-
lamentem - liczba wszystkich radnych sejmikéw jest mniejsza niz

2 J. Flis, D. Stolicki, JOW-y w gminach..., op. cit.
7 ]. Flis, Reelekcje wlodarzy gmin..., op. cit.
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parlamentarzystéw na szczeblu centralnym, co samo w sobie jest
dyskusyjne - oznacza bowiem, ze w najwiekszych wojewddztwach
norma reprezentacji przypadajaca na mandat radnego sejmiku jest
wigksza od przypadajacej na mandat poselski. Mata liczebnos¢ sej-
mikéw oznacza tez, ze rownowaga sit w sejmikach z reguly opiera sig
na nieduzej wigkszosci. Sprawia to, ze szczegoélnie przed pierwszym
wyborem marszatka nastepuje bardzo silna presja zwigzana z rozla-
mami, przej$Sciami miedzy obozami i konfliktami zaréwno w ramach
poszczegolnych sit, jak i migedzy blokami. Przypadek wojewddztwa
$laskiego po wyborach w 2018 roku byl tu najbardziej spektaku-
larny, ale podobne problemy wystapily w wielu polskich wojewddz-
twach®. Poteguje to jeszcze fakt, ze cze$¢ sejmikdéw ma parzysta
liczbe radnych, co grozi patem. Juz raz, w 2007 roku, doprowadzito
to do koniecznos$ci przeprowadzenia przedterminowych wybordéw.
Wydaje sie, ze nieznaczne zwiekszenie liczby radnych i wprowadze-
nie zasady, ze uzywa si¢ innego wzoru ustalenia ich liczby (zawsze
dajacego w wyniku liczbe nieparzysta), byloby korzystng zmiana.

Liczebnos¢ sejmikow ma tez istotne znaczenie z punktu widze-
nia reprezentacji terytorialnej. Problem ten wskazywaly wcze$niejsze
opracowania®. Na tym polu nie nastgpity zadne zmiany, mimo ze juz
wczesniej zgltaszano postulaty starajace si¢ pogodzi¢ reprezentacje
terytorialng z oczekiwang w takich wyborach proporcjonalnoscia™.
Postulat utrzymania proporcjonalnosci w ordynacji na poziomie sej-
mikéw, podobnie jak w powiatach, wydaje sie faczy¢ wszystkie sity
polityczne. To jednak nie stoi w sprzecznosci z zupelnie innym roz-
wigzaniem kwestii reprezentacji terytorialnej.

Problem liczebnosci sejmikéw i napie¢ zwigzanych z reprezenta-
cja terytorialng w obecnym systemie wida¢ na przykladzie sprawy,

8 ]. Flis, Platforma Obywatelska w samorzqdzie wojewddzkim, w: M. Migalski
(red.), Platforma Obywatelska, Wydawnictwo Adam Marszalek, Torun 2009,
s. 147-179.

¥ J. Flis, A. Gendzwill, Przedstawiciele i rywale. Samorzgdowe reguly wyboru,
Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2017; J. Flis, Reprezentacja powiatow w sej-
mikach na przyktadzie Matopolski, ,,Acta Politica Polonica” 2015, nr 33, s. 32-57.

0 J. Flis, Zmiana samorzgdowego prawa wyborczego. Spersonalizowana ordyna-
cja proporcjonalna, w: P. Kopycinski (red.), Sprawne paristwo, Wydawnictwo UEK,
Krakow 2015.
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ktéra podczas wyboréw w 2014 roku wywolata kryzys polityczny*,
za$ przy okazji wyboréw w 2018 roku byla czgsto przywolywana -
chodzi tu o kwestie gloséw niewaznych. Wykres 7 pokazuje, jak
zmieniala si¢ liczba gloséw niewaznych w poszczegélnych gminach
w Polsce w wyborach sejmikowych w latach 2010, 2014 i 2018. Na
osi x, jako zmienna wyjasniajaca, pojawil si¢ inny niz zwykle czyn-
nik. Zazwyczaj elementem sluzacym wyjasnieniu jest wielko$¢ miej-
scowosci, ktéra ma wplyw na mobilizacje samorzagdowa. Roznice we
frekwencji odpowiadaja odmiennemu zainteresowaniu kluczowych
grup wyborcéw danymi typami wyboréw*. Sama wielko$¢ miej-
scowosci nie wyjasnia jednak calosci problemu gloséw niewaznych.
W rzeczywisto$ci parametrem, ktory jest modyfikacja i uzupelnie-
niem wielko$ci miejscowosci, okazuje si¢ spodziewana reprezentacja
w liczbie radnych.
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Wykres 7. Udziat gtoséw niewaznych w wyborach sejmikowych jako funkcja
spodziewanej reprezentacji gminy

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych PKW.

1 A. Gendzwill et al., Niewazne glosy, wazny problem..., op. cit., s. 169.
2" A. Gendzwill, Rozne wybory, rozne elektoraty? Specyfika uczestnictwa w wy-
borach lokalnych, ,,Studia Socjologiczne” 2017, nr 1 (224), s. 81-102.
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Zréznicowana wielko$¢ wojewddztw i rézne normy przedsta-
wicielstwa wynikajace z algorytmu, ktéry okresla liczbe mandatow
w wojewodztwach, sprawiaja, ze gminy tej samej wielkosci moga
zaleznie od rozmiaru wojewddztwa liczy¢ na inny udzial we wta-
dzy, rozumiany jako spodziewana liczba radnych wybranych z danej
gminy. Okazuje sie, ze czynnik ten ma moc wyjasniania glosow
niewaznych zblizong do samej wielkosci gminy. To sygnal, ktory
pokazuje, ze caly system marginalizuje wyborcéw z mniejszych miej-
scowosci poprzez zlozony mechanizm ukladania list wyborczych,
a nastepnie rywalizacji w ramach kazdej z list i wynikajacego z tego
ostatecznego podzialu mandatéw wsrod zwycigzcow.

Jednoczes$nie warto odnotowac fakt, ze po kryzysie z 2014 roku
liczba gltosow niewaznych gwaltownie zmalata — ponizej poziomu
z 2010 roku. Okazuje si¢, ze jedng ze sktadowych bylo widoczne
w badaniach przekonanie, iz wybory do sejmiku maja mniejsza
wage®. Paradoksalnie sam ogoélnopolski kryzys unaocznit wielu
wyborcom, zZe wybory te maja znaczenie - co przetozylo si¢ w kolej-
nych wyborach na mniejsza liczbe gloséw niewaznych, zwlaszcza
polegajacych na wrzuceniu do urny pustej karty.

Skoro jednak nadal utrzymuje si¢ ten sam wzdér co wczeéniej
i liczba gloséw niewaznych ciagle w istotnym stopniu zalezy od spo-
dziewanej reprezentacji, to wynika stad, ze nie zmienia si¢ czynnik
zasadniczy — sam system wyborczy wypycha z procedury demokra-
tycznej mieszkancow mniejszych miejscowosci.

Reguty wyboru rad gmin, powiatéw i sejmikéw wojewddztw
powinny zosta¢ zmienione tak, by zmniejszy¢ skrzywienia repre-
zentacji — obecne zasady prowadza do watpliwych odchylen od
proporcjonalnosci, wypaczajg reprezentacje terytorialng i podwa-
zaja sens personalnego glosowania. Mozna osiaggna¢ to zaréwno
w ramach systemu proporcjonalnego, jak i przez jego zmiane.
Szczegolnie w przypadku wyboréw do rad gmin nalezy rozwazy¢
zasadnos$¢ obowigzku dzielenia gminy na okregi wyborcze. Przy
niewielkiej liczebnosci rad podzial na okregi oznacza nieuchronnie

# A. Gendzwill, Wybory lokalne w Polsce..., op. cit.
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tworzenie matych okregéw generujacych odchylenia od propor-
cjonalnosci, ktére s nie tylko znaczace, ale i przypadkowe. Usta-
wy regulujace ustrdj samorzadowy powinny dopusci¢ wigksza
elastyczno$¢ w wyznaczaniu liczebno$ci organéw przedstawiciel-
skich. Zamiast sztywnych regulacji dotyczacych liczby wybiera-
nych radnych mozna wyobrazi¢ sobie ,widelki” okreslajace liczbe
mandatéw do obsadzenia. Powinno to lepiej dopasowa¢ wybory
do terytorialnych podzialéw wewnatrz JST, a takze do konkuren-
cyjnosci. Trzeba rozwazy¢, jakie zmiany regul wyboréw mogtyby
by¢ radg na zmniejszajaca si¢ w ostatnich latach konkurencyjnos¢
wyboréw lokalnych. Niekorzystnym zjawiskiem jest bowiem ob-
sadzanie mandatéw bez wyboréw lub w wyborach ,,plebiscyto-
wych”. Sytuacje pogorszyto jeszcze wprowadzenie JOW-ow.

Karty do glosowania: jak grafika przektada sie
na problemy polityczne

Wybory samorzadowe z 16 listopada 2014 roku wywotaly naj-
wigkszy po 1989 roku kryzys zaufania do instytucji wyborow
powszechnych. Spowodowaly go trudnosci i op6znienia w ustale-
niu i ogloszeniu wynikéw glosowania, rozbiezno$¢ wynikéw wybo-
réw z wynikami sondazu exit poll oraz wyjatkowo wysoki odsetek
gloséw niewaznych (17,5%) w wyborach do sejmikéw (i niemal
réwnie wysoki odsetek gloséw niewaznych w wyborach rad powia-
tow, co uchodzito uwagi wigkszosci komentatoréw). Wybory prze-
prowadzone cztery lata pozniej, 21 pazdziernika 2018 roku, mialty
przynie$¢ odpowiedz na pytanie, czy instytucje odpowiedzialne za
przeprowadzenie wyboréw wyciagnely wnioski z kryzysu i wpro-
wadzily niezbedne zmiany w procedurach oraz organizacji wybo-
réw. Dos¢ sprawne przetworzenie danych z glosowania, a przede
wszystkim najnizszy w historii wyboréw do sejmikéw odsetek glo-
séw niewaznych (6,7%) $wiadczg o tym, ze tym razem nie potwier-
dzila si¢ gorzka konstatacja Jana Kochanowskiego o Polaku glupim
i przed szkoda, i po niej*, a nauka na btedach tym razem si¢ powio-

* ,Nowa przypowie$¢ Polak sobie kupi, Ze i przed szkoda, i po szkodzie glupi”
(Piesni Iana Kochanowskiego ksiegi dwoje, Drukarnia Lazarzowa: Krakéw 1586, s. 39).
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dla i doprowadzila do, przynajmniej organizacyjnego, sukcesu. Byto
to mozliwe dzigki trafnemu rozpoznaniu zrédet probleméw z 2014
roku i ich wyeliminowaniu.

Do kryzysu w 2014 roku doprowadzily dwie — w zasadzie nie-
zalezne - grupy czynnikéw. Dzialanie systemu informatycznego,
ktory w wersji z 2014 roku zawiédl, a w kolejnych wyborach dziatal
sprawnie, bylo chyba jedynym aspektem funkcjonowania systemu
wyborczego ktory nie byt przedmiotem analiz Zespotu Ekspertow
Wyborczych Fundacji im. Stefana Batorego. Bardzo wiele uwagi
poswieciliémy natomiast rozpoznaniu czynnikéw, ktére dopro-
wadzily do eskalacji liczby gloséw niewaznych oraz do uzyskania
przez niektére z list wyborczych nieoczekiwanej ,,premii” wzgle-
dem wielkosci poparcia ujawnianego w badaniach exit poll. W opra-
cowaniu Co sig stato 16 listopada®™ znalazly si¢ analizy Jarostawa
Flisa, ktéry zbadat facznie dane z wyboréw w 2010 oraz 2014 roku
i w schemacie ,,eksperymentu naturalnego” wykazal, Zze w wyborach
do rad powiatéw lista umieszczona na pierwszej stronie ,,ksigzeczki”
uzyskiwata ,,premie” rzedu 6-8 punktéw procentowych (i podobne;j
premii mozna si¢ spodziewa¢ w przypadku wyboréw do sejmikow).
Raport Niewazne glosy, wazny problem®® stanowil podsumowanie
wynikéw podjetego przez nas projektu badawczego, w ramach kto-
rego — dzigki wspdtpracy z Archiwami Panstwowymi - dokonali-
$my wtornego zliczenia gloséw i analizy kart do glosowania ze 100
losowo wybranych obwodéw wyborczych. Przeglad kart pozwoli,
z jednej strony, wykluczy¢ istotne obcigzenie oficjalnych wynikow
wyboréw do sejmikéw z 2014 roku biedami (lub intencjonalnymi
falszerstwami) czlonkéw obwodowych komisji wyborczych, z dru-
giej za$ umozliwil dokladne opisanie typoéw gtoséw niewaznych.

Przepisy obowigzujace w 2010 i 2018 roku nakazywaly osobne
zliczanie glosow niewaznych ze wzgledu na przyczyne niewazno-
$ci — w praktyce ze wzgledu na oddanie ,,pustego” gtosu (co mozna
traktowa¢ jako prawidlowy wyraz braku zainteresowania danymi

% J. Flis, A. Frydrych, A. Gendzwilt, B. Michalak, J. Rutkowski, A. Rychard,
J. Zbieranek, Co si¢ stato 16 listopada? Wybory samorzgdowe 2014, Fundacja im.
Stefana Batorego, Warszawa 2015.

* A. Gendzwill et al., Niewazne glosy, wazny problem..., op. cit.
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wyborami ze strony glosujacego) lub na zagtosowanie na kilku
kandydatéw z réznych list (co w zasadzie §wiadczy o bledzie - nie-
zrozumieniu regul gtosowania); pozostale przyczyny niewaznosci
majg charakter incydentalny. Badanie przeprowadzone przez nasz
zespol nie tylko pozwolilo oszacowa¢ odsetki typow glosow niewaz-
nych w wyborach w 2014 roku (gdy odpowiedni przepis Kodeksu
wyborczego nie obowigzywal), ale takze ustali¢ bardziej szczegdtowe
schematy glosow wielokrzyzykowych, co pozwolilo na formulowa-
nie bardziej szczegoélowych hipotez na temat mechanizméw, ktore
doprowadzaly wyborcéw do popelniania bledu. PokazaliSmy przy
tym, ze wzrost odsetka gtoséw niewaznych w poréwnaniu do wybo-
réw w 2010 roku byt spowodowany prawie wylacznie przyrostem
liczby gltoséw wielokrzyzykowych.

Wybory samorzagdowe w 2014 roku byly pierwszymi wyborami
samorzagdowymi, w ktérych na pelng skale wykorzystano jako karty
do glosowania tzw. karty zbroszurowane (,,ksigzeczki”). Nasze bada-
nia nie tylko potwierdzily podejrzenia, ze to wlasnie forma karty
doprowadzita do zaskakujacych wynikéw wyboréw 2014 roku, ale
takze pozwolila na iloSciowe okreslenie jej wplywu (analizy J. Flisa
okreslaly wielko$¢ ,premii za pierwsza strone” na 6-8 punktow
procentowych, co dobrze odpowiadato réznicy miedzy wynikiem
ogloszonym a prognoza exit poll dla PSL; okreslenie przyrostu glo-
séw wielokrzyzykowych w 2014 roku na podstawie przegladu kart).
Z drugiej strony udalo nam si¢ wyeliminowa¢ formulowang przez
wielu specjalistow w 2014 roku hipoteze, Ze forma karty prowadzita do
bledéw w zliczaniu gloséw (poprzez zaliczanie czedci kart wielokrzy-
zykowych na rzecz pierwszej listy, na ktéra zagtosowat wyborca) -
w naszym badaniu na takie przypadki praktycznie nie natrafiliémy,
co wskazuje, ze czlonkowie OKW z reguly przegladali karty staran-
nie; dzieki powtarzaniu tej czynnosci mogliSmy za to oszacowacd
czas, ktory byl na to potrzebny - okolo 30 sekund na pojedyncza
»ksigzeczke”

Dlaczego uzycie ,ksiazeczki” zamiast ,plachty” modyfikowato
zachowania wyborcow? W tej kwestii bez dalszych badan mozna for-
mulowac¢ hipotezy, ktére jednak wydaja si¢ bardzo prawdopodobne.
Specyfika wyboréw samorzadowych jest polaczenie gtosowania do
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réznych organéw przedstawicielskich. W wigkszodci gmin jedno-
cze$nie glosuje sie w wyborach na wojta/burmistrza, w wyborach do
rady gminy, rady powiatu oraz sejmiku wojewodzkiego. Dla znacz-
nej czesci wyborcow - zwlaszcza z mniejszych miejscowosci — naj-
wieksze znaczenie majg wybory dotyczace ich gminy, a wigc wybory
wojta oraz rady gminy, natomiast wybory do rady powiatu i sejmiku
nie s3 az tak wazne. Wielu wyborcow uczestniczacych w wyborach
samorzadowych (zwlaszcza w mniejszych miejscowosciach) to osoby
nieglosujace w wyborach do Sejmu?”, co potwierdza ich orientacje
na sprawy lokalne, a nie na polityke ogdlnokrajowa. Wyborcy tacy
w wyborach do sejmikéw - gdyby odbywaly si¢ osobno - zapewne
w ogdle nie braliby udzialu, teraz jednak, chcac nie chcac, oprdcz
karty w wyborach gminnych otrzymywali karty do gtosowania do
rady powiatu i sejmiku. Cze$¢ z nich w tej sytuacji wrzucala do urny
karte pusta; z pozostatych - jedni, mimo zasadniczo braku zainte-
resowania, glosowali na parti¢ im najblizsza, inni - by jakkolwiek
zaglosowa¢, oddawali glos na liste ,,pierwsza z brzegu” (co w przy-
padku ,ksigzeczki” oznacza liste na pierwszej stronie), cze$¢ wreszcie
starala si¢ zaglosowad, ale przez niezrozumienie regut (i niewktada-
nie wysitku, by je zrozumie¢) oddawata glos niewazny — w przypadku
elekcji w 2014 roku wyborcy byli dodatkowo wprowadzani w biad
zamieszczong na karcie instrukeja nakazujaca postawic¢ ,tylko jeden
krzyzyk na karcie” - co tatwo bylo zrozumie¢ jako postawienie jed-
nego krzyzyka na kazdej kartce. Odsetek wyborcéw oddajacych pusty
glos w okresie, w ktorym odpowiednie dane byly zbierane, okazal si¢
mniej wiecej staly (nie jest to zachowanie zalezne od typu karty).
Odsetek wyboréw glosujacych przypadkowo, ale pod wzgledem for-
malnym prawidfowo, jest nie do oszacowania - mamy jednak oszaco-
wanie, ile 0s6b za pomocg ksigzeczki automatycznie zagtosowalo na
pierwsza liste. Odsetek wyborcow chcacych zaglosowad, ale wrazli-
wych na ,,czynniki utrudniajace” i przez to oddajacych glos niewazny,
zalezy z kolei od formy karty - w przypadku ,ksigzeczki” okazuje
sie kilkakrotnie wyzszy niz w przypadku tradycyjnej karty.

%7 Na obszarach wiejskich frekwencja wyborcza w wyborach samorzadowych
jest znaczgco wigksza niz w duzych miastach, odwrotnie niz w parlamentarnych.
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Reakcjg Panstwowej Komisji Wyborczej i Krajowego Biura Wy-
borczego na problemy z ,,ksigzeczky” w 2014 roku byto przygotowanie
przed wyborami parlamentarnymi w 2015 roku nowego wzoru ,,ksia-
zeczki” — z poprawiong instrukcjg oraz z pierwszg strona zajeta przez
spis wszystkich komitetéw. W wyborach do Sejmu w 2015 roku - przy
uzyciu zmodyfikowanej ,ksigzeczki” - odsetek gloséw niewaznych
wyniost zaledwie 2,53%, a cho¢ zwyciezcg okazala si¢ lista z numerem
1, to nikt nie wigzal tego z pozycja listy PiS w broszurze; nie spraw-
dzily sie tym samym obawy, Ze wyborcy, powtarzajac zachowanie
z 2014 roku, masowo beda ,,glosowac na spis tresci”. Problem jednak
w tym, ze poréwnywanie pod tym wzgledem wynikéw wyboréw do
Sejmu i do sejmikéw jest calkowicie bezpodstawne. Karta w formie
ksigzeczki nie uniemozliwia poprawnego glosowania: ona je tylko
utrudnia. Wyborca realnie zainteresowany wyborami potrafi zwykle
trudnosci te przezwyciezy¢ — a osoby wyborami do Sejmu niezain-
teresowane z reguly na nie po prostu nie chodza. Charakterystyczne
wydaje sie, ze w 2015 roku wiecej gloséw niewaznych padlo w wybo-
rach do Senatu (3,88%) niz do Sejmu, mimo ze senacka procedura
glosowania jest najprostsza z mozliwych - wybory do Senatu maja
zwykle dla wyborcéw mniejsze znaczenie niz wybory sejmowe.
Poniewaz, jak wspomniano wyzej, wielu wyborcéw uczestniczy
w wyborach do sejmikéw niejako mimochodem, wprowadzone przez
KBW modyfikacje moglyby sie okaza¢ calkowicie niewystarczajace.

Pamiegtaé tez trzeba, Ze niezaleznie od trudnosci, jakie ,ksia-
zeczki” moga sprawi¢ wyborcom, maja one réwniez szereg innych
wad. Powoduja trudnosci logistyczne ze wzgledu na znacznie wigksza
objetos¢: duzo wieksza waga i objeto$¢ broszur przeznaczonych dla
pojedynczej Okregowej Komisji Wyborczej stanowi spory problem
zardwno przy dystrybucji kart, jak i przy ich pézniejszym, chociazby
czasowym, przechowywaniu, za§ w trakcie glosowania prowadzi
czasem do zapychania si¢ urn wyborczych; ponadto druk ,ksiaze-
czek” jest znacznie drozszy niz ,,placht”. ,Ksiazeczki” sprawiaja takze
znacznie wiecej trudnodci przy zliczaniu gloséw, i nawet jesli w 2014
roku nie przelozylo sie to na duzg liczbe bleddéw ze strony komisji
obwodowych, to dzialo si¢ to kosztem czasu i wysitku: sama ocena,
czy glos jest wazny (czy na karcie widnieje krzyzyk przy kandydacie
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z tylko jednej listy), w przypadku , karty-ptachty” zajmuje sekunde,
przy ,ksiazeczce” — okoto p6l minuty, a trzeba pamietac, ze komisja
obwodowa niekiedy musi zliczy¢ kilka tysigcy kart. Nie ulega zatem
watpliwosci, ze ,,karta-plachta” jest rozwigzaniem lepszym niz ,,ksia-
zeczka” — w kazdym razie tak diugo, jak dlugo zachowuje rozsadne
rozmiary. Jest oczywiste, ze jesli liczba list i kandydatéw przekroczy-
taby pewien limit, to wymiary ,karty-plachty” czynilyby ja catkowi-
cie niepraktyczng, podczas gdy ,karta-ksigzeczka” zdota pomiesci¢
wlasciwie kazda liczb¢ dowolnie dtugich list.

Elementem karty wyborczej jest tez instrukcja dla wyborcy. Musi
ona poprawnie i precyzyjnie okresla¢, jak nalezy wypelni¢ karte,
by glos byl wazny, a jesli ma pelni¢ jakakolwiek realng funkcje - to
musi by¢ zrozumiala dla przecietnego wyborcy. Instrukcja z karty
zbroszurowanej w 2014 roku warunkdéw tych nie spetniata, przez co
prawdopodobnie znaczgco przyczynita si¢ do poglebienia chaosu: pra-
widlowa interpretacja sformulowania o ,,jednym krzyzyku na karcie”
wymagata od czytelnika §wiadomosci, ze ,,ksigzeczka’, zszyta z wielu
kartek, jest z punktu widzenia prawa jedng kartg zbroszurowana.

Co zatem nalezy zrobi¢, aby w kolejnych wyborach samorzado-
wych uniknaé powtdrzenia kryzysu z 2014 roku? Wazne jest przede
wszystkim uswiadomienie sobie, ze karta do glosowania stanowi
istotny element komunikacji z wyborca, a wobec silnych ograni-
czen zewnetrznych (swoboda w projektowaniu karty jest bardzo
ograniczona), aby komunikat dla wyborcy byt precyzyjny i tatwy do
odczytania, powinien zosta¢ sformulowany nie tylko przez urzedni-
kéw-prawnikéw, ale przede wszystkim przez specjalistow od komu-
nikacji - grafikéw wyspecjalizowanych w projektowaniu uzytkowym
oraz specjalistéw od komunikacji jezykowej. Rolg prawnika jest pre-
cyzyjne okreslenie warunkow, jakie karta musi spelnia¢, a nastep-
nie weryfikacja projektow ze wzgledu na poprawno$¢ formalna,
ale samo zaprojektowanie karty — zaré6wno od strony graficznej, jak
i treSciowej — musi zosta¢ zlecone specjalistom. Co wigcej, przed
ostateczng akceptacja projekty powinny by¢ zweryfikowane w bada-
niu z udzialem potencjalnych wyborcéw - na tej samej zasadzie, jak
przed wypuszczeniem na rynek poddaje si¢ badaniom materialy
reklamowe czy opakowania produktéw. Nie nalezy si¢ tutaj gorszy¢
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przyréwnaniem kart do produktu rynkowego: skoro w demokratycz-
nym panstwie karta do glosowania powinna cieszy¢ si¢ wigkszym
powazaniem niz karton do mleka czy opakowanie lodow, to jest nie
do przyjecia, by do jej projektowania podchodzi¢ mniej starannie.

Swiadoma probleméw, jakie wigza sie zuzyciem , karty-ksigzeczki”
w wyborach samorzadowych, Fundacja Batorego podjeta dziatania
zmierzajace do tego, by przekona¢ Panstwowa Komisje Wyborcza
i Krajowe Biuro Wyborcze do przejscia w wyborach samorzagdowych
na stosowanie ,kart-ptacht”. Trzeba stwierdzi¢, ze w poczatkowym
okresie postulat ten nie byl przez adresatéw dobrze przyjety -
Krajowe Biuro Wyborcze po wyborach parlamentarnych w 2015 roku
stalo na stanowisku, ze wystarczy modyfikacja , ksigzeczki’

W tej sytuacji Zespot Ekspertow Wyborczych Fundacji Batorego
zdecydowal sie podja¢ prace nad nowymi projektami kart wybor-
czych czy, §cislej biorgc, nad ,,demonstratorami mozliwosci” pokazu-
jacymi, jak mozna pracowaé nad projektowaniem kart, ale réwniez
jakie sg praktyczne granice wykorzystania ,plachty” W tym celu
podjeto wspdlprace z zespolem grafikéw i specjalistow od komu-
nikacji spotecznej, by wypracowa¢ projekty zaréwno poprawne od
strony graficznej, jak i zawierajace komunikaty oraz instrukcje zro-
zumiale dla nawet mniej wyrobionych wyborcéw (punktem odnie-
sienia byly mozliwosci osoby o wyksztalceniu podstawowym lub
gimnazjalnym). Nad projektem karty pracowali Bartosz Narzelski
- projektant ustug i produktéw (service designer), Karina Ogoérek —
projektantka doswiadczen (experience designer) i Renata Kowalik -
specjalistka ds. przygotowania do druku (DTP). Tekst instrukgcji dla
glosujacego przygotowala dr hab. Katarzyna Klosinska z Instytutu
Jezyka Polskiego Wydzialu Polonistyki UW.

Oproécz samego projektu opracowano réwniez zalecenia doty-
czace procedury badania projektéw kart — samo przeprowadzenie
pelnego badania naszego wzoru karty z udzialem potencjalnych
wyborcow wykraczalo w tym momencie poza zakres mozliwosci
finansowo-organizacyjnych?.

* Poziom trudnosci instrukeji dla wyborcy testowano za pomocg standardo-
wych narzedzi komputerowych do sprawdzania trudnosci tekstu; badanie takie
- szybkie i tanie - powinno by¢ standardem przy formulowaniu jakichkolwiek



Karty do gtosowania: jak grafika przektada sie na problemy polityczne

Dopiero na podstawie konkretnych projektow mozliwa byta
ocena, jaka jest potencjalna pojemnos$¢ ,karty-plachty” — a wiec ile
list i przy jakiej maksymalnej liczbie kandydatéw na liScie daje sie
umiesci¢ na karcie formatu A2 (42 x 59,4 cm, co wydaje si¢ mak-
symalnym uzytecznym formatem): na opracowanych przez wspoét-
pracujacych z nami grafikéw kartach mozna bylo umiesci¢ do 14
list po 12 kandydatéw lub 10 list po 20 kandydatéw. Jesli uwzgled-
ni¢ dane o listach zgloszonych w poszczegélnych okregach wybor-
czych do sejmikow oraz rad powiatow w 2014 roku, umozliwitoby to
zastosowanie ,,plachty” w ponad 70% okregéw ,,sejmikowych” oraz
w 99% okregow w wyborach do rad powiatéw — w przypadku, gdyby
w danym okregu liczba zgloszonych list byta wigksza, konieczne sta-
loby si¢ uzycie ,,ksigzeczki”

Projekt karty do glosowania, wraz z uwagami wyjasniajacymi,
w jakim kierunku powinny i$¢ zmiany wzoréw kart stosowanych
w Polsce w wyborach, przekazany zostal przewodniczacemu Pan-
stwowej Komisji Wyborczej, sedziemu Wojciechowi Hermelin-
skiemu, w marcu 2017 roku jako ,,gtos w dyskusji o tym, jak powinna
wygladac karta do gtosowania”.

W okresie od listopada 2016 do czerwca 2017 roku Krajowe Biuro
Wyborcze podjeto wlasne konsultacje spoteczne dotyczace wzorcow
kart. Cho¢ sam fakt podjecia takich konsultacji stanowil juz zna-
czacy postep, to ich formula budzita powazne watpliwosci. Forma
»badania” przeprowadzanego na spotkaniach byl eksperyment pole-
gajacy na probie oddania glosu na ,ksiazeczce” i ,,plachcie” formatu
A0 - nie zadbano jednak nawet o to, by celem badanego bylo nie
tylko umieszczenie krzyzyka w jakiejkolwiek kratce, ale i wyszukanie
na karcie konkretnego kandydata. Wyniki konsultacji zostaly przez
Panstwowa Komisje Wyborczg zinterpretowane jako jednoznaczne
poparcie dla uzycia ,kart-ksiazeczek’, za$ zastrzezenia formulowane
przez ekspertéw Fundacji Batorego uznano za bezpodstawne™.

komunikatéw, ktére majg dotrzeé bezposrednio do szerokich rzesz odbiorcow, jed-
nak w przypadku tak waznej rzeczy, jak karta wyborcza nie powinno catkowicie
zastepowac testow z realnymi odbiorcami.

% Raport z konsultacji ksztattu kart do glosowania w wyborach samorzgdo-
wych w 2018 roku, ,,Przeglad Wyborczy”, lipiec-wrzesienn 2017; tamze réwniez:
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Jednym z problemdéw podnoszonych przez zwolennikéw ,,plachty”
byta mozliwos¢ stosowania nakladek brajlowskich na karty do gloso-
wania — nakladka taka musi mie¢ format odpowiadajacy formatowi
karty, wiec jej uzycie w przypadku duzych formatéw byloby bardzo
problematyczne. Jednak juz przebieg konsultacji prowadzonych
przez KBW pokazal, ze uzycie naktadki z ,, ksigzeczky” rodzi réwniez
powazne trudnosci: nakladka pozwala znalez¢ odpowiednig pozy-
cje na karcie, najpierw jednak trzeba wybra¢ wlasciwg strong ,ksia-
zeczki” — w praktyce konieczna okazywala sie tutaj pomoc osoby
trzeciej, co oznacza, ze naktadka w przypadku karty zbroszurowanej
nie spetniata swojej funkcji.

Mimo oporu ze strony Panstwowej Komisji Wyborczej, bardzo
diugo opowiadajacej si¢ za uzyciem ,karty-ksigzeczki’, dzialania na
rzecz ,plachty” zakonczyly si¢ ostatecznie sukcesem. Istotnym ele-
mentem, ktory si¢ do tego przyczynil, bylo wprowadzone w styczniu
2018 roku, w nowym brzmieniu art. 425 i 457 Kodeksu wyborczego,
obnizenie maksymalnej liczby kandydatéw na jednej liscie w wybo-
rach do rad gmin (powyzej 20 tys. mieszkancow), rad powiatow i sej-
mikéw wojewodzkich®. Ograniczenie to spowodowalo, ze ,,plachta”
w rozsadnym formacie mogla by¢ w wyborach samorzadowych
zastosowana w praktycznie kazdym przypadku*. Ponadto powo-
tane w 2018 roku nowe kierownictwo Krajowego Biura Wyborczego
wykazalo znacznie wigksze niz wczesniej (a przede wszystkim -
pozytywne) zainteresowanie wynikami prac prowadzonych przez
Fundacje Batorego.

Ostatecznie 27 sierpnia 2018 roku Panstwowa Komisja Wyborcza
zdecydowala, ze karta do glosowania w wyborach samorzadowych
w 2018 roku bedzie miala forme ,,ptachty”.

W wyborach do sejmikéw w 2018 roku procent gtoséw niewaz-
nych wyniost 6,72%, w tym glosy wielokrzyzykowe to 1,95% (29%

Odpowiedz PKW na oswiadczenie zespotu ekspertow Fundacji im. Stefana Batorego
w sprawie wzoru kart do glosowania.
0 Dlugos$¢ list ograniczono do liczby obsadzanych w okregu mandatow plus
dwie osoby (uprzednio — dwukrotnos¢ liczby mandatéw obsadzanych w okregu).
1 Hipotetycznie wcigz moze zaj$¢ koniecznos$¢ zastosowania ,,ksiazeczki’, gdyz
liczba komitetéw wyborczych wystawiajacych listy jest nieograniczona.
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sposréd glosow niewaznych), a glosy puste — 4,77% (71% glosow
niewaznych). W poréwnaniu do wyboréw w 2014 roku oznacza
to radykalny spadek odsetka glosow niewaznych (17,47% w 2014
roku), osiagniety gtéwnie dzieki blisko czterokrotnemu spadkowi
odsetka gtosow wielokrzyzykowych (w 2014 roku byto to okoto 7,7%
ogolu gloséw i 47% gloséw niewaznych wedle szacunkéw opartych
na badaniu reprezentatywnym*). W poréwnaniu z wyborami do sej-
mikéw w latach 2006 i 2010 proporcja glosow wielokrzyzykowych
i pustych pozostaje na zblizonym poziomie (glosy wielokrzyzy-
kowe stanowily odpowiednio 22% gloséw niewaznych w 2006 i 27%
w 2010 roku). Warto jednak zauwazy¢, ze w poréwnaniu do wyboréw
z 2006, 2010 i 2014 roku w 2018 roku osiagnigto rowniez znaczacy
spadek odsetka gtosow pustych (9,73% w 2006, 8,67% w 2010, okoto
8% w 2014 i tylko 4,77% w 2018 roku), czego nie mozna tlumaczy¢
zmiang formy karty — dalszych analiz wymaga ustalenie, na ile wig-
zalo si¢ to ze wzrostem swiadomosci wyborcéw, ktdrzy po wyborach
z 2014 roku byli ,bombardowani” informacjami dotyczacymi pro-
blemu waznosci glosu, a na ile wynikato z wiekszego zainteresowania
polityka w efekcie polaryzacji spoteczenstwa. Warto takze zauwazy¢,
ze spadek liczby gtoséw niewaznych — w poréwnaniu do lat 2006
oraz 2010, jak i 2014 - dotyczy nie tylko odsetkéw, ale réwniez liczb
bezwzglednych (zaréwno Iacznej liczby gloséw niewaznych, jak
i w poszczegolnych kategoriach niewaznosci), mimo ze liczba glo-
sujacych w 2018 roku byta wieksza niz w tamtych wyborach. Spadki
liczby gltoséw niewaznych w poréwnaniu do poprzednich wyboréw
odnotowano takze w przypadku wyboréw do rad powiatéw (3,63%
w 2018 1 16,67% w 2014 roku), rad gmin (2,56% i 5,23%) oraz woj-
tow, burmistrzow i prezydentow (1,15% i 2,12%).

Obywatelska obserwacja wyborow

Wybory samorzadowe w 2018 roku - pierwsze po przejeciu
wladzy przez PiS, pierwsze po zmianach w Kodeksie wyborczym

# Por. A. Gendzwill i in., Niewazne glosy, wazny problem..., op. cit., s. 67.
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z zimy 2018 roku, ale takze pierwsze wybory samorzadowe (a wiec
te bedace najwiekszym wyzwaniem organizacyjnym) po katastrofie
wyboréw samorzadowych z 2014 roku - wywolywaly szczegdlne
emocje spoleczne. Po raz pierwszy od 1989 roku jeszcze przed dniem
glosowania na takg skale formulowano obawy co do poprawnosci
i uczciwosci procedur wyborczych®.

Brak wiary w uczciwo$¢ wyboréw musi prowadzi¢ do zasadni-
czego kryzysu demokracji — nawet wowczas, gdy nie jest uzasad-
niony. Jesli zatem powszechnie zgtaszane sa watpliwosci dotyczace
wyboréw, to powinny by¢ zweryfikowane i albo wykluczone, albo
potwierdzone. Ten wzglad stal wczesniej za podjeciem przez Zespot
Ekspertéw Wyborczych Fundacji Batorego badan nad wyborami
samorzadowymi w 2014 roku, z tego tez wzgledu zdecydowalismy
sie na wspodtorganizacje akeji obserwacyjnej w roku 2018.

Systematyczna obserwacja i badanie przebiegu wyboréw moze
to zaufanie przywroci¢, jesli wiarygodni dla opinii publicznej obser-
watorzy potwierdza poprawnos$¢ procedur. Dzialanie takie pelni
réwniez funkcje prewencyjng, a w przypadku zajscia nieprawidlo-
wosci — raport obserwatoréw ma znacznie wieksza wage niz niepo-
parte konkretnymi dowodami podejrzenia. Obserwacja wyborow
w 2018 roku miatla jeszcze jeden cel: zbadanie i ocene¢ funkcjono-
wania obwodowych komisji wyborczych, zwtaszcza wobec nowych
rozwigzan wprowadzonych w prawie wyborczym (takich jak wspot-
praca osobnych komisji obwodowych do przeprowadzenia gtoso-
wania i do obliczenia jego wynikéw czy nowa definicja ,,krzyzyka”).
Akcja obserwacyjna laczyla wigc w sobie funkcje spotecznej kon-
troli z funkcja badawcza, przy czym respektowanie regul metodo-
logicznych mialto stuzy¢ jej wartosci i wiarygodnosci w obu tych
wymiarach.

Akcja obserwacji wyboréw samorzadowych 21 pazdziernika 2018
roku zostala przeprowadzona wspoélnie przez Fundacje im. Stefana
Batorego, Komitet Obrony Demokracji, Kampani¢ przeciw Homofo-
bii, Akcje Demokracja i Stowarzyszenie Watchdog Polska. Za me-

 Warto zauwazy¢, ze w 2014 roku zarzuty co do uczciwosci wyboréw - jak
sie okazalo, w decydujacej mierze nieuzasadnione - formutowane byty dopiero po
wyborach.
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todologie obserwacji i opracowanie jej wynikéw odpowiadal dr hab.
Jacek Haman i Zespdt Ekspertéw Wyborczych Fundacji Batorego.

Ze wzgledu na powszechny dostep do wynikéw glosowania w ob-
wodach hipotetyczne falszerstwa wyborcze w Polsce wykonalne sa
jedynie na poziomie obwodowych komisji wyborczych - falszerstwa
dokonywane na wyzszych szczeblach moglyby by¢ fatwo wykryte
dzigki poréwnaniu danych z obwodéw z danymi zagregowanymi.
Zalozeniem akcji obserwacyjnej — z koniecznosci realizowanej tylko
w niektérych obwodach gltosowania - bylo przeprowadzenie jej
w taki sposob, by wyniki badania mozna byto uogdlni¢ na caty kraj.
Z tego wzgledu obserwacja miata by¢ prowadzona na losowej pro-
bie obwodoéw. Umozliwito to réwniez poréwnanie wynikéw wybo-
réw w obwodach, w ktorych prowadzono obserwacje, z wynikami
w skali catego kraju - co pozwalalo na wykluczenie (lub ewentualne
potwierdzenie) sytuacji, Ze to obecno$¢ obserwatoréw wplywata na
wynik glosowania (np. uniemozliwiala dokonywanie planowanych
falszerstw, ktére jednak zdarzaly si¢ w obwodach nieobserwowa-
nych). Prowadzenie calodniowej (czesto nawet dluzszej niz 24 go-
dziny) obserwacji w wylosowanych obwodach - a wiec réwniez
w miejscowosciach, w ktérych nie bylo lokalnych dzialaczy zaanga-
zowanych w akcje organizacji, czyli tam, gdzie obserwatorzy musieli
dojezdza¢ - okazalo si¢ najwickszym wyzwaniem oraz obcigzeniem
organizacyjnym (i nie we wszystkich przypadkach ostatecznie si¢
udalo), ale jednoczesnie stanowilo o unikalnoéci przedsiewzigcia
i bylo istotnym zrédtem jakosci uzyskanych w ten sposéb danych.
Systematyczny charakter badania zapewnialo réwniez prowadzenie
i raportowanie obserwacji wedlug wystandaryzowanych instrukeji
i kwestionariusza przez przeszkolonych obserwatoréw.

Do badania wylosowano 300 obwoddéw glosowania; ostatecznie
obserwacja objeto 233 obwody*, w ktérych zaangazowanych byto
lacznie 624 obserwatoréw. Realizacja proby na poziomie 76,7% nie
byta wprawdzie w pelni satysfakcjonujaca, ale mozna jg uznaé za
wystarczajaca; za dopuszczalnoscig uogdlnien na bazie proby zreali-

# Scigle biorac, dane z tylu obwodéw zostaly uwzglednione w analizie wyni-
kow; w kilku kolejnych przypadkach dane z obserwacji sptynely ze zbyt duzym

opoznieniem.
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zowanej $wiadczy réwniez fakt, ze faczne wyniki wyboréw w obwo-
dach zbadanych nie odbiegaly od wynikéw ogélnopolskich.

Wyniki i znaczenie obserwacji wyboréw samorzadowych
w 2018 roku

Na podstawie wynikéw obserwacji moglismy sformulowa¢ wnio-
sek, ze gtosowanie w wyborach samorzadowych w 2018 roku w skali
kraju zostalo przeprowadzone uczciwie i nie ma podstaw do kwe-
stionowania ogloszonych wynikéw wyboréw do sejmikéw: obser-
watorzy nie dostrzegli zadnych nieprawidtowosci mogacych miec¢
zauwazalny wpltyw na wynik wyboréw; poréwnanie wynikéw glo-
sowania w obserwowanych obwodach z wynikami ogélnopolskimi
nie wykrylo istotnych réznic miedzy obwodami obserwowanymi
i nieobserwowanymi.

Nie oznacza to jednak, ze wybory przebieglty w ogdle bez trudno-
$ci i nieprawidltowosci, przy czym cz¢$¢ z nich miala charakter sys-
temowy i pojawiala sie w wielu komisjach. Mata liczebno$¢ komisji
obwodowych (liczne komisje w duzych miastach - tam, gdzie obwody
glosowania s najwigksze - dzialaly w minimalnym sktadzie), zbyt
male i Zle wyposazone lokale wyborcze prowadzily do naruszen taj-
nosci glosowania; glosujacy czgsto nie mieli warunkéw do wypel-
nienia karty (co prowadzito do wielu przypadkéw wynoszenia karty
z lokalu), komisje nie delegowaly ,,straznika urny” (czlonka komi-
sji, ktérego zadaniem jest stala obserwacja urny oraz dbanie o to, by
wyborcy oddajacy glos nie ujawniali, na kogo glosuja). Powszechnym
problemem byto nieostemplowanie przez komisje wszystkich kart
przed rozpoczeciem gltosowania — z jednej strony, wykonanie tego
zadania jest bardzo wazne (jesli karty stemplowane sa w trakcie wybo-
réw, to rod$nie ryzyko wydania wyborcy nie ostemplowanej, czyli nie-
waznej karty; ponadto praktyka taka zwigksza zamieszanie w lokalu
oraz odciaga cztonkéw komisji od ich gléwnych czynnosci, jakimi sg
kontrola i obsluga procesu gtosowania), z drugiej za$ strony, bywa
w praktyce czgsto niemozliwe ze wzgledu na liczbe kart i czas, jaki
mozna na stemplowanie po$wieci¢ przed rozpoczg¢ciem glosowania.
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W wiekszosci komisji zdarzaly sie btedy wynikajace z niewystar-
czajacego przeszkolenia ich cztonkéw: popelniano je zaréwno w cza-
sie glosowania, jak i w trakcie zliczania gloséw. Bledy takie mogly
skutkowa¢ niedopuszczeniem (lub nieprawidlowym dopisaniem
do spisu) wyborcy, zas$ w przy liczeniu gloséw - bledng kwalifikacja
glosu jako niewaznego (np. w przypadku wstawienia dwdch krzy-
zykéw przy jednej liscie), a wiec z punktu widzenia pojedynczego
wyborcy decydowaty o realizacji jego prawa wyborczego. Cho¢ btedy
tego typu zdarzaly si¢ w wielu komisjach, to dotyczyty pojedynczych
przypadkow o ostatecznie pomijalnym wplywie na wynik wyborow.

Wybory samorzadowe byly pierwszymi (i jak dotad jedynymi),
w ktorych w kazdym obwodzie dziataly dwie komisje: do przepro-
wadzenia glosowania i do obliczenia jego wynikéw. Obserwacja
pozwolila zweryfikowac¢ skutki tego pomystu. W ponad 30% obser-
wowanych obwodéw proces przekazania materialéw wyborczych
z jednej do drugiej komisji zajal ponad poéttorej godziny; z 39%
obwodéw obserwatorzy raportowali problemy przy przeprowa-
dzaniu tej procedury, ktére w kilku przypadkach doprowadzily do
otwartego konfliktu miedzy obiema komisjami. Cho¢ w zatozeniu
ustawodawcy podjecie zliczania glosow przez wypoczetych czlon-
kéw ,,nocnej” komisji mialo zapewnic¢ sprawne i szybkie obliczenie
wynikow glosowania, to de facto w wielu przypadkach przy liczeniu
dochodzito do réznych naruszen procedury i btedow, a caly proces
trwal wiele godzin. Do najczestszych bledéw (1/3 wszystkich komi-
sji) nalezalo liczenie gloséw w podziale na grupy (a nawet zliczanie
gloséw przez pojedyncze osoby). W 45% komisji pojawialy sie pro-
blemy z oceng, czy dany glos jest wazny; przynajmniej w niektérych
przypadkach nie wynikaly one z rzeczywistej trudnosci w ocenie
stanu faktycznego, ale z nieznajomosci obowigzujacych w tej mierze
przepisow. W 37% komisji pojawily si¢ problemy z wypelnianiem
elektronicznych protokotow.

Czas potrzebny komisjom na obliczenie wynikow zalezat w znacz-
nej mierze od liczebnos$ci komisji oraz od wielkoéci danego obwodu
glosowania; paradoksalnie najwigksze obwody (ulokowane w duzych
miastach) obslugiwane byly czesto przez najmniejsze komisje; przy
uwzglednieniu wielko$ci obwodu réznica w przecietnym czasie pracy
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duzych (7-9 os6b) a matych (5-6 oséb) komisji wynosita ponad
godzine. Polowa obserwowanych komisji zakonczyla prace pozniej
niz o 5.50 w poniedzialek; 20% komisji pracowato jeszcze o godzinie
8.00 rano, a byla tez komisja, ktéra prace zakonczyta dopiero o0 17.15.
Czas pracy komisji zalezal jednak réwniez od jej sprawnosci w dzia-
taniu: wéréd obserwowanych znalazt si¢ takze obwod, w ktérym zli-
czenie gtoséw 144 wyborcédw zajelo... osiem godzin.

Zliczanie gloséw w wyborach samorzadowych stanowi zadanie
wyjatkowo pracochlonne (praktycznie jest to obliczanie gloséw,
w zalezno$ci do typu gminy, z trzech lub czterech osobnych gloso-
wan), wiec jego przeprowadzanie przez komisje, ktéra uprzednio
nadzorowala glosowanie, okazuje si¢ dla niej ogromnym obciaze-
niem. Wyniki obserwacji wskazuja jednak, ze podzial pracy miedzy
dwie komisje wcale tego problemu nie rozwiazuje, lecz tylko generuje
dodatkowg strate czasu na przekazanie materialéw oraz rozmycie
odpowiedzialno$ci za ewentualne btedy. Konieczno$¢ powotywania
podwojnej liczby komisji doprowadzita jednoczesnie do wydreno-
wania zasobow ludzkich i w konsekwencji skutkowata czesto for-
mowaniem komisji w minimalnych skladach. Dlatego wydaje sig, ze
wlasciwszg droga — nawet w przypadku wyboréw samorzadowych
— byloby zapewnienie petnej obsady pojedynczej komisji (co umozli-
wialoby rotacje jej czlonkéw w ciggu dnia glosowania) i skoncentro-
wanie si¢ na ulatwieniu jej wykonywania zadan (takze przez lepsze
przeszkolenie jej czlonkéw). Doswiadczenia wyboréw samorzado-
wych w 1998, 2002, 2006 i 2010 roku pokazaly, ze - mimo wielkiego
obcigzenia - pojedyncze komisje radzity sobie zadowalajaco z calo-
$cig procedury wyborcze;.

Obserwatorzy — cho¢ dostrzegali wiele pojedynczych bledéw -
z reguly dobrze oceniali prace komisji, zaangazowanie oraz bezstron-
nos¢ ich czlonkéw; nieco gorzej wyrazali si¢ o poziomie ich prze-
szkolenia i znajomosci procedur. Nie potwierdzily sie réwniez obawy
o upolitycznienie komisji: do absolutnych wyjatkéw nalezaty sytu-
acje, gdy ktorys z uczestnikéw procedur wyborczych demonstrowat
swoje poglady polityczne (jeden z przypadkéw dotyczyt zreszty...
obserwatora spolecznego, oczywiscie nieuczestniczacego w naszej
akcji obserwacyjnej, ale zwigzanego z jedna ze wspotorganizujacych
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ja instytucji). Komisje — cho¢ czesto zlozone z 0s6b delegowanych
przez partie i organizacje z réznych koncéw politycznego spektrum -
staraly si¢ pracowac zgodnie; takze relacje obserwatoréw z komi-
sjami ukladaly si¢ prawie zawsze catkowicie poprawnie.

Znaczenie akcji ,,Obserwujemy wybory” wykraczalo znacznie
poza samo potwierdzenie, ze bledy i naruszenia procedur wyborczych
nie mialy istotnego wplywu na wynik wyboréw do sejmikéw* 21
pazdziernika 2018 roku, cho¢ wobec niepokojéw i obaw formutowa-
nych - nie bez przyczyn - przed wyborami, byta to deklaracja bardzo
istotna, zwlaszcza ze zostala uzupetniona o szereg konkretnych zale-
cen i rekomendacji opartych na udokumentowanych obserwacjach.
Realizujac naszg akcje, pokazalismy, Ze jest mozliwe przeprowadze-
nie obserwacji spelniajgcej wysokie wymagania metodologiczne -
a wiec pozwalajacej uzyska¢ warto$ciowe i wiarygodne wyniki -
w efekcie wspdtpracy miedzy aktywistami spolecznymi a metodolo-
gami i specjalistami od badan spotecznych*. Stopien zaangazowania
aktywistow i wolontariuszy w akcje tego rodzaju jest pochodng
poziomu spotecznego zaniepokojenia czy wzrastajacej nieufnosci do
procedur wyborczych - w tym wypadku energia spoteczna z nimi
zwigzana zostala wykorzystana w sposéb konstruktywny, do czyn-
nej ochrony i wzmocnienia podstawowych instytucji demokracji.
Bylo to dla nas wazne takze w kontekscie bardzo czesto bezproduk-
tywnego charakteru spotecznych reakcji na realne problemy (czesto
przypisywane fikcyjnym przyczynom) zwigzane z wyborami samo-
rzadowymi w 2014 roku. WyznaczyliSmy przy tym nowy standard
spolecznej obserwacji wyboréw — cho¢ ze wzgledu na skale zlozo-
nosci organizacyjnej ani Fundacja Batorego, ani inne organizacje czy
ruchy spoleczne w kolejnych wyborach (do PE, parlamentarnych,

# Akcja nie pozwalala na ocene prawidtowosci wszystkich wyboréw na niz-
szym szczeblu - wymagaloby to prowadzenia obserwacji nie na probie kilkuset, ale
w wielu tysigcach obwodow.

* Trzeba tu jednak wspomnie¢ o przedsiewzieciu, ktdre stanowito dla nas
wazng inspiracje — o akcji obserwacyjnej przeprowadzonej przez podziemie soli-
darno$ciowe w 1984 roku, kiedy dzieki wspélpracy zespolu matematykow z duza
grupg rozproszonych obserwatoréw (w tym trzynastoletniego wowczas autora ni-
niejszego fragmentu) udato si¢ oszacowaé prawdziwa frekwencje w wyborach do
Rad Narodowych.
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prezydenckich) analogicznej akcji nie probowaly przeprowadzié, to
obserwacja z 2018 roku stanowila dla p6zniejszych akcji obserwacyj-
nych podstawowy punkt odniesienia.

Pelne omoéwienie wynikéw akeji ,,Obserwujemy wybory” i reko-
mendacje Zespolu Ekspertow Wyborczych zawiera wydany przez
Fundacj¢ Batorego raport z akeji obserwacyjnej*’.

Obwodowe komisje wyborcze w latach 2018-2019

Liczebno$¢isposob powotywania obwodowych komisji wybor-
czych dla obwoddéw na terenie kraju okresla art. 182 Kodeksu wy-
borczego; tres¢ tego artykulu ulegata jednak wielekro¢ zmianom
iw okresie, ktorego dotyczy nasze opracowanie, i wczesniej. W pier-
wotnym brzmieniu przewidywal on, Ze obwodowa komisja wy-
borcza w obwodzie stalym ma liczy¢ 7-9 oséb (art. 182 §2 Kodek-
su wyborczego w brzmieniu obowigzujacym w latach 2011-2015);
komisje powolywali wdjtowie (z wyjatkiem wyboréw samorza-
dowych, gdzie czynily to terytorialne komisje wyborcze) sposrod
kandydatéw zgloszonych przez pelnomocnikéw wyborczych, a do
tego dolaczala osoba wskazana przez wojta sposréd pracownikow
urzedu gminy lub gminnych jednostek organizacyjnych; gdy-
by pelnomocnicy wybrali zbyt mato kandydatéw, jej sktad miat
by¢ uzupetniany spos$réd wyborcow zamieszkalych w gminie.

Nowelizacja Kodeksu wyborczego z 25 czerwca 2015 roku po-
wigzala wielko$¢ komisji obwodowych z liczba mieszkancéw ob-
wodu: w obwodzie statym liczacym do 2000 mieszkanicéw komisja
miata liczy¢ 7-9 cztonkéw, a w obwodach wigkszych 9-11 oséb.

Nowelizacja z 11 stycznia 2018 roku (Ustawa o zmianie nie-
ktorych ustaw w celu zwigkszenia udzialu obywateli w procesie
wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organow
publicznych), nadajac nowe brzmienie art. 182 Kodeksu wybor-
czego, wprowadzita ,,obwodowa komisje wyborcza ds. przepro-
wadzenia glosowania” oraz ,obwodowa komisj¢ wyborcza ds.
ustalenia wynikéw gtosowania’, a takze okreslita liczebno$¢ kazdej

¥ J. Haman, Wybory samorzgdowe 2018. Raport z obserwacji, Fundacja im. Ste-
fana Batorego, Warszawa 2019.
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z tych komisji na 9 osob, jednak w przypadku niezgloszenia przez
komitety wyborcze odpowiedniej liczby kandydatéw dopuszczata
powolywanie komisji w sktadach pigcioosobowych. Kompeten-
cje do powolywania OKW zostaly przekazane komisarzom wy-
borczym (z wyjatkiem komisji dziatajacych na statkach oraz za
granicg). Usunieto przepis przewidujacy udzial w komisji osoby
wskazanej przez wojta oraz wprowadzono przepis (art. 182 §2 pkt
1) rezerwujacy wigkszo$¢ miejsc w OKW dla osoéb wskazanych
przez komitety partii lub koalicji, ktére w poprzednich wyborach
zdobyly mandaty w sejmiku wojewddzkim lub Sejmie. Zgodnie
z tymi przepisami powolywane byty obwodowe komisje wyborcze
w wyborach samorzadowych w 2018 roku.

Wedlug danych opublikowanych przez Panstwowa Komisje
Wyborcza wybory samorzadowe w 2018 roku obstugiwato tacz-
nie 425 097 cztonkéw obwodowych komisji wyborczych, w tym
215 884 w komisjach ds. przeprowadzenia glosowania (tzw. komi-
sje dzienne) oraz 209 213 w komisjach ds. ustalenia wynikéw (ko-
misje nocne). Jesli bra¢ pod uwage jedynie stale obwody glosowa-
nia (a wiec z pomini¢ciem obwodoéw w szpitalach, wiezieniach itp.
oraz za granicg), okaze sig, ze Srednia liczebno$¢*® komisji nocnej
to 7,86 osoby, za$ dziennej — 8,12. Wartosci te — bliskie standardo-
wym 9-osobowym skltadom - moga wydawac si¢ satysfakcjonuja-
ce®, ale niestety — gdy blizej przyjrze¢ si¢ sytuacji, ujawniaja si¢ po-
wazne problemy. O ile na obszarach wiejskich obsada komisji nie
stanowila problemu (87% komisji dziennych i 85% nocnych z ob-
sadg liczaca 8-9 0sdb), o tyle sytuacja w miastach byta znacznie
gorsza: obsade 8-9-osobowg mialo 64% komisji dziennych i 52%
nocnych, za$ przy obsadzie 5-6 czlonkéw musiato dziata¢ 24%
komisji dziennych i az 37% nocnych. W poszczegélnych duzych
miastach bylo jeszcze gorzej - np. w Warszawie (731 obwoddéw
stalych) w minimalnym sktadzie liczacym 5 czlonkéw dziatalo
blisko 57% komisji dziennych (75% to sklady 5-6-osobowe) oraz
75% komisji nocnych (ponad 90% po 5-6 oséb).

* Te i kolejne liczby - obliczenia wlasne na podstawie danych PKW.

¥ Przypomnijmy jednak, ze przewidywana przez Kodeks wyborczy liczebnos¢
komisji w obwodach statych wynosita w tych wyborach 9 oséb, a komisje mniej
liczne - a wiec nawet o$mioosobowe — dopuszczane byly jedynie wyjatkowo. Te
»wyjatki” stanowity w skali kraju 42% komisji dziennych i 47% nocnych.
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Liczniejsza obsada komisji na wsi prowadzita do paradoksalnej
sytuacji, gdy wielkos¢ komisji obwodowej byta negatywnie skore-
lowana z liczbg uprawnionych do gtosowania. Sposréd 2775 ob-
wodow najmniejszych (do 500 uprawnionych do glosowania) po-
nad 90% byto obstugiwanych przez 8-9-osobowa komisje dzienng
(87% w przypadku komisji nocnej). W 2003 obwodach najwiek-
szych (ponad 2000 uprawnionych) obsade 8-9 0s6b miato odpo-
wiednio 61% (komisje dzienne) i 49% (komisje nocne). Komisja
liczaca 5-6 cztonkow musiata sobie da¢ rad¢ odpowiednio w 26%
(komisje dzienne) i 39% (komisje nocne) najwiekszych obwodéw.
Jak wielko$¢ komisji obwodowej przekladata si¢ na sprawnos¢ jej
dzialania, piszemy w podrozdziale omawiajagcym obserwacje wy-
boréw samorzadowych.

Dodajmy jeszcze, ze powyzsze dane nie uwzgledniajg absencji
czlonkow komisji, a ta, jak pokazaly wyniki obserwacji wyboréw
samorzadowych, nie byla sytuacja rzadka.

Problemy z obsada podwojonej liczby komisji obwodowych
sktonily ustawodawce do rezygnacji (cho¢ niepelnej) z tego roz-
wigzania. Nowelizacja Kodeksu wyborczego z 31 stycznia 2019
roku, znoszaca (poza wyborami samorzagdowymi) podzial na dwie
komisje, zasadniczo nakazala (art. 182 § la) powolywaé komisje
o liczebnosci $cisle powigzanej z wielko$ciag obwodu - od 7 0séb
w obwodach do 1000 mieszkancéw, do 13 oséb w obwodach po-
wyzej 3000 mieszkancow, jednakze w § 8a pozwala na powoly-
wanie komisji liczacych 5 czlonkéw w sytuacji, gdy komitety wy-
borcze nie zglosily wystarczajacej liczby kandydatéw. Pierwszym
sprawdzianem nowych przepiséw byly wybory do Parlamentu
Europejskiego w 2019 roku, przed ktérymi powolano w kraju
227 509 cztonkéw OKW (46% mniej niz w wyborach samorza-

30 Zatem cho¢ wskazane w art. 182 § 1a liczby odnoszg si¢ réwniez do komisji
dziennych i nocnych w wyborach samorzadowych, to nawet gdyby obowiazywat
on w tym brzmieniu przed wyborami samorzagdowymi, liczebnosci komisji w du-
zych obwodach nie musiatyby by¢ wieksze, niz byly. Nowelizacja z 31 stycznia
dopuscita (fakultatywnie) uzupelnianie przez komisarza wyborczego skladéw
OKW osobami, ktorych nie wskazaly komitety wyborcze, az do pelnej ustawo-
wej liczby cztonkoéw, podczas gdy wedlug przepiséw obowiazujacych w czasie wy-
boréw samorzadowych komisarz uzupetnial sklad jedynie do minimalnej liczby
5 cztonkow.
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dowych w 2018 roku). Cho¢ nie we wszystkich komisjach zostaly
osiagniete liczebnosci z art. 182 § 1a, to obsada komisji, zwlaszcza
w duzych obwodach, byla - w poréwnaniu z wyborami samorza-
dowymi - znaczaco lepsza: dla obwodéw powyzej 2000 uprawnio-
nych obsade mniejsza niz 10 os6b mialo niespelna 17% komisji
(a mniej niz 9 os6b - zaledwie 6%). W kolejnych wyborach w tym
samym roku sytuacja byta jeszcze lepsza — przed wyborami do
Sejmu i Senatu powotano 234 445 czlonkéw OKW; w obwodach
liczacych ponad 2000 uprawnionych do glosowania obsad¢ mniej-
sz3 niz 10 oséb miato niespetna 5% komisji (w tym mniejsza niz
9 cztonkéw - ponizej 1%), zas ponad 80% komisji w takich obwo-
dach dzialato w skfadzie przynajmniej 11-osobowym.
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Wybory do Parlamentu Europejskiego
w 2019 roku

Mimo ogromnego znaczenia decyzji podejmowanych przez
Parlament Europejski wybory europejskie nie budzily nigdy tak
wielkich emocji jak wybory sejmowe czy prezydenckie, a dla wielu
politykéw parlament w Strasburgu byt albo miejscem zeslania,
albo przeczekania ztych czaséw w nadziei na powrdt do krajowej
polityki.

Wybory do Parlamentu Europejskiego przeprowadzone 26 czerw-
ca 2019 roku odbyly si¢ kilka miesiecy po wyborach samorzadowych
i kilka miesigcy przed parlamentarnymi, wiec chocby z tego wzgledu
ich polityczna waga byta wieksza niz zazwyczaj: po wyborach samo-
rzadowych, ktére opozycji przyniosty umiarkowany sukces, stanowity
»ostatni sprawdzian” przed wyborami do Sejmu, w dodatku odby-
wajacy si¢ na terenie tradycyjnie uwazanym za sprzyjajacy partiom
owczesnej opozycji. Frekwencja — 45,7% — byta oczywiscie nizsza niz
w wyborach samorzadowych (54,9%) i parlamentarnych (61,7%), ale
jesli poréwnac ja z udzialem w wyborach do PE w 2014 roku (23,8%),
to wzrost — blisko 23 punkty procentowe — mozna uznac za imponu-
jacy, znacznie wiekszy niz w przypadku wyboréw parlamentarnych
czy samorzadowych'. Mozna jednak przypuszczaé, ze wzrost ten nie

! Skala wzrostu zalezy oczywiscie od wyboru punktu odniesienia — jesli wzia¢
pod uwage poprzednie wybory, to frekwencja w wyborach do Sejmu wzrosta o nie-
spelna 11 punktéw procentowych, a samorzadowych - o 7 punktéw. O ile jed-
nak frekwencja we wczesniejszych wyborach samorzadowych od 2000 roku byla
mniej wigcej stata (44-47%), podobnie jak w europejskich (21-25%), o tyle udziat
w wyborach parlamentarnych ulegal wigkszym wahaniom (40-51%). Frekwencja
w wyborach prezydenckich byla systematycznie najwyzsza, ale takze tutaj skala
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wigze si¢ z wigkszym zainteresowaniem sprawami europejskimi, lecz
wlasnie z rosnacym znaczeniem tych wyboréw w krajowym kon-
tekscie politycznym.

W naszym opracowaniu kwestiami stricte politycznymi zajmu-
jemy sie jedynie o tyle, o ile jest to absolutnie niezbedne. W niniej-
szym rozdziale przedstawimy zasady przeprowadzania i przebieg
wyboréw do Parlamentu Europejskiego 26 czerwca 2019 roku oraz
analize danych o finansowaniu kampanii. Do wprowadzenia zmian
w systemie wyborczym do Parlamentu Europejskiego — wykraczaja-
cych poza zmiany dotyczace wszystkich wyboréw — ostatecznie nie
doszlo na skutek zawetowania przez prezydenta uchwalonej przez
Sejm kolejnej ustawy zmieniajacej Kodeks wyborczy. Zgloszone
wowczas propozycje wymagaja jednak szczegélowego omodwienia,
zwlaszcza ze kierunek, w ktérym szly — radykalne ograniczenie pro-
porcjonalnosci wyboréw przez zmniejszenie wielkosci okregdw,
w ktdrych nastepowalby podziat proporcjonalny - to staly element
proponowanych zmian na réznych szczeblach wyboréw, i cho¢
zadna z nich nie weszla ostatecznie w zycie, to nie mozna wykluczy¢,
ze bedg si¢ one jeszcze nieraz pojawiaé w debacie.

Po wyborach do Parlamentu Europejskiego Fundacja Batorego
przeprowadzita badanie funkcjonowania Korpusu Urzednikéw Wy-
borczych powotanego w ramach wielkiej nowelizacji Kodeksu wy-
borczego z zimy 2018 roku. Moment wybrano nieprzypadkowo -
urzednicy wyborczy wspoétorganizowali wlasnie drugie wybory, wiec
doswiadczenia zwigzane z ich dzialalno$cig nie mialy juz charakteru
jednorazowego. Wyniki badania zamieszczamy w ostatnim podroz-
dziale - potwierdzily one niefunkcjonalno$¢ nowego rozwigzania,
ale zarazem pokazaly, ze si¢ do uruchomienia potencjalnie cennego
zasobu - kilku tysiecy 0séb gotowych zaangazowac si¢ w organiza-
cje wyborow. W obecnych warunkach ich praca wykorzystywana jest
nieefektywnie, ale gdyby udalo si¢ to zmieni¢, mozna by znaczaco
usprawnic¢ organizacje wyborow.

przyrostow okazuje si¢ nizsza i sg one rozlozone w czasie (stopniowy wzrost z po-
ziomu okoto 50% do 68%).
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Wybory do Parlamentu Europejskiego —
wybrane kwestie organizacyjne i przebieg

Wybory zarzadzit prezydent RP, a ich termin - podobnie jak
w wigkszo$ci panstw Unii Europejskiej — wyznaczono na 26 maja
2019 roku. Mimo préby zmiany przepiséow Kodeksu wyborczego
w 2018 roku, zakonczonej wetem prezydenta (o czym jest mowa
w dalszej czedci rozdzialu), kluczowe reguly podzialu mandatow
pozostaly bez zmian w poréwnaniu z wczedniejszymi wyborami
przeprowadzonymi w 2014 roku.

Wybory do Parlamentu Europejskiego przeprowadzane sg w for-
mule proporcjonalnej, przy czym oddanie glosu polega na wskaza-
niu konkretnego kandydata, co jednoczesnie stanowi wskazanie jego
komitetu wyborczego. Inaczej niz w przypadku wyboréw do Sejmu
(a takze do rad gmin powyzej 20 tys. mieszkancow, rad powiatdéw
i sejmikéw wojewddzkich), proporcjonalny podzial mandatéw mie-
dzy komitety wyborcze przeprowadzany jest nie na poziomie okre-
goéw wyborczych, lecz na poziomie calego kraju: mandaty dzieli
sie za pomoca metody d’'Hondta w skali kraju migdzy listy komi-
tetow wyborczych, ktére uzyskaly co najmniej 5% waznych glo-
s6w. Nastepnie mandaty przydzielone poszczegdlnym komitetom
rozdzielane sg migdzy ich okregowe listy kandydatéow za pomoca
metody najwickszych reszt, a wreszcie zostaja przydzielone kandy-
datom w kolejnosci uzyskanej liczby gtosow.

Tuz przed wyborami konieczne byly zmiany dotyczace liczby
postéw do Parlamentu Europejskiego wybieranych w RP. Wyborcy
mieli wyloni¢ 52 przedstawicieli Polski w PE, jednakze w zwiazku
z przedluzajacym si¢ procesem wystepowania Wielkiej Brytanii
z Unii Europejskiej poczatkowo — do czasu tzw. brexitu — mandaty
mialo po wyborach obja¢ jedynie 51 postéw do PE z Polski. W kwiet-
niu 2019 roku zostala uchwalona ustawa okreslajaca kolejnos¢
obsady mandatéw i pozwalajaca wskaza¢ posta rozpoczynajacego
kadencje p6zniej*.

* Ustawa z dnia 4 kwietnia 2019 r. o zasadach ustalenia kolejnosci obsadzania
mandatéw postéw do Parlamentu Europejskiego wybieranych w Rzeczypospolitej
Polskiej na kadencje 2019-2024, Dz.U. 2019 poz. 708.

29
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Kwestia 52. mandatu do Parlamentu Europejskiego

W czerwcu 2016 roku przeprowadzono w Wielkiej Brytanii re-
ferendum, w ktérym - przy frekwencji wynoszacej 72,2% upraw-
nionych do gltosowania - 51,89% glosujacych opowiedziato si¢
za wystapieniem Wielkiej Brytanii z UE. Wigzacy wynik tego
referendum zapoczatkowal proces opuszczania przez to panstwo
struktur Unii.

Ustalono, ze Wielka Brytania opusci UE 30 marca 2019 roku
o0 godz. 00.00 (czyli 29 marca 2019 roku o godz. 23.00 czasu bry-
tyjskiego). W zwiazku z tym podczas wyboréw do PE w 2019 roku
Wielka Brytania nie mogta by¢ juz czlonkiem UE, a tym samym
mandaty w Parlamencie Europejskim mialy zosta¢ podzielone
miedzy panstwa czlonkowskie z pomini¢ciem Zjednoczonego
Krélestwa. Wystepowata jednak wowczas obawa, ze wypracowa-
nie porozumienia migdzy Wielka Brytania a Unig Europejska be-
dzie sprawa niezwykle trudna, co wiecej, obawiano si¢ nawet, ze
opuszczenie przez Wielka Brytanie Unii Europejskiej op6zni sie
i ze tym samym bedzie ona cztonkiem Wspdlnoty jeszcze podczas
wyboréw do PE w 2019 roku. Na podstawie zasad okreslonych
w art. 14 ust. 2 akapit pierwszy Traktatu o Unii Europejskiej, usta-
lono podziat liczby cztonkéw PE wybieranych w poszczegoélnych
panstwach czlonkowskich UE przy zalozeniu, ze Wielka Brytania
panstwem czlonkowskim UE juz nie bedzie’. Na tej podstawie
w wyborach do PE w 2019 roku w Polsce wybranych mialo zo-
sta¢ 52 postéw, przy czym mandat 52. mdgt zostac objety dopiero
w momencie, gdy Wielka Brytania opusci struktury UE.

Majac to na uwadze, uchwalona zostala ustawa* regulujacg za-
sady, na jakich wskazany zostanie ten z wybranych w majowych

* Szerzej: K. Skotnicki, W sprawie ustalenia, ktéry z kandydatow do Parlamentu
Europejskiego uzyska przystugujgcy Polsce 52. mandat, w przypadku pozostania
Zjednoczonego Krolestwa Wielkiej Brytanii i Irlandii Pétnocnej w UE na poczgtku
kadencji Parlamentu Europejskiego wybranego na lata 2019-2024 i wystgpienia przez
Zjednoczone Krélestwo z UE w trakcie tej kadencji, ,,Przeglad Sejmowy” 2019, nr 2,
s. 161-166.

* Ustawa z dnia 4 kwietnia 2019 r. o zasadach ustalenia kolejno$ci obsadzania
mandatéw postow do Parlamentu Europejskiego wybieranych w Rzeczypospolitej
Polskiej na kadencje 2019-2024, Dz.U. 2019 poz. 708.
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wyborach postéw do PE, ktdry nie obejmie mandatu, jesli osta-
tecznie okaze sie, ze w PE znajdg sie brytyjscy postowie do PE
iwzwigzku z tym Polsce przypadnie 51 mandatéw, a nie 52. Mimo
wielu watpliwosci® Panstwowa Komisja Wyborcza, po ustaleniu
wynikow wyboréw do PE, miata poda¢, ktéremu komitetowi wy-
borczemu przypadnie 52 mandat i ktéry sposréd postéw do PE
wybranych z list tego komitetu uzyskal najmniejsza liczbe glosow.
Zgodnie z nowymi regulacjami ustawowymi ten posel straci man-
dat w PE, gdyby Polsce przypadlo ich 51, a nie 52.

W komunikacie CIS® decyzjg marszaltka Sejmu na podstawie art.
249 § 1 Kodeksu wyborczego podano, ze 1 lutego 2020 roku zgod-
nie z obowigzujacymi przepisami dodatkowy mandat przypada-
jacy Polsce obejmie posel IX kadencji Sejmu Dominik Tarczynski.

Wybory do Parlamentu Europejskiego przeprowadzono w obwo-
dach do glosowania. Utworzono ich na obszarze kraju, za granicg i na
polskich statkach morskich Iacznie 27 285, z tego w kraju - 27 078.
Mozna je podzieli¢ na obwody stale (regularne), ktérych bylo 25 425,
i obwody odrebne, ktérych utworzono 1653 (w tym 832 obwody
w zakfadach leczniczych, 639 - w domach pomocy spolecznej, 172 -
w zakladach karnych, aresztach $ledczych i oddziatach zewnetrz-
nych tych jednostek, 10 - w domach studenckich i zespotach domoéw
studenckich). Minister spraw zagranicznych utworzyl ponadto 203
obwody glosowania dla obywateli polskich przebywajacych za gra-
nicg. Minister gospodarki morskiej i zeglugi $rédladowej utworzyt
natomiast cztery obwody gtosowania na polskich statkach morskich’.

Panstwowa Komisja Wyborcza w komunikacie z 27 lutego 2019
roku podata do publicznej wiadomosci informacje o liczbie wyborcow

> Szerzej: K. Skotnicki, W sprawie ustalenia..., op. cit.; P. Chybalski, W sprawie
projektu ustawy o zasadach ustalenia kolejnosci obsadzania mandatéw postow do
PE wybieranych w RP na kadencje 2019-2024, ,Przeglad Sejmowy” 2019, nr 3(152),
s. 123-129.

¢ 52. polski europarlamentarzysta. Decyzja Marszatek Sejmu - komunikat CIS,
https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/komunikat.xsp?documentId=FE616CA A40
BE7B23C12585010031B1E9.

7 Panstwowa Komisja Wyborcza, Sprawozdanie z wyboréw do Parlamentu Eu-
ropejskiego przeprowadzonych dnia 26 maja 2019 r., 2019.
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ujetych w rejestrach na terenie calego kraju wedlug stanu na dzien 31
grudnia 2018 roku. Wyborcéw tych byto 30 036 307.

Zgodnie z Kodeksem wyborczym urzedy gmin, konsulowie
i kapitanowie statkéw sporzadzili przed wyborami do Parlamentu
Europejskiego spisy wyborcow. W spisach ujeto facznie 30 118 852
0s0b (w tym 2513 obywateli Unii Europejskiej niebedacych obywate-
lami polskimi). Uprawnieni obywatele mogli réwniez ztozy¢ wniosek
o dopisanie do spisu wyborcéw. Mozna bylo tego dokona¢ osobiscie
w urzedzie gminy/miasta, jak réwniez droga elektroniczng przez
platforme¢ ePUAP. Do dnia wyboréw do spiséw wyborcow dopisalo
sie 142 531 osob.

Podkreslenia wymaga kwestia praw wyborczych oséb ubezwtas-
nowolnionych, ktére zgodnie z Konstytucja RP, bez wzgledu na
stopient ubezwlasnowolnienia, s3 automatycznie pozbawiane praw
wyborczych i nie moga uczestniczy¢ w glosowaniu. Rozwigzanie
takie jest mocno krytykowane przez instytucje miedzynarodowe
(m.in. OBWE czy Komitet ds. Praw Oso6b z Niepelnosprawnosciami).
Automatyczne pozbawianie praw wyborczych ubezwlasnowol-
nionych bylo réwniez przedmiotem orzecznictwa Europejskiego
Trybunalu Praw Czlowieka, gdzie zostalo ocenione bardzo kry-
tycznie. W Polsce szereg instytucji od lat apeluje o zmiany w tym
zakresie. Na podstawie orzecznictwa ETPCz i przy uwzglednieniu
braku regulacji w Konstytucji RP materii wyboréw do Parlamentu
Europejskiego Sad Rejonowy w Nowym Saczu (w orzeczeniu z 19
kwietnia 2019 roku, sygn. I Ns 376/19) nakazal wpisanie obywatela
czg$ciowo ubezwlasnowolnionego do rejestru wyborcow.

Wyborecy, ktorzy chcieli gtosowad poza miejscem stalego zamiesz-
kania, mogli uzyska¢ zaswiadczenie o prawie do glosowania poza
miejscem zamieszkania. Na podstawie tego zaswiadczenia mogli
glosowa¢ w dowolnym lokalu wyborczym w kraju, za granica lub
na polskim statku morskim. Zaswiadczenie mégt wyda¢ na wnio-
sek wyborcy urzad gminy/miasta lub konsul. Wyborca po uzyskaniu
takiego zaswiadczenia byl jednocze$nie skreslany ze spisu wyborcow.
W sytuacji zgubienia lub zniszczenia dokumentu - niezaleznie od
przyczyn — wyborca nie mégt otrzyma¢ duplikatu ani zagtosowaé
w obwodzie wlasciwym dla spisu wyborcow (a tym samym pozbawial
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sie mozliwoséci oddania glosu). Wedlug informacji z urzedéw gmin
wydano 130 976 zaswiadczen o prawie do glosowania.

W wyborach do Parlamentu Europejskiego w kazdej gminie
zostaly utworzone lokale wyborcze majace status dostosowanych do
potrzeb 0séb z niepetnosprawnosciami. W catym kraju lokali takich
powstato 14 346. Kodeks wyborczy przewiduje, ze w lokalach wybor-
czych powinny by¢ dostepne naktadki na karty do gtosowania spo-
rzadzone w alfabecie Braille’a. Nalezy podkresli¢ jednak, ze zgodnie
z wytycznymi PKW nakfadki te w niektorych lokalach dostarczano
z urzedu gminy dopiero na wyrazne zadanie wyborcy.

Wyborcy, ktorzy ukonczyli 75. rok zycia, a takze wyborcy z nie-
pelnosprawnoséciami (w stopniu umiarkowanym i znacznym) od
2010 roku s3 uprawnieni do oddawania glosu przez pelnomocnika.
Procedura ta jest dostepna wyltacznie dla wyborcéw glosujacych
w kraju. W wyborach do Parlamentu Europejskiego wyborcéow, ktd-
rzy z niej skorzystali, bylo facznie 12 608°.

Po zmianach wprowadzonych ustawa z 11 stycznia 2018 roku
juz tylko wyborcy z orzeczeniem o znacznym lub umiarkowa-
nym stopniu niepetnosprawnosci byli uprawnieni do glosowania
korespondencyjnego (prawo to dotyczylo wylacznie osob glosuja-
cych w stalych obwodowych komisjach wyborczych na terytorium
Polski). Nie mogli skorzystac z tej procedury wyborcy poza grani-
cami kraju. Zamiar glosowania korespondencyjnego wyborca mogt
zglosi¢ ustnie, pisemnie, telefaksem lub w formie elektronicznej
komisarzowi wyborczemu. Wyborca mial obowigzek dolgczy¢ do
zgloszenia kopig aktualnego orzeczenia o stopniu niepelnospraw-
nosci. W przypadku potrzeby skorzystania z nakladki sporzadzo-
nej w alfabecie Braillea moégl odnotowac to w zgloszeniu. Zamiar
glosowania korespondencyjnego w kraju powinien by¢ zgloszony
przez wyborce komisarzowi wyborczemu najpézniej do 13 maja
2019 roku.

¢ Panstwowa Komisja Wyborcza, Obwieszczenie Paristwowej Komisji Wyborczej
z dnia 27 maja 2019 r. o wynikach wyboréw postéw do Parlamentu Europejskiego
przeprowadzonych w dniu 26 maja 2019 r.
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Glosowanie korespondencyjne w praktyce wyboréw
do Parlamentu Europejskiego w 2019 roku

Wyborcéw, ktérym wystano pakiety wyborcze, bylto 1395. Pakie-
ty odestato 1357 oséb (w tym: nie bylo oswiadczenia o osobistym
i tajnym oddaniu glosu - 49, oswiadczenie nie zostalo podpisane
- 12, brakowalo koperty na karte do glosowania - 6, w pakiecie
znajdowala sie¢ niezaklejona koperta na karte do gtosowania - 9,
liczba kopert na karte do glosowania wrzuconych do urny - 1287).

Panstwowa Komisja Wyborcza zarejestrowata 26 komitetow wy-
borczych, ale ostatecznie tylko 10 komitetow zarejestrowalo listy
kandydatéw, w tym sze$¢ komitetow w catym kraju (koalicja PO PSL
SLD .N Zieloni, koalicja Lewica Razem, PiS, Wiosna, Konfederacja
KORWiN-Braun-Liroy-Narodowcy i Kukiz'15). Listy w szesciu
z 13 okregdéw zarejestrowal komitet Polska Fair Play Bezpartyjni
Gwiazdowski (co zostato zinterpretowane jako fiasko préby powota-
nia do zycia nowego ugrupowania politycznego).

PKW ocenila w sprawozdaniu z przebiegu wyboréw do PE, ze
kampania wyborcza byta spokojna’. Organizacje pozarzagdowe zwra-
caly uwage na stronniczo$¢ mediéw publicznych, ale cho¢ sama
PKW zwrdcila si¢ jeszcze w lutym 2019 roku do KRRIiTV ,,0 podjecie
dziatan zapewniajacych réwne traktowanie uczestnikow wyborow
w mediach, szczegélnie w mediach publicznych”’, to w sprawozda-
niu z wyboréw nie odnosi si¢ do tego, w jakim stopniu ten postulat
zostal ostatecznie spelniony.

Samo glosowanie przebieglo bez wigkszych zaktécen, cho¢ zaob-
serwowano lokalne nieprawidlowosci w pracach obwodowych komi-
sji wyborczych (m.in. nieostemplowane karty do glosowania, proby
wynoszenia kart z lokali wyborczych, bledy w protokotach komisji
obwodowych).

° Panstwowa Komisja Wyborcza, Sprawozdanie z wyborow do Parlamentu Eu-
ropejskiego. .., op. cit., s. 14.

19 https://pkw.gov.pl/aktualnosci/informacje/pkw-zwrocila-sie-do-krrit-
o-podjecie-dzialan-zapewniajacych-rowne-traktowanie-uczestnikow-wyborow-
w-mediach (dostep: 20 maja 2021).


https://pkw.gov.pl/aktualnosci/informacje/pkw-zwrocila-sie-do-krrit-o-podjecie-dzialan-zapewniajacych-rowne-traktowanie-uczestnikow-wyborow-w-mediach
https://pkw.gov.pl/aktualnosci/informacje/pkw-zwrocila-sie-do-krrit-o-podjecie-dzialan-zapewniajacych-rowne-traktowanie-uczestnikow-wyborow-w-mediach
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Wybory do Parlamentu Europejskiego 2019 - wyniki

Polscy wyborcy dokonali wyboru 52 postéw do Parlamentu

Europejskiego:

 Komitet Wyborczy Prawo i Sprawiedliwo$¢ otrzymat 6 192 780
glosow (45,4%), co dato mu 27 mandatow,

« Koalicyjny Komitet Wyborczy Koalicja Europejska PO PSL SLD
N Zieloni uzyskal 5 249 935 glosow (38,5%), co przelozyto si¢
na 22 mandaty,

« Komitet Wyborczy Wiosna Roberta Biedronia zdobyt 826 975
glosow (6,1%), czyli w efekcie trzy mandaty,

o Pozostalych sze$¢ komitetéw wyborczych (KWW Konfederacja
Korwin Braun Liroy Narodowcy; KWW Kukiz'15; KKW Lewi-
ca Razem - Partia Razem, Unia Pracy, RSS; KWW Polska Fair
Play Bezpartyjni Gwiazdowski; KKW Polexit — Koalicja; KW
Jednos$¢ Narodu) otrzymalo facznie 1 377 621 gloséw (10,1%)
i nie zdobylo zadnego mandatu.

Frekwencja wyniosta 45,68%.

Ostateczne wyniki wyboréw do PE zostaly podane do publicz-
nej wiadomosci 27 maja 2019 roku, a wiec juz nastepnego dnia po
glosowaniu.

Protesty wyborcze

Protest przeciwko wazno$ci wyboréw z powodu dopuszczenia
sie przestepstwa przeciwko wyborom lub naruszenia przez wlasciwy
organ wyborczy przepiséw Kodeksu wyborczego dotyczacych gloso-
wania, ustalenia wynikéw gltosowania lub wynikéw wyboréw magt
wnie$¢ obywatel, ktérego nazwisko w dniu wyboréw bylo umiesz-
czone w spisie wyborcow w jednym z obwodow gltosowania.

Protest wyborczy wnosi si¢ na pi$mie do Sadu Najwyzszego w ter-
minie 7 dni od dnia ogloszenia wynikéw wyboréw do Parlamentu
Europejskiego przez Panstwowg Komisje Wyborcza w Dzienniku
Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej, tj. do 4 sierpnia wlacznie. Wniesienie
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protestu w innej formie (na przyktad elektronicznej) nie jest moz-
liwe. Sad Najwyzszy mial na podjecie decyzji dotyczacej waznosci
wyboréw do Parlamentu Europejskiego 90 dni od dnia wyboréw
(czyli do 26 sierpnia 2019 roku). Do Sadu Najwyzszego po wyborach
do Parlamentu Europejskiego wplyneto w sumie 59 protestéw'!. Izba
Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych Sadu Najwyzszego,
po rozpoznaniu otrzymanych 59 protestéw wyborczych, w 43 spra-
wach wydala postanowienie o pozostawieniu protestu bez dalszego
biegu (w tym jeden protest co do wyboru okreslonego posta do
Parlamentu Europejskiego), w o$miu - opini¢ o zasadnosci prote-
stu w calosci lub w czgéci, jednakze bez wplywu na wynik wybo-
réw, w pigciu za§ - opinie o niezasadno$ci protestu z uwagi na
nieudowodnienie naruszen badz ze wzgledu na bledng interpretacje
przepiséw Kodeksu wyborczego dokonang przez wnoszacych te pro-
testy. Trzy sprawy zakonczyly si¢ innym orzeczeniem o charakterze
formalnym'.

Najwigcej, bo 19 protestow, wplynelo z okregu wyborczego nr 4 -
Warszawa i przylegle powiaty, pie¢ protestow z okregu wyborczego
nr 13 — woj. lubuskie i woj. zachodniopomorskie'’. Bez dalszego bie-
gu pozostaly 43 protesty™. Jako przyczyny wydania takich orzeczen
Sad Najwyzszy wskazywal: niedochowanie koniecznego wymogu
formalnego w postaci wniesienia protestu na pi$mie; zlozenie pro-
testu przez osob¢ do tego nieuprawniona lub dotyczacego sprawy,
co do ktérej w Kodeksie wyborczym przewidziano mozliwos$¢ wnie-
sienia przed dniem gltosowania skargi albo odwotania do sadu lub

1 Dz.U. z 2019 roku, poz. 1456, Uchwala Sadu Najwyzszego z 2 sierpnia 2019
roku (I NSW 62/19).

12 Helsinska Fundacja Praw Czlowieka, Protesty wyborcze po wyborach samo-
rzgdowych w 2018 roku i po wyborach do Parlamentu Europejskiego w 2019 roku,
2020, s. 40, https://www.hfhr.pl/wp-content/uploads/2020/01/Protesty-wyborcze.
pdf (dostep: 1 czerwca 2021).

B J. Ojezyk, 52 protesty po wyborach do Parlamentu Europejskiego, prawo.pl,
11.06.2019, https://www.prawo.pl/prawo/liczba-protestow-wyborczych-po-wybo-
rach-do-pe,429778 html_(dostep: 1 czerwca 2021); Wplynely 52 protesty wyborcze
w zwigzku z wyborami do PE, ,Dziennik. Gazeta Prawna’, 11.06.2019, https://www.
gazetaprawna.pl/wiadomosci/artykuly/1417045,wplynely-52-protesty-wyborcze
-w-zwiazku-z-wyborami-do-pe.html (dostep: 1 czerwca 2021).

" Ibidem.
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Finansowanie kampanii wyborczej

do Panstwowej Komisji Wyborczej; niesformulowanie zarzutéow
mieszczacych sie w zakresie podstaw wniesienia protestu (art. 82
§ 1 Kodeksu wyborczego); nieprzedstawienie lub niewskazanie do-
wodow, na ktorych zostaly oparte zarzuty protestu'™.

Przedmiotami protestéw wyborczych, w ktérych zarzuty protestu
zostaly uznane za zasadne, lecz bez wplywu na wynik glosowania,
byty m.in.: nieprawidlowosci przy liczeniu gloséw (I NSW 29/19);
czasowy brak dostepu do lokalu wyborczego w szpitalu (I NSW
31/19); nieprawidfowosci przy organizacji glosowania i liczeniu glo-
séw (I NSW 32/19); naruszenie zasady tajnosci glosowania (I NSW
33/191 I NSW 58/19).

Finansowanie kampanii wyborcze;j

Reguly finansowania kampanii wyborczej, zawarte w dziale I,
rozdziale 15 Kodeksu wyborczego zatytutowanym ,Finansowanie
kampanii wyborczej, dotycza takze wyboréw do Parlamentu Eu-
ropejskiego's. W czasie kampanii do PE w 2019 roku obowigzywat
kodeks w tym samym brzmieniu co w czasie wcze$niejszej kampanii
samorzadowej. W szczegdlnosci dotyczy to nowelizacji z 11 stycznia
2018 roku.

Jak juz wspomniano przy okazji omawiania kampanii samorza-
dowej, komitety wyborcze moga wydatkowa¢ na kampanie wybor-
czg wylacznie kwoty ograniczone limitem wydatkow (art. 135 § 1
Kodeksu wyborczego). Limit wydatkéw w wyborach do PE oblicza
sie, mnozac kwote 0,64 zt przez liczbe wyborcow w kraju ujetych
w rejestrach okregdw wyborczych, w ktérych komitet zarejestrowat
listy kandydatow (art. 337 § 1 Kodeksu wyborczego).

Juz w kwietniu 2019 roku szacowano, ze najwieksze komitety
wyborcze - PiS czy Koalicja Europejska - moga wyda¢ na kampa-
nie nawet 19 mln zt, skoro byl to maksymalny dopuszczalny limit

* Dz.U. z 2019 roku, poz. 1456, Uchwala Sadu Najwyzszego z 2 sierpnia 2019
roku (I NSW 62/19).

16 Szersze omoéwienie zmian w Kodeksie wyborczym dotyczacych finansowa-
nia kampanii wyborczych przedstawiono w rozdziale II.
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(zgodnie z obowigzujgcym stanem prawnym - w przeliczeniu na
jednego wyborce mozna wyda¢ na agitacje 64 gr, co daje w sumie
19,2 mln zt na komitet).

Przychody i wydatki w Swietle sprawozdan
komitetéw wyborczych

Przychody i wydatki komitetéw wyborczych pozostawaly na
réznym poziomie. Sposréd komitetow, ktore zgromadzily i wydat-
kowaly najmniej funduszy na kampanie, mozna wymieni¢ migdzy
inymi:

- KW Jedno$¢ Narodu, ktérego przychody wyniosty 4920 zt
i pochodzily w calosci z wplat 0séb fizycznych. Wydatki tego ko-
mitetu uksztaitowaly sie na poziomie 4913,30 zt i obejmowaly: ko-
rzystanie ze $Srodkéw masowego przekazu, nosnikéw i plakatéw,
reklame w internecie, materialty wyborcze, koszty spotkan wybor-
czych. Komitet ten nie korzystat z kredytow.

- KW ODPOWIEDZIALNOSC, ktérego przychody wyniosty
jedynie 1000 z, a wydatki ponoszono na utrzymanie strony inter-
netowej (i inne niezidentyfikowane).

Sposrod duzych komitetéw warto wskazaé na pewno KW Pra-
wo i Sprawiedliwos¢, ktorego przychody wyniosty 17 150 000 z,
a wydatki 17 035 018,14 zt. Do wydatkéw nalezaly: koszty admi-
nistracyjne — ponad 42 000 z}; wydatki na $rodki masowego prze-
kazu, nosniki, plakaty, na co komitet wydal ponad 8 700 000 zt
(w tym noéniki plakatow kosztowaly ponad 5 000 000 zt). Na wy-
konanie materialéw wyborczych komitet wyborczy przeznaczyt
prawie 4 500 000 z1.

Podobnie ksztaltowaly sie przychody i wydatki KKW Koalicja
Europejska PO PSL SLD .N Zieloni (przychody - 17 442 879,88 zi,
wydatki — 17 416 561,77 z1). Prawie 8 000 000 z komitet ten wydatl
na korzystanie ze srodkdw masowego przekazu i no$nikéw plaka-
tow (w tym 4 860 000 zI na nosniki plakatéow), a 1 548 000 zl na

7" W ostatnich wyborach PiS wydal 16,8 mln zl, a PO - 17,8 mln zf na kam-

panie wyborcza. Zob. Eurowybory 2019 bedg bardzo drogie. Nawet 19 min zt na
kampanie, 23.04.2019, https://www.money.pl/gospodarka/eurowybory-2019-beda
-bardzo-drogie-nawet-19-mln-zl-na-kampanie-6373371620734593a.html (dostep:
7 sierpnia 2021).


https://www.money.pl/gospodarka/eurowybory-2019-beda-bardzo-drogie-nawet-19-mln-zl-na-kampanie-6373371620734593a.html
https://www.money.pl/gospodarka/eurowybory-2019-beda-bardzo-drogie-nawet-19-mln-zl-na-kampanie-6373371620734593a.html

Finansowanie kampanii wyborczej

reklame w internecie. Kwote 4 669 000 zt przeznaczyl na wykona-
nie materialéw wyborczych, w tym na plakaty wyborcze prawie
1 900 000 z1, za$ na filmy wyborcze i spoty — prawie 1 200 000 zt.

Warto jeszcze zwroci¢ uwage na gospodarke finansowa w przy-
padku KW WIOSNA Roberta Biedronia. Jego przychody wynio-
sty 2 028 439,52 z1, a wydatki zamknely si¢ kwotg 2 413 930,12 z1.
Miescily sie w tym gtéwnie oplaty za korzystanie ze srodkéw ma-
sowego przekazu (powyzej 780 000 zl), wykonanie materialow
wyborczych (niecale 700 000 zt) oraz spotkania wyborcze (ponad
430 000 zt).

Ostatni z komitetéw, ktorego sprawozdanie finansowe zosta-
fo poddane analizie, czyli KKW Lewica Razem - Razem, Unia
Pracy, RSS, zgromadzit przychody w kwocie 931 000 zt, zas jego
wydatki wyniosty 922 940,63 zi, z czego 1/3 to oplaty za noséniki
plakatow. Na wykonanie materialéw wyborczych komitet wydat
178 000 z1, na reklame w internecie — 125 000 zt. Znaczna pozycje
w sprawozdaniu finansowym stanowig pozostate wydatki — kwota
105 000 zt.

Nowelizacja z 2018 roku'® wprowadzitla m.in. zmiany w zasa-
dach finansowania kampanii, wcigz jednak nie doprecyzowywatla
istotnych kwestii dotyczacych zasad prowadzenia dzialan agita-
cyjnych podejmowanych przed formalnym poczatkiem kampanii
wyborczej, czyli w ramach tzw. prekampanii®, czy zmian w zakre-
sie kampanii wyborczej w programach nadawcow radiowych i tele-
wizyjnych, gléwnie w odniesieniu do nadawcéw publicznych®.
W konsekwencji w toku kampanii wyborczej nie respektowano
zasady bezstronnosci, niezalezno$ci mediéw publicznych?, a kam-
pania, mimo europejskiego charakteru wyboréw, koncentrowala sie
przede wszystkim na tematach krajowych. W odniesieniu do spraw

18 Dz.U. z 2018 roku, poz. 130.

19 Szerzej: P. Bala, Problematyka prekampanii w wyborach samorzgdowych na
szczeblu gminy, ,Przeglad Sejmowy” 2015, nr 3, s. 57-66.

2 'W. Mojski, Nowelizacja Kodeksu wyborczego w 2018 r. w zakresie kampanii
wyborczej i agitacji wyborczej, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2018, nr 4 (44),
s.91.

2 Wybory polskich postéw do Parlamentu Europejskiego 2019..., op. cit., s. 3.
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miedzynarodowych w kampanii pojawialy si¢ watki dotyczace
reprezentowania Polski w Unii Europejskiej, a nawet postulaty wyjs-
cia Polski z UE*.

Zgodnie z art. 104 Kodeksu wyborczego kampania wyborcza
powinna zaczaé si¢ z dniem ogloszenia aktu wiasciwego organu
o zarzadzeniu wyboréw, a zakonczy¢ na dobe przed dniem gloso-
wania. Niestety agitacja wyborcza do PE stanowila swoiste w swej
tresci nawigzanie do planowanych na jesienn wyboréw do Sejmu RP
i Senatu RP. Ponadto po nowelizacji w art. 106 Kodeksu wyborczego
wprowadzono zmiane¢ zakladajacg mozliwo$¢ prowadzenia agitacji
wyborczej przez kazdy komitet wyborczy i kazdego wyborce, w tym
zbieranie podpiséw popierajacych zgloszenia kandydatéw po uzy-
skaniu pisemnej zgody pelnomocnika wyborczego, co pozwalato
wyborcy prowadzi¢ agitacje wyborcza w kazdej formie niebedacej
zbieraniem podpiséw réwniez bez zgody pelnomocnika wybor-
czego. Ze zmiang ta polaczono zarazem uchylenie przepisu art. 499
Kodeksu wyborczego, ktory przewidywal odpowiedzialnos¢ wykro-
czeniowg za prowadzenie agitacji bez zgody pelnomocnika wybor-
czego. Omawiana zmiana mogla powodowaé wiele komplikacji
zwigzanych z rzetelno$cig i transparentno$cig kampanii oraz agitacji
wyborczej®.

System wyborczy do PE: niedoszta zmiana

Wybory do Parlamentu Europejskiego, przeprowadzone w maju
2019 roku, odbyly si¢ w bardzo istotnym momencie z punktu wi-
dzenia kalendarza wyborczego, czyli po wyborach samorzadowych,
a kilka miesiecy przed sejmowymi. Traktowano je zatem jako swoisty
poligon polityczny przed wyborami decydujacymi o wladzy w kraju.
Elementem tak specyficznego poligonu byla zmiana ordynacji
wyborczej do PE. Zostata ona uchwalona przez Sejm, lecz zaweto-
wana przez prezydenta Andrzeja Dude i ostatecznie porzucona.

2 Szerzej: Helsinska Fundacja Praw Czlowieka, Protesty wyborcze po wyborach
samorzgdowych..., op. cit.
# 'W. Mojski, Nowelizacja Kodeksu wyborczego..., op. cit., s. 94.



System wyborczy do PE: niedoszta zmiana

Omowienie tej niedoszlej zmiany wymaga przywolania ogol-
nego problemu z ordynacjg w eurowyborach. Obecna ordynacja jest
niezbyt udang proba pogodzenia trzech dylematéw wigzacych sig
z systemem wyborczym - czyli sprawy proporcjonalnosci podziatu
mandatéw miedzy partie polityczne, zapewnienia reprezentacji tery-
torialnej i personalnego charakteru glosowania, co jest w Polsce
norma przy wyborze cial przedstawicielskich*.

System ten powstal przed wyborami w 2004 roku i tylko pozor-
nie przypomina systemy obowigzujace w pozostalych wyborach.
Zawiera istotnie rozny element - mianowicie podzial na okregi
wyborcze dotyczy podzialu mandatéw w ramach partii, a nie mie-
dzy rozne czedci kraju, jeszcze przed wyborami. Dlatego ordynacja
nie okresla, ile mandatéw jest do zdobycia w danym okregu. Podziat
mandatéw miedzy partie odbywa si¢ na poziomie calego kraju.
Przynosi to kilka paradoksalnych konsekwencji.

Fakt, Ze mandaty s3 dzielone pomigdzy partie na podstawie wyni-
kéw z calego kraju, sprawia, Ze jest to najbardziej proporcjonalne
glosowanie w polskim systemie. Zastosowanie systemu d’Hondta
w jednym okregu nie ma praktycznie zadnego znaczenia dla odchy-
len od proporcjonalnosci, szczegélnie progresywnej proporcjonal-
nosci”, poniewaz nie daje zadnego impulsu integracyjnego. Fakt
podzialu na okregi wyborcze jest istotny dla tworzenia dodatkowego
wymiaru rywalizacji - miedzy poszczegdlnymi czedciami kraju,
w ramach kazdej z list wyborczych z osobna. Taka rywalizacja sama
w sobie moglaby by¢ interesujaca, tyle tylko, ze zostala wyjatkowo
zle skonfigurowana®. Podzial na 13 okregéw - z ktdrych czes¢ faczy
wojewddztwa, cze$¢ stanowig samodzielnie wojewddztwa, a jeden
wyjatkowo dzieli najwigksze wojewddztwo na dwie czgsci — prowadzi

# B. Michalak, Kto traci, a kto zyskuje na systemie podziatu mandatéw pomie-
dzy okregi w wyborach do Parlamentu Europejskiego w Polsce, ,,Przeglad Sejmowy”
2015, nr 1, s. 27-44.

» J. Haman, Progresywna proporcjonalnos¢ jako cecha systemu wyborczego,
»Decyzje” 2017, nr 27, s. 69-88.

6 J. Flis, Kwadratura okregu. Ordynacja wyborcza do Parlamentu Europejskiego
jako instytucjonalna rama komunikowania spofecznego, w: K. Sobolewska-Myslik,
A. Hess, K. Kowalczyk (red.), Polska scena polityczna, Wydawnictwo Uniwersytetu
Jagiellonskiego, Krakéw 2010, s. 400-413.
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do tworzenia okregdéw zroznicowanych co do wielkosci i struktury
wewnetrznej. Wszystko to ma zrédlo w dawno zapomnianych kal-
kulacjach personalno-partyjnych?, lecz do dzi§ stanowi bariere
zardwno w rozumieniu systemu, jak i w jego akceptacji.

System ten ma potencjal tworzenia paradoksalnych wynikéw.
Teoretycznie moze si¢ zdarzy¢, ze w ktéryms z okregdéw nie zostanie
wybrany zaden europosel. Mimo wyraznych odchylen i wysokiego
poziomu frustracji, zwlaszcza wéréd samych kandydatow, jak do tej
pory nie doszlo do Zadnych bulwersujacych skrzywien reprezenta-
cji terytorialnej. Niemniej wielokrotnie rozwazana byla zmiana tego
modelu. Takie propozycje pojawily si¢ juz w 2004 roku, a takze byly
zglaszane za rzadéw PO. Jednak wszelkie proby przyblizenia tego
systemu do systemow znanych z wyboréw parlamentarnych czy
samorzadowych rozbijaja si¢ o to, ze po podziale kraju na okregi
wyborcze i rezygnacji z posredniego szczebla przy tej liczbie manda-
tow do podziatlu proponowane rozwigzanie stanowiloby potencjalne
zrodio duzych skrzywien proporcjonalnosci, a co za tym idzie -
odbiegaloby od standardéw demokratycznych. System taki obni-
zalby szanse na zdobycie reprezentacji przez mniejsze partie. Dlatego
w latach 2007-2015 byl nie do zaakceptowania dla mniejszego
koalicjanta.

Problemu sprzeciwu mniejszego koalicjanta nie miat PiS wkaden-
cji 2015-2019. Dlatego udalo si¢ przeglosowaé szczegdlnie rady-
kalne rozwigzanie. Polegalo ono na tym, ze pozostawiono obecne
okregi wyborcze, ale mandaty s3 dzielone w nich tak jak w wybo-
rach sejmowych. Kazdemu okregowi zostaje przypisana konkretna
liczba mandatow, ktore sg rozdzielane w jego ramach. Jesli jednak
52 mandaty s3 rozdzielane w 13 okregach, to oznacza to, ze $red-
nia liczba mandatéw na jeden wynosi okreg wynosi cztery, a przy
obowigzujacym ukladzie okregédw az w szesciu z nich rozdzielano
by tylko trzy mandaty. Tak jak pokazano na przyktadzie wyborow
powiatowych, proporcjonalnos¢ takich wyboréw jest bardzo wat-
pliwa. Naturalny prég wyborczy w takim okregu jest zdecydowanie

¥ R. Matyja, Ordynacja do Parlamentu Europejskiego, ,Praktyka Polityczna”
2004, nr 1, s. 59-65.
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wyzszy od ustawowego. Przy czterech znaczacych partiach wynosi
on 10%*

Z tego powodu rozwigzanie to oprotestowaly wszystkie mniejsze
partie, dla ktérych w oczywisty sposob stanowilo ono zrozumiate
zagrozenie. Protest wsparly glosy ekspertéw Klubu Jagiellonskiego.
Podnoszone przez nich zarzuty dotyczyly tego, ze wybory do PE
s okazjg dla mniejszych ugrupowan wilasnie z uwagi na niezwykla
proporcjonalnos¢.

Paradoksalnie jednak, cho¢ ustawa nie weszla w zycie, wybory
w 2019 roku podwazyly przekonania stojace za protestem przeciw
zmianie. Scena polityczna w tych wyborach byla najbardziej zin-
tegrowana ze wszystkich wyboréw do ciat ustawodawczych, ktore
odbyly si¢ do tej pory w Polsce. Ustawowy prog wyborczy przekro-
czyly tylko trzy ugrupowania, przy czym jedno z nich uzyskalo jedy-
nie marginalng reprezentacje.

Pojawiajace sie przy tej okazji watpliwosci dotyczace skrzywienia
reprezentacji i przyznawania wigkszej liczby mandatéw dla okre-
goéw wyborczych, w ktérych PiS ma wieksze poparcie, nie znajduja
potwierdzenia w danych. W rzeczywistosci sam podzial mandatow
miedzy okregi nie jest tu istotnym problemem. Natomiast fakt, ze
taki system podnosilby radykalnie naturalny prég wyborczy, a tym
samym stanowil bariere dla mniejszych ugrupowan, potwierdzito
tak przeliczenie wynikéw poprzednich wyboréw europejskich jak
wyboréw z 2019 roku. Z tym ze w przypadku ostatnich wyborow
wynik ten stanowi pewien paradoks (wykres 8).

Przeliczenie wynikéw wedlug zawetowanej ordynacji pokazuje,
ze w jednoznaczny sposob system ten dziata przeciwko mniejszym
partiom. Lista Wiosna Roberta Biedronia, ktéra otrzymata trzy
mandaty, po zmianie nie zyskataby Zadnego. Ale trzeba przyznac, ze
tylko jeden z tych mandatéw przypadlby PiS, co wynika z faktu, ze
nastgpila wyrazna integracja opozycji. Partie, ktére startowaly weze-
$niej osobno w wyborach europejskich, czyli PO, SLD i PSL, zdecy-
dowaly sie w 2019 roku na wspdlny start. Decyzja ta nie wynikata

8 J. Flis, W. Stomczynski, D. Stolicki, Kociotek i chochelka: formuta szacowania
rozkladu mandatow metodg Jeffersona-D’Hondlta, ,,Decyzje” 2019, nr 32.
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wyniki realne 22

przeliczone wg projektu PiS 24

petna integracja p6zniejszego

przeliczenie wyboréw
sejmowych 2019 4 16

=WRB/SLD = KE/KO = PiS

27

Wykres 8. Mozliwe efekty zawetowanej ordynacji w wyborach PE
(przeliczenie polegato na podziale mandatéw na podstawie proponowanego
podziatu z zatozeniem, ze wyborcy zagtosuja tak samo, jak zagtosowali; dwa
pierwsze przeliczenia oparto na wynikach wyboréw europejskich, w drugim
wypadku zsumowano gtosy oddane na Koalicje Europejska oraz listy Wiosny
i Partii Razem)

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych PKW.

Z wymogow samego systemu, ale z innych okolicznosci — potrzeby
odniesienia ,,optycznego” zwyciestwa przez zdobycie wigkszej liczby
gloséw w ramach jednej listy oraz potraktowania tych wyboréw jako
proby przed wyborami sejmowymi, w ktorych integracja polityczna
ma znacznie wigkszy wptyw dla wyniku niz w wyborach do PE.
Stad tak paradoksalny wynik, ze mimo zawetowania systemu, ktory
zmuszalby partie do integracji, integracja taka nastapila z innych
przyczyn. Jest natomiast faktem, ze gdyby opozycje osiagnely taki
poziom integracji jak w pozniejszych wyborach senackich (czyli
Wiosna i Razem dolaczylyby do list Koalicji Europejskiej), to wia-
$nie one odniostyby korzy$¢ ze zmiany uchwalonej przez PiS, a sama
ta partia ponioslaby straty. Natomiast rzeczywiscie, gdyby poziom
integracji opozycjii - co za tym idzie - uklad sil byt taki jak w jesien-
nych wyborach sejmowych, to inicjatorzy zmiany odniesliby jedno-
znaczne korzysci, zas$ listy PSL i Konfederacji nie zdobylyby zadnego
mandatu. To bylby dla obozu rzadzacego szczegdlnie korzystny
scenariusz.

Trudno zatem uzna¢, ze te uchwalone, ale ostatecznie zaweto-
wane zmiany skutkowalyby rzeczywista gleboka deformacja wybo-
réw w relacjach miedzy partiami. Na pewno jednak bylaby to
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zmiana jeszcze bardziej komplikujgca rozgrywki wokdét eurowybo-
réw. Dodatkowo po raz kolejny okazalo sig, Ze chociaz uzasadnienie
dla zmiany odwotywalo si¢ do ogdlnych wartosci demokratycz-
nych - reprezentacji terytorialnej i czytelnosci systemu - to de facto
oczywiste bylo, ze partia rzadzaca probuje bezwzglednie naginaé
reguly pod swoje krétkoterminowe potrzeby. Nawet jesli proby te
okazaly sie na koniec nieskuteczne, to najwyrazniej przemawiata
za nimi interesowna kalkulacja, tyle Zze w praktyce niekoniecznie
trafna.

Wybory do Parlamentu Europejskiego: miedzy systemem
wyborczym a strategiami partii i kandydatow

Specyfika wyboréw europejskich (mata liczba mandatéw do zdo-
bycia; relatywnie nizsza stawka wyboréw dla partii politycznych)
pozwala je traktowac jako swoisty poligon doswiadczalny dla par-
tii politycznych. Rozwigzania polskiego systemu wyborczego z jed-
nej strony sprzyjaja duzym partiom (czy $cidlej — listom wyborczym
o najwiekszym poparciu), co powinno premiowa¢ integracje srodo-
wisk politycznych i zawigzywanie koalicji wyborczych, z drugiej zas -
ze wzgledu na stosowanie glosu preferencyjnego - zwigkszaja ryzyko,
z jakim wiaze sie zawieranie takich porozumien (udzial w miejscach
na liScie nie musi przetozy¢ si¢ na udzial w mandatach). Ten sam
czynnik jest réwniez polem do konkurencji terytorialnej miedzy
kandydatami z tej samej listy, ale wywodzacymi si¢ z réznych miast.
Analiza wynikéw wyboréw do Parlamentu Europejskiego pozwala
wskaza¢ na pewne prawidtowosci, ktére moga mie¢ znaczace przelo-
zenie na przebieg i wyniki wyboréw krajowych.

Listy koalicyjne

Cecha szczegolng polskiego systemu wyborczego jest faczenie glo-
sowania proporcjonalnego z elementem glosowania personalnego,
a wiec stosowanie glosu preferencyjnego. Wybory do PE byly wyjat-
kowa okazja do sprawdzenia, w jaki sposob system ten radzi sobie
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z rejestrujagcym jedng liste porozumieniem podmiotéw o zupelnie
réznej skali, odmiennych tradycjach i elektoratach - jak w przy-
padku Koalicji Europejskiej®. Na wykresie 9 pokazano ostateczny
rezultat takiego przedsiewziecia. Pokazano na nim udzialy kan-
dydatéw poszczegolnych sit w zdobytych glosach oraz manda-
tach, a dodatkowo takze wage zajmowanych przez nich miejsc na
liscie®.

udziat w gtosach mandaty waga zajmowanych miejsc
0%

46%
. - - .
50%

* . 80/0
D%

100%

=PO SLD =PSL wminnapartia = spoza partii
Wykres 9. Relacje miedzypartyjne na listach Koalicji Europejskiej

w wyborach w 2019 roku

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych PKW.

Warto zwréci¢ uwage, ze w warunkach takiej wspolnej listy ko-
alicyjnej podzial mandatéw miedzy koalicjantéw nie ma juz cha-
rakteru proporcjonalnego, ale opiera si¢ na systemie SNTV, znanym
z wyboréw parlamentu Japonii. System ten charakteryzuje si¢ ma-
la przewidywalnodcia oraz duzymi trudnos$ciami, jesli chodzi

# ]. Flis, Jak bardzo sejmowa ordynacja zacheca do budowania sojuszy i jakie
stwarza dla nich przeszkody?, Fundacja im. S. Batorego, Warszawa 2019.

* Przez wage zajmowanego miejsca rozumie si¢ odwrotno$¢ numeru na lis-
cie — miejsce pierwsze ma wage 1, drugie 1/2, trzecie 1/3 itd. Tak rozumiane wagi
miejsc zsumowano dla ogétu kandydatéw oraz dla kazdej sity z osobna. Dzielac
faczna wage kandydatow danej partii przez laczng wage wszystkich kandydatéw,
obliczono wage zajmowanych przez dang partie miejsc.
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o koordynacje®*’. Moze prowadzi¢ do gwaltownych odchylen od
proporcjonalnosci.

Z jednej strony, wida¢, ze model ten - zaliczany przez Jacka
Hamana do systemow quasi-proporcjonalnych — potrafi sobie pora-
dzi¢ z zachowaniem réwnowagi na koalicyjnej liscie. Oczywiscie nie
jest to idealne przeksztalcenie — np. kandydaci SLD zdobyli o potowe
wiecej mandatéw, niz wynosil ich udzial w glosach oddawanych na
wspolng liste. Z drugiej strony, zmiany te nie sg jako$ szczegdlnie
drastyczne.

Jednak elementem o kluczowym znaczeniu jest poréwnanie
wagi obsadzanych przez koalicjantéw miejsc, co takze pokazano na
wykresie. Okazuje si¢ to istotne, gdyz, w odrdznieniu od systemu
SNTYV, rywalizacja w ramach listy jest podatna na wage kolejnosci
— zwlaszcza na znaczenie pierwszego miejsca, gdyz czes¢ wyborcow
oddaje glos na pierwszego kandydata, zeby okaza¢ poparcie dla listy
jako catosci®.

Partie wlozyly spory wysilek w to, by zachowa¢ réwnowage
w umieszczaniu na listach poszczegdlnych sil. Glosy wyborcow tylko
nieznacznie j zmodyfikowaly. Nastepnie przelozenie tego na man-
daty réwniez nie doprowadzilo do szczegdlnie istotnych znieksztal-
cen. Ta proba integracji politycznej przez tworzenie wspdlnej listy,
w ramach ktdrej probuje si¢ znalez¢ rownowage miedzy uzgodnie-
niami a rywalizacja, przeszla pewien test. Mialo to istotne znaczenie
dla strategii partii w kolejnych wyborach sejmowych. Przy ich oma-
wianiu problem ten bedzie jeszcze poglebiany.

Wydaje sig, Ze w wyborach do Parlamentu Europejskiego wiek-
szymi problemami byly reakcje wyborcéw na potaczona liste i zawod
zwigzany z wynikiem - czyli rozminigcie si¢ oczekiwan, nie za$ sa-
ma rozgrywka wewnetrzna. Poszczegdlne strony tego porozumienia

' J. Haman, Demokracja, decyzje, wybory, Wydawnictwo Naukowe Scholar,
Warszawa 2003.

2 A. Gendzwilt, K. Marcinkiewicz, Interventionism of voters: District size, level of
government, and the use of preference votes, ,,Acta Politica” 2019, t. 54, nr 1, s. 1-21;
A. Gendzwill, J. Raciborski, Jak glosujg wyborcy w warunkach preferencyjnych list
wyborczych. Przypadek Polski, ,Decyzje” 2014, nr 22, s. 47-70; J. Flis, Ztudzenia wy-
boru. Spoteczne wyobrazenia i instytucjonalne ramy w wyborach do Sejmu i Senatu,
Wydawnictwo Uniwersytetu Jagiellonskiego, Krakow 2014.
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uniknely szczegdlnej frustracji, chociaz nie odbylo sie to zupelnie
bezkonfliktowo.

Rywalizacja personalno-terytorialna

Taka integracja polityczna pozwolita tez na wzglednie réwno-
mierny, przy podziale na 13 okregéw wyborczych, rozklad mandatow
dla poszczegélnych czesci kraju. Jednoczesnie wida¢, ze w sytuaciji,
w ktorej niektorzy glosuja na pierwszego kandydata, by wyrazic
poparcie dla calej listy, pojawila sie istotna pokusa, by na pierw-
szym miejscu wystawia¢ kandydatéw spoza okregu (tzw. spadochro-
niarzy). Wowczas bywa, ze pozostali kandydaci na lidcie wystepuja
w charakterze ,,naganiaczy” dostarczajacych glosy, ktére konsumuje
w postaci mandatu tylko kandydat z pierwszego miejsca na liscie.
Skale tego zjawiska w wyborach w 2019 roku pokazuje wykres 10.

m jedynka z okregu
jedynka-spadochroniarz
m pozostali
14 10
PiS KE WRB

Wykres 10. Zdobywcy mandatéw — udziat poszczegdlnych typow
w wyborach w 2019 roku
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Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych PKW.

Ponad polowe mandatéw zdobyli kandydaci z pierwszego miej-
sca, sposrdd ktorych wielu kandydowato poza miejscem zamiesz-
kania. To réwniez moze podwaza¢ wiarygodnos¢ calego systemu.
W tych wyborach szczegdlnie niski byt poziom zmian w ramach listy
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wynikajacy z glosu preferencyjnego. Po raz kolejny okazalo sie, ze
raczej tworzy on ztudzenia, niz pozwala na rywalizacj¢ na réwnych
warunkach miedzy kandydatami®.

Na koniec warto odnotowa¢ powracajacy po raz kolejny postu-
lat wspdlnej listy europejskiej w wyborach. Jest to postrzegane jako
wyraz tworzenia wspolnej tozsamosci europejskiej i wzmocnienia
ogolnoeuropejskich partii narodowych. Wydaje si¢ jednak, ze ta
propozycja nie zostala dobrze przemyslana. Rodzi ona bardzo wiele
dylematéw technicznych i przy kazdym z rozwigzan moglyby si¢
pojawi¢ zupelnie inne problemy. Gdyby wprowadzono gtosowanie
rownolegte i glosy bylyby od siebie zupelnie niezalezne, za$ kandy-
daci zabiegaliby o inne pule, to natychmiast pojawilby si¢ problem
wielkiego zréznicowania sity glosu. Gdyby jeden glos w dotychcza-
sowym systemie odpowiadal za wybdr prawie 700 postéw, podczas
gdy drugi stuzylby do rozstrzygniecia tylko podzialu dwudziestu
kilku mandatéw, to drugi mialby ponadtrzydziestokrotnie mniej-
sza wage. Pojawia sie wreszcie pytanie, czy taka lista powinna by¢
zamknigta, czy otwarta, a takze jak w kazdej z tych sytuacji wplynie
to na réwnowage miedzy mniejszymi a wiekszymi krajami w UE.
Moze si¢ zdarzy¢, ze ta obietnica integracji doprowadzi raczej do
wigkszej dezintegracji i wzrostu napie¢ miedzy panstwami czton-
kowskimi. Problem poradzenia sobie z adekwatng do wszystkich
mozliwych napig¢¢ ordynacja do PE nadal pozostaje nierozwigzany.

Urzednicy wyborczy w dziataniu - badanie z 2019 roku

Jedna z konsekwencji zmian w Kodeksie wyborczym uchwalo-
nych 11 stycznia 2018 roku byto utworzenie korpusu niezaleznych
od wiadz gminnych urzednikéw wyborczych (powotywaniu i zada-
niom urzednikéw wyborczych po$wiecono nowy rozdzial 9 oraz
artykuly 191a-191h Kodeksu wyborczego). Jednoczesnie z wprowa-
dzeniem nowej instytucji uchylony zostal dawny artykul 181, réwniez

* M. Rakowski, ,Lokomotywy” czy ,odkurzacze”? - O wynikach lideréw list
wyborczych. Polemika z Wojciechem Peszyriskim, ,Studia Wyborcze” 2012, nr 13,
s. 61-77.
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moéwigcy o ,urzednikach wyborczych” - rozumiejacy pod ta nazwa
pelnomocnikéw woéjtéw/burmistrzéw ds. wyboréw. Wykonywanie
dziatan wyborczych bylo (przed nowelizacja z 2018 roku) i jest
(po nowelizacjach) zadaniem zleconym gmin, co oznacza, ze to na
urzedzie gminy spoczywa odpowiedzialno$¢ za sprawne przepro-
wadzenie wyboréw na jej terenie, natomiast $rodki finansowe na
realizacj¢ tego zadania zapewnia budzet panstwa — w tym wypadku
za posrednictwem Krajowego Biura Wyborczego. Z tego wlasnie
wzgledu dawnym pelnomocnikom wojta ds. wyboréw przystugiwat
specjalny status urzednikéw wyborczych - za wykonywanie tych
zadan byli oplacani nie z funduszy gminy, lecz z Krajowego Biura
Wyborczego.

Uzasadnieniem nowego rozwigzania — polegajacego na przekaza-
niu zadan urzednikéw wyborczych bedacych pracownikami urzedu
gminy i podwladnymi wéjta urzednikom wyborczym spoza gminy
- mialo by¢ ograniczenie wplywu wladz gminy na przebieg wybo-
réw i unikniecie sytuacji, gdy wybory organizuja podwtadni wdjta
ubiegajacego si¢ wlasnie o reelekcje. Z tego wzgledu urzednicy
wyborczy zgodnie z nowelizacjg z 11 stycznia 2018 roku mieli by¢
powolywani przez szefa Krajowego Biura Wyborczego sposréd kan-
dydatow zamieszkalych* w danej gminie i pracujacych poza nig
(wyjatek uczyniono dla miast na prawach powiatu); za wymaog pozy-
tywny uznano posiadanie wyzszego wyksztalcenia oraz zatrudnie-
nie w urze¢dzie administracji rzadowej, samorzadowej albo jednostki
im podleglej lub przez nie nadzorowanej. Trudnosci w naborze
spowodowaly szybkie poluzowanie tych wymogéw - nowelizacja
z 15 czerwca 2018 roku (a wigc jeszcze sprzed wyboréw samorza-
dowych) dopuscila powotywanie urzednikéw wyborczych sposrod
nie tylko aktualnych, ale réwniez bytych pracownikéw wymienio-
nych wyzej instytucji, a w sytuacji ,,zagrozenia wykonania zadan”
zezwolono nawet na powotanie urzednika wyborczego sposrod pra-
cownikow urzedéw danej gminy; nowelizacja z 31 stycznia 2019 ro-
ku zniosta natomiast zakaz zamieszkania na terenie gminy, a zakaz

3 Scislej biorac, wymogi dotyczace zamieszkania dotyczyly figurowania w spi-
sie wyborcow danej gminy.
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zatrudnienia na jej terenie ograniczyla do zatrudnienia w instytu-
cjach gminy lub jej podleglych.

Réwnolegle do obnizania wymogdéw ustawowych Panstwowa
Komisja Wyborcza — do ktérej kompetencji nalezy okreslanie liczby
urzednikéw wyborczych w poszczegélnych gminach - obnizata
liczebnos$¢ Korpusu Urzednikéw Wyborczych: wedtug uchwaty z 19
lutego 2018 roku® w gminach do 20 tys. mieszkancéw miato by¢
po dwodch urzednikow, zas w wigkszych®® — od trzech do siedmiu,
plus dodatkowy urzednik w gminach bedacych siedziba powiatu
lub wojewodztwa (facznie planowano powotaé okoto 5500 urzed-
nikéw). Uchwalg z 12 marca® liczbe urzednikéw w gminach 20-
250 tys. mieszkancow zmniejszono o jedna osobe. Uchwalg z 26
marca® liczbe urzednikéw wyborczych w gminach do 5 tys. miesz-
kancéw zmniejszono z dwdch do jednego. Uchwala z 26 kwietnia®
ustalono wreszcie, ze powolywal si¢ bedzie jednego urzednika
w gminach do 50 tys. mieszkancéw oraz dzielnicach m.st. Warszawy;,
dwoéch urzednikéw w gminach 50-200 tys. i trzech w wiekszych
gminach, z mozliwoscig powolania ich w wiekszej liczbie w uzasad-
nionych przypadkach - co facznie dawato grupe okoto 2600 urzed-
nikéw wyborczych.

Aby wyjadni¢ przyczyny trudnosci w naborze na urzednikow
wyborczych, ktére zmusity i ustawodawce, i PKW do tak drastycznej
zmiany wymagan wobec kandydatéw (oraz ich liczby), przyjrzyjmy
sie warunkom pracy i zadaniom urzednikéw wyborczych.

Urzednik wyborczy powolywany jest na szescioletnig kadencje,
ale swoje zadania wykonuje jedynie w okresie ,,okotowyborczym”
(,Urzednicy wyborczy wykonujg zadania od dnia zarzadzenia wla-
$ciwych wyboréw do dnia rozstrzygniecia protestow wyborczych
oraz w innych sytuacjach, gdy jest to konieczne” — art. 191c § 2), za
co uzyskuje wynagrodzenie ,,proporcjonalne do czasu ich realizacji”

% Uchwala PKW z 19 lutego 2018 roku, Monitor Polski z 2018 roku, poz. 526.

* W przypadku m.st. Warszawy liczbe urzednikéw ustalano tak, ze kazda
dzielnice traktowano jak osobng gmine.

¥ Uchwata PKW z 12 marca 2018 roku, Monitor Polski z 2018 roku, poz. 527.

% Uchwala PKW z 26 marca 2018 roku, Monitor Polski z 2018 roku, poz. 528.

¥ Uchwata PKW z 26 kwietnia 2018 roku, Monitor Polski z 2018 roku, poz. 529.
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(art. 191g § 2) — w praktyce kilka tysiecy ztotych za wybory*. Urzed-
nik wyborczy pozostaje caly czas pracownikiem w swoim podsta-
wowym miejscu pracy — pracodawca ma obowigzek zwolni¢ go od
pracy zawodowej w celu wykonywania zadan wyborczych (art. 191e
§ 3). Zatem cho¢ wynagrodzenie urzednika wyborczego - jesli bra¢
pod uwage skale jego zadan - nie jest niskie, to zadania te wyko-
nuje poza swoim miejscem zamieszkania (trzeba zatem dodac czas
i koszty dojazdéw), musi godzi¢ dodatkowe zatrudnienie z zatrud-
nieniem podstawowym (jaki pracodawca lubi ciagle zwalniajacych
sie pracownikéw?), a przy tym nie ma zadnego wplywu na to, kiedy
nadejdzie spietrzenie dzialan - rytm pracy i obciazen urzednika
determinuje kalendarz wyborczy.

A jakie zadania ma wykonywa¢ urzednik wyborczy? Pozornie
tatwo jest znalez¢ odpowiedZ na to pytanie w aktach prawnych:
wart. 191e § 1 Kodeksu wyborczego oraz w uchwatach PKW w spra-
wie okreslenia szczegélowego zakresu zadan urzednikow (gdy tekst
ten byl pisany, obowigzywala uchwala z 27 lutego 2019 roku*). Sa
to przede wszystkim: kwestie zwigzane z powotywaniem i szkole-
niem obwodowych komisji wyborczych, przygotowaniem i dystry-
bucja, a po gtosowaniu z odbiorem i archiwizacja kart do glosowania,
ponadto udziat w obstudze gtosowania korespondencyjnego, nadzér
nad przygotowaniem lokali wyborczych, nadzér nad przebiegiem
glosowania w lokalach wyborczych i pomoc komisjom obwodowym.
Praktycznie jednak zadnego z przydzielonych mu zadan urzednik
nie bylby w stanie wykona¢ jednoosobowo - wymagaja one wspar-
cia urzednikéw gminnych. Problem w tym, ze urzednik wyborczy -
w przeciwienstwie do dawnego pelnomocnika wéjta ds. wyboréw -
nie jest przetozonym zadnych pracownikéw urzedu gminy. Tak wiec
realny podzial zadan miedzy przychodzacego z zewnatrz, formalnie
niezaleznego urzednika wyborczego a urzad gminy - dysponujacy

“ Po wyborach samorzadowych w 2018 roku (najbardziej pracochtonnych)
$rednie wynagrodzenie urzednika wyborczego wyniosto okoto 8700 zt, po wy-
borach do PE w 2019 roku (najmniej pracochtonnych) - okoto 3400 zt (J. Ha-
man, Urzednicy wyborczy w dziataniu, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa
2019).

1 Uchwata PKW z 27 lutego 2019 roku, Monitor Polski z 2019 roku, poz. 260.



Urzednicy wyborczy w dziataniu — badanie z 2019 roku

pracownikami i Srodkami technicznymi do wykonania zadan wybor-
czych, a przy tym ponoszacy za ich wykonanie ostateczng odpowie-
dzialno$¢ - nie zostal z géry jasno okreslony.

Koncepcja Korpusu Urzednikéw Wyborczych od poczatku bu-
dzila powazne obawy i watpliwosci, a problemy z powolywaniem
urzednikow, jakie mozna bylo obserwowac w 2018 roku, dodatkowo
je wzmocnily. Obawy te dotyczyly gtéwnie czterech aspektow.

Po pierwsze, nowe rozwigzanie prowadzilo do rozmycia odpo-
wiedzialnosci za organizacje wyboréw w gminach i bylo potencjalnie
konfliktogenne ze wzgledu na nieprecyzyjny podzial zadan miedzy
gming a urzednika.

Po drugie, w zalozeniu nowe rozwigzanie miato stuzy¢ odsunie-
ciu od organizacji wyboréw urzednikéw gminnych (majacych w tym
zakresie duze doswiadczenie, a takze znajacych lokalne uwarunkowa-
nia) i przekazaniu ich zadan osobom o zwykle znacznie mniejszych
kompetencjach. W efekcie — w zwigzku z niewielkimi wymaganiami
dla kandydatéw oraz niskim zainteresowaniem - praktycznie nie
byto mozliwosci wyboru sposrod zglaszajacych si¢ chetnych.

Po trzecie, cho¢ urzad gminy ma obowigzek zapewnic¢ niezbedne
wsparcie urzednikowi wyborczemu, to mozliwosci sprawnego wyko-
rzystania zaplecza kadrowo-organizacyjnego przez osobe spoza
urzedu zawsze bedg ograniczone.

Po czwarte, formulowano obawy co do niezaleznosci politycznej
urzednikéw wyborczych - powolywanych przez szefa Krajowego
Biura Wyborczego, ktéry zgodnie z nowelizacja Kodeksu wybor-
czego z wiosny 2018 roku byl wybierany sposréd kandydatéw zglo-
szonych przez ministra spraw wewnetrznych.

Jednoczesnie zasadniczy argument stojacy za powolaniem
Korpusu Urzednikéw Wyborczych — odsunigcie od organizacji wybo-
réw urzednikéw podleglych wdjtowi/burmistrzowi jako osobiscie
zainteresowanemu ich wynikiem — wydawat si¢ dosé¢ staby i odno-
szacy sie jedynie do wyboréw samorzadowych; ponadto, nawet jesli
nie kwestionujemy, ze mozliwe sa przypadki, gdy urzedujacy wajt
chcialby nielegalnie wpltynac na przebieg wyboréw samorzadowych,
to i tak raczej nie czynilby tego w sferze dziatan nadzorowanych
przez urzednikéw wyborczych.
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Do§¢ sprawny przebieg wyboréw do samorzadéw w 2018 i gene-
ralnie jeszcze sprawniejszy przebieg wyboréw do Parlamentu
Europejskiego w 2019 roku pokazaly, Ze nowe rozwigzania nie dopro-
wadzily do zasadniczego kryzysu organizacyjnego. Sprawnos¢ i bez-
stronno$¢ dziatan Krajowego Biura Wyborczego takze pod nowym,
powotanym w lutym 2018 roku kierownictwem, jak i brak sygnatow
o stronniczym dziataniu urzednikéw wyborczych przy organizowa-
niu tych elekcji wskazywaly, Ze réwniez obawy o polityczne moty-
wacje urzednikéw byty na szczgscie przesadne. Pozostawato jednak
pytanie, czy organizacyjny sukces wyboréw samorzadowych i euro-
pejskich zostal osiagniety dzieki nowym regulacjom (takim jak utwo-
rzenie Korpusu Urzednikéw Wyborczych), czy raczej mimo nich?

Aby udzieli¢ na to pytanie przynajmniej wstepnej odpowiedzi,
Fundacja im. Stefana Batorego przeprowadzila badania jakosciowe
dotyczace wspolpracy miedzy urzednikami wyborczymi a urzedami
gmin®. Zalozenia badania skonsultowano z Krajowym Biurem
Wyborczym, ktdre przekazalo cenne uwagi do pierwotnego projektu;
przychylnos¢ kierownictwa KBW ulatwila takze dotarcie do respon-
dentéw i uzyskanie od nich zgéd na udzielenie wywiadu, jednak
samo badanie bylo prowadzone niezaleznie od jakichkolwiek insty-
tucji poza Fundacja Batorego. Respondenci - cho¢ w zasadzie byly
to ,,osoby urzedowe” — mieli zagwarantowang pelng anonimowos¢.

Przeprowadzono 28 wywiadéw poglebionych z urzednikami
wyborczymi (7), urzednikami gminnymi odpowiadajacymi za orga-
nizacje wyboréw ze strony urzedu gminy (7) oraz z przedstawicie-
lami administracji wyborczej - dyrektorami delegatur KBW (7)
i komisarzami wyborczymi (7). Badanie przeprowadzono w dzie-
wigciu gminach (po trzy: miejskie, wiejsko-miejskie, wiejskie) -
tak wiec w wigkszosci przypadkéw mogliémy poréwnac spojrzenie
na wspolprace w ramach tej samej gminy urzednika wyborczego
i urzednika gminnego, cho¢ aby chroni¢ anonimowos$¢ badanych,
z raportu z badania usuneli$my dane pozwalajace na §ledzenie takich

#2 Koordynatorem badania Urzednicy wyborczy w dziataniu byl Karol Moj-
kowski, a koncepcje badania, narzedzia badawcze oraz raport przygotowat dr hab.
Jacek Haman. Pelne wyniki badania oraz sklad zespotu zawiera raport: J. Haman,
Urzednicy wyborczy w dzialaniu. .., op. cit.
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powiazan. Mimo ze liczba przebadanych gmin moze nie wydawaé
sie duza, to powtarzanie si¢ najistotniejszych obserwacji w prawie
wszystkich badanych miejscach wskazuje, ze uzyskane wyniki ujaw-
niajg typowe zjawiska i sytuacje.

Badanie zostalo zrealizowane w lipcu i sierpniu 2019 roku,
a wigc juz po wyborach do Parlamentu Europejskiego i blisko rok
po wyborach samorzadowych, gdy respondenci nabrali do§wiadczen
we wspolpracy juz przy dwoch elekcjach, a takze — co mialo spore
znaczenie — po tym, jak w niektérych gminach (réwniez sposréd
biorgcych udzial w badaniu) doszto do wymiany najmniej sprawnie
dzialajacych urzednikéw wyborczych.

Wyniki badania potwierdzily wiekszo$¢ formutowanych pierwot-
nie obaw, z wyjatkiem tych dotyczacych stronniczoséci urzednikow
wyborczych; jednoczesnie moglismy zaobserwowaé, w jaki sposob
nowe rozwigzania ,docierajg si¢” i jak praktyka pozwala zminimali-
zowac wigzace sie z nimi zagrozenia.

W opinii szesciu z siedmiu respondentéw bedacych urzednikami
gminnymi nowe rozwigzanie doprowadzito jedynie (lub — w najlep-
szym razie — prawie jedynie) do komplikacji w organizacji wybordéw.
Spowodowala to — w opinii badanych - gtéwnie btedna konstrukcja
samej instytucji, w dodatku wprowadzona ,,na sil¢”, jako wyraz nie-
ufnosdci wladzy centralnej wzgledem samorzaddéw. ,Wprowadzenie
[...] urzednikéw wyborczych nie zdjeto tak naprawde z gmin zad-
nych obowigzkéw. Wprowadzono jaki$ taki z boku byt, prawnie
dziwnie usytuowany. On nie ma przetozenia, burmistrz, wiadomo,
jako organ wykonawczy musi wybory przygotowaé. Zadnych zadan,
oprocz moze enigmatycznych stwierdzen w przepisach, ze oni two-
rza system szkolenia OKW. Z tego nic nie wynika, oni nic nie two-
rzg *. Urzednicy wyborczy s3 czesto niedostepni i niedyspozycyjni
(pracuja w innej gminie, dlatego majg czas dopiero po potudniu,
kiedy urzad gminy juz nie pracuje), a fakt, ze dla urzedu gminy pozo-
staja ,,osobami z zewnatrz’, wprowadza komplikacje do najbardziej
przyziemnych spraw (,Zeby mial nadzér nad kartami, to musiat-
bym mu chociazby udostepni¢ kod alarmowy do sali konferencyjne;j.

# Cytat z wypowiedzi pelnomocnika wojta, za: ibidem, s. 7.
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Dostep do kamer i podglad na sale konferencyjng. Na jakiej podsta-
wie prawnej?”*).

Samych urzednikéw wyborczych, z ktérymi przyszlo im wspét-
pracowaé, urzednicy gminni oceniajg na ogdél umiarkowanie
krytycznie, cho¢ oczywiscie oceny te sg zréznicowane. Problemami -
jesli juz poming¢ kwestie od samych urzednikéw wyborczych nieza-
lezne - s3 niezbyt wysoki poziom kompetencji wielu urzednikéw*
i, na poczatku zwlaszcza, najczesciej bliskie zeru doswiadczenie
w organizacji wyboréw. W konsekwencji, aby mie¢ pewnos¢, ze
poszczegolne dziatania beda wykonane poprawnie, urzednicy musza
stale kontrolowa¢ lub wrecz dublowa¢ dziatania urzednika wybor-
czego - tak wiec mimo pozbawienia gminy czesci finansowania ilo$¢
pracy wykonywanej przez urzad gminy faktycznie wzrosta. ,,To jest
dokladnie opisane, tylko my robimy teraz wiecej i te zadania wyko-
nujemy za niego. Bo w mojej ocenie on nie jest w stanie tego wyko-
nac. To jest kwestia i osobowosci, i wiedzy, i organizacji, i ogromu
pracy. Przepis mowi, ze on nas tam nadzoruje, kontroluje. Dla mnie
on nie ma zadnych podstaw prawnych. On moze si¢ do burmistrza
zwracac o co$. Ale zeby sie zwrocic o cos, to trzeba wiedzie¢, o co™.
Przedstawiciele gmin doceniali poprawe sprawnosci dzialania
urzednikéw wyborczych migdzy wyborami samorzagdowymi a euro-
pejskimi; w tych gminach, gdzie doszto do wymiany urzednikéw,
znacznie lepiej oceniano wspolprace z nowymi urzednikami, wida¢
tez, ze zaczely si¢ tam ,,dociera¢” zasady wspotpracy. Ogdlnie jednak
sukcesem jest dojscie do stanu, w ktorym urzednik wyborczy nauczy
sie, jak najmniej przeszkadza¢ - pomdc bowiem i tak nie bardzo
moze.

Podsumowaniem moze by¢ tutaj przypadek jednej z badanych
gmin, w ktorej funkcje urzednika wyborczego pelni emerytowana
sekretarz sasiedniej gminy. Mozna powiedzie¢, ze jest to sytuacja
idealna: urzednik wyborczy o duzym dos$wiadczeniu, takze w orga-
nizacji wyboréw, znajacy lokalne uwarunkowania, dyspozycyjny.

*# Wypowiedz pelnomocnika wojta, za: ibidem, s. 8.

* Nie dotyczy to oczywiscie wszystkich — wéréd urzednikdéw wyborczych, tak-
ze w badanych gminach, s3 np. doswiadczeni urzednicy samorzadowi.

* Wypowiedz pelnomocnika wojta, za: ibidem, s. 10.
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Ale cho¢ przedstawiciel urzedu gminy samg urzednik wyborczg oce-
nia wysoko, a wspolpraca miedzy nimi ukladata si¢ bardzo dobrze,
to korzysci z tych rozwigzan i tak dostrzega niewiele: ,Czasem
gmina moze co$§ przeoczy¢, nie doczyta¢ lub uzna¢, ze nie jest to
wazne. A tu jest «drugie oko», ktére moze na to zwrdci¢ uwage. To
plus urzednika wyborczego. Nie wplywa to jednak na usprawnie-
nie czegokolwiek, ale «drugie oko» — jesli jest dobra wspolpraca -
przydaje si¢”.

A jak sie majg sprawy z punktu widzenia samych urzednikow
wyborczych? Zglosili si¢ w naborze, bo uwazali, ze mogga si¢ do cze-
go$ przyda¢; wizja dodatkowego zarobku takze miata pewne znacze-
nie, cho¢ nie pierwszoplanowe, natomiast w Zadnej rozmowie nie
wspomniano motywacji politycznych ani nie wyrazono przekonania,
ze wczedniej wybory byly przeprowadzane niewlasciwie. Nieco inna
sytuacja zaistniata w przypadku urzednikéw samorzadowych - tutaj
decyzje o przyjeciu funkcji urzednika wyborczego zostaly podjete za
namowg przelozonych. Swoja role widza oni w nadzorowaniu dzia-
tan urzedu gminy, zauwazajg w tym pola mozliwych napiec¢ i kon-
fliktéw, ale s3 $wiadomi, Ze swoje zadania moga wypelnia¢ jedynie
we wspOlpracy z gming, nie przeceniajg tez swoich kompetenciji.
Urzednicy wyborczy z reguly dobrze oceniali wspdtprace z urzedem
gminy (cho¢ czesto styszeli o trudnosciach, jakie mieli ich koledzy
gdzie indziej) - jesli nawet na poczatku (przy wyborach samorzado-
wych) bywaly trudnosci, to przy wyborach europejskich wszystko
szto juz jak trzeba. W istocie jednak ten modus vivendi urz¢dnika
i gminy moze polega¢ na tym, Ze urzednik akceptuje sytuacje, ze to
gmina sprawuje nad nim nadzér: ,Mimo Ze jestem ostrozny, mam
do gminy pelne zaufanie - nadzoruje wszystko to, co robig, zeby
sie nie okazalo, ze co$ bylo bledne. To s3 naprawde kompetentne
osoby”®. Sami urzednicy dostrzegaja rowniez niejasnos¢ przepisow
ich dotyczacych: ,Tak, jest chaos pod tym wzgledem. Przepisy jedno,
a praktyka drugie. Ja si¢ ogromnie ciesze, ze pan sekretarz [gminy]
mi duzo rzeczy podpowiada™.

¥ Wypowiedz pelnomocnika wojta, za: ibidem, s. 11.
*# WypowiedZ urzednika wyborczego, za: ibidem, s. 13.
¥ Wypowiedz urzednika wyborczego, za: ibidem, s. 14.
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Urzednicy wyborczy akcentowali swoje zaangazowanie w orga-
nizacj¢ wybordéw, ale nawet w ich wypowiedziach trudno si¢ byto
doszuka¢ mocnych argumentéw za koniecznoscig ich udzialu w tym
procesie. Cho¢ obraz wspolpracy urzednika wyborczego z gming
w ich relacji rysuje si¢ w jasniejszych barwach niz w relacji urzed-
nikéw gminnych, to miedzy obiema wizjami nie ma zasadniczej
sprzecznosci, najwyzej réznica odcieni. Urzednicy wyborczy staraja
sie petni¢ swoja funkcje jak najlepiej, gminy za$ i tak robig swoje, a od
urzednika wyborczego najbardziej oczekuja, zZeby nie przeszkadzal.

Oczywidcie i od tego schematu zdarzaja sie¢ wyjatki. W jednej
z dziewieciu badanych przez nas gmin sytuacja byla diametralnie
odmienna - pomoc urzednika wyborczego zostala przez pelnomoc-
nik wojta oceniona niezwykle wysoko. Specyfike tego przypadku
stanowit fakt, ze wybory w 2018 roku byty pierwszymi, ktore organi-
zowala pelnomocnik wéjta, za$ urzednik wyborczy, cho¢ z wyborami
tez wczesniej nie mial doswiadczen, byt jednak wykwalifikowanym
pracownikiem administracji. Trudno oceni¢, jak czgsto podobne
sytuacje zdarzaly si¢ w skali kraju, ale, jak wida¢, korzystna wspot-
praca urzednika wyborczego z gming réwniez bywa mozliwa.

O zréznicowanej — od dobrej do konfliktowej — wspdtpracy urzed-
nikéw wyborczych z urzedami gmin moéwili w wywiadach komisarze
wyborczy i dyrektorzy delegatur KBW; w przypadku konfliktéw wina
mogla leze¢ po obu stronach. Jako urzednicy panstwowi, ktérych
zadaniem jest wykonywanie prawa, a nie jego ocena, nasi rozméwcy
byli z reguly bardzo wstrzemigzliwi w ocenie samej instytucji, wska-
zywali jednak na nieprecyzyjno$¢ wielu przepisow. ,Zadania sg «roz-
myte», doszlo do «rozmycia kompetencji» i generacji dodatkowych
kosztow. W efekcie i tak wiekszos¢ czynnosci wykonuje gmina. Choé
nie moge powiedzie¢, my naprawde przeprowadzamy dodatkowe
szkolenia dla urzednikéw wyborczych, przygotowujac ich do szkolen
z cztonkami komisji”>°.

Powolanie Korpusu Urzednikéw Wyborczych nie doprowadzito
do zatlamania si¢ organizacji wyboréw, urzednicy wyborczy nie oka-
zali si¢ ,komisarzami politycznymi’, jednak nie zmienia to faktu, ze

% ‘Wypowiedz dyrektora delegatury KBW, ibidem, s. 17.
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wprowadzenie nowych rozwigzan przyniosto znikome korzysci, za to
wzmoglo chaos i wygenerowalo niepotrzebne koszty. Nie jest to wina
urzednikéw wyborczych - jedynym pozytywem zwigzanym z oma-
wiang zmiang w Kodeksie wyborczym jest wlasnie uaktywnienie
kilku tysiecy osob gotowych angazowac si¢ w organizacje wybordw,
0s0b, ktdre jesli nawet nie zawsze mialy wystarczajace kompetencje,
to teraz dysponujg juz znaczacym dos$wiadczeniem. Ich aktywnos¢
w tej chwili wykorzystywana jest w duzej mierze bezproduktywnie,
stanowig jednak cenny zaséb, ktérego mozna by uzy¢ lepiej, np. gdyby
powierzono im funkcje kontrolne z ramienia komisarzy i admini-
stracji wyborczej czy stworzono z nich zaczatek znacznie bardziej
pozadanego przez gminy korpusu przewodniczacych obwodowych
komisji wyborczych — najwigksze problemy z organizacja wyborow
leza bowiem chyba gdzie indziej, niz widzial je ustawodawca.
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Wybory do Sejmu RP i do Senatu RP w 2019 roku

Wybory parlamentarne maja najwiekszy ciezar polityczny, ale tez
sposréd wszystkich wyboréw cyklu wyborczego 2018-2020 wydaja
sie najmniej ,nietypowe” Konsekwencje ogélnych zmian wpro-
wadzonych w styczniu 2018 roku juz mogliémy poznac analizujac
przebieg wyboréw samorzadowych i europejskich. W niniejszym
rozdziale przedstawiamy zasady i przebieg wyboréw parlamentar-
nych oraz omawiamy finansowanie kampanii wyborczej. W samym
systemie wyborczym do Sejmu i Senatu nie wprowadzono wprawdzie
przed wyborami w 2018 roku zmian dotyczacych specyficznie tych
elekeji, ale na szczegdlng analize zastuguja wlasnie zmiany niewpro-
wadzone. Czgsé¢ z nich to propozycje zgtaszane przez przedstawicieli
wiekszosci sejmowej, ale ostatecznie nie przyjete, lecz sam fakt, ze
byly (i by¢ moze wciaz s3) rozwazane, moze mie¢ istotne znaczenie
dla przyszlosci polskiego systemu wyborczego. Sg wreszcie zmiany,
ktore nie zostaty wcielone w Zycie, mimo ze zmiany warunkéw prze-
prowadzania wyboréw domagajg si¢ dostosowania systemu. Chodzi
przede wszystkim o zmiany dotyczace okregdw wyborczych i liczby
przyznawanych im mandatéw.

Na poziomie wstepnych projektéw pozostal pomyst zwiekszenia
do 100 liczby okregéw w wyborach do Sejmu - w niniejszym roz-
dziale przedstawiamy precyzyjne wyliczenia potencjalnych skutkow
takiego, niezgtoszonego wprawdzie w formie projektu ustawy, ale tez
nigdy jednoznacznie nie porzuconego pomystu. Zarazem pozostaje
problem dostosowania wielkosci okregéw wyborczych do zmian
demograficznych - tutaj wnioski (do ktdérych skladania zobowia-
zana jest PKW) Sejm, nie pierwszy raz zresztg, odrzucil. Podobny
problem dotyczy Senatu: o ile w przypadku Sejmu istnieje prawnie
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okreslony algorytm przydzielania mandatéw okregom, ktory jednak
w praktyce nie jest uzywany, o tyle dla Senatu nie ma nawet takiego
punktu odniesienia i zmiany demograficzne dodatkowo poglebiaja
nierdwnos¢ wyborow senackich.

Narasta rowniez problem gloséw z zagranicy przypisywanych do
okregu wyborczego obejmujacego Warszawe — jest to problem, bo
cho¢ zagraniczni wyborcy dokfadaja okregowi nr 19 ponad 20%
oddanych w nim glosow, to nie przeklada si¢ to na liczbe rozdzie-
lanych w nim mandatéw: mozna powiedzie¢, ze warszawianie traca
w ten sposob kilka sposréd przyznawanych w ich okregu dwudzie-
stu mandatow.

Polski system wyborczy uprzywilejowuje wigksze partie (wielko$é
okregéw, metoda d’'Hondta) — historycznie wynikalo to z doswiad-
czen rozdrobnionego Sejmu kadencji 1991-1993, jednak od tych
czaséw mineto juz blisko 30 lat. System taki w zalozeniu powinien
sprzyja¢ konsolidacji sceny politycznej, ale wyborcza wspoélpraca
partii czy Srodowisk tworzacych koalicje (de iure, a wigc w sensie
przewidzianym przez Kodeks wyborczy, lub de facto, gdy startuje
sie pod szyldem jednej partii czy komitetu wyborcéw) nie zawsze
jest fatwa. Temu, co o tym mdwig wyniki wyboréw, poswiecona jest
ostatnia czg¢s$¢ biezacego rozdziatu.

Wybory do Sejmu RP i do Senatu RP -
wybrane kwestie organizacyjne i przebieg

Wybory do Sejmu RP i do Senatu RP prezydent RP zarzadzil na
13 pazdziernika 2019 roku, czyli najwczesniejszy mozliwy termin
w $wietle regulacji Kodeksu wyborczego.

W wyborach do Sejmu RP wybieranych jest 460 postéw w for-
mule proporcjonalnej. Podzialu mandatéw dokonuje si¢ za pomoca
metody d’Hondta osobno w kazdym z 41 okregéw wyborczych -
rozdziela si¢ w nich od siedmiu do 20 mandatéw miedzy listy komi-
tetow wyborczych, ktore uzyskaly w skali kraju co najmniej 5%
waznych gloséw lub 8% w przypadku komitetéw koalicyjnych; progi
te nie obowigzuja komitetéw mniejszo$ci narodowych. Oddanie
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glosu polega na wskazaniu konkretnego kandydata, co pociaga za
soba oddanie glosu na liste jego komitetu wyborczego. Mandaty
przypadajace danej liscie uzyskujg kandydaci w kolejnosci otrzyma-
nej liczby gloséw.

Wybory do Senatu przeprowadzane s3 w formule wiekszo$cio-
wej, w jednej turze gtosowania w 100 jednomandatowych okregach
wyborczych.

Wybory do Sejmu RP i do Senatu RP przeprowadzono w obwo-
dach do glosowania. Utworzono ich na obszarze kraju, za granica i na
polskich statkach morskich facznie 27 415. Z tej liczby w kraju utwo-
rzono 27 090 obwoddéw — 25 420 obwodéw statych oraz 1670 obwo-
doéw odrebnych (w tym: 846 w zakladach leczniczych, 641 w domach
pomocy spolecznej, 94 w zakladach karnych, 45 w aresztach $led-
czych, 34 w oddziatach zewnetrznych zakladéw karnych i aresztow
$ledczych oraz 10 w domach studenckich). Minister spraw zagra-
nicznych utworzyl ponadto 320 obwodéw gltosowania dla obywateli
polskich przebywajacych za granica. Minister gospodarki morskiej
i zeglugi $rédladowej utworzyl pie¢ obwodéw gltosowania na pol-
skich statkach morskich'.

Panstwowa Komisja Wyborcza w komunikacie z 22 lipca 2019
roku podala do publicznej wiadomosci informacj¢ o liczbie wybor-
cOw ujetych w rejestrach wyborcéw na terenie calego kraju wedtug
stanu na dzien 30 czerwca 2019 roku. Bylo ich 29 968 050.

PKW zarejestrowala ostatecznie 88 komitetéw wyborczych, ale
ponad polowe z tej liczby stanowily komitety niezaleznych kan-
dydatéw na senatoréw ubiegajacych sie o mandat w senackich
JOW-ach. Swoje listy kandydatéw do Sejmu w ponad polowie
okregéw wyborczych zarejestrowalo pig¢ komitetow utworzonych
przez partie polityczne (i to im przystugiwaly jednolite numery list
wyborczych w catym kraju): PiS, PSL, SLD, Konfederacja Wolnos¢
i Niepodleglos¢ oraz koalicyjny komitet utworzony przez PO,
Nowoczesng, Zielonych i Inicjatywe Polska. Listy PiS, podobnie jak
w wyborach w2015 roku, cho¢ de facto byly listami koalicji okreslanej

! Panstwowa Komisja Wyborcza, Sprawozdanie z wyboréw do Sejmu Rzeczy-
pospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej przeprowadzonych 13 paz-
dziernika 2019 r.
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jako Zjednoczona Prawica, wspoltworzonej przez Solidarng Polske,
Porozumienie i Parti¢ Republikanska, to de iure pozostawaly
listami komitetu wyborczego jednej partii. Takie rozwigzanie miato
konsekwencje w podziale subwencji i dotacji dla partii politycz-
nych - prawo do nich nabyl wylacznie PiS. Komitetu koalicyjnego
nie zarejestrowala réwniez faktycznie pozostajaca koalicja grupa
partii lewicowych: SLD, Razem, Wiosna, PPS i Twdj Ruch; formalnie
kandydaci tych ugrupowan startowali z list SLD. De facto w przy-
padku kazdego wigkszego komitetu wyborczego na listach znajdo-
wali si¢ przedstawiciele roznych ugrupowan. Pokazuje to postepujace
»rozszczelnienie” kodeksowych regulacji dotyczacych komitetéw
koalicyjnych — wymdg przekroczenia wyzszego progu ustawowego
poparcia niz w przypadku komitetéw partii czy wyborcéw powo-
duje, Ze porozumienia koalicyjne nie sa formalizowane, a przejrzy-
sto$¢ procesu wyborczego spada.

Panstwowa Komisja Wyborcza nie odnotowata w sprawozdaniu
z wyboréw? znaczacych nieprawidlowosci w prowadzeniu kampa-
nii wyborczej, lecz tylko wskazala na lokalne incydenty polegajace
np. na umieszczaniu materialdéw wyborczych (plakatéw, banne-
réw) bez zgody wlascicieli posesji. Pozostaje to w kontrascie z oce-
nami obserwatoréow OBWE, ktérzy w raporcie podsumowujacym
przebieg wyboréw parlamentarnych zwrécili m.in. uwage, ze choc
wybory byty profesjonalnie przygotowane, to ,,stronniczo$¢ mediow
i nietolerancyjna retoryka kampanii wyborczej budzily powazne
watpliwosci [...] [a] dominacja partii rzgdzacej w mediach publicz-
nych jeszcze bardziej wzmocnila jej przewage™. Wsrod istotnych
kwestii dotyczacych przebiegu kampanii, a podnoszonych przez
obserwatoréw wyboréw parlamentarnych, znalazly sie: stronniczo$¢
nadawcy publicznego (zwlaszcza TVP) i brak aktywnego nadzoru
nad mediami publicznymi, a takze brak mechanizmu monitorowa-
nia potencjalnych naruszen prawa w zakresie finansowania kampa-
nii i niedopuszczalnych form agitacji.

2 Ibidem.

> Wybory parlamentarne 13 pazdziernika 2019. Krétkoterminowa misja obser-
wacji wyboréw ODIHR. Sprawozdanie koticowe, ODIHR, Warszawa 2020, s. 1.

* Ibidem,s. 2.
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Urzedy gmin, konsulowie i kapitanowie statkéw sporzadzili zgod-
nie z Kodeksem wyborczym przed wyborami do Sejmu RP i do Senatu
RP spisy wyborcéw. W spisach ujeto tacznie 30 253 556 wyborcow.
Do 8 pazdziernika 2019 roku uprawnieni obywatele mogli zlozy¢
wniosek o dopisanie do spisu wyborcéw. Mozna bylo tego dokona¢
m.in. osobiscie w urzedzie gminy/miasta, jak réwniez skorzystac
z mozliwosci ztozenia wniosku drogg elektroniczng przez platforme
ePUAP. Do dnia wyboréw zaktualizowano spisy wyborcow lub dod-
pisano do nich wyborcg 181 706 razy. Ponadto 330 676 obywateli
zglosito zamiar glosowania za granica (w 92 krajach $wiata)’.

Wyborcy, ktérzy w dniu glosowania 13 pazdziernika 2019 roku
przebywali w tzw. odrebnych obwodach glosowania, czyli w zakla-
dach leczniczych, domach pomocy spolecznej, domach studenc-
kich, zaktadach karnych i aresztach sledczych, byli dopisani do spisu
wyborcéw w miejscu ich pobytu na podstawie wykazu oséb przeby-
wajacych w danej jednostce.

Wyborcy mogli uzyska¢ rowniez zaswiadczenie o prawie do glo-
sowania poza miejscem zamieszkania, ktére pozwalalo glosowa¢
w dowolnym lokalu wyborczym w kraju lub za granica (po uzyskaniu
takiego zaswiadczenia byli jednocze$nie skreslani ze spisu wybor-
cow). Wedlug informacji z urzedéw gmin w zwiazku z wyborami
do Sejmu RP i do Senatu RP wydano 155 049 zaswiadczen o prawie
do glosowania.

Zgodnie z Kodeksem wyborczym w wyborach do Sejmu RP i do
Senatu RP wkazdej gminie zostaty utworzone lokale wyborcze majace
status dostosowanych do potrzeb oséb z niepelnosprawnosciami.
W catym kraju lokali takich utworzono 14 498. Wspomniane lokale
powinny spetnia¢ dodatkowe wymogi wynikajace z Rozporzadzenia
Ministra Infrastruktury, jednak - jak pokazuja cykliczne badania
m.in. Rzecznika Praw Obywatelskich — w praktyce ich realizacja
nie jest zadowalajaca. Kodeks wyborczy przewiduje, Ze w lokalach
wyborczych powinny by¢ dostepne nakladki na karty do glosowania
sporzadzone w alfabecie Braillea.

> OBWE, Rzeczpospolita Polska. Wybory parlamentarne 13 paZdziernika 2019,
Krétkoterminowa misja obserwacji wyboréw ODIHR. Sprawozdanie koricowe, 2020.
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Od 2010 roku wyborcy, ktorzy ukonczyli 75. rok zycia, a takze
wyborcy z niepelnosprawnosciami (w stopniu umiarkowanym
i znacznym) sg uprawnieni do oddawania glosu przez pelnomoc-
nika. Procedura ta jest dostepna wylacznie dla wyborcow glosuja-
cych w kraju. W wyborach do Sejmu RP i do Senatu RP wyborcéw,
ktorzy skorzystali z tej procedury, byto tacznie 21 682°.

Glosowanie korespondencyjne w praktyce wyboréw
do Sejmu RP i do Senatu RP w 2019 roku

Wyborcy z orzeczeniem o znacznym lub umiarkowanym stopniu
niepelnosprawnosci byli uprawnieni do glosowania koresponden-
cyjnego. Zamiar glosowania korespondencyjnego wyborca mogt
zglosi¢ ustnie, pisemnie, telefaksem lub w formie elektronicznej
komisarzowi wyborczemu. Wyborca do zgloszenia mial obowigzek
dofaczy¢ kopie aktualnego orzeczenia o stopniu niepelnospraw-
nosci. W przypadku potrzeby skorzystania z nakladki sporzadzo-
nej w alfabecie Braillea wyborca moégt odnotowac to w zgtoszeniu.
Zamiar glosowania korespondencyjnego powinien by¢ zgloszony
przez wyborce komisarzowi wyborczemu najpdzniej do 30 wrzesnia
2019 roku. Pakiety wyborcze zostaly wystane do 2104 wyborcow.
Pakiety odestalo 2057 wyborcéw (w tym: brakowalo oswiadczenia
o osobistym i tajnym oddaniu glosu - 110; o$wiadczenie nie bylo
podpisane - 16; w pakiecie nie bylo koperty na karte do gtosowa-
nia - 7; niezaklejona koperta na karte do glosowania — 4; liczba
kopert na karte do glosowania wrzuconych do urny - 1924)”.

Glosowanie w wyborach do Sejmu i Senatu przebieglo bez powaz-
niejszych incydentéw, cho¢ lokalnie zdarzaly sie naruszenia ciszy
wyborczej i tajnosci glosowania oraz przypadki niestaranno$ci przy
liczeniu gloséw przez komisje obwodowe. Obserwatorzy OBWE
po raz kolejny zauwazyli jednak problem ograniczonej dostepnosci
lokali wyborczych (i szerzej — calego procesu wyborczego) dla oséb
z niepelnosprawnosciami.

¢ Panstwowa Komisja Wyborcza, Obwieszczenie Paristwowej Komisji Wyborczej
z dnia 14 paZdziernika 2019 r. o wynikach wyboréw do Senatu Rzeczypospolitej
Polskiej przeprowadzonych w dniu 13 paZdziernika 2019 .

7 Ibidem.
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Wybory do Sejmu RP i Senatu RP w 2019 roku - wyniki

Wyniki wyboréw do Sejmu RP:

o KW Prawo i Sprawiedliwos$¢ otrzymat 8 051 935 glosow, czyli
43,6%, co przelozylo si¢ na 235 mandatéw,

o KKW Koalicja Obywatelska otrzymat 5 060 355 glosow, czyli
27,4%, co przetozylo si¢ na 134 mandaty,

o KW Sojusz Lewicy Demokratycznej otrzymat 2 319 946 gloséw,
czyli 12,6%, co przelozylo si¢ na 49 mandatow,

o KW Polskie Stronnictwo Ludowe otrzymat 1 578 523 glosdw,
czyli 8,5%, co przetozyto si¢ na 30 mandatow,

« KW Konfederacja Wolnos¢ i Niepodlegtos¢ otrzymat 1 256 953
glosow, czyli 6,8%, co przetozylo sie na 11 mandatow,

o KW Wyborcéw Mniejszos¢ Niemiecka otrzymat 32 094 glosow,
czyli 0,2%, co przetozyto si¢ na 1 mandat,

« pozostale komitety wyborcze (KWW Koalicja Bezpartyjni i Sa-
morzadowcy, KW Skuteczni Piotra Liroya-Marca, KW Akcja
Zawiedzionych Emerytéw Rencistow, KW Prawica) otrzymaly
tacznie 170 904 glosy (w tym 144 773 glosy na Bezpartyjnych i Sa-
morzadowcdw), czyli 0,9%, nie zdobywajac zadnego mandatu.

Wryniki wyboréw do Senatu RP:

« kandydaci KW Prawo i Sprawiedliwo$¢ otrzymali 8 110 193 glo-
sow, czyli 44,6% i objeli 48 mandatéw,

o kandydaci KKW Koalicja Obywatelska otrzymali 6 490 306 glo-
sow, czyli 35,7% i objeli 43 mandaty,

o kandydaci KW Sojusz Lewicy Demokratycznej otrzymali
415 745 gloséw, czyli 2,3% i objeli 2 mandaty,

« kandydaci KW Polskie Stronnictwo Ludowe otrzymali 1 041 909
glosow, czyli 5,7% i objeli 3 mandaty,

« mandaty przypadly réwniez czterem kandydatom niezaleznym
(komitety wyborcze wyborcow),

« na kandydatéw 45 komitetéow wyborczych, ktére nie zdobyly
zadnego mandatu w Senacie, zaglosowalo tacznie 1 849 181 wy-
borcow (10,2% gloséw).

Frekwencja wyborcza wyniosta 61,7%.
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Wyniki wyboréw zostaly ogloszone juz 14 pazdziernika 2019
roku i mimo atmosfery znacznej polaryzacji politycznej zostaly
uznane przez gtéwne sily polityczne i opinie publiczng. Po wybo-
rach do Sejmu RP i Senatu RP, ktdre odbyly sie 13 pazdziernika 2019
roku, do Sadu Najwyzszego wplynelo 279 protestéw wyborczych®.
Wyboréw do Sejmu RP i Senatu RP dotyczylo 68 protestow wybor-
czych, wylacznie do Sejmu RP - 169 protestéw wyborczych, wylacz-
nie do Senatu RP - 36 protestéw wyborczych. W przypadku pigciu
spraw pisma wszczynajace postepowanie, ktére wstepnie oznaczono
jako protesty lub za nie uznano, po analizie zostaty zalatwione w spo-
sob adekwatny do ich stwierdzonego charakteru. Wszystkie sprawy
z zakresu protestéw wyborczych zostaly rozpoznane przez Sad
Najwyzszy na posiedzeniach niejawnych. Sad Najwyzszy w odnie-
sieniu do 10 protestéw wyborczych wyrazit opinie, ze zarzuty sa
zasadne, ale pozostaja bez wplywu na wynik wyboréw. Za zasadne
uznal zarzuty dotyczace m.in. nieprawidtowosci w ustalaniu wyni-
kow glosowania, blednego przeliczenia gloséw, naruszenia proce-
dury wyborczej, procedur zwigzanych z konieczno$cia nalezytego
sprawdzenia treéci kart do glosowania.

Kontrowersje wzbudzily zwlaszcza wyniki wyboréw do Senatu,
gdzie dzieki koordynacji startu kandydatéow opozycji w jednoman-
datowych okregach wyborczych PiS stracilo wigkszos¢. Wérédd pra-
wie 300 protestow wyborczych rozpatrywanych przez Sad Najwyzszy
znalazly si¢ réwniez zlozone przez PiS wnioski o ponowne przeli-
czenie glosow w kilku okregach senackich, w ktorych kandydaci tej

8 K. Kubicka-Zach, Komisje wyborcze liczg glosy - bedzie 7 dni na protesty,
prawo.pl, 14.10.2019, https://www.prawo.pl/samorzad/protesty-wyborcze-wybory-
do-sejmu-i-senatu-2019,487079.html (dostep: 1 czerwca 2021); Sad Najwyzszy,
Komunikat w sprawie procedury wnoszenia i rozpoznawania przez Sgd Najwyz-
szy protestow wyborczych w zwigzku z wyborami do Sejmu i Senatu Rzeczypospo-
litej Polskiej zarzgdzonymi na dzien 13 pazdziernika 2019 r., https://www.sn.pl/
aktualnosci/SitePages/Wydarzenia.aspx?ItemSID=562-0dc69815-3ade-42fa
-bbb8-549¢3c6969c5&ListName=Wydarzenia&rok=2019 (dostep: 1 czerwca 2021),
Sad Najwyzszy, Sgd Najwyzszy stwierdzil waznos¢ wyboréw parlamentarnych z dnia
13 pazdziernika 2019 roku, http://www.sn.pl/aktualnosci/SitePages/Komunikaty_
o_sprawach.aspx?ItemSID=339-b6b3e804-2752-4c7d-bcb4-7586782a1315&List
Name=Komunikaty_o_sprawach (dostep: 1 czerwca 2021).
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partii przegrali niewielka liczbg gtosow. Wiekszos¢ protestdw wybor-
czych zostala oddalona, a nieliczne uzasadnione protesty w ocenie
sadu nie mialy wpltywu na wynik wyborow®.

Finansowanie kampanii wyborczej do Sejmu RP i Senatu RP

Podobnie jak w przypadku wyboréw do Parlamentu Europejskiego
oraz samorzadowych reguly finansowania kampanii wyborczej -
zawarte w dziale I, rozdziale 15 Kodeksu wyborczego zatytulowa-
nym ,,Finansowanie kampanii wyborczej” — dotycza takze wyborow
do Sejmu i Senatu'®. W czasie parlamentarnej kampanii wyborczej
w 2019 roku obowigzywal Kodeks wyborczy w tym samym brzmieniu
co w czasie kampanii samorzadowej z 2018 roku oraz kampanii do
PE z 2019 roku. W szczegolnosci dotyczy to nowelizacji z 11 stycznia
2018 roku. Dlatego w niniejszym podrozdziale zostang omdwione
jedynie réznice w finansowaniu kampanii wyborczej w poréwnaniu
do wcze$niej omawianych rodzajow wyboréw.

W wyborach parlamentarnych z 2019 roku tgczna suma wplat od
osoby fizycznej na rzecz jednego komitetu wyborczego wyborcow
nie mogla przekracza¢ 15-krotnos$ci minimalnego wynagrodzenia
za prac¢ w dniu poprzedzajacym dzien ogloszenia postanowienia
o zarzadzeniu wybordw, tj. kwoty 33 750,00 z. Kandydat na posta
lub senatora mégt wplaci¢ na rzecz komitetu wyborczego wyborcow
sume nieprzekraczajacg 45-krotno$ci minimalnego wynagrodzenia
za prace, co wynosito wowczas 101 250,00 zt.

Warto podkresli¢, ze w kampanii parlamentarnej nie wystepuja
komitety wyborcze organizacji.

Réwniez zobowiazanie poreczyciela kredytu zaciagnietego na cele
wyborcze nie moglo by¢ wyzsze od kwoty 33 750,00 zi, stanowiacej
maksymalng wysoko$¢ wplat na rzecz komitetu dokonanych przez
jedna osobe fizyczna.

° Dz.U. z 2020 roku, poz. 9, Uchwata Sadu Najwyzszego z 23 grudnia 2019
roku (I NSW 342/19).

10 Szersze omoéwienie zmian w Kodeksie wyborczym dotyczacych finansowa-
nia kampanii wyborczych przedstawiono w rozdziale II.
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Limit wydatkéw w wyborach do Sejmu RP oblicza si¢ na pod-
stawie art. 199 § 1 Kodeksu wyborczego przez pomnozenie liczby
wyborcéw w kraju ujetych w rejestrach wyborcéw (w wyborach
w 2019 roku: 29 968 050) przez kwote 0,87 zt oraz przez tacznag liczbe
postéow wybieranych we wszystkich okregach wyborczych, w ktd-
rych komitet zarejestrowat listy kandydatow, a nastepnie podzielenie
otrzymanego wyniku przez ustawowa liczbe postow, tj. przez 460.
Limit wydatkéw w wyborach do Senatu RP oblicza si¢ na podsta-
wie art. 259 § 1 Kodeksu wyborczego poprzez pomnozenie poda-
nej liczby wyborcow w kraju ujetych w rejestrach wyborcéw przez
kwote 0,19 zt oraz przez liczbe okregéw wyborczych, w ktérych
komitet zarejestrowal kandydatéw na senatordw, a nastgpnie podzie-
lenie otrzymanego wyniku przez ustawowy liczbe senatoréw, czyli
przez 100. Wydatki komitetu wyborczego sa ograniczone tacznym
limitem, w ramach ktérego komitet decyduje o wysokosci wydatkow
na kampanie na rzecz poszczegdlnych kandydatow i list kandydatow.

Limit wydatkéw dla komitetu wyborczego, ktory zglosit jedno-
cze$nie kandydatow do Sejmu i do Senatu, jest sumg limitéw ustalo-
nych dla wyboréw do kazdego z tych organéw.

Poniewaz gléwnymi aktorami w kampanii parlamentarnej sg par-
tie polityczne, to warto zwrdcic¢ uwage, Ze ustawa o partiach politycz-
nych w art. 38 nakazuje ponadto partiom politycznym sklada¢ PKW,
nie p6zniej niz do 31 marca kazdego roku, sprawozdania o zrédtach
pozyskania $rodkéw finansowych, w tym o kredytach bankowych
i warunkach ich uzyskania oraz o wydatkach poniesionych ze $rod-
kéw funduszu wyborczego w poprzednim roku kalendarzowym
(§ 1). Do dokumentéw zalgcza si¢ sprawozdanie bieglego rewidenta
wybranego przez PKW w zakresie wplywow na fundusz wyborczy
partii politycznej (§ 2). Zgodnie z dyspozycja art. 38a ustawy w ter-
minie sze$ciu miesiecy od dnia zlozenia sprawozdania Panstwowa
Komisja Wyborcza albo przyjmuje je bez zastrzezen, albo przyj-
muje sprawozdanie ze wskazaniem uchybien, albo je odrzuca, przy
czym ustawodawca w § 2 wéréd przyczyn odrzucenia sprawozda-
nia wymienil m.in. gromadzenie §rodkéw lub dokonywanie wydat-
kéw na kampanie wyborcze z pominieciem funduszu wyborczego
(pkt 5). Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze ustawodawca nie wskazat
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sytuacji, w ktérych powinno nastgpi¢ przyjecie sprawozdania ze
wskazaniem uchybien.

Zgodnie z art. 150 Kodeksu wyborczego: partii politycznej, ktorej
komitet wyborczy uczestniczyl w wyborach, partii politycznej wcho-
dzacej w skiad koalicji wyborczej, a takze komitetowi wyborczemu
wyborcow uczestniczacych w wyborach do Sejmu i Senatu przystu-
guje prawo do dotacji z budzetu panstwa — tzw. dotacji podmioto-
wej — za kazdy uzyskany mandat posta i senatora. Kodeks wyborczy
dookresla sposéb obliczania i przydzielania dotacji.

W przypadku komitetu wyborczego wyborcéw przy oblicza-
niu wysokosci nadwyzki pozyskanych $rodkéw nad poniesionymi
wydatkami nalezy uwzgledni¢ dotacj¢ podmiotows, co oznacza, ze
jezeli komitetowi przystuguje dotacja podmiotowa, to do kwoty
pozyskanych $rodkéw na cele kampanii wyborczej dodaje si¢ uzy-
skang dotacje, a nastepnie odejmuje si¢ wydatki w kwocie wykazanej
w sprawozdaniu. Jezeli w sprawozdaniu komitet wykazal nieuregulo-
wane zobowigzania, takie jak sptata kredytu lub wierzytelnosci wobec
dostawcow towardw i ustug, to zobowigzania te moga by¢ pokryte
z dotacji podmiotowej. Co istotne, dotacji podmiotowej nie wolno
przeznaczy¢ na wyplate srodkéw osobom fizycznym, ktére dokonaty
darowizn na kampanie wyborcza danego komitetu, w tym kandyda-
tom komitetu, ktérzy uzyskali mandaty postéw lub senatoréw.

Limity wydatkéw komitetéw wyborczych, ktdre zarejestrowaty
listy kandydatéw na postéw lub kandydatéw na senatorow w wy-
borach do Sejmu i do Senatu, zarzadzonych na dzien 13 pazdzier-
nika 2019 roku, ksztaltowaly sie nastepujaco:

o KW Prawo i Sprawiedliwo$¢ - 31 709 193,71 zt,

« KKW Koalicja Obywatelska PO.N iPL Zieloni - 30 228 772,04
zl,

o KW Polskie Stronnictwo Ludowe - 27 040 171,52 z1,

« KW Konfederacja Wolnos¢ i Niepodleglos¢ — 26 470 778,57 i,

o KW Sojusz Lewicy Demokratycznej — 26 470 778,57 zl,

« KW Wyborcéow Koalicja Bezpartyjni i Samorzadowcy -
13 153 107,44 zi,
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o KW Skuteczni Piotra Liroya-Marca - 3 627 437,01 zi,
o KW Prawica - 2 720 838,35 zi,
o KW Akcja Zawiedzionych Emerytéw i Rencistéw — 1 983 754,61 z1,
o KW Wyborcéw Mniejszos¢ Niemiecka — 794 023,03 zt,
o KW Wyborcéw Przywroci¢ Prawo — 398 575,07 zi,
« KW Polska Lewica - 170 817,89 zi,
o KW Samoobrona - 170 817,89 zt.
Kolejne 38 komitetéw kandydatéw na senatoréw dysponowato
limitem 56 939,30 zl.

Pelnomocnicy finansowi 24 komitetéw wyborczych zawiadomili
Panstwowa Komisje Wyborcza, ze komitet wyborczy nie uzyskat
przychodoéw, nie ponidst wydatkéw ani nie ma zobowigzan finanso-
wych!'. W ustawowym terminie sprawozdania zlozyli pelnomocnicy
finansowi 79 komitetéw wyborczych. Po uplywie terminu ustawo-
wego sprawozdania ztozyli pelnomocnicy finansowi czterech komi-
tetow. Nie zlozyli ich pelnomocnicy finansowi pigciu komitetow.

Przychody i wydatki w Swietle sprawozdan
komitetéw wyborczych

Przeprowadzona analiza sprawozdan finansowych pozwala
stwierdzi¢, ze najwickszym budzetem na kampanie dysponowat
KW PiS. Jego przychody wyniosty 31 709 000 z1, a wydatki niemal
30030 000 zI. Na korzystanie ze srodkéw masowego przekazu i no-
$nikéw plakatéw wydano prawie 12 500 000 zt, w tym najwiecej

1 Byly to: KW Alternatywa Spoleczna, KW Partii Kierowcoéw, KW Piast -
Jedno$¢ Mysli Europejskich Narodow, KW Polskiej Partii Ochrony Zwierzat, KW
Przymierze Ludowo-Narodowe, KW Ruch Narodowy, KW Stronnictwa Ludowego
»Ojcowizna” RP, KW Unia Polityki Realnej, KW Unia Pracy, KW Wolni i Solidarni,
KW Wolnos¢ i Réwnosé, KW Zgoda, KW Wyborcéw Adam Zyliniski dla Lokalnych
Spotecznosci, KW Wyborcow Bezpartyjni Polacy, KW Wyborcow Bezpieczna Polska,
KW Wyborcéw Damian Cuper — Twoj Sasiad do Senatu, KW Wyborcow Komitet
Obywateli ,Wspdlnie dla’, KW Wyborcow Konfederaci Razem, KW Wyborcow
Lukasz Hucz, KW Wyborcéw ROP, KW Wyborcéw Samorzadowa Inicjatywa
Razem, KW Wyborcow Samorzadowy Ruch Malych Ojczyzn, KW Wyborcow
Sukces dla Wielkopolski — Pawel Bugajny, KW Wyborcéw Uczciwe Wybory.
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na noéniki plakatéw (koszty ekspozycji) — prawie 5 400 000 z1, na
reklame w internecie — ponad 2 800 000 zt. Wykonanie materiatow
wyborczych pochloneto niemal 9 000 000 z1, w tym wykonanie pla-
katéw wyborczych to prawie 5 000 000 zi, filméw reklamowych -
niecale 1 400 000, za$ ulotek — okoto 1 388 000 zt. Spotkania z wy-
borcami stanowily dla komitetu koszt prawie 4 750 000 zi. Komitet
osiggnal nadwyzke przychodéw nad wydatkami wynoszaca pra-
wie 1 700 000 zt.

KKW Koalicja Obywatelska PO .N iPL Zieloni dysponowal
kwota 30 228 772,04 zl, a wigc réwna limitowi wydatkow, a jego
wydatki wyniosly niemal 30 220 938,14 zt. Na korzystanie ze $rod-
kéow masowego przekazu i no$nikéw plakatéw wydano ponad
16 650 000 zt, w tym najwigcej na nosniki plakatéw (koszty ekspo-
zycji) — okoto 7 434 000 z}. Na reklame w internecie przeznaczono
ponad 5 790 000 zl. Wykonanie materialéw wyborczych pochio-
nelo ponad 6 265 000 z1, w tym stworzenie plakatow wyborczych
— prawie 3 100 000 z1, filméw reklamowych - ponad 1 260 000, za$
ulotek — okoto 627 000 zt. Spotkania z wyborcami stanowily dla
komitetu koszt prawie 1 606 000 zi. Komitet osiagnat nadwyzke
przychodow nad wydatkami wynoszaca tylko 7833,90 zl.

Kolejny komitet, ktérego sprawozdanie finansowe zostalo prze-
analizowane na potrzeby niniejszego opracowania, to KW SLD,
ktérego przychody wyniosty znacznie ponizej przystugujacego
limitu - 8 770 000 zl, a pochfonely okolo 9 641 500 zt. Na korzy-
stanie ze srodkéw masowego przekazu i no$nikéw plakatow ko-
mitet przeznaczyl niemal 4 760 000 zI, w tym najwigcej na nosniki
plakatow (koszty ekspozycji) — ponad 2 611 000 zt. Na reklame
w internecie wydano prawie 1 140 000 zt. Wykonanie materiatéw
wyborczych pochtonglo niemal 3 069 000 zt, w tym produkcja
plakatow wyborczych — prawie 1 520 000 z1, filmow reklamowych
— ponad 223 000 zi, za$ ulotek prawie 631 000 zt. Spotkania z wy-
borcami stanowily dla komitetu koszt nieco ponad 1 000 000 zt.

KW PSL osiggnal przychody niewiele nizsze od SLD,
8478 841,16 z1. Jego wydatki wyniosty 8 468 107,38 zI. Korzystanie
ze srodkéw masowego przekazu i no$nikéw plakatéw kosztowalo
ten komitet niespelna 3 500 000 zl, w tym najwiecej zaplacono za
nosniki plakatéw (koszty ekspozycji) — prawie 1400 000 zl. Zblizo-
na kwota zostala wydana na ogloszenia i artykuly sponsorowane
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w dziennikach i czasopismach - niemal 1 100 000. Na reklame
w internecie komitet przeznaczyt ponad 670 000 zl. Wykonanie
materialéw wyborczych nieco przewyzszyto 3 716 000 zI, w tym
produkecja plakatow wyborczych kosztowala ponad 2 260 000 z,
filméw reklamowych - niecate 325 000 zl, a ulotek — ok. 348 000 zl.
Spotkania z wyborcami stanowily dla komitetu koszt prawie
370 000 zt.

Ostatni z komitetow, ktérego gospodarka finansowa zostanie
przedstawiona w niniejszym opracowaniu, to KKW Krzysztofa
Kwiatkowskiego. Jest to bowiem przyklad komitetu wyborczego
kandydata na senatora, ktory odnidst sukces wyborczy. Przychody
tego komitetu wyniosty 57 760 zl, a wydatki 56 688 zt. Na korzy-
stanie ze Srodkéw masowego przekazu i nosnikéw plakatéw wyda-
no prawie 38 500 zI, w tym najwiecej na nosniki plakatéw (koszty
ekspozycji) — prawie 31 500 zt. Na reklame¢ w internecie przezna-
czono 7 000 zI. Wykonanie materiatéw wyborczych pochloneto
niemal 6160 zt, w tym ulotek - 3100 zt. Inne materiaty wyborcze
kosztowaty 1960 z1, filmy reklamowe - 500 z}, inne wydawnictwa —
450 zl, plakaty wyborcze — 150 zt

Kodeks wyborczy, jak i ustawa o partiach politycznych wprost
wskazujg zasady finansowania kampanii wyborczych. I cho¢ nie ma
wymogu skladania okresowych sprawozdan finansowych podczas
kampanii wyborczej, to wszystkie komitety wyborcze sa zobowia-
zane do umieszczania na swoich stronach internetowych informacji
o zacigganych kredytach i wplatach od 0séb fizycznych. W praktyce
sposrod 56 komitetéw wyborczych tylko 25 opublikowato informacje
o kredytach i wplatach prywatnych przed dniem wyboréw. Mimo ze
Kodeks wyborczy przewiduje kare grzywny za nieprzestrzeganie tego
wymogu, to niestety do dnia wyboréw nie byly podejmowane zadne
dzialania majace na celu egzekwowanie tej zasady. W konsekwencji
fakt nieujawniania informacji przed dniem wyboréw negatywnie
wplynal na przejrzystos¢ finansowania kampanii wyborczych'.

Mimo ze Panstwowa Komisja Wyborcza w ramach przyznanych
kompetencji sprawuje nadzdr nad finansowaniem partii politycznych

2. OBWE, Rzeczpospolita Polska. .., op. cit.
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i kampanii wyborczych, a regulacje dotyczace finansowania kam-
panii wyborczych sa rygorystyczne, wcigz ,,brakuje mechanizmow
monitorowania i badania potencjalnych naruszen w trakcie kampa-
nii, takich jak nieujawnione wydatki czy niewlasciwe wykorzystywa-
nie srodkéw publicznych™.

Obserwacje spoteczne wyboréw wykazaly tez zaburzenie posza-
nowania proporcjonalnego dostepu do mediéw publicznych kan-
dydatéw z komitetow niezwigzanych z partig rzadzaca i ujawnily
nieobiektywna postawe telewizji i radiowych rozglosni publicznych,
ktoére przejawialy si¢ m.in. doborem materiatéw i ich narracji'.
Zabiegi te wykorzystywano do stawiania tez stuzacych do deprecjo-
nowania kandydatéw startujacych z list opozycyjnych wobec rza-
dzacych oraz gloryfikowania kandydatéw zwigzanych z partig
rzadzaca®. Dochodzilo do uprzywilejowanego traktowania partii
politycznej przez media publiczne i tym samym do niewlasciwego
wykorzystywania srodkéw publicznych. Dodatkowo zagadnienia, na
ktérych oparta byta kampania partii rzadzacej, stawaly sie gtownymi
tematami poruszanymi w ogdlnopolskich mediach publicznych
w programach publicystycznych's.

System wyborczy do Sejmu RP i do Senatu RP:
zmiany przez zaniechanie

W przypadku wyboréw parlamentarnych w 2019 roku istotnymi
zmianami okazaly si¢ te, ktore nie nastapily. Jesli jednak uwzgled-
ni¢ fakt, ze brak dostosowania konkretnych regulacji do zmieniaja-
cych sie warunkéw powoduje faktyczng zmiane dziatania systemu
wyborczego, to mozna tu réwniez méwic¢ o zmianach bedacych kon-
sekwencja zaniechania.

1 Ibidem.

" Ibidem.

'* Fundacja Lodzka Arka Demokracji, Raport z obserwacji. Wybory parlamen-
tarne 13 pazdziernika 2019 r. Raport Lodzkiego Obserwatorium Wyborczego, £6dz,
7 listopada 2019 roku.

16 Ibidem.
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Sejm - brak korekty demograficznej

Sejm nie przyjal zmian w zalgczniku okreslajgcym liczbe man-
datow rozdzielanych w okregach wyborczych, ktérg to propozycje -
zgodnie z Kodeksem wyborczym — przedstawita PKW. Nie byta to
pierwsza tego typu niedoszla zmiana. W 2015 roku éwczesna wiek-
szo$¢ réwniez nie dokonala korekty przed wyborami. Taki prze-
bieg zdarzen wynika ze zlej konstrukcji prawa i jego wewnetrznej
sprzecznosci. Z jednej strony, Kodeks nakazuje przedstawienie pro-
pozycji takiej zmiany w wyborach do Sejmu, a z drugiej, pozostawia
Sejmowi mozliwo$¢ zignorowania postulowanej korekty, mimo ze jej
brak moze zosta¢ uznany za naruszenie Konstytucji, w szczegdlnosci
zasady rownosci w wyborach sejmowych.

Odchylenia od réwnosci glosu, cho¢ nieuchronne, powinny by¢
w miare mozliwosci ograniczane. Wystepujace odchylenia moga
narastac, zwlaszcza jesli nie dokonuje si¢ przewidzianej przez prawo
korekty. O ile w 2015 roku liczba mandatéw przyznanych niezgod-
nie z obowigzujacym Kodeksem wyborczym stanowila ,tylko”
dwa mandaty, o tyle w 2019 roku osiagneta az pie¢. Mozna sie spo-
dziewa¢, ze jesli korekta nie zostanie dokonana przed kolejnymi
wyborami, to liczba ta jeszcze wzrosnie, a juz w tym momencie
odpowiada liczbie mandatow odpowiadajacych w pierwotnym skta-
dzie Sejmu nadwyzce, ktéra zwycigska partia miata powyzej progu
230 mandatéw.

Wynikajaca z Kodeksu wyborczego korekta miataby zauwazalny,
cho¢ nie fundamentalny, wptyw na wynik wyboréw. Gdyby man-
daty zostaly rozdzielone zgodnie z tym, czego wymaga Kodeks, to
Zjednoczona Prawica stracitaby dwa mandaty - jeden na rzecz KO
ijeden na rzecz Lewicy.

Konsekwencje zmian demograficznych nie ukladaja si¢ w oczy-
wisty wzor pozwalajacy przewidzie¢, w ktorych okregach ubywa
mandatéw, a w ktérych przybywa. Przede wszystkim dlatego, ze
same zmiany demograficzne nie przebiegaja wedlug prostego
wzoru. Jest to dodatkowo komplikowane przez fakt, ze najwigksze
ruchy dotyczg przesuwania si¢ mieszkancéw z najwiekszych miast
do gmin podmiejskich. W okregach wyborczych obejmujacych tak
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miasto jak obszar podmiejski nie wywoluje to skrzywien w liczbie
mandatow.

W przypadku wyboréw sejmowych sama procedura przyzna-
wania mandatow jest wzglednie jednoznaczna, cho¢ we wcze$niej-
szych analizach problemu wskazywano, ze od strony technicznej
matematyczny algorytm przyznawania mandatéw budzi powazne
watpliwodci'. Jest podatny na paradoksy i jego dzialanie moze
prowadzi¢ do zwigkszenia odchylen od proporcjonalnosdci, a nie
do ich zmniejszenia - przy zaistnieniu szczegdlnych okolicznosci.
Jest jednakze przynajmniej kompletny i przewiduje jednoznacz-
nie, w jaki sposdb zostang przydzielone mandaty w obliczu zmian
demograficznych.

Okregi senackie

Nie mozna tego samego powiedzie¢ o wyborach senackich. Sam
ksztalt ordynacji do Senatu majacy zrédfa w podziale administra-
cyjnym kraju nie przewidywal pierwotnie, by zachowane byly
normy przedstawicielstwa. Tylko w pojedynczych przypadkach
najwiekszych skupisk ludnosci, Warszawy i Slaska, dokonano nie-
systematycznej korekty, ktéra miata tagodzi¢ wystepujace réznice.
Po reformie administracyjnej w 1998 roku konieczna byta korekta
systemu wyborczego i granic okregdw. Przy okazji zmiany ordynacji
sejmowej przyjeto zasade, ze okregi sejmowe staly si¢ jednoczesnie
okregami senackimi. Przypisano do nich wtedy dwa, trzy lub cztery
mandaty zgodnie z dwczesng sytuacja demograficzng - jedynym
wyjatkiem byl sejmowy okreg chrzanowski polaczony z okregiem
krakowskim w jeden okreg senacki z czterema mandatami.

Zmiana w 2011 roku, wprowadzajaca jednomandatowe okregi
wyborcze, przyjeta, ze zachowane zostang dotychczasowe liczby
mandatéw w okregach sejmowych, a wczesniejsze okregi senackie
zostang podzielone na odpowiednig liczbe okregéw jednomandato-
wych. Doprowadzilo to do sytuacji, w ktdrej okregi sejmowe sa

7). Haman, Podzial mandatéw pomiedzy okregi wyborcze w Swietle teorii spra-
wiedliwego podziatu dobr, ,Przeglad Sejmowy” 2002, 1 (48).
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podzielone na dwa lub trzy okregi senackie z dwoma wyjatkami.
Okreg sejmowy chrzanowski (nr 12) jest tez — jako jedyny - okregiem
senackim, za$ okreg warszawski (nr 19) zostal podzielony na cztery
czedci. Senat przy okazji uchwalania Kodeksu wyborczego dolozyt
pewna ogdlna regule dotyczaca korekty liczby mandatéw w obliczu
zmian demograficznych. Liczba ta jest kontrolowana tylko na pozio-
mie wojewddztwa. Regula okresla jedynie maksymalng i minimalng
liczbe rozdzielanych mandatéw. Brakuje algorytmu, ktéry okre-
Slalby, gdzie miatyby trafi¢ nadwyzkowe mandaty albo skad mialyby
sie wzia¢ te mandaty, ktére dane wojewodztwo powinno otrzymac
w wiekszej niz dotad liczbie.

Obecny podzial na okregi nie pasuje juz do sytuacji demograficz-
nej. Szczegdlnie widac to z perspektywy podziatu na okregi sejmowe.
Jak dotad bowiem okregi senackie sa zawsze czastka okregdéw sejmo-
wych i nie przecinaja ich granic. Lepiej zatem za punkt odniesienia
przyjac¢ okreg, a nie wojewddztwo. Odnoszenie si¢ do wojewddztw
rodzi wigcej pytan, niz daje odpowiedzi. Bardziej jednoznaczne jest
uwzglednienie zmian demograficznych na poziomie okregéw sej-
mowych. Jesli na tej podstawie wyliczy¢ normy przedstawicielstwa,
obraz sytuacji staje si¢ klarowniejszy,

Przy takim podejéciu juz obecnie wida¢ bardzo wyrazne odstep-
stwa od reguly monotonicznoséci — nie powinno by¢ przeciez tak,
ze wigkszy okreg sejmowy jest dzielony na mniejsza liczbe okregow
senackich niz okreg mniejszy. Tymczasem tak si¢ dzieje w przy-
padku czterech okregow. Poza szczegdlng sytuacjg okregu Krakow II
(dawniej Chrzanow) trzy okregi sa podzielone na dwa okregi, cho¢
norma przedstawicielstwa jest wyraznie wigksza niz w sze$ciu okre-
gach, w ktérych wybiera si¢ po trzech senatoréw.

W przypadku wyboréw do Senatu znacznie trudniej ustali¢, jakie
bytyby polityczne konsekwencje takiej korekty. Zmiana liczby man-
datow senackich w okregu sejmowym z trzech na dwa albo z dwéch
na trzy wymagataby wytyczenia zupetnie nowych granic okregéw, co
zawsze mozna zrobi¢ na kilka sposobéw. Jednoczesnie okregi jedno-
mandatowe s3 znacznie bardziej podatne na gerrymandering, czyli
manipulacje okregami wyborczymi.



System wyborczy do Sejmu RP i do Senatu RP: zmiany przez zaniechanie

Glosy z zagranicy

Kolejnym problemem, ktéry stopniowo narastal i nie zostat roz-
wigzany, a w dodatku spotegowaly go zmiany demograficzne, jest
sprawa gloséw z zagranicy. Na wykresie pokazano, jakiej liczbie
mandatéw odpowiadaly w kolejnych wyborach, od wprowadzenia
obecnego podzialu na okregi wyborcze (czyli od 2001 roku), glosy
oddane za granica.

2001 2005 2007 2011 2015 2019

Wykres 11. Gtosy z zagranicy w wyborach sejmowych w przeliczeniu
na mandaty

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych PKW.

Glosy te, zgodnie z Kodeksem wyborczym, podobnie jak w po-
przedniej ordynacji s3 doliczane do wynikéw z okregu nr 19, ktory
jest tworzony przez miasto stoleczne Warszawe. O ile w 2001 roku
liczba gloséw oddanych za granica odpowiadala nieco mniej niz
jednemu mandatowi, o tyle w ciggu 18 lat urosta stopniowo do pra-
wie o$miu mandatéw. Zatem w wyborach w 2019 roku w zasadzie
glosy oddane za granicg odpowiadaly juz minimalnemu okregowi
wyborczemu. O ile zatem w pierwszych wyborach takie przeliczone
mandaty odpowiadaly niecatej 1/20 mandatéw rozdzielanych w tym
okregu, o tyle w 2019 roku glosy z zagranicy stanowily juz 22% glo-
séw zliczanych w okregu 19. Taka sytuacja prowadzi do tego, ze
glosy oddawane za granicg maja zdecydowanie mniejsza wage niz te
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z dowolnego innego punktu w kraju. Dodatkowo przenosi to si¢ na
glosy oddawane w samej Warszawie.

Czynnik ten jest potegowany przez zrdznicowanie frekwencji.
Mandaty przyznawane sg okregom na podstawie liczby mieszkancow,
co w sytuacji zréznicowanej frekwencji oznacza, ze sita gloséw w jed-
nych okregach okazuje si¢ wieksza niz w innych. Sam ten mecha-
nizm jest czym$§ mozliwym do zaakceptowania, oznacza bowiem,
ze okregi o nizszej frekwencji sa ,wazniejsze”. Mobilizacja wybor-
cow w takich okregach ma wieksze znaczenie dla wyniku wyboréw.
Nizszg frekwencje mozna uznac¢ za wskaznik spotecznego wyklucze-
nia. Zréznicowanie frekwencji w jednostkach moze by¢ wynikiem
odmiennych proporcji migedzy wyborcami spotecznie uprzywile-
jowanymi (lepiej wyksztalconymi i bogatszymi) a pozostalymi's.
W efekcie czg$ciej zmniejsza sie waga glosu tych wyborcow, ktorzy
i tak sa spotecznie uprzywilejowani. Mozna przyja¢, ze jest to pewien
spoleczny koszt nacisku na mobilizacj¢ wyborcéw w jednostkach
o0 nizszym $rednim wyposazeniu w kapital spoleczny czy kulturowy.

Trudno przedstawi¢ jednak powszechnie akceptowany poglad,
dla ktérego gtosy oddawane za granicg mialyby mie¢ istotnie mniej-
sza wage wlasnie przez to, ze dodawane sg w jednym miejscu - i to
takim, w ktorym nawet bez nich waga glosu jest najmniejsza ze
wzgledu na wysoka frekwencje. Aktualne zlozenie si¢ tych dwoch
mechanizméw prowadzi tylko do spotegowania tego zjawiska.

Zmiana, ktora nie nastgpita: 100 okregéw sejmowych

Podobnie jak w przypadku wyboréw sejmikowych i europej-
skich, takze w sprawie zmiany ordynacji sejmowej publicznie roz-
wazane bylo zmniejszenie okregéw wyborczych. Tu rowniez - tak
jak w wyborach europejskich - zmiana nie wymagalaby wytyczenia
zupelnie nowych okregéw. Propozycja przewidywata podzial man-
datéw sejmowych w 100 okregach odpowiadajacych doktadnie obec-
nym okregom senackim.

'8 A. Gendzwill, Rézne wybory, rézne elektoraty? Specyfika uczestnictwa w wy-
borach lokalnych, ,,Studia Socjologiczne” 2017, 224 (1), s. 81-102.
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Poniewaz $rednia wielkos¢ takiego okregu wyniostaby 4,6 man-
datu, zmiana taka miataby dwa mozliwe efekty. Po pierwsze - co
zapewne zgadzaloby si¢ z intencjami inicjatoréw - oznaczalaby
zwigkszenie nagrody dla najwigkszego ugrupowania w postaci do-
datkowych mandatéw. Po drugie - co prawdopodobnie przesadzito
o porzuceniu takiego zamiaru - oznaczalaby silniejszy impuls do
integracji mniejszych partii politycznych. Trzy ewentualne wynika-
jace z takiej zmiany scenariusze pokazuje wykres 12.

100% 50% 0%

28 137 277 bez zmian

KO+PSL

KO+SLD+PSL

m PiS = PSL m KO/EPP/BSen m SLD

Wykres 12. Przeliczenie wynikéw wyboréw w 2019 roku na 100 okregéw
sejmowych w réznych scenariuszach integracji politycznej. Kandydaci
ugrupowania Korwin i Mniejszosci Niemieckiej w zadnym ze scenariuszy
nie zdobywaja mandatéw

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych PKW.

Gdyby wyniki wyboréw sejmowych wygladaly dokladnie tak, jak
to si¢ stalo realnie, zwiekszenie liczby okregéw dawatoby PiS dodat-
kowe 42 mandaty. Konfederacja w ogodle nie dostataby si¢ do Sejmu
mimo przekroczenia formalnego progu wyborczego - w zadnym
okregu jej poparcie nie przewyzszalo naturalnego progu. Znaczace
straty bytyby udziatem list SLD i PSL. Gdyby w obliczu takiej zmiany
KO i PSL wystartowaly jako jedna lista, to zyski PiS zmniejszylyby sie
o 27 mandatéw. Gdyby za$ ugrupowania opozycyjne osiagnely taki
poziom integracji jak w jednoczesnych wyborach senackich, rozwia-
zanie to odebraloby samodzielng wigkszo$¢ obozowi rzadzacemu.
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Moze ta wlasnie obawa doprowadzilta do porzucenia takiego zamiaru.
Takze na tym przyktadzie wida¢, ze system d’Hondta tworzy samo-
regulujacy si¢ mechanizm. Nagroda za integracj¢ okazuje si¢ tym
wigksza, im bardziej jest potrzebna.

System wyborczy do Sejmu RP i do Senatu RP a warunki
reprezentacji politycznej i integracji systemu partyjnego

Sposéb wybierania reprezentacji ma zasadnicze znaczenie dla in-
tegracji politycznej, a w konsekwencji takze dla zachowan wybor-
czych elektoratu®. System wyborczy w Polsce jest korzystny dla
ugrupowan, ktére otrzymuja duze poparcie w wyborach. Partie te
dostaja wigcej mandatéw, niz wynikaloby to z prostego przeliczenia
oddanych na nie gloséw. Wielko$¢ ,,nagrody” dla najsilniejszych jest
jednak zmienna i zalezy przede wszystkim od dwdch czynnikow:

o liczby ugrupowan, ktére dostaty si¢ do parlamentu,
o liczby gloséw ,,zmarnowanych’, a wiec oddanych na partie, ktore
nie przekroczyly progu wyborczego.

Nagroda dla najsilniejszej partii jest wieksza, gdy do parlamentu
wchodzi wigcej partii, a zarazem znaczng cze¢$¢ gloséw zdobywaja
partie, ktore nie przekraczaja progu wyborczego. To wlasnie zdarzyto
sie w Polsce w wyborach w 2015 roku. Do Sejmu weszto pie¢ ugru-
powan: Platforma Obywatelska, .Nowoczesna, Polskie Stronnictwo
Ludowe, Kukiz’'15 oraz oczywiscie Prawo i Sprawiedliwo$¢. Przy
tym az 16,6% gloséw oddano na sity, ktére nie przekroczyly progu.
To pozwolito Prawu i Sprawiedliwosci uzyska¢ wiekszo$¢ w Sejmie,
cho¢ w wyborach ugrupowanie to otrzymato tylko 37,6% glosow.

Nagrody dla duzych ugrupowan oznaczaja jednak, ze system
wyborczy ,karze” ugrupowania male. Nawet jesli dostang si¢ one do
parlamentu, to otrzymujg mniej mandatéw, niz wynikaloby to z uzy-
skanego poparcia. Na przykltad 5% poparcia przy 5% zmarnowanych
glosow i czterech partiach w parlamencie daje zaledwie osiem man-
datow, nie za$ 24, jak to by wynikalo z czystych proporcji.

¥ Wiecej: M.S. Shugart, R. Taagepera, Votes from Seats: Logical Models of Elec-
toral Systems. Cambridge University Press, Cambridge 2017.
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Taki system staje si¢ wyraznym impulsem do integracji sceny
politycznej. Nacisk na integracje nie jest jednak czynnikiem bez-
wzglednym - ma wyrazny, lecz ograniczony wymiar. W analizie
szans koalicji i ugrupowan nalezy pamigtaé, ze elektoraty réznych
partii nie tgczg si¢ tak fatwo jak same organizacje®. Start pod szyl-
dem koalicji moze by¢ korzystny i przynies¢ wiecej gtoséow i man-
datow, ale nalezy liczy¢ sie takze z mozliwos$cig utraty gtoséw wsréd
wyborcéw sytuujacych sie ,na skrzydlach” elektoratu poszczegdlnych
ugrupowan. Modele dzialania polskiego systemu wyborczego oparte
na rachunku prawdopodobienstwa pozwalajg jednak oszacowac,
jakie straty po stronie wyborcoéw sa rekompensowane przez zyski ze
wspolnego startu - i odwrotnie: jaki musiatby by¢ doptyw nowych
wyborcéw, aby zrekompensowal nieuchronne straty wynikajace
z osobnego startu®’. Przedwyborcze kalkulacje zaréwno malych,
jak i duzych partii oraz ich wyborcéw musza bra¢ pod uwage nie
tylko liczbe konkurujacych partii, ale tez zfozenie dwoch czynnikow:
»zmarnowanych” gtosoéw i liczby ugrupowan w Sejmie.

Jesli dojdzie do integracji rozproszonych partii, to nagroda dla
tych najsilniejszych moze by¢ w konsekwencji duzo mniejsza, niz to
nastgpito w 2015 roku. Taki efekt przyniosty wybory w 2019 roku.
PiS - zwycigskie ugrupowanie — otrzymat dokladnie tyle samo man-
datéw co w 2015 roku, cho¢ jego poparcie wzrosto znaczaco - do
43,6%, czyli o prawie 1/6. Jednak w 2019 roku liczba gloséw, ktére
zostaly oddane na partie nieprzekraczajace progu wyborczego, byta
wielokrotnie mniejsza niz w 2015 roku - ich udziat spadt z 16,6% do
0,92%. Jednoczes$nie liczba list bioracych udzial w podziale manda-
tow nie ulegla zmianie, cho¢ liczba komitetdw, ktdre zarejestrowaty
listy, spadia z 17 do 10. Wszystko to s3 przejawy wyraznej integra-
cji politycznej — efektywna liczba partii w gtosowaniu spadta z 4,4
w 2015 do 3,4 w 2019 roku (wykres 13). Jednoczes$nie efektywna
liczba partii w parlamencie utrzymala si¢ niemal bez zmian, na
poziomie ponizej 2,8.

2 M.M. Kaminski, Coalitional stability of multi-party systems: Evidence from
Poland, ,,American Journal of Political Science” 2001, s. 294-312.
1 J. Flis, W. Stomczynski, D. Stolicki, Kociotek i chochelka..., op. cit.
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2011 = 2015 = 2019

4,45 4,57
3,97
3,74 o 103
3,001 5 75 [BX/3 / 540
2,03| 2,05 &

gtosy mandaty gtosy mandaty

Sejm Senat

Wykres 13. Efektywna liczba partii w wyborach sejmowych i senackich
w latach 2011-2019

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych PKW.

Jeszcze silniejszy jest impuls integracyjny w wyborach senac-
kich. O ile jednak mechanizm ordynacji sejmowej obowiazujacej od
2005 roku jest juz wzglednie dobrze rozpoznany przez klas¢ poli-
tyczng, o tyle wprowadzenie w 2011 roku jednomandatowych okre-
goéw wyborczych w wyborach do Senatu spotkato si¢ poczatkowo
z zupelnie nieracjonalng reakcja spoleczng. W warunkach startu
znacznej liczby kandydatéw nastgpilo rozproszenie gloséw wigksze
nawet niz w przypadku wyboréw sejmowych. System jednak bru-
talnie rozprawit si¢ ze ztudzeniem utatwionego dostepu do Senatu -
efektywna liczba partii parlamentarnych byla juz wyraznie nizsza niz
w przypadku Sejmu. Doprowadzito to do spadku liczby kandydatow
w wyborach w 2015 roku, lecz nadal przewyzszala ona liczbe racjo-
nalng, na ktérg wskazujg analizy logiki tego systemu?®*. Dopiero przed
wyborami w 2019 roku nastgpila tu bardzo wyrazna zmiana zacho-
wan. Partie opozycji uzgodnily swoje strategie i de facto stworzyty
jedno ugrupowanie. Wybory sprowadzone do rywalizacji dwojki
kandydatéw wystapily tylko w jednym okregu w 2011 roku, w dzie-
wieciu okregach w 2015 roku i az w 42 okregach w wyborach w 2019

> G. Cox, Making Votes Count, Cambridge University Press, Cambridge 1997.
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roku. Doprowadzito to do zdecydowanie bardziej wyréwnanej rywa-
lizacji, jesli poréwnac to do dwoch wezesniejszych elekcji w nowym
systemie, a takze do przeprowadzanych jeszcze wczeéniej, z wyko-
rzystaniem gltosowania blokowego. Jednoczesnie system prowadzi
do zjawisk watpliwych, takich jak taktyczne ukrywanie tozsamosci
partyjnej czy uzaleznienie rezultatu od pojawienia si¢ ,,spoilerow” —
kandydatéw bez szans na zwycigstwo. Wyraznie tez zaczyna si¢
ksztaltowac podzial na okregi bezpieczne i frontowe, z wielorakimi
tego konsekwencjami.

Podczas wyboréw w 2019 roku nasilito si¢ jeszcze inne zjawisko,
obecne juz wczesniej w polskiej polityce, lecz nigdy wezesniej w takiej
skali. Chodzi o rywalizacje partii startujacych z jednej listy — czy to
koalicjantéw, czy tylko ,doproszonych” przez formalnie jednolita
partie. Wszystkie listy w 2019 roku doswiadczyly tego w niespotyka-
nej weczesniej skali, za$ efekty sg pod kazdym wzgledem intrygujace.
Zwraca to uwage na umykajacy zwykle analizom element polskiej
ordynacji - rozstrzyganie rywalizacji miedzy koalicjantami przez
quasi-proporcjonalny system SNTV.

Na wykresie 14 pokazano, jak wyglada proporcjonalno$¢ w roz-
nych segmentach polskiego systemu wyborczego. Punktem odnie-
sienia s3 wspdlczynniki proporcjonalnosci wyboréw sejmowych
i senackich w latach 2011-2019 w rywalizacji miedzypartyjne;j.
Wida¢ tu wahniecie proporcjonalnosci wyboréw sejmowych w 2015
roku i efekty stopniowego uporzadkowania rywalizacji w wyborach
senackich. Na tym tle pokazano, jak otwarta lista radzi sobie z kon-
kurencja wewnetrzng osobnych partii. Dla kazdej listy w wyborach
sejmowych w 2019 roku policzono wspétczynnik proporcjonalno-
$ci Gallaghera dokladnie w taki sposéb, w jaki oblicza si¢ go dla
rywalizacji miedzy listami. Kryterium przynaleznosci do partii byly
informacje umieszczone w oficjalnych dokumentach PKW, gdzie
odnotowuje si¢ cztonkostwo kandydatéw w partiach politycznych®.

# Problem kandydatéw bezpartyjnych rozwigzano w ten sposdb, ze policzono
wspolczynniki w trzech wariantach — przypisano takich kandydatow jako zwigza-
nych z gléwng partig na liScie, rozdzielono ich glosy i mandaty miedzy uczestni-
kow koalicji proporcjonalnie oraz potraktowano ich jako osobna sile. Nastepnie
usredniono tak uzyskane wspotczynniki.
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Podobne obliczenia wykonano tez dla omawianego juz przypadku
list Koalicji Europejskiej.

—
—
o
o~

@
© T s © S T
o o = 2 > 9 < < T 2 %
o o o o o z < 2 IS 2 2
N I3 N N 8% ] 1] [¢] S © o
9 5 a o Q
p ° a o
© 2 Kol kY © =
: 3 2 £ g &3
¢} o S G o
=z o X U o
© ~ 8 (%)
= =
= c [
= ° e}
3 IR
2 N

Sejm miedzypartyjnie Senat miedzypartyjnie Sejm wewnatrzkoalicyjnie '19 PE'19

Wykres 14. Wspétczynniki proporcjonalnosci Gallaghera dla ré6znych rodzajow
rywalizacji

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych PKW.

Takie poréwnanie zdaje si¢ wskazywac, ze otwarta lista calkiem
dobrze radzi sobie z odtwarzaniem uktadu sit migdzy koalicjantami
wynikajacego z liczby oddanych gloséw. Proporcjonalno$¢ takiej
rywalizacji jest co prawda bardziej rozchwiana niz w przypadku
podstawowej rywalizacji w wyborach sejmowych, lecz jej $rednia
wartos¢ (z uwzglednieniem wagi ugrupowania) okazuje sie wyraznie
nizsza. Jednoczes$nie trwalo$¢ tworzonych w ten sposéb porozumien
jest ograniczona. W pierwszej potowie kadencji w dwoch przypad-
kach - Koalicji Polskiej oraz Zjednoczonej Prawicy — doszlo do roz-
stania dwdch gtéwnych udzialowcow wspolnego przedsiewziecia.
Takie rozwigzanie przynosi najwyrazniej pewne korzysci na polu
integracji, lecz wiaze si¢ z narastajacym ryzykiem wystapienia odro-
czonych konfliktow.

System otwartej listy w liczagcym $rednio 11 mandatéw okregu
jest wyzwaniem dla integracji nawet w przypadku skonsolidowanych
ugrupowan politycznych*. W przypadku koalicji wszystkie standar-
dowo wystepujace w tym modelu patologie s3 potegowane przez

* Wiecej: J. Flis, Ztudzenia wyboru..., op. cit.
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dodatkowy wymiar wewnetrznej rywalizacji — konkurencje miedzy
koalicjantami. Na pierwszy rzut oka wydaje sie, ze otwarta lista sta-
nowi ufatwienie przy tworzeniu koalicji - mozna wszak umiesci¢ na
niej kandydatow z kazdej z koalicyjnych partii i ,,zda¢ si¢ na werdykt
wyborcéw”. Tyle tylko, ze znaczenie wyréznionych miejsc na lis-
cie - w szczego6lnos$ci miejsca pierwszego — sprawia, ze walka o glosy
wyborcéw nie odbywa sie na réwnych warunkach. To za$ jest zrd-
dlem napie¢ w lonie potencjalnej koalicji — Zrédlem pierwszym, lecz
wcale nie jedynym ani nie najwazniejszym.

Nawet w stabilnych, jednorodnych partiach nieuchronnym pro-
blemem okazuje si¢ pogodzenie intereséw postow zabiegajacych
o reelekcje z wyborczym interesem ugrupowania jako calosci. To
ostatnie wymaga dostosowania listy do terytorialnej struktury okregu
i znalezienia jak najsilniejszych kandydatur w tych spotecznosciach,
ktérych kandydaci w poprzednich wyborach przegrali walke o man-
dat. Tacy kandydaci sg jednak podstawowym zagrozeniem dla reelek-
cji dotychczasowych postéw. Im silniejsi nowi kandydaci na liscie,
tym bardziej wyréwnana rywalizacja w jej ramach i tym wigksza
szansa, ze przegranymi beda dotychczasowi postowie. Ich sukces
w poprzednich wyborach czesto wynika bowiem ze stabosci kan-
dydatur na tej samej liscie pochodzacych z sgsiadujacych powiatow.

Dodatkowym zrédtem komplikacji - teoretycznie mozliwym do
unikniecia — s3 w kazdej partii interesy lideréw krajowych i regio-
nalnych troszczacych sie o utrzymanie swojej pozycji lub o zasoby
przydatne juz po wyborach, w pracach parlamentarnych. Troska ta
ujawnia sie w umieszczaniu na listach ekspertéw, ktoérzy sa pozba-
wieni realnej zdolnosci przyciagania gtoséw wyborcow, co zmniej-
sza potencjal samych list. Podobny efekt daje takze windowanie na
listach swoich poplecznikéw. Jesli jednak do tych trzech sprzecz-
nych sit dojdzie czwarta - interesy koalicjantéw - to racjonalne
ulozenie silnej listy staje si¢ zadaniem trudnym nawet do wyobra-
zenia. Tworzy sie tu bowiem uktad klasycznych dylematéw dziata-
nia zbiorowego - dzialania racjonalne z punktu widzenia kazdego
z graczy prowadza do rozwigzan szkodzacych wspolnej sprawie, a na
koniec takze kazdemu z nich. Jesli takie dylematy sg udziatem kaz-
dej z list, to Zadna nie uzyskuje z tego powodu szczegdlnej przewagi.

157



O\‘Z‘S 158 IV.Wybory do Sejmu RP i do Senatu RP w 2019 roku

Jednak w kazdym przypadku obecny sposob rozstrzygania dylema-
tow integracji odbywa si¢ kosztem nasilenia zjawisk negatywnych
wynikajacych z otwartej listy, ktore byly juz wskazywane przy okazji
omawiania wyboréw samorzadowych - skrzywienia reprezentacji,
wykluczenia terytorialnego, dwuznacznosci relacji wewnetrznych®.

Integracja polityczna jest zjawiskiem skomplikowanym, za$ sam
problem okazuje si¢ wyjatkowo trudny do rozwigzania. Warto doce-
ni¢ to, w jaki sposdb obecny system wyborczy pomaga w takiej inte-
gracji, i zwraca¢ uwage na miejsca, gdzie pojawiaja sie dodatkowe
napiecia. Impulsy integracyjne tworzone przez system dHondta
w polaczeniu z podzialem na 41 okregéw tworza samoregulujacy sie
mechanizm. Znacznie wigcej watpliwoéci budza dwa pozostate roz-
wigzania - system FPTP w wyborach senackich i otwarta lista jako
sposob regulacji konkurencji wewnatrzkoalicyjne;j.

» . Flis, A. Gendzwill, Przedstawiciele i rywale. Samorzgdowe reguty wyboru,
op. cit.
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Wybory Prezydenta RP w 2020 roku

W 2020 roku byly przewidziane tylko wybory Prezydenta RP, kto-
re okazaly si¢ najtrudniejszymi i najbardziej niezwyklymi wyborami
w ostatnich trzydziestu latach wolnych i demokratycznych wyborow
w Polsce. Kampania wyborcza i same wybory odbyly sie w wyjatko-
wych okoliczno$ciach epidemii, a nad ich prawidlowym przebiegiem
czuwala nowo powotana Panstwowa Komisja Wyborcza. W niniej-
szym rozdziale obszernie przedstawiono zmiany w Komisji. Opisano
prace legislacyjne, kwestie kampanii wyborczych, a takze sam prze-
bieg wyboréw. Zwrécono uwage na problematyke finansowania
kampanii wyborczej, a takze na szczegdtowe organizacyjne i tech-
niczne kwestie gtosowania.

Zmiany w Panstwowej Komisji Wyborczej

Na poczatku 2020 roku zostal powotany nowy sklad Panistwowej
Komisji Wyborczej. Bylo to nastepstwem wprowadzonych w stycz-
niu 2018 roku zmian w prawie wyborczym. Warto podkresli¢, ze
nowa PKW zebrata si¢ na posiedzenie juz po zarzadzeniu wyboréw,
ale szereg czynnosci podjeta jeszcze komisja w poprzednim skia-
dzie. Wybory Prezydenta RP w 2020 roku, pierwsze ogélnokrajowe,
ktére miala organizowaé nowa Komisja, niespodziewanie okazaly sie
jednymi z najtrudniejszych.

W sklad Panstwowej Komisji Wyborczej przez ponad ¢wieréwie-
cze wchodzili wylacznie sedziowie: Trybunalu Konstytucyjnego,
Sadu Najwyzszego i Naczelnego Sadu Administracyjnego. Sedziow-
ski model tego najwyzszego organu wyborczego byl uznawany za
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zapewniajacy profesjonalizm, a takze bezstronno$¢. Stanowit sku-
teczng gwarancje odseparowania PKW od wplywéw ugrupowan
politycznych. Nalezy podkredli¢ bowiem, ze Panstwowa Komisja
Wyborcza, oprécz zadan dotyczacych bezposrednio wyborow
i prawa wyborczego, realizuje szereg dzialan zwigzanych z kontrolg
finansowania polityki, szczegdlnie partii politycznych. Sfera ta jest
bez watpienia wyjatkowo wrazliwa.

Ustawodawca w 2018 roku zdecydowal o odrzuceniu modelu
sedziowskiego PKW. Az siedmiu na dziewigciu cztonkéw nowej
Komisji wskazuje Sejm sposrod kandydatow zgtaszanych przez kluby
parlamentarne i poselskie. Dwaj czlonkowie sg sedziami: Trybunatu
Konstytucyjnego i Naczelnego Sadu Administracyjnego. Przepisy
w zakresie zmian w PKW weszly w Zycie wraz z nowa kadencja
Sejmu RP, w listopadzie 2019 roku.

W toku prac legislacyjnych nie przedstawiono szerszego uzasad-
nienia dla zmian'. Byly one pospieszne, zabraklo miejsca dla analiz
i pogtebionej debaty. Uzasadnienia dokonania systemowych zmian
w strukturze Panstwowej Komisji Wyborczej nie mozna odnalezé
w opiniach obywateli. Jakkolwiek zanotowano bardzo powazny spa-
dek zaufania do tego organu po wyborach samorzadowych w 2014
roku, to w kolejnych latach pozytywne oceny najwyzszego organu
wyborczego wsréd Polakéw ustawicznie wzrastaty.

! Warto tu przywolaé pozytywne oceny procedury organizowania wyborow
(w tym dziatann PKW), jakie formutowato m.in. OBWE. Szerzej m.in. w Republic of
Poland: Parliamentary Elections 25 October 2015, OSCE/ODIHR Election Assess-
ment Mission Report, Warsaw 2016.

? Opinig taka odnotowata rowniez misja OBWE w raporcie Republic of Poland:
Parliamentary Elections, 13 October 2019, ODIHR Limited Election Observation
Mission Final Report, Warsaw 2020, s. 6-7.

* Po przeprowadzonych w pazdzierniku 2019 roku wyborach do Sejmu RP
i do Senatu RP Panstwowa Komisja Wyborcza uzyskata w badaniach rekordowo
wysokie oceny. Zgodnie z analiza Centrum Badania Opinii Spolecznej (CBOS)
przeprowadzong w listopadzie 2019 roku blisko 3/4 Polakéw (73%) pozytyw-
nie ocenilo Panstwowa Komisje Wyborcza (17% zdecydowanie dobrze, 56% ra-
czej dobrze). Warto podkresli¢, ze dzialalnos¢ PKW zle ocenilo w tym badaniu
jedynie 6% badanych (w tym 1% zdecydowanie zle). Wyniki te stanowia swo-
isty ,raport zamkniecia® Panstwowej Komisji Wyborczej dzialajacej w modelu,
jaki wyborcy znali od lat. Patrz: Ocena wiarygodnosci wynikéw i prawidtowosci
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Warto odnotowa¢ formutowane przez wielu ekspertéw obawy,
ze nowy model Panstwowej Komisji Wyborczej moze w wigkszym
stopniu naraza¢ ten organ na wystepowanie naciskéw politycznych.
Naczelny Sad Administracyjny podkreslal wczesniej: ,,Niewatpliwie
z punktu widzenia pelnego zagwarantowania podmiotowego prawa
wyborczego i prawa do wolnych wyboréw wazne jest, aby nadzér
nad procesem wyborczym, w tym przestrzeganiem prawa wybor-
czego, byl sprawowany przez organ wyborczy niezalezny od orga-
néw wladzy ustawodawczej i wykonawczej”™. Warto zaznaczy¢, ze
o nalezytej realizacji zasady wolnych wyboréw w duzej mierze decy-
duja bezstronne organy wyborcze oraz sprawowana w niezalezny
i niezawisly sposob kontrola prawidlowosci przebiegu wyboréw. Jak
podkresla Grzegorz Kryszen: ,,bezsprzecznie sg one w stanie znacz-
nie przyczynic¢ si¢ do wytworzenia atmosfery sprzyjajacej uczciwej,
zrownowazonej i pokojowej walce wyborczej. Uzaleznione jest to od
tego, czy beda dziala¢ bezstronnie, bez faworyzowania pewnych par-
tii lub kandydatéw, a dyskryminowania innych, roztropnie, w sposéb
kompetentny, czy wreszcie — reagowac na wszelkie proby aktywnosci
niezgodnej ze [...] standardami rywalizacji wyborczej w panstwie
demokratycznym, nie méwiac juz o naruszeniu tych standardow
przez nie same””.

Przechodzac do szczegélowej analizy nowych rozwigzan, nalezy
odnotowa¢, ze w sklad PKW obok wspomnianych dwdéch sedziow
wchodzi siedem osob, ktére sg wybierane przez Sejm RP. Wobec
cztonkéw PKW, ktorych wskazuje Sejm, sformulowano co prawda
wymog, by byly to osoby majace ,,kwalifikacje do zajmowania sta-
nowiska sedziego’, ale zarazem wylaczono z koniecznosci jego spet-
niania do$¢ szeroka grupe kandydatow. Warto zauwazy¢, ze odejscie
od wylacznie sedziowskiego modelu Panstwowej Komisji Wybor-
czej wymusito migdzy innymi konieczno$¢ sformutowania zakazu

przebiegu wyboréw parlamentarnych oraz dziatalnosci PK W, Komunikat CBOS, gru-
dzien 2019.

* Postanowienie NSA z 30 grudnia 2011 roku (sygn. akt I OSK 2221/11).

> Zob. wiecej o tej zasadzie: G. Kryszen, Standardy prawne wolnych wyboréw
parlamentarnych, Biatystok 2007, s. 211.
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przynaleznosci do partii politycznych oraz prowadzenia dziatalno-
$ci publicznej niedajacej si¢ pogodzi¢ z pelniong funkcja (odnosi
sie on do cztonkéw PKW wskazanych przez Sejm, pozostali dwaj
czlonkowie s sedziami, wiec nie bylo juz potrzeby formulowania
takiego zakazu réwniez w Kodeksie wyborczym). Kadencja cztonka
PKW wskazanego przez Sejm odpowiada kadencji Sejmu, a kandy-
datow na cztonkéw PKW powotywanych przez Sejm zglaszaja kluby
poselskie, z tym ze liczba tych cztonkdéw musi odzwierciedla¢
proporcjonalnie reprezentacje w Sejmie klubéw poselskich. Co
do zasady liczba czlonkéw powotanych w sklad PKW sposréd
wskazanych przez jeden klub parlamentarny lub poselski nie
moze by¢ wigksza niz trzech. W przypadku gdy w danej kadencji
Sejmu bedg dwa kluby parlamentarne lub poselskie, ostatni kan-
dydat do PKW bedzie wylaniany w losowaniu przeprowadza-
nym przez Prezydium Sejmu sposrod oséb zgloszonych przez
kluby parlamentarne lub poselskie, z ktérych kazdy moze zglosi¢
jedna osobe.

Zmiana wprowadzona mocg nowelizacji z 11 stycznia 2018 roku
weszta w zycie 12 listopada 2019 roku, co otworzylo droge do powo-
tania PKW w nowym trybie i w nowym skfadzie.

Istotna jest szczegdtowa procedura, na podstawie ktorej Sejm
wskazuje siedmiu czlonkéw Panstwowej Komisji Wyborczej. Do la-
ski marszatkowskiej 3 grudnia 2019 roku wplynal projekt uchwaty
w sprawie zmiany regulaminu Sejmu RP®. 11 grudnia 2019 roku w sej-
mowej Komisji Regulaminowej, Spraw Poselskich i Immunitetowych
odbyto si¢ pierwsze czytanie (a takze krétka dyskusja nad projek-
tem), a 12 grudnia 2019 roku przedstawiono sprawozdania z prac
komisji. W toku drugiego czytania zgloszono poprawki. Ostatecznie
na posiedzeniu 12 grudnia 2019 roku Sejm przyjal uchwate (ktéra
weszla w zycie z chwilg podjecia) zmieniajaca regulamin.

W nowych przepisach regulaminu Sejmu powtdrzono po usta-
wie, ze kandydatéw na czlonkéw PKW zgtaszaja kluby (poselskie
badz parlamentarne). Liczbe kandydatow wskazywanych przez

¢ Druk sejmowy nr 42, http://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/17E40A4B99
735945C12584C5004F0FEE/%24File/42.pdf (dostep: 2 wrze$nia 2021).


http://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/17E40A4B99735945C12584C5004F0FEE/%24File/42.pdf
http://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/17E40A4B99735945C12584C5004F0FEE/%24File/42.pdf
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Skiad PKW przed zmianami

Skiad PKW po zmianach

Trzech sedziéw Trybunatu Konstytucyjne-
go wskazanych przez prezesa Trybunatu
Konstytucyjnego

Jeden sedzia Trybunatu Konstytucyjne-
go wskazany przez prezesa Trybunatu
Konstytucyjnego

Trzech sedzidéw Sadu Najwyzszego wska-
zanych przez pierwszego prezesa Sadu
Najwyzszego

Trzech sedziéw Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego wskazanych przez prezesa
Naczelnego Sadu Administracyjnego.

Jeden sedzia Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego wskazany przez prezesa Na-
czelnego Sadu Administracyjnego

Siedem os6b majacych kwalifikacje do zaj-
mowania stanowiska sedziego. Wymog,
o ktérym mowa powyzej, nie dotyczy jed-
nak osoby, ktéra:

- ma co najmniej trzyletni staz pracy na
stanowisku prokuratora, prezesa Prokura-
torii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej,
jej wiceprezesa lub radcy albo wykony-
wania w Polsce zawodu adwokata, radcy
prawnego lub notariusza,

- pracowata w polskiej szkole wyzszej,
w Polskiej Akademii Nauk, w instytucie
badawczym lub innej placowce naukowej,
majac tytut naukowy profesora,

-ma stopien naukowy doktora habilitowa-
nego nauk prawnych.

Cztonkowie Paristwowej Komisji Wyborczej
nie moga naleze¢ do partii politycznych ani
prowadzi¢ dziatalnosci publicznej niedaja-
cej sie pogodzi¢ z petniona funkgja.

poszczegolne kluby ma ustala¢ Prezydium Sejmu (z uwzglednieniem
ogoélnych zasad zawartych w Kodeksie wyborczym, ktére precyzuja,
ze liczba cztonkéw powinna ,,odzwierciedla¢ proporcjonalnie repre-
zentacje w nim klubow”, z tym zastrzezeniem, ze liczba wskazanych
cztonkéw sposréd kandydatéw jednego klubu nie moze by¢ wigksza
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niz trzech). Kwestia ta wzbudzita do$¢ duze kontrowersje, m.in.
w toku pierwszego czytania projektu, kiedy to bezskutecznie postu-
lowano doprecyzowanie w regulaminie procedury w tym zakresie’.
Zaniepokojenie czesci postow (a wezesniej takze ekspertow) wywo-
tal brak dokladnego wskazania metody ,,proporcjonalnego” podziatu
liczby kandydatéw. Uwagi te nie zostaly jednak uwzglednione®.
Nalezy podkresli¢, ze ustawa dawala prezydentowi dos¢ duza
swobode, jesli chodzi o termin zwolania pierwszego posiedze-
nia Panstwowej Komisji Wyborczej w nowym skladzie. Zgodnie
z ustawg mogl wyznaczy¢ jego termin najpdzniej na 110 dzien od
dnia powotania nowego sktadu PKW. To wlasnie do dnia pierwszego
posiedzenia nowej Panstwowej Komisji Wyborczej (a nie do dnia
powolaniajejcztonkéw) dziatalaostatnia,,sedziowska” Komisja, ktdrej

7 Warto przy tym zauwazy¢, ze regulamin Sejmu w czeéci dotyczacej Komisji
do Spraw Unii Europejskiej (art. 148a) stanowi: ,,Sklad Komisji do Spraw Unii
Europejskiej, zwanej dalej w niniejszym rozdziale «Komisjg», powinien odzwier-
ciedla¢ proporcjonalnie reprezentacje w Sejmie klubéw i porozumien liczacych co
najmniej 15 postow”. W dalszej czesci procedura zostata sprecyzowana: ,,Prezydium
Sejmu ustala liczbe cztonkéw klubu lub porozumienia wchodzacych w sktad
Komisji wedlug nastepujacych zasad: 1) obliczajac wspotczynnik jako iloraz liczby
cztonkéw klubu lub porozumienia i liczby 460, z dokladno$cig do trzeciego miejsca
po przecinku, 2) mnozac wspélczynnik przez liczbe 46, z dokladnoscia do pierw-
szego miejsca po przecinku, 3) zaokraglajac iloczyn, o ktérym mowa w pkt 2, do
liczby calkowitej, na zasadach ogolnych”.

8 Zgodnie z postanowieniami regulaminu dokladny termin na zglaszanie
przez kluby wnioskow z kandydaturami ma wyznaczaé marszalek Sejmu. Do wnio-
sku dofacza si¢ uzasadnienie, dane o kandydacie i jego zgode na kandydowanie.

Regulamin Sejmu stanowi, ze wskazanie cztonkéw Panstwowej Komisji
Wyborczej przez Sejm powinno nastegpowaé bezwzgledng wiekszoscia gltosow
oraz, co do zasady, tacznie (a wiec ma obejmowac wszystkich cztonkow). Jak ujeto
w uzasadnieniu projektu zmian w regulaminie Sejmu: ,Laczne wskazanie czton-
kow Panstwowej Komisji Wyborczej ma stanowi¢ gwarancje, ze wszystkie miejsca
zostang obsadzone, a wskazanie cztonkéw Panstwowej Komisji Wyborczej zostanie
przeprowadzone przy zachowaniu zasady proporcjonalnosci” (Druk sejmowy nr
42). Zgodnie z regulaminem Sejm (wigkszo$¢) ma jednak mozliwos¢ swoja decyzja
postanowi¢ o innym sposobie wskazania niz taczny, co wzbudzito zaniepokojenie
czedci postéw (m.in. w toku pierwszego i drugiego czytania projektu — bezskutecz-
nie zglaszano poprawki w tym zakresie).

Przyjeta przez Sejm uchwale dotyczaca wskazania czlonkéw Panstwowej Ko-
misji Wyborczej oglasza si¢ w Dzienniku Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej
»Monitor Polski”.
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kadencja uptynetla 12listopada 2019 roku (wraz z wejsciem w Zycie no-
wych przepiséw).

Nalezy podkredli¢, ze Kodeks wyborczy w odniesieniu do kaden-
cji poszczegdlnych cztonkéw PKW przewiduje duze roznice. Przede
wszystkim dwaj czlonkowie - sedzia Trybunalu Konstytucyjnego
wskazany przez Prezesa TK, a takze sedzia Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego wskazany przez Prezesa NSA - zostaja powolani na
dziewiecioletnig kadencje. W odniesieniu do pozostalych siedmiu
czlonkéw Komisji, ktorzy zostaja zgloszeni przez Sejm, kadencja
odpowiada kadencji Sejmu, z tym Ze cztonkostwo wygasa z mocy
prawa po uplywie 150 dni od dnia (kolejnych) wyboréw do Sejmu.

Z powyzszego wynika, ze to dwaj sedziowie (TK i NSA) maja
w przysziosci stanowic o cigglosci prac Panstwowej Komisji Wybor-
czej. Co wiecej, ustawa wprost stwierdza, ze przewodniczagcym PKW
moze zosta¢ wylgcznie jeden z nich (nie daje jednak zadnej dalszej
wskazéwki w tej mierze). Panstwowa Komisja Wyborcza wybiera ze
swego skladu oprocz przewodniczacego takze jego zastepcow.

Rola przewodniczacego Panstwowej Komisji Wyborczej jest zna-
czaca, a jego kompetencje sg bardzo istotne. Reprezentuje on Komi-
sje i organizuje jej prace. Zwoluje posiedzenia PKW, przewodniczy
obradom i czuwa nad ich przebiegiem. Regulamin Panstwowej
Komisji Wyborczej wylicza wiele dzialan, jakie podejmuje jej prze-
wodniczacy. Przewodniczacy ustala tez podzial czynnosci miedzy
zastepcami. Ponadto w ramach swoich zadan nadzoruje realizowa-
nie uchwat Komisji, a takze wykonuje zlecone przez niag czynnosci
(nalezy bowiem pamietac, ze jest ona organem kolegialnym). Sam
natomiast moze zleca¢ okreslone zadania Krajowemu Biuru Wybor-
czemu i nadzoruje ich wykonanie.

Kodeks wyborczy przewiduje gwarancje staloéci czlonkostwa
w PKW cztonkom wskazanym przez Sejm. Zgodnie z regulacja
zmiany w liczbie i skfadzie klubéw parlamentarnych lub poselskich
zachodzace w trakcie tej samej kadencji Sejmu nie maja wplywu na
sktad Komisji. Oznacza to, ze ewentualne ruchy dotyczace stron-
nictw politycznych (podzialy, ale tez polaczenia klubéw parlamen-
tarnych) nie powinny mie¢ bezposredniego wptywu na sktad Komisji
(nie beda powodowac np. automatycznego odwotania cztonka PKW
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wskazanego przez dany klub). Jezeli za$ czlonkostwo wygasnie przed
uplywem kadencji Sejmu, to pierwszenstwo zgloszenia innej osoby
na zwolnione miejsce przystuguje temu samemu klubowi parlamen-
tarnemu lub poselskiemu.

Mimo to powstaja obawy co do kwestii mozliwego odwotania
czlonka Panstwowej Komisji Wyborczej wskazanego przez Sejm
w trakcie kadencji. Znowelizowany Kodeks wyborczy okresla bo-
wiem, ze wygasniecie cztonkostwa w Komisji przed uptywem kaden-
¢ji nastepuje m.in. w przypadku odwolania czlonka PKW przez
prezydenta Rzeczypospolitej ,na uzasadniony wniosek” podmiotu
wskazujacego (ktorym w tym przypadku jest Sejm, a praktycz-
nie biorac - wigkszo$¢ sejmowa). Ta procedura budzita zastrzeze-
nia czesci ekspertow juz w toku prac legislacyjnych nad projektem
zmian w ustawie’ na przetlomie 2017 i 2018 roku. Podkreslano
m.in. ogdlnos¢ i mozliwo$¢ réznej interpretacji pojecia ,,uzasadnio-
nego’ wniosku. Jak zauwazano: ,,Rozwigzanie to, nieobwarowane
bardziej precyzyjnymi przestankami mogacymi stanowi¢ podstawe
wniosku o odwotanie cztonka PKW, nie spelnia [...] standardow
demokratycznego panstwa prawnego z uwagi na brak okreslonosci
przepiséw prawnych, jak i z uwagi na potencjalne naruszenie zasady
poszanowania praw mniejszosci politycznej”'’. Podnoszono w tym
kontek$cie obawy m.in. o mozliwo$¢ wywierania presji na cztonkow
Panstwowej Komisji Wyborczej, a nawet niebezpieczenstwo wptywa-
nia przez wigkszo$¢ sejmowa na skfad Komisji.

Warto zauwazy¢, ze prace nad zmianami w regulaminie Sejmu
prowadzone w grudniu 2019 roku nie rozwialy powyzszych obaw.
Nowe przepisy regulaminu przewidywaly bowiem (nawiazujaca do
postanowien Kodeksu wyborczego) procedure wystapienia przez
Sejm do prezydenta o odwolanie czlonka PKW ,w uzasadnionych
przypadkach”. Projekt uchwaty Sejmu zawierajacej wniosek o odwo-
tanie moga zglasza¢ Prezydium Sejmu albo grupa co najmniej 35

° Ustawa o zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszenia udzialu obywateli
w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organdéw pu-
blicznych (Dz.U. z 2018 roku, poz. 130).

10" A. Rakowska-Trela, K. Skladowski, Kodeks wyborczy. Komentarz do zmian
2018, Wolters Kluwer, Warszawa 2018, s. 141.
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postow. Wylicza sie w nim powody wystapienia z wnioskiem. W toku
prac nad zmianami w regulaminie zauwazono, ze wspomniane ,,uza-
sadnione przypadki” to pojecie nieostre, i postulowano m.in. stwo-
rzenie katalogu takich sytuacji. Wnioskodawcy byli temu przeciwni,
uznali bowiem, ze jest to bezcelowe, gdyz ocena i decyzja nalezy kaz-
dorazowo do wigkszosci sejmowej'!.

Po wejsciu w zycie w listopadzie 2019 roku przepiséw Kodeksu
wyborczego dotyczacych powolania nowej Panstwowej Komisji
Wyborczej i uchwaleniu zmian w regulaminie Sejmu rozpoczeta sig
formalna procedura powolywania nowego skfadu Komisji. Procedura
wskazywania kandydatéw do Panstwowej Komisji Wyborczej przez
Sejm byta krotka. Ostatecznie, na mocy znowelizowanych przepisow,
20 stycznia 2020 roku prezydent RP na podstawie uchwaly Sejmu RP
oraz z uwzglednieniem kandydatur wysunietych przez prezesa NSA
i prezes TK, powotal nowy sklad Panstwowej Komisji Wyborczej'>.
Stanowilo to zwienczenie zmian wprowadzonych do polskiego prawa
wyborczego w 2018 roku.

Warto zauwazy¢, ze nowa Komisja rozpoczynala dzialalnos¢ juz
w toku prezydenckiej kampanii wyborczej. 5 lutego 2020 roku
zostato opublikowane postanowienie marszatka Sejmu RP ,w spra-
wie zarzadzenia wyboréw prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej™">.
PKW w poprzednim skladzie (zlozona wylacznie z sedziow) pod-
jela juz szereg czynnosci, w tym dotyczacych komitetéw wybor-
czych', a 10 lutego 2020 roku zebrala si¢ na ostatnim posiedzeniu'.
Termin pierwszego posiedzenia Komisji wyznaczono na 11 lutego
2020 roku.

11 Zrédlo: http://www.sejm.gov.pl/SQL2.nsf/poskomprocall?OpenAgent&9&42
(dostep: 2 wrzesnia 2021).

12 Postanowienie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z 17 stycznia 2020 roku
o powolaniu w sklad Panstwowej Komisji Wyborczej (Monitor Polski z 2020 roku,
poz. 100).

B Dz.U. z 2020 roku, poz. 184.

4 Wykaz zawiadomien o utworzeniu komitetu wyborczego ztozonych w Pan-
stwowej Komisji Wyborczej w zwiazku z wyborami Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej zarzadzonymi na 10 maja 2020 roku, zrédto: https://pkw.gov.pl/pliki/
1581517188_wykaz_zawiadomien.pdf (dostep: 2 wrzes$nia 2021).

1> Szersza relacja: https://pkw.gov.pl/337_Informacje/1/43829_Ostatnie_po-
siedzenie_ PKW_w_dotychczasowym_skladzie (dostep: 2 wrzesnia 2021).
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Wybory w okresie pandemii - zagadnienia wstepne

6 sierpnia 2020 roku uplywala piecioletnia kadencja prezydenta
RP. Jak juz wskazano, marszalek Sejmu 5 lutego 2020 roku wydata
postanowienie w sprawie zarzadzenia wyboréw Prezydenta RP, wy-
znaczajac ich date na 10 maja 2020 roku's, a takze okreslajac kalen-
darz wyborczy (zalacznik do postanowienia). Zaczeta si¢ formalnie
kampania wyborcza.

Jednak 4 marca 2020 roku odnotowano w Polsce pierwsze zacho-
rowanie na COVID-19. W polowie marca 2020 roku wprowadzono
szereg bardzo powaznych restrykcji zwigzanych z pandemia, ograni-
czajac obywatelom m.in. mozliwo$¢ przemieszczania si¢ i zgroma-
dzen. 13 marca 2020 roku minister zdrowia wydal rozporzadzenie
wprowadzajgce na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stan zagroze-
nia epidemicznego od 14 marca 2020 roku do odwotania”. 20 marca
2020 roku minister zdrowia wydal kolejne rozporzadzenie, na mocy
ktorego na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej wprowadzono stan epi-
demii od 20 marca 2020 roku do odwotania'®. Pojawily si¢ w zwigzku
z tym istotne ograniczenia wolnosci i praw wptywajace m.in. na moz-
liwo$¢ prowadzenia swobodnej agitacji wyborcze;.

W zaistnialym stanie faktycznym bezsprzecznie zachodzity pod-
stawy do wprowadzenia stanu nadzwyczajnego', o ktéorym mowa
w rozdziale XI Konstytucji. Co wiecej: organy wiadzy publicznej
w sytuacji spetniajacej konstytucyjne przestanki wymagane dla wpro-
wadzenia stanu wyjatkowego mialy obowigzek taki stan wprowadzic.

' Postanowienie Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 5 lutego
2020 r. w sprawie zarzadzenia wybordéw Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz.U. z 2020 roku, poz. 184).

17 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 13 marca 2020 roku w sprawie
ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego
(Dz.U. z 2020 roku, poz. 433).

18 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 roku w sprawie
ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii (Dz.U. z 2020
roku, poz. 491).

19 Zob. m.in. P. Uzieblo, Czy mozliwe jest przeprowadzenie wyboréw podczas
stanu epidemii? Opinia prawna, https://archiwumosiatynskiego.pl/images/2020/03/
Czy-mozliwe-jest-przeprowadzenie-wyborow-podczas-stanu-epidemii_-Opinia-
prawna.pdf (dostep: 5 czerwca 2021).
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Wybory w okresie pandemii — zagadnienia wstepne

Zgodnie bowiem z art. 228 ust. 1 Konstytucji w sytuacjach szcze-

golnych zagrozen, jezeli zwykle srodki konstytucyjne sa niewystar-

czajace, moze zosta¢ wprowadzony odpowiedni stan nadzwyczajny:
stan wojenny, stan wyjatkowy lub stan kleski zywiotowej™.

Kazdy z przewidzianych konstytucyjnie stanéw nadzwyczajnych,
poza istotnymi ograniczeniami w odniesieniu do konstytucyjnych
wolnosci i praw czlowieka, rodzi wigc takze konsekwencje dla funk-
cjonowania organéw panstwa, polegajace chociazby na niemozliwo-
$ci przeprowadzania wyboréw powszechnych oraz na odpowiednim
przedltuzeniu kadencji wymienionych w Konstytucji organéw.

Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 26 maja 1998 roku stwier-
dza, ze powszechne wybory organéw wiladzy publicznej majg sens
tylko w warunkach zapewniajacych pelng swobode wyrazania woli
wyborcéw (sygn. akt K 17/98).

Jak stusznie wskazuje si¢ w literaturze, na ratio legis rozwigzania za-
ktadajacego nieprzeprowadzanie wyboréw w czasie stanu nadzwyczaj-
nego i przediuzenie kadencji organdéw wybieralnych sktadaja sie:

o techniczna niemozliwo$¢ lub utrudnienie organizacji wybordéw;

o konieczno$¢ skoncentrowania wysitkéw organéw panstwa na od-
wracaniu skutkow zaistniatych niebezpieczenstw, nie zas na rywa-
lizacji wyborczej;

o zapobieganie zakldceniom i ewentualnym manipulacjom w toku
procesu wyborczego;

« unikniecie sytuacji, w ktorej wybory bytyby przeprowadzane w sy-
tuacji faktycznego ograniczenia praw wyborczych obywateli*!.

Stan nadzwyczajny nie zostal jednak wprowadzony, podjeto za
to dzialania legislacyjne majace umozliwi¢ przeprowadzenie wybo-
réw w dacie wynikajgcej z postanowienia marszatek Sejmu z 5 lute-
g0 2020 roku, w stanie epidemii.

2 Zob. np. Ekspertyza prawna Zespotu Doradcéw ds. kontroli konstytucyjnosci
prawa przy Marszatku Senatu z dnia 23 marca 2020 r., https://www.senat.gov.pl/
download/gfx/senat/pl/defaultaktualnosci/1924/12666/1/opinia_zespolu_dorad-
cow_-_stan_nadzwyczajny_wybory_prezydenta_rp.pdf (dostep: 5 czerwca 2021).

21 K. Eckhardt, Konstytucyjny zakaz przeprowadzania wyboréw w czasie trwa-
nia stanu nadzwyczajnego - kilka watpliwosci, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2014,
t. XXXI, s. 782; K. Skotnicki, Opinia na temat skutkéw prawnych wprowadzenia
stanu kleski zZywiotowej, ,,Zeszyty Prawnicze Biura Analiz Sejmowych Kancelarii
Sejmu” 2010, z. 3, s. 36.

169


https://www.senat.gov.pl/download/gfx/senat/pl/defaultaktualnosci/1924/12666/1/opinia_zespolu_doradcow_-_stan_nadzwyczajny_wybory_prezydenta_rp.pdf
https://www.senat.gov.pl/download/gfx/senat/pl/defaultaktualnosci/1924/12666/1/opinia_zespolu_doradcow_-_stan_nadzwyczajny_wybory_prezydenta_rp.pdf
https://www.senat.gov.pl/download/gfx/senat/pl/defaultaktualnosci/1924/12666/1/opinia_zespolu_doradcow_-_stan_nadzwyczajny_wybory_prezydenta_rp.pdf

170 V.Wybory Prezydenta RP w 2020 roku

Wybory zarzagdzone na 10 maja 2020 roku - przygotowanie
do wyboréw, zmiany w prawie wyborczym

W zaistnialej sytuacji opracowano zmiany w prawie wyborczym,
ktdre znalazly si¢ w rzadowym projekcie ustawy o zmianie ustawy
o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, prze-
ciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych
oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych
ustaw®. Projekt dotyczyl wdrozenia rozwigzan w celu poprawy
sytuacji przedsiebiorcéw dotknigtych skutkami rozprzestrzeniania
sie wirusa COVID-19, utrzymania plynnosci finansowej przez
przedsigbiorcow prowadzacych dzialalno$¢ gospodarcza w zakresie
szczegolnie narazonym na straty ekonomiczne zwigzane z epide-
mig, utrzymania miejsc pracy i minimalizacji innych negatywnych
skutkow epidemii. W przypadku prawa wyborczego planowano roz-
szerzy¢ mozliwo$¢ glosowania korespondencyjnego na osoby podle-
gajace w dniu glosowania obowigzkowej kwarantannie, izolacji lub
izolacji w domu i na wyborcdw powyzej 60. roku Zycia.

26 marca 2020 roku projekt wplynat do Sejmu, 31 marca 2020
roku ustawe przekazano prezydentowi RP i tego samego dnia zostala
ona przez niego podpisana.

Jednak juz 31 marca 2020 roku grupa postéw zlozyta kolejny pro-
jekt ustawy w sprawie szczegolnych zasad przeprowadzania glosowa-
nia korespondencyjnego w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej zarzadzonych w 2020 roku (druk 314), zakladajacy gloso-
wanie korespondencyjne dla wszystkich wyborcéw. Do projektu
zlozono tez autopoprawke (druk 314-A). Projekt ten jednak zostal
odrzucony w pierwszym czytaniu.

Kilka dni pdzniej, 6 kwietnia 2020 roku, zostal wniesiony pro-
jekt ustawy o szczegélnych zasadach przeprowadzania wyboréw
powszechnych Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych
w 2020 roku, bardzo zblizony do projektu zawartego w druku 314-A.
Projekt tej ustawy stanowit lex specialis wobec Kodeksu wyborczego®

2 Wiecej: Kalendarium.
# http://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/druk xsp?nr=328 (dostep: 5 czerwca 2021).
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i wprowadzal nowe, powaznie odbiegajace od dotychczasowych
zasady przeprowadzania wyboréw prezydenckich. Ustawa ta, po
odrzuceniu poprawek Senatu, zostala podpisana przez prezydenta
RP, ogloszona w Dzienniku Ustaw i weszta w zycie 9 maja 2020 roku
(a wigc w przeddzien zaplanowanych wyboréw). Mocg tej regulacji
wprowadzono budzaca powazne uwagi krytyczne procedure glo-
sowania wylacznie korespondencyjnego dla wszystkich wyborcow
i w zasadzie jako jedyny organ odpowiedzialny za przeprowadzenie
wyboréw ustanowiono ministra aktywéw panstwowych (wraz z ope-
ratorem pocztowym - Pocztg Polska S.A.). Szerokie uprawnienia
mial zyska¢ marszalek Sejmu RP.

Uchwalona regulacja zastugiwata na zdecydowang krytyke*. Po
pierwsze, co ma znaczenie fundamentalne, przyjete w ustawie roz-
wigzania nie gwarantowaly w najmniejszym stopniu, ze wyborca
otrzyma swoj pakiet wyborczy, a w zwigzku z tym Ze bedzie mial
szans¢ oddac za jego posrednictwem glos. Zgodnie z ustawg bowiem
operator pocztowy mial pakiet wyborczy po prostu wrzuci¢ do
skrzynki. Sg jednak wyborcy, ktérzy nie maja skrzynki pocztowe;j.
Inni s3 wpisani do rejestru gdzie indziej, niz faktycznie przebywaja
(z réznych przyczyn; zjawisko to z pewnos$cig moglo by¢ bardziej
ucigzliwe w warunkach pandemii, przymusowych kwarantann i izo-
lacji). Nie mozna wreszcie wykluczy¢, ze listonosz po prostu pakietu
wyborczego do skrzynki z jakich$ przyczyn nie wrzuci albo ze pakiet
wyjmie kto inny niz wyborca, do ktérego byt on adresowany.

Wezesniej w glosowaniu korespondencyjnym pakiety wyborcze
doreczano wylgcznie do rak wlasnych wyborcy, ktéry musial wta-
snorecznym podpisem potwierdzi¢ odbidr.

2 Zob. na przyktad liczne opracowania przygotowane przez Forum Idei Fun-
dacji im. S. Batorego, https://www.batory.org.pl/publikacje/?temat=1569 (dostep:
15 wrzesnia 2021), Stanowisko Helsifiskiej Fundacji Praw Czlowieka w sprawie
projektu Ustawy o szczegolnych zasadach przeprowadzania wyboréw powszech-
nych na Prezydenta RP zarzgdzonych w 2020 r., https://www.hfhr.pl/wp-content/
uploads/2020/04/stanowisko_hfpc_wybory_prezydenckie.pdf (dostep: 15 wrzesnia
2021), Ekspertyza Zespotu Doradcow ds. kontroli konstytucyjnosci prawa ws. stanu
epidemii i wyborow prezydenckich, https://www.senat.gov.pl/aktualnoscilista/legi-
slacja/art,12666,ekspertyza-zespolu-doradcow-ds-kontroli-konstytucyjnosci-pra-
wa-ws-stanu-epidemii-i-wyborow-prezydenckich.html (dostep: 15 wrze$nia 2021).
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Ujawnienie kart do glosowania

Kandydat na prezydenta Stanistaw Zottek poinformowat 29
kwietnia na zorganizowanej w Krakowie konferencji prasowej,
ze doszto do wycieku pakietu wyborczego, ktéry miat zosta¢ ro-
zestany do milionéw Polakéw przed wyborami prezydenckimi®.
Ujawniona karta do glosowania byta jednostronnie zadrukowana
kartka A4 z wydrukowang pieczecig. Karta nie zawierata zadnych
znakéw wodnych ani holograméw, co rodzilo powazne obawy, ze
kazdy moglby wydrukowa¢ podobna karte w domu?.

Wyborca po zagtosowaniu mial swojg koperte — jak postanowit
ustawodawca - umiesci¢ sam lub za posrednictwem innej osoby,
nie wczesniej niz o godzinie 6.00 i nie pdzniej niz do godziny 20.00
w ,,dniu glosowania”, w specjalnie przygotowanej do tego celu nadaw-
czej skrzynce pocztowej operatora wyznaczonego na terenie gminy,
w ktorej osoba glosujaca widnieje w spisie wyborcow. Takze wigc na
tym etapie nie przewidziano zadnej kontroli, kto ,,glosuje”, a kontrola
ta jest przeciez istota powszechnych, réwnych wyborow.

Tak oddane gtosy liczy¢ miata gminna obwodowa komisja wybor-
cza wlasciwa dla wyborcéw w gminie. Tym samym kilkunasto- lub
nawet kilkudziesiecioosobowa komisja wyborcza liczylaby dziesigtki
lub setki tysiecy gtoséw. O pomyltke byloby z pewnoscig nietrudno.

Te rozwiagzania byly zaprzeczeniem demokratycznych, powszech-
nych, réwnych wyboréw. Ocene te dodatkowo uwypuklat tryb,
w jakim zostaly przyjete: nagly, bez zachowania terminéw, bez opi-
nii, konsultacji, dyskusji.

> Szerzej: Wybory korespondencyjne 2020. Doszlo do wycieku kart wyborczych?
Jest zawiadomienie do ABW, https://wiadomosci.onet.pl/kraj/stanislaw-zoltek-w
-posiadaniu-kart-do-glosowania-w-wyborach/38phwxg (dostep: 2 wrzesnia 2021);
Stanistaw Z6ttek o wycieku kart do glosowania: Podejrzewam, ze ktos to zobaczylt i sig
wkurzyl, https://wiadomosci.gazeta.pl/wiadomosci/7,173952,25911752,stanislaw-
zoltek-o-wycieku-kart-do-glosowania-podejrzewam.html (dostep: 2 wrze$nia 2021);
B. Chudy, Wyciekly przyszte karty wyborcze. Pokazat je kandydat na prezydenta,
https://wiadomosci.radiozet.pl/Polityka/Wybory-prezydenckie-2020/Wyciekly-
przyszle-karty-wyborcze-Poczty-Polskiej-kopie-pokazal-Stanislaw-Zoltek.-PO-
idzie-do-prokuratury (dostep: 2 wrzesnia 2021).

% Wybory korespondencyjne 2020..., op. cit.
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To jednak nie koniec kontrowersyjnych zmian w sferze wybor-
czej. Rownolegle bowiem nastapily inne wydarzenia, zaréwno w sfe-
rze prawnej, jak i faktycznej. Moca ustawy z 16 kwietnia 2020 roku
o szczegolnych instrumentach wsparcia w zwigzku z rozprzestrze-
nianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2 (tzw. tarcza 2.0)” wstrzymano
czynnos$ci wyborcze organéw wyborczych przewidziane w Kodeksie
wyborczym, w tym dotyczace druku kart do glosowania i kodekso-
wego glosowania korespondencyjnego, co uczynito praktycznie nie-
mozliwym przeprowadzenie wyboréw w tradycyjnym kodeksowym
(jeszcze przeciez wowczas obowigzujacym) trybie.

Poczta Polska rozpoczeta przygotowania do glosowania na pod-
stawie nieobowigzujacej ustawy, a wiec bez podstawy prawne;j.
Podobnie drukowano bez niej karty do glosowania. Wojewodowie
i Poczta Polska zazadali od samorzadéw wydania spiséw wyborcéw -
takze bez wystarczajacej podstawy w przepisach prawa. Te dziatania
wielu prawnikow ocenito jako przekroczenie uprawnien®.

Raport NIK o ,wyborach kopertowych”?

Najwyzsza Izba Kontroli w raporcie z przeprowadzonej kontroli
negatywnie ocenila proces przygotowania wyboréw prezydenckich
zarzadzonych na 10 maja 2020 roku z wykorzystaniem gtosowania
korespondencyjnego. Kontrole przeprowadzono w KPRM, Mini-
sterstwie Spraw Wewnetrznych, Ministerstwie Aktywéw Panstwo-
wych oraz dwdch spotkach Skarbu Panstwu: Poczcie Polskiej i Pol-
skiej Wytworni Papieréw Wartosciowych. Kontrola obejmowala
okres od lutego do pazdziernika 2020 roku.

¥ Dz.U. z 2020 roku, poz. 695.

8 Zob. tez wyrok WSA w Warszawie z 15 wrze$nia 2020 roku w sprawie VII
SA/Wa 992/20, w ktérym WSA stwierdzit niewaznos¢ decyzji prezesa Rady Mini-
stréw z 16 kwietnia 2020 roku znak BPRM.4820.2.3.2020 w przedmiocie polece-
nia Poczcie Polskiej S.A. realizacji dzialan w zakresie przeciwdziatania COVID-19
zmierzajacych do przygotowania i przeprowadzenia wyboréw Prezydenta Rzeczy-
pospolitej Polskiej w 2020 roku w trybie korespondencyjnym.

¥ Dziatania wybranych podmiotow w zwigzku z przygotowaniem wyborow po-
wszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzqgdzonych na dzieri 10 maja
2020 r. z wykorzystaniem glosowania korespondencyjnego, https://www.nik.gov.pl/
kontrole/D/20/502/KAP/ (dostep: 13 wrzesnia 2021).
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Zdaniem NIK w okresie od 16 kwietnia 2020 roku, tj. od mo-
mentu podpisania przez premiera decyzji o wyborach, do 9 maja
2020 roku jedyng uprawniong jednostka do przygotowania i zor-
ganizowania wyborow byla Panstwowa Komisja Wyborcza. Orga-
nizowanie i przygotowanie wyboréw na podstawie decyzji admi-
nistracyjnej nie powinno byto nastapic i bylo pozbawione podstaw
prawnych. Koordynator kontroli dr Bogdan Skwarka wskazywat,
ze zgodnie z art. 7 Konstytucji RP organy panstwowe dzialaja na
podstawie i w granicach obowiazujacego prawa®. Nie bylo zatem
podstaw prawnych do tego, by prezes Rady Ministréw wydawat
Poczcie Polskiej i PWPW jakiekolwiek polecenia zwigzane z wy-
konaniem i realizacja wyboréw prezydenckich. Obowiazujaca
ustawa Kodeks wyborczy wprost reguluje, ktére organy sa od-
powiedzialne za przeprowadzenie wyboréw. Jedng z prerogatyw
PKW bylo zlecenie drukowania kart wyborczych, dlatego prezes
RM nie mial podstaw do tego, Zeby taka decyzj¢ wydac.

Departament Prawny KPRM, jak réwniez Prokuratura Gene-
ralna wskazaly w wydanych opiniach, zZe nie ma podstaw praw-
nych do regulacji decyzjami administracyjnymi dzialan w sto-
sunku do Poczty Polskiej i PWPW. Departament Prawny KPRM
nawet wskazal na konsekwencje, jakie wiaza si¢ z podpisaniem
takich decyzji. Ponadto w tym czasie jeden z ekspertéw sporza-
dzil ekspertyze, ktora byla opinig przeciwna. Juz po podjeciu de-
cyzji, 8 maja 2020 roku, prezes Rady Ministrow zlecil ministrowi
Dworczykowi zamoéwienie innych ekspertyz i takie opinie zostaty
sporzadzone®. Zamoéwione u zewnetrznych podmiotéw opinie
prawne byly sprzeczne z opiniami wydanymi przez Departament
Prawny Prokuratury Generalnej. Po wydaniu decyzji nie prowa-
dzono stosownego nadzoru nad ich wykonaniem, a w konsekwen-
cji doprowadzito to do braku planowania i pojawienia si¢ chaosu

30 Raport NIK ws. ,wyboréw kopertowych”. ,,Pozbawione podstaw prawnych”,
https://www.polsatnews.pl/wiadomosc/2021-05-13/konferencja-mariana-banasia
-szef-nik-przedstawi-wyniki-kontroli-ws-wyborow-korespondencyjnych/ (dostep:
13 wrze$nia 2021).

' Wypowiedz Bogdana Skwarka w trakcie konferencji dotyczacej raportu NIK,
https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/transkrypcje/transkrypcja-wideo-relacji-z-
konferencji-o-wynikach-kontroli-wyborow-kopertowych.html (dostep: 13 wrzes-
nia 2021).
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organizacyjnego. Zdaniem NIK w ten sposob doszto do narazenia
Poczty Polskiej oraz Polskiej Wytworni Papierow Warto$ciowych
na wymierne straty materialne. Co wazne, podlegli prezesowi
Rady Ministréw ministrowie nie realizowali wydawanych im po-
lecen, a jednoczesnie argumentowali, Ze nie ponosza odpowie-
dzialnosci za brak wykonania decyzji**.

Szef NIK Marian Bana$ wskazywal, ze nawet sytuacja nadzwy-
czajna, taka jak stan epidemii, nie moze by¢ powodem niestoso-
wania si¢ do zasad praworzadnosci i do poszukiwania rozwigzan
zapewniajacych gospodarne wydatkowanie §rodkéw publicznych
na realizacj¢ zadan panstwowych. W zwigzku z zaistnialg sytuacja
NIK przygotowal i skierowat zawiadomienia do prokuratury o uza-
sadnionym podejrzeniu popelnienia przestepstwa przez zarzady
spotek Skarbu Panstwa (Poczty Polskiej i PWPW)>.

W tym goracym czasie, kiedy wazyly sie losy demokratycznych
wyboréw, oczekiwano na jednoznaczne stanowisko (nowej) Panst-
wowej Komisji Wyborczej. Ta jednak 24 kwietnia 2020 roku wydata
na wniosek Senatu opinie, w ktdrej stwierdzila, ze ,,nie jest upraw-
niona do oceny wprowadzanych przez ustawodawce regulacji, lecz
zobowigzana jest ustawowo do ich realizacji. Kwestie zwigzane z usta-
leniem sposobu przeprowadzenia wyboréw sa bowiem decyzjami
o charakterze politycznym, a Panstwowa Komisja Wyborcza z uwagi
na charakter wykonywanych ustawowych zadan nie moze wypowia-
dac¢ sie w tego rodzaju sprawach. Decyzje polityczne w przedmioto-
wym zakresie naleza do wylacznej kompetencji ustawodawcy”

Trzeba tez wspomnie¢, ze 6 maja marszatek Sejmu Elzbieta Witek
wystapita do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem o zbadanie
zgodnosci art. 289 § 1 Kodeksu wyborczego w zakresie, ,w jakim
wylacza wynikajaca z Konstytucji kompetencje marszatka Sejmu do

2 Wypowiedz Lukasza Pawelskiego na konferencji dot. raportu NIK, ibidem.

33 Raport NIK ws. ,wyboréw kopertowych”. ,,Pozbawione podstaw prawnych”,
https://www.polsatnews.pl/wiadomosc/2021-05-13/konferencja-mariana-ba-
nasia-szef-nik-przedstawi-wyniki-kontroli-ws-wyborow-korespondencyjnych/
https://www.polsatnews.pl/wiadomosc/2021-05-13/konferencja-mariana-ba-
nasia-szef-nik-przedstawi-wyniki-kontroli-ws-wyborow-korespondencyjnych/
(dostep: 22 grudnia 2021).
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zmiany postanowienia o wyznaczeniu daty wyboru Prezydenta RP
w zakresie terminu przeprowadzenia wyboréw po zajsciu niedaja-
cych si¢ przewidzie¢, nadzwyczajnych okolicznosci utrudniajacych
albo uniemozliwiajacych przeprowadzenie wyboréw w pierwotnie
wskazanym przez marszatka terminie z art. 62, art. 127 ust. 1 iart. 128
ust. 2 w zwigzku z Preambulg Konstytucji RP™**. Wniosek ten de
facto mial na celu umozliwienie marszatkowi Sejmu ,,przesuniecie”
terminu wyboréw prezydenckich. Byl oczywiscie niezasadny, gdyz
zakaz ,przesunigcia’ terminu wyboréw przez marszatka Sejmu nie
wynika z Kodeksu wyborczego, lecz z Konstytucji RP. Konstytucyjna
kompetencja marszatka do ustalenia terminu wyboréw prezydenc-
kich, przewidziana w art. 128 ust. 2 Konstytucji, ma charakter jedno-
razowy i zostala zrealizowana w postanowieniu z 5 lutego 2020 roku.

Ostatecznie, wobec obiektywnych trudnos$ci w organizacji wybo-
réw i rozbieznos$ci w bloku rzadzacym, zapadla decyzja liderow
dwdch ugrupowan wiekszosciowych, ktérzy wieczorem 6 maja 2020
roku wydali o§wiadczenie stwierdzajace, ze glosowanie 10 maja si¢ nie
odbedzie i wybory zostang przeprowadzone w ,,innym terminie”*.

7 maja 2020 roku PKW wydata bezprecedensowy komunikat,
w ktérym stwierdzita, ze wybory 10 maja 2020 roku si¢ nie odbeda.
Z kolei 10 maja 2020 roku PKW wydata uchwale, w ktorej wska-
zala m.in., Ze brak mozliwosci gtosowania na kandydatéw byl réow-
noznaczny z sytuacja braku kandydatéw, w zwigzku z czym do
marszatka Sejmu naleze¢ bedzie rozpisanie nowych wyboréw. Tak
sformulowany komunikat, oparty na dalekiej analogii, wywotat wiele
kontrowersji wsrod ekspertow™.

** Wniosek marszatka Sejmu dotyczacy przesuniecia terminu zarzadzonych wy-
boréw Prezydenta Rzeczypospolitej, https://trybunal.gov.pl/sprawy-w-trybunale/
art/wniosek-marszalka-sejmu-dotyczacy-przesuniecia-terminu-zarzadzonych-
wyborow-prezydenta-rzeczypospolitej (dostep: 5 czerwca 2021).

% Zgodnie z art. 293 § 1 i 2 Kodeksu wyborczego: jezeli w wyborach prezy-
denckich glosowanie miatoby by¢ przeprowadzone tylko na jednego kandydata, to
PKW stwierdza ten fakt w drodze uchwaly, ktorg przekazuje marszatkowi Sejmu,
podaje do publicznej wiadomosci i oglasza w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej
Polskiej. Marszatek Sejmu ponownie zarzadza wybory nie pdzniej niz w 14 dniu od
dnia ogloszenia uchwaly PKW w Dzienniku Ustaw.

% Qroéznychopiniachkonstytucjonalistéwzob. Uchwata PKW dzieli konstytucjo-
nalistow. Nadinterpretacja przepisow czy salomonowe rozwigzanie, ,Dziennik Gazeta
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Konflikt polityczny wokét organizacji wyboréw
prezydenckich w maju 2020. Analiza politologiczna

Przedstawienie przebiegu wyboréw prezydenckich w 2020 roku
uwzgledniajace jedynie problematyke prawna oznaczaloby utrate
z pola widzenia kluczowego elementu kontekstu tamtych wydarzen:
wokdt wyboréw prezydenckich toczyt sie zasadniczy konflikt o cha-
rakterze politycznym. W ponizszym podrozdziale na te same wyda-
rzenia, ktdre wczesniej przedstawialismy gloéwnie z perspektywy
prawnika, spojrzymy jeszcze raz — okiem politologa.

Préba organizacji majowych wyboréw prezydenckich w sytuacji
pandemii doprowadzita do dramatycznego sporu politycznego o ska-
li nieporéwnywalnej ze znanymi z minionego trzydziestolecia. Jesz-
cze powazniejsze mogly by¢ wydarzenia, ku ktérym zmierzaly
dziatania gtéwnego nurtu obozu rzadzacego. Jednym z elementéw
dramatyzmu calej sytuacji bylo szczesliwe unikniecie najgorszego
scenariusza — dzialan, ktére planowano podja¢, a ktorych skutki sa
nawet z perspektywy czasu trudne do wyobrazenia. Zamiar prze-
prowadzenia wyboréw na podstawie zupelnie nowej procedury,
przy niezwykle glebokim podziale spotecznym dotyczacym samego
ich sensu, okazal si¢ jednak nie tylko watpliwy (ktére to okreslenie
trzeba traktowa¢ jako eufemizm), ale przede wszystkim zupelnie
nierealistyczny. Niezwykla dynamika zdarzen wynikala z wyjatko-
wego splotu dziatan réznych podmiotéw. Trudnosdci w interpretaciji
tego, co sie dziato, wynikajg z faktu, Ze juz w trakcie omawianych
wydarzen wage poszczegdlnych czynnikéw trudno byto oszacowac.
Nawet uplyw czasu nie zmienil tej sytuacji.

Ponizsza interpretacja jest przedstawiana ze Swiadomoscia, ze nie-
ktérzy uczestnicy pozostang zapewne przy swoim dotychczasowym
obrazie, skonstruowanym na podstawie tylko wybranych okoliczno-
$ci, ktdre skladaly sie¢ na omawiane wydarzenia.

Parcie ku majowym wyborom wynikalo z kalkulacji politycznej
Jarostawa Kaczynskiego. Zostata ona catkiem otwarcie przedstawiona

Prawna”, https://prawo.gazetaprawna.pl/artykuly/1475940,uchwala-pkw-wybory-
prezydenckie-chmaj-piotrowski-wroblewski.html (dostep: 5 czerwca 2021).
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w wywiadzie radiowym udzielonym przez niego na poczatku kampa-
nii*’. Podawanej jako uzasadnienie potrzeby stabilizacji politycznej
i zgodnej wspolpracy na linii prezydent-rzad nie mozna rozumie¢
inaczej niz woli utrzymania stanowiska przez Andrzeja Dude.

Propozycja przesuniecia wyboréw na 2022 rok

Lider Porozumienia Jarostaw Gowin podkreslat podczas kon-
ferencji prasowej 3 kwietnia 2020 roku w Sejmie, Ze wybory pre-
zydenckie zarzadzone na 10 maja 2020 roku nie moga si¢ odbyc¢.
Majac na uwadze wzgledy epidemiologiczne, poinformowal, ze
postowie Porozumienia chcg zlozy¢ projekt, ktéry pozwoli na
przesuniecie wyboréw prezydenckich o dwa lata, z wylaczeniem
mozliwoséci kandydowania w tych wyborach obecnego prezydenta
RP Andrzeja Dudy. Proponowana zmiana wigzalaby si¢ ze zmia-
ng Konstytucji RP, wprowadzalaby bowiem jedng siedmioletnig
kadencje prezydenta z réwnoczesnym rozstrzygnieciem polegaja-
cym na przedtuzeniu kadencji Andrzeja Dudy o dwa lata. Propo-
nowana zmiana jednoczesnie gwarantowala, ze obecny prezydent
nie bedzie kandydowatl za dwa lata w zarzadzonych wyborach.
Lider Porozumienia zapewnial, ze projekt zostal skonsultowa-
ny z wybitnymi konstytucjonalistami. Ponadto przekonywal, ze
planowany projekt jest nie tylko zgodny z dalekosieznym mode-
lem ustrojowym Polski, ale przede wszystkim stanowi antidotum
dla dramatycznego dylematu, przed ktérym stoi polskie panstwo
i spoleczenstwo®. Z uwagi na fakt, Ze zmiana Konstytucji wymaga
szerokiego porozumienia wszystkich sit politycznych, szef Poro-
zumienia apelowal do wszystkich opcji politycznych o podjecie
jednomyslnej decyzji, a tym samym podpisania si¢ pod projektem,
tak by mogt by¢ on procedowany za 30 dni. Podkreslal, ze Sejm

37 Jarostaw Kaczyniski w RMF FM: Wybory 10 maja powinny si¢ odby¢. Musimy
przestrzegac konstytuciji, https://www.rmf24.pl/tylko-w-rmf24/rozmowa/news-ja-
roslaw-kaczynski-w-rmf-fm-wybory-10-maja-powinny-sie-odbyc,nld,4393207#-
crp_state=1 (dostep: 17 wrzeénia 2021).

3% Zob. szerzej: Gowin chce przesunigcia wyboréw prezydenckich o 2 lata. ,Jest
to mozliwe tylko poprzez zmiang konstytucji”, https://forsal.pl/artykuly/1466581,
gowin-chce-przesuniecia-wyborow -prezydenckich-o-2-lata-jest-to-mozliwe-tylko
-poprzez-zmiane-konstytucji.html (dostep: 12 wrzes$nia 2021).
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moglby rozpoczaé prace nad projektem 7 maja 2020 roku, wtedy
Senat przyjalby go 8 maja 2020 roku, a prezydent Andrzej Duda
moglby podpisa¢ dokument 9 maja 2020 roku.

W prezentowanym uzasadnieniu do projektu zmiany Kon-
stytucji RP podkreslano, ze ,wprowadzona zmiana zmierza do
zwiekszenia ustrojowych gwarancji niezaleznosci i bezstronno-
$ci prezydenta, ktéry bedzie wybierany tylko raz, na jedna, ale
dluzsza, siedmioletnig kadencj¢™. Ponadto stwierdzano, ze ,ze
wzgledu na konieczno$¢ zapewnienia stabilno$ci rozwigzania za-
pewniajacego ciagltos¢ wiadzy panstwowej, ktora rozumie si¢ jako
zdolno$¢ ustrojowa Prezydenta do bycia arbitrem w sprawach
prawidtowego funkcjonowania wtadz publicznych i przyczyniania
sie do wspolpracy poszczegolnych organdow wiadzy, zasadne jest
wydluzenie kadencji Prezydenta” W zestawieniu z cyklem kaden-
cji Sejmu i Senatu miata ona zachodzi¢ na dwie kadencje organu
przedstawicielskiego w sposob pelny. Zgodnie z projektem ustawa
miala wej$¢ w zycie w czerwcu 2020 roku.

Zgloszona przez Gowina propozycja nie spotkala sie jednak-
ze z poparciem innych ugrupowan. W wypowiedziach medial-
nych dalo si¢ slysze¢ wiele obaw, ktére dotyczyly miedzy innymi
tego, Ze jakakolwiek zmiana w Konstytucji pociggnie za soba
kolejne zmiany, niekoniecznie dobre dla calego panstwa, a takze
wystapily watpliwosci, czy rzeczywiscie za dwa lata zakonczy si¢
pandemia®. Do propozycji odniosla si¢ takze rzeczniczka Prawa

* Wpis na Twitterze autorstwa Jarostawa Gowina: ,,Nie czas na gry politycz-
ne. Proponuje zmiane Konstytucji: 7-letnia kadencja prezydenta bez mozliwosci
reelekeji. Jednoczes$nie wydtuzenie kadencji @AndrzejDuda o 2 lata i przepro-
wadzenie wyboréw po epidemii. To wybor za Zyciem lub za $miercig’, https://
twitter.com/Jaroslaw_Gowin/status/12460421734030049292ref_src=twsrc%5Et-
fw%7Ctwcamp%5Etweetembed%7Ctwterm%5E1246042173403004929%7C-
twgr%5E%7Ctwcon%5Esl_&ref_url=https%3A%2F%2Fwww.rzg.pl%2F9
6651%2Fporozumienie-proponuje-przesuniecie-wyborow-o-dwa-lata-opozycja-
sie-nie-zgadza%2F (dostep: 12 wrze$nia 2021).

0 Tzabela Leszczyna - czlonkini zarzadu PO i postanka Koalicji Obywatelskiej
- podkreslata: ,,Nie ma mowy o tym, bysmy z PiS dokonywali jakichkolwiek zmian
w konstytugji. Jesli si¢ zgodzimy na zmiane konstytucji, oni zrobig w kraju, co ze-
chea. [...] Przeciez Sejmu juz wlasciwie nie ma”. Szymon Holownia przekonywat, ze
nie ma powoddéw do zmiany Konstytucji i wydluzenia kadencji prezydenta o dwa
lata: ,Nie wiem, dlaczego mieliby$my wydtuza¢ kadencje prezydenta wlasnie o dwa
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i Sprawiedliwo$ci Anita Czerwinska, ktéra na Twitterze oglosita,
ze ,majac na uwadze interes Polski popieramy i bedziemy po-
pierac propozycj¢ premiera Gowina, oczywiscie jesli znajdzie sie
wigkszo$¢ w Sejmie i Senacie dla poparcia takiego rozwigzania”.

Projekt przeprowadzenia tradycyjnych wyboréw zostal posrednio
zanegowany przez opOr kluczowej struktury panstwa, jaka sa wladze
lokalne, od 30 lat w gléwnej mierze odpowiedzialne za organizacje
wybordéw. Partia rzadzaca jest na tym poziomie reprezentowana bar-
dzo stabo, a jej kandydaci byli w 2018 roku gléwnymi konkurentami
zwycigskich wlodarzy. W zwigzku z tym samorzady nie mialy zad-
nego interesu, by sta¢ sie aktywnymi uczestnikami przedsigwzigcia
ignorujacego niepodwazalne trudnosci organizacyjne (praca zdalna
urzeddw, zamkniecie szkot jako standardowych siedzib obwodowych
komisji wyborczych itd.) oraz sprzecznego ze srodkami podejmowa-
nymi celem ograniczenia pandemii. Opdr ten przejawial sie w dekla-
racjach o wstrzymaniu procedur przygotowawczych, zapowiedziach
zamkniecia dostepu do lokali gminnych jako standardowych siedzib
OKW, apelach organizacji samorzadowych itp."!

O tym, ze przygotowanie tradycyjnych wyboréw najwyrazniej nie
jest wykonalne, moéwit tez minister zdrowia*. Ponadto przypadek ba-
warskich wybordéw sklaniat do ostroznosci przy takich dzialaniach®.

lata. Wicepremier Jarostaw Gowin uzyl sformutowania, ze wtedy powinno juz by¢
bezpiecznie, ale skad on to wie? Nie ma po co kombinowa¢ nad zmiang konstytucji’,
https://www.bankier.pl/wiadomosc/Jaroslaw-Gowin-zabral-glos-ws-wyborow-
Wzywa-do-zmiany-konstytucji-7855592.html (dostep: 12 wrze$nia 2021).

# M. Chotodowski, Koronawirus. Wéjt podlaskiego Korycina odmawia prze-
prowadzenia wyboréw prezydenckich, https://bialystok.wyborcza.pl/bialystok/7,35
241,25831482,koronawirus-wojt-podlaskiego-korycina-odmawia-przeprowadze-
nia.html (dostep: 12 wrzesnia 2021).

2 Szumowski: Organizacja bezpiecznych wybordow w tradycyjnej formie jest moz-
liwa najwczesniej za dwa lata, https://www.gazetaprawna.pl/wiadomosci/artykuly/
1470126,szumowski-wybory-prezydenckie-koronawirus-w-polsce.html (dostep:
17 wrzesnia 2021).

# J. Flis, K. Marcinkiewicz, Glosowanie korespondencyjne - wzory i ostrzezenia
z Bawarii, Fundacja im. S. Batorego, Warszawa 2020, https://www.batory.org.pl/wp-
content/uploads/2020/04/Glosowanie-korespondencyjne-—-wzory-i-ostrzezenia-
z-Bawarii.pdf (dostep: 17 wrzes$nia 2021).
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»Kryzysowa legislacja”

W obliczu oporu samorzaddw partia rzadzaca w ekspresowym
tempie przeforsowala w Sejmie ustawe rewolucyjnie zmieniaja-
ca organizacj¢ wyboréw. Jak juz zostalo wspomniane wczesniej,
w podstawowym zrebie zabierano zadanie organizacji wyborow
samorzadom i przekazywano je Poczcie Polskiej, nad ktorg PiS
mial pelng kontrole. Ustawa ta nie tworzyla jednak kompletne-
g0, spdjnego systemu i musiata by¢ uzupetniana w kolejnych no-
welizacjach. Nowelizacje te wlaczano w pakiety tworzace kolejne
»tarcze antykryzysowe”, z ktorego to powodu byly one procedo-
wane blyskawicznie, za§ Senat nie opdznial ich wejscia w zycie.
Najwazniejsza ,uzupelniajaca” zmiana dotyczyla wstrzymania
przygotowan do tradycyjnych wyboréw podjetych juz przez Pan-
stwowg Komisje Wyborczg. Zmiana ta weszla w Zycie wcze$niej
niz ustawa wprowadzajaca nowe reguly. Sam fakt procedowania
takiej zmiany sparalizowal przygotowania do tradycyjnych wy-
boréw, a wlasciwie uczynil je niewykonalnymi. Przygotowana
w pospiechu ustawa zawierala szereg rozwigzan nieadekwatnych
wzgledem skali problemu, jakim jest powszechne glosowanie
korespondencyjne — prdba jej wcielenia w Zycie grozila niemal
pewnym logistycznym niepowodzeniem. Zaréwno tryb jej prze-
forsowania (m.in. brak dyskusji, liczne poprawki dofaczane do
innych ustaw), jak i przekreslenie calej dotychczasowej praktyki
wyborczej spotkaly sie z bardzo mocng krytyka ze strony m.in.
SN, wiekszosci ekspertow i wszystkich sil opozycyjnych, bez
wzgledu na profil ideowy.

Opozycja wykorzystata swa wiekszos¢ w Senacie i przewidziane
w Konstytucji terminy procedowania ustaw do rozciagniecia prac
nad ustawg do ostatniego tygodnia przed wyborami. Elementem
kryzysu politycznego byt sprzeciw Porozumienia, malej umiarko-
wanej partii tworzacej blok rzadowy, ktorej lider — wicepremier Ja-
rostaw Gowin - ustgpil na znak protestu ze stanowiska. Jego opor
mial istotne znaczenie dla ostatecznego porzucenia koncepcji
forsowania wyboréw w maju - nastapito to jednak w momencie,
kiedy i tak same wybory byly juz niemozliwe do przeprowadzenia
z powodow logistyczno-prawnych.
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Kulminacja konfliktu wokoél wyboréw korespondencyjnych
nastgpita w ostatnim tygodniu przed wyborami. Posiedzenie Se-
natu, na ktérym odrzucono ustawe z 6 kwietnia 2020 roku, odbyto
sie wieczorem 5 maja, a PKW oficjalnie poinformowata marsza-
tek Sejmu Elzbiete Witek, ze przeprowadzenie wyboréw prezy-
denckich jest niemozliwe z powodéw prawno-organizacyjnych*.

Mimo to 6 maja 2020 roku odbyta sie w telewizji publicznej debata
kandydatéw, w tym urzedujacej glowy panstwa. W tym samym czasie
trwaly negocjacje migdzy Jarostawem Kaczynskim, ktéry byl glow-
nym inicjatorem projektu przeprowadzenia majowych wyborow
przez powszechne glosowanie korespondencyjne, a bylym wicepre-
mierem i liderem Porozumienia Jarostawem Gowinem. Zakonczyly
sie one wydaniem wspdlnego oswiadczenia konstatujacego fakt, ze
»plan Kaczynskiego” nie bedzie realizowany®. Co istotne, wszystkie
inne ustalenia podane w tym o$wiadczeniu okazaly sie bez znaczenia
dla przysztych wydarzen. O tych zadecydowal zupelnie inny pod-
miot, czyli Panstwowa Komisja Wyborcza, ktora przejeta inicjatywe
i wydala 10 maja uchwale przedstawiajaca alternatywne wyjscie
z kryzysu. W efekcie doszto do negocjacji miedzy wigkszoscig rza-
dowa a opozycja, te zas doprowadzily do przyjecia rozwigzan, ktore
jeszcze 6 maja 2020 roku w ogdle nie byly brane pod uwage.

Jednak kluczowy dla zrozumienia natury catego problemu jest
inny dokument. Dzien po porozumieniu-o$wiadczeniu podpisanym
przez Jarostawa Kaczynskiego i Jarostawa Gowina ukazat si¢ komu-
nikat PKW, w ktérym wyjasniono: ,,Obowigzujaca regulacja prawna
pozbawila Panstwowa Komisje Wyborczg instrumentéw koniecz-
nych do wykonywania jej obowiazkéw. W zwigzku z tym Panstwowa
Komisja Wyborcza informuje wyborcéw, komitety wyborcze,
kandydatéw, administracje wyborcza oraz jednostki samorzadu

# S. Marciniak, Wybrane doswiadczenia zwigzane z organizacjg wyboréw w latach
2018-2020 z perspektywy Paristwowej Komisji Wyborczej, w: ]. Ciapata, A. Pyrzynska
(red.), Dylematy polskiego prawa wyborczego, C.H.BECK, Warszawa 2021, s. 7-9.

. Mikulski, Jest porozumienie Kaczynskiego z Gowinem. Wybory pézniej, https:
/Iwww.rp.pl/wydarzenia/art734771-jest-porozumienie-kaczynskiego-z-gowinem
-wybory-pozniej (dostep: 17 wrzesnia 2021).
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terytorialnego, ze glosowanie w dniu 10 maja 2020 r. nie moze si¢
odbyc™.

Fakt, Ze komunikat taki ukazal si¢ dzien po politycznym porozu-
mieniu w fonie koalicji rzadzacej, wymaga analizy, nawet jesli nie
opiera si¢ ona na jednoznacznych przestankach. Administracja
wyborcza musiala mie¢ znacznie wczesniej swiadomos¢, ze zarza-
dzone glosowanie nie moze si¢ odby¢. Najwyrazniej jednak nie eks-
ponowata swego stanowiska, poniewaz nie chciala stawa¢ po jednej
ze stron sporu politycznego. Dopiero po porozumieniu Kaczynskiego
z Gowinem, ktoére de facto bylo przejawem porozumienia prezesa
PiS z rzeczywistoscia, nastgpilo jednoznaczne ujawnienie stanu
realnych przygotowan do wyboréw. Do tego momentu zaangazo-
wani w przygotowania politycy obozu rzadzacego zyli ztudzeniami
lub tworzyli gre pozoréw pod wplywem czy tez na potrzeby swo-
jego niekwestionowanego lidera. Skonstatowany w komunikacie
stan rzeczy byt wynikiem daleko posunietego paralizu administra-
cji wyborczej, ktéra w zréznicowany sposoéb zareagowala na pefen
sprzecznosci stan prawny zblizajacych si¢ wyborow. Nawet jesli czes¢
aparatu podejmowala lub chciala podejmowac dziatania przygoto-
wawcze uwzgledniajace procedowane dopiero regulacje, to druga
cze$¢ zdecydowanie odmawiala udzialu w takim przedsigwzigciu.
Istotnymi argumentami w takim sprzeciwie byly zaréwno watpliwo-
$ci prawne, jak tez przekonanie o organizacyjnej niewykonalnosci
forsowanej procedury”. W obliczu ogélnej niepewnosci co do real-
nych mozliwosci poszczegolnych podmiotéw i wobec poziomu ich
determinacji w obliczu tak intensywnego i wielowymiarowego kon-
fliktu wiele zaangazowanych instytucji przyjelo strategie wyczekiwa-
nia na moment, kiedy sytuacja si¢ ujednoznaczni. Takie oczekiwanie
moglo sie skonczy¢ prawno-logistyczna kompromitacja polskiego

* Komunikat Parnstwowej Komisji Wyborczej z dnia 7 maja 2020 roku, https://
pkw.gov.pl/aktualnosci/wyjasnienia-stanowiska-komunikaty/komunikat-panstwo-
wej-komisji-wyborczej-z-dnia-7-maja-2020-roku (dostep: 17 wrzesnia 2021).

¥ B.Michalak,Koronawirusawyboryprezydenckie. Czymgroziglosowaniepodczas
epidemii, Fundacja Batorego, Warszawa 2020, https://www.batory.org.pl/2020/
03/23/koronawirus-a-wybory-prezydenckie-czym-grozi-glosowanie-podczas-epi-
demii/ (dostep: 17 wrzeénia 2021).
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panstwa. Za taka bez watpienia wypadaloby uzna¢ scenariusz, w ktd-
rym wybory nie zostatyby przeprowadzone w znacznej czesci kraju,
co moglo by¢ efektem odmowy dzialania w takich warunkach przez
osoby na réznych szczeblach aparatu wyborczego. Cata procedura
organizacji wyboréw nie jest bowiem odporna na prawnie dopusz-
czalne wydarzenia - rezygnacje komisarzy wyborczych czy czlon-
kéw okregowych komisji wyborczych, brak mozliwosci korzystania
z lokali gminnych lub sieci komputerowych, a wreszcie obiektywne
trudno$ci w przeliczaniu gtoséw. Jednak test w postaci takiego sce-
nariusza zostal polskiemu panstwu oszczedzony.

Oboz rzadzacy usilnie forsujacy wybory majowe nie wziagl pod
uwage sily dwoch kluczowych graczy — wladz lokalnych oraz wigk-
szosci senackiej. Proba obejscia pierwszego z tych graczy przez
ustawowa zmiane trybu przeprowadzania wyboréw natrafita na
skuteczng blokade w postaci drugiego z nich - cho¢ wiekszo$é
senacka nie byla w stanie zablokowa¢ samej ustawy, to procedowata
jej wejscie w zycie az do momentu, w ktérym sama ustawa stala
sie bezprzedmiotowa. Dzialania rzadzacej wigkszosci, nawet jesli
oficjalnie uzasadniane potrzeba przestrzegania konstytucji, pro-
wadzone byly z jawnym lekcewazeniem calej uprzedniej praktyki
w dziedzinie stanowienia prawa wyborczego i stosowanych w nim
rozwigzan.

Wybory zarzadzone na 28 czerwca 2020 roku — zmiany
w prawie wyborczym, przygotowania do wyboréw

2 czerwca 2020 roku zostala uchwalona, ponownie w szybkim
tempie, ustawa o szczegélnych zasadach organizacji wyboréw po-
wszechnych Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z mozliwoscia
glosowania korespondencyjnego®®. Bez watpienia akt ten stworzyl
swoisty, zupelnie nowy model wyboréw Prezydenta RP - starano sie¢
w nim polaczy¢ wybory zarzadzone na 10 maja 2020 roku z kolej-
nymi, ktére dopiero mialy zosta¢ zarzadzone.

*# Dz. U. z 2020 roku, poz. 979.
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Ustawa z 2 czerwca 2020 roku specyficznie uregulowala proce-
dure wyboru Prezydenta RP w 2020 roku. Niewatpliwie w tym
zakresie zmienita Kodeks wyborczy, a jednoczesnie miata charakter
epizodyczny. Jej tytul wskazywal, ze obejmuje regulacja organizacje
wyboréw powszechnych Prezydenta z mozliwo$cia glosowania kore-
spondencyjnego, za$ w art. 1 ust. 1 doprecyzowano, ze ustawa okre-
§la zasady i tryb organizacji wyboréw Prezydenta RP zarzadzonych
w 2020 roku w zwiazku z ogloszonym stanem epidemii na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej. Przewidziano, ze w zakresie nieuregulowa-
nym w tej ustawie stosuje si¢ odpowiednio przepisy Kodeksu wybor-
czego (art. 1 ust. 2).

Ustawa ta zostala uchwalona przez Sejm na podstawie projektu
zfozonego na rece marszatka Sejmu 11 maja 2020 roku. Nastepnego
dnia projekt zostal skierowany do pierwszego czytania na posiedze-
niu Sejmu. Pierwsze, drugie i trzecie czytanie odbyly sie 12 maja.
Nastepnego dnia uchwalona ustawa zostata przekazana marszatkowi
Senatu. Swoje stanowisko zawierajace poprawki Senat przekazal
marszalkowi Sejmu 1 czerwca. Dzien pdzniej, 2 czerwca, w Sejmie
odbyly sie gtosowania nad poprawkami, ostateczny tekst ustawy
zostal przekazany tego samego dnia prezydentowi, prezydent go
niezwlocznie podpisal i zarzadzil ogloszenie ustawy. Nie sposob nie
zauwazy¢, ze w procedurze jej uchwalania nie zostaly uwzglednione
ani wywodzony przez TK z zasady demokratycznego panstwa praw-
nego zakaz przeprowadzania zmian w prawie wyborczym na sze$é
miesiecy przed rozpoczgciem procedury wyborczej, ani szczegdlne
reguly procedury przewidziane dla zmian w kodeksach, majace za-
pewni¢ glebsza refleksje po stronie ustawodawcy.

Mimo zachowania pozoru organizacji nowych wyboréw ustawa
w rzeczywistosci zaktadata pozakonstytucyjne przesuniecie terminu
wyboréw, ktére nie odbyly sie 10 maja. Swiadczy o tym koncepcja
~wyborczych praw nabytych” komitetéw i kandydatéw, ktéra spro-
wadzala si¢ do tego, ze komitety i kandydaci bioracy udzial w niedo-
konczonych wyborach z 10 maja mogli zachowa¢ prawo do udzialu
w nowo zarzgdzonej procedurze wyborcze;j.

Rozwigzanie pozwalajace ,przenies¢” kandydatow do nowej pro-
cedury powodowalo nieré6wno$¢ miedzy kandydatami ,starymi”
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a ,nowymi”. ,,Starzy” mogli bowiem bazowa¢ na zebranych juz pod-
pisach (w znacznym stopniu przed pandemig), mieli zorganizowane
sztaby i zgromadzone pieniadze, a ,,nowi” musieliby dopiero tych czyn-
nosci dokonywac — w stanie pandemii. Nierowno$¢ ta dotyczyta tez
finansowania kampanii wyborczej w tym sensie, ze ,,starzy” kandydaci
mogli skorzysta¢ z podwyzszonego limitu wydatkéw na kampanie.

Zgodnie z nowymi przepisami ustawowy skfad obwodowych
komisji wyborczych zostal okrojony do trzech oséb, co nie sprzy-
jalo pluralizmowi i kontroli wyboréw. W komisjach obwodowych
zasiadaja przedstawiciele roznych komitetow — by kontrolowac prze-
bieg glosowania i zapewnic¢ prawidlowos¢ liczenia gtoséw. Poza tym
zmieniono zasady powolywania okregowych komisji wyborczych, co
moglo by¢ interpretowane jako swoista represja za wyrazang przez
$rodowiska sedziowskie niezgode na niekonstytucyjny przebieg
wyboréow. Niezwykle skrocone zostaly wreszcie terminy skladania
protestow wyborczych (trzy dni) i stwierdzenia waznosci wyborow
przez Sad Najwyzszy (21 dni).

Warto zwrdci¢ uwage na problematyke procedur glosowania.
Zgodnie z ustawg z 2 czerwca 2020 roku glosowanie koresponden-
cyjne pozostalo alternatywg dla modelu tradycyjnego, jednakze -
odmiennie od rozwigzan przyjetych w Kodeksie wyborczym - zgod-
nie z art. 2 ustawy kazdy wyborca mdgt glosowac korespondencyjnie.
Mozliwosci tej nie mieli tylko wyborcy przebywajacy w odrebnych
obwodach glosowania utworzonych m.in. w zaktadach leczniczych,
domach pomocy spolecznej, domach studenckich lub zespotach
domoéw studenckich, zaktadach karnych i aresztach $ledczych oraz
w obwodach gltosowania utworzonych na polskich statkach mor-
skich. Zamiar glosowania korespondencyjnego w kraju wyborca
mogl zglosi¢ komisarzowi wyborczemu za posrednictwem urzedu
gminy, w ktorej byl wpisany do spisu wyborcéw, do dwunastego
dnia przed dniem wyboréw, a wyborca podlegajacy w dniu gloso-
wania obowigzkowej kwarantannie, izolacji lub izolacji w warun-
kach domowych (dalej: kwarantannie lub izolacji) - do pigtego dnia
przed dniem wyboréw (art. 3 ust. 1 ustawy), przy czym wyborca,
ktory rozpoczal podleganie obowiazkowej kwarantannie lub izo-
lacji po terminie okreslonym w ust. 1 pkt 1, mdgl zglosi¢ zamiar
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glosowania korespondencyjnego do drugiego dnia przed dniem
wyborow (ust. 2). Zgloszenie zamiaru glosowania korespondencyj-
nego dotyczylo réwniez ponownego glosowania (ust. 7). Wyborca,
ktory zglosil zamiar glosowania korespondencyjnego w kraju, otrzy-
mywal z urzedu gminy, nie pdzniej niz pie¢ dni przed dniem wybo-
réw, pakiet wyborczy®.

Ustawa przewidywata odrebnosci, jesli chodzi o glosowanie za
granicg. Zamiar glosowania korespondencyjnego wyborca przeby-
wajacy za granicg zglaszal konsulowi do 15 dnia przed dniem wybo-
réw. Glosowanie korespondencyjne za granica nie odbywalo sie
w panstwach, na ktorych terytorium nie bylo mozliwosci organiza-
cyjnych, technicznych lub prawnych przeprowadzenia glosowania
w takiej formie. Konsul nie pézniej niz sze$¢ dni przed dniem wybo-
réw wysylal pocztg nierejestrowana pakiet wyborczy do wyborcy,
ktéry wyrazil zamiar glosowania korespondencyjnego za granica.
Termin ten wzbudzal duze kontrowersje z uwagi na brak gwarancji,
ze pakiety trafig do wyborcéw na czas, tak by mogli oni skutecznie
odesta¢ koperte zwrotng. Konsul mogl przekaza¢ pakiet wyborczy
réwniez w inny sposob, jezeli operator wykonujacy ustugi pocztowe
lub przewozowe w panstwie przyjmujagcym nie dawalby rekojmi
nalezytego wykonania ustugi przesylki nierejestrowanej (art. 6
ust. 2). Wyborca mogl wreszcie osobiscie odebra¢ pakiet wyborczy
w urzedzie konsularnym, jezeli zadeklarowal to w zgloszeniu zamiaru
glosowania korespondencyjnego.

Wyborca glosujacy korespondencyjnie po wypelnieniu karty do
glosowania wkladat jg do koperty na karte do glosowania, ktéra miat
zaklei¢, a nastepnie koperte te wlozy¢ do koperty zwrotnej tgcznie
z wypelnionym i podpisanym o$wiadczeniem o osobistym i tajnym
oddaniu glosu. W przypadku gtosowania w kraju na kopercie zwrot-
nej nalezalo umiesci¢ adres i numer wtasciwej obwodowej komisji
wyborczej, a za granicg — adres odpowiedniego konsula.

¥ W sklad pakietu wyborczego wchodzity: koperta zwrotna, karta do gloso-
wania, koperta na karte do glosowania, instrukcja glosowania korespondencyj-
nego, oswiadczenie o osobistym i tajnym oddaniu glosu na karcie do glosowania.
Jezeli wyborca zazadal naktadki na karte do glosowania sporzadzonej w alfabecie
Braille’a, miata by¢ ona dolgczona do pakietu wyborczego (art. 7 ust. 1).
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W przypadku glosowania w kraju wyborca najpdzniej na dwa
dni przed wyborami obowigzany byt wrzuci¢ koperte zwrotna do
znajdujacej si¢ na terenie gminy — w ktdrej zlokalizowana jest obwo-
dowa komisja wyborcza wlasciwa dla danego wyborcy — nadawczej
skrzynki pocztowej. W przypadku glosowania za granica wyborca na
wlasny koszt przesytal pakiet do wlasciwego konsula (art. 8 ust. 2).

Co wazne, zgodnie z ustawg glosowania korespondencyjnego, ale
tez tradycyjnego, za granicg nie przeprowadza si¢ w panstwach, na
ktérych terytorium nie ma odpowiednich mozliwosci organizacyj-
nych, technicznych czy prawnych. Ustawodawca wigc z gory przyjal,
ze beda grupy obywateli polskich pozbawione prawa do glosowania.
Usankcjonowano w ten sposéb, Ze panstwo nie sprosta zadaniu prze-
prowadzenia glosowania w tak trudnych warunkach.

Wybory Prezydenta RP 28 czerwca 2020 roku - wybrane
kwestie organizacyjne i przebieg

Wybory ostatecznie przeprowadzono 28 czerwca 2020 roku
(ponowne glosowanie odbyto sie 11 lipca). Wziglo w nich udziat 11
kandydatéw - dziewieciu wczedniej zarejestrowanych (w ramach pro-
cedur zwigzanych z wyborami zarzadzonymi na 10 maja 2020 roku),
a takze kandydaci: Rafal Trzaskowski oraz Waldemar Witkowski.

Kandydatura Waldemara Witkowskiego

Waldemar Witkowski dotaczyt do grona kandydatéw w wy-
borach Prezydenta RP dopiero 12 czerwca 2020 roku. Do grona
kandydatéw na prezydenta chcial dotaczy¢ juz przed wyborami
zaplanowanymi na 10 maja, lecz ze 111 tys. zebranych podpiséw
koniecznych do zarejestrowania kandydatury Panstwowa Komisja
Wyborcza zakwestionowala okolo 15 tys., z czego ponad 600 mia-
to naleze¢ do 0s6b zmartych.

10 czerwca 2020 roku Waldemar Witkowski dostarczyt braku-
jace podpisy do Panstwowej Komisji Wyborczej. Paristwowa Ko-
misja Wyborcza podjeta jednak uchwale w sprawie odmowy
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rejestracji kandydata. Argumentowano, ze skoro Waldemar Wit-
kowski nie zostal zarejestrowany przed wyborami zarzadzonymi
na dzien 10 maja 2020 roku, to powinien w kolejnym terminie
przedstawi¢ ,nowe” wymagane 100 tys. podpisow, a tym samym
nie moze skorzystac z zasady, by podpisy ztozone wczesniej zosta-
ty automatycznie zaliczone jak w przypadku kandydatow juz zare-
jestrowanych w zwigzku z wyborami 10 maja 2020 roku. Sprawa
ostatecznie zakonczyla si¢ w Sadzie Najwyzszym - uznat on, ,ze
w sytuacji, w ktorej kandydat zgodnie z art. 14 ust 1 ustawy z dnia
2 czerwca 2020 r. o szczegdlnych zasadach organizacji wyboréw
powszechnych Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzo-
nych w 2020 r. z mozliwoscig glosowania korespondencyjne-
go (Dz.U. 2020, poz. 979) zlozyl zawiadomienie o uczestnictwie
w wyborach wyznaczonych na dzien 28 czerwca 2020 r. i przed-
stawit podpisy poparcia, udzielone przez co najmniej 100 000 oby-
wateli majacych prawo wyboru do Sejmu RP, to prokonstytucyjna
wykladnia przepisow tej ustawy przemawia za uznaniem, ze w ten
sposob spelnit wymdg wynikajacy z art. 127 ust. 3 Konstytucji
RP”*.

Wedtug Panstwowej Komisji Wyborczej kampania wyborcza by-
fa ,aktywna i dynamiczna, ale przebiegala ogélnie bez incyden-
tow™™'. W innym tonie wypowiedzieli si¢ z kolei obserwatorzy
wyboréw z ramienia OBWE, ktérzy podobnie jak w przypadku
wyboréw parlamentarnych akcentowali dzialalno$¢ mediow
publicznych: ,Kampania wyborcza cechowala si¢ negatywng i nie-
tolerancyjng retoryka, co dodatkowo zaostrzyto juz i tak powazne
podzialy polityczne. W ewidentnie spolaryzowanym i tenden-
cyjnym $rodowisku medialnym nadawca publiczny nie zapewnit
zrownowazonego i bezstronnego relacjonowania wybordéw, petniac
raczej instrumentalng role w kampanii prezydenta ubiegajacego sig¢

0 Bedziejedenasty kandydat. Sgd Najwyzszy nakazat PKW rejestracje Waldemara
Witkowskiego, https://www.rp.pl/Wybory-prezydenckie-2020/200619797-Bedzie-
jedenasty-kandydat-Sad-Najwyzszy-nakazal-PKW-rejestracje-Waldemara-
Witkowskiego.html (dostep: 9 sierpnia 2021).

°! Panstwowa Komisja Wyborcza, Sprawozdanie z wyboréw Rzeczypospolitej
Polskiej zarzgdzonych na dzieti 28 czerwca 2020 r., Warszawa 2020, s. 33.
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o reelekcje™?. Obserwatorzy zwracali takze uwage na ogromng nie-
pewnos¢ co do ostatecznego ksztaltu zasad wyborow.

Kampania wyborcza w 2020 roku - formalnie najkrdtsza w hi-
storii III RP, a prowadzona w réznych formach i zakresie: na
spotkaniach kandydatéw z wyborcami, na banerach i plakatach
wywieszanych w miejscach publicznych, przez rozdawanie ulo-
tek, wystapienia w telewizji i radiu oraz w Internecie, a szczegdlnie
w mediach spotecznos$ciowych® - niestety prezentowala negatyw-
ne zachowania ze strony osob zajmujacych stanowiska publiczne
i dziatajacych na rzecz kandydatéow z wykorzystaniem srodkéw
publicznych>.

Urzedy gmin, konsulowie oraz kapitanowie statkéw sporzadzili
zgodnie z Kodeksem wyborczym przed wyborami Prezydenta RP
spisy wyborcow. W spisach ujeto facznie 30 268 460 wyborcow.
Uprawnieni obywatele mogli ztozy¢ wniosek o dopisanie do spisu
wyborcéw. Aby tego dokonaé, mozna bylo skorzysta¢ z mozliwosci
zfozenia wniosku droga elektroniczng przez platforme ePUAP. Do
spisow wyborcow prowadzonych przez konsuli poza granicami kraju
przed I turg glosowania dopisato si¢ 373 929 wyborcéw, a przed glo-
sowaniem ponownym - 524 884 0s6b.

»Bitwa o wozy”

W zwigzku z wyborami Prezydenta RP, Ministerstwo Spraw
Wewnetrznych i Administracji dnia 20 czerwca 2020 roku za-
inicjowalo akcje ,,Bitwa o wozy”, ktora miata na celu zachecenie
mieszkancéw mniejszych gmin do udzialu w wyborach. W ra-
mach tej akcji w zwigzku z I turg wyboréw w kazdym wojewodz-
twie gmina do 20 tysigcy mieszkancow z najwicksza frekwencja
wyborcza miala otrzymac¢ $rodki na sfinansowanie $redniego sa-

2 OBWE, Rzeczpospolita Polska. Wybory prezydenckie 28 czerwca i 12 lipca
2020 . Misja specjalna obserwacji wyboréw ODIHR. Sprawozdanie koricowe, 2020.

> Panstwowa Komisja Wyborcza, Sprawozdanie z wyborow Prezydenta Rzeczy-
pospolitej Polskiej..., op. cit.

> Ibidem, s. 35.



Wybory Prezydenta RP 28 czerwca 2020 roku...

mochodu ratowniczo-gasniczego™ z przeznaczeniem dla ochotni-
czych strazy pozarnych.

Promesy otrzymaly gminy: wojewddztwo dolnoslaskie - gm.
Czernica - frekwencja wyborcza osiagneta 77%, wojewddztwo ku-
jawsko-pomorskie — gm. Osielsko — 78%, wojewddztwo lubelskie -
gm. Godziszéw - 75%, wojewddztwo lubuskie — gm. Zabor - 69%,
wojewodztwo tddzkie - gm. Nowosolna - 78%, wojewddztwo ma-
lopolskie - gm. Zegocina - 76%, wojewddztwo mazowieckie — gm.
Michalowice - 81%, wojewodztwo opolskie — gm. Praszka — 67%,
wojewddztwo podkarpackie — gm. Cisna - 75%, wojewodztwo pod-
laskie — gm. Kulesze Ko$cielne — 72%, wojewddztwo pomorskie —
m. Leba - 85%, wojewddztwo $laskie — gm. Koszarawa — 77%,
wojewodztwo $wietokrzyskie — gm. Mastow — 69%, wojewddztwo
warminsko-mazurskie — gm. Stawiguda - 72%, wojewddztwo
wielkopolskie — gm. Suchy Las — 80%, wojewddztwo zachodniopo-
morskie — gm. Rewal - 86%.

W zwiazku z II turg wyboréw Prezydenta RP ustalono, ze
w kazdym z bylych 49 wojewodztw (wedtug stanu granic woje-
wodztw na 31.12.1998) gmina do 20 tys. mieszkancéw z najwyzsza
frekwencja otrzyma woz strazacki. Najwyzsza frekwencje, 94,61%,
odnotowano w gminie Klwow (wojewddztwo mazowieckie). Dru-
gie miejsce z frekwencja 89,9% zajela gmina Szulborze Wielkie
(wojewoddztwo mazowieckie), a trzecie z frekwencjg 86,86% gmi-
na Stupia (wojewddztwo 16dzkie). W zadnej z 49 zwycieskich
gmin frekwencja nie byla nizsza niz 68%".

» MSWiA zacheca do glosowania. Obiecuje wozy strazackie, https://tvn24.pl/
wybory-prezydenckie-2020/wybory-prezydenckie-2020-mswia-obiecuje-wozy
-strazackie-za-wysoka-frekwencje-w-malych-gminach-4615782 (dostep: 12 listo-
pada 2021).

> ‘Wyniki I tury: https://www.gov.pl/web/mswia/wyniki-i-tury, ,,Bitwa o wozy”
zakoriczona, promesy na ich zakup trafity do 16 gmin, https://tvn24.pl/wybory-
prezydenckie-2020/wybory-prezydenckie-2020-bitwa-o-wozy-zakonczona-ktore
-gminy-dostana-wozy-strazackie-4628014 (dostep: 12 listopada 2021).

7 ,Bitwa o wozy”. Przedstawiciele zwycieskich gmin odebrali promesy, https://
www.polsatnews.pl/wiadomosc/2020-07-27/bitwa-o-wozy-przedstawiciele-zwy-
cieskich-gmin-odebrali-promesy/c (dostep: 12 listopada 2021), II tura ,, Bitwy o wo-
zy” rozstrzygnieta, https://www.gov.pl/web/mswia/ii-tura-bitwy-o-wozy-rozstrzyg-
nieta (dostep: 12 listopada 2021).
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Wybory Prezydenta RP przeprowadzono w obwodach do gltoso-
wania. Utworzono ich na obszarze kraju, za granicg i na polskich
statkach morskich Iacznie 27 231. Z tej liczby w kraju zorganizowano
27052 obwodéw, z czego obwoddw stalych (regularnych) bylo w tych
wyborach 25 433, a obwodéw odrebnych utworzono 1619 (w tym:
799 w zakladach leczniczych, 645 w domach pomocy spotecznej,
139 w zaktadach karnych i aresztach $ledczych, 33 w oddziatach
zewnetrznych zakladéw karnych i aresztow Sledczych oraz piec
w domach studenckich).

Obwodowe komisje wyborcze w wyborach prezydenckich
w 2020 roku

W wyborach prezydenckich rozpisanych na 10 maja 2020
roku pelna (zgodna z art. 182 § la Kodeksu wyborczego) obsa-
da komisji obwodowych wymagalaby zaangazowania blisko 239
tys. cztonkow, jednakze do 20 kwietnia (czyli do dnia, w ktérym
zgodnie z kalendarzem wyborczym komisarze powinni powota¢
OKW) zgltoszono jedynie 119 266 kandydatow® — o kilkanascie
tysiecy za malo nawet do obsadzenia komisji w minimalnych,
piecioosobowych skladach (pomijajac juz kwestie geograficznego
zréznicowania zgloszen). Wybory 10 maja si¢ nie odbyty; ustawa
z 2 czerwca 2020 roku o szczegdlnych zasadach organizacji wy-
boréw powszechnych Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej za-
rzadzonych w 2020 roku dopuscila (art. 20 ust. 1) w wyborach 28
czerwca powolywanie OKW w skladach nawet trzyosobowych,
co budzilo zdecydowany sprzeciw (tréjosobowa komisja moze
nie dawa¢ gwarancji efektywnej wzajemnej kontroli; nalezy tez
pamietaé o tym, Ze fizycznie niemozliwa jest obecno$¢ w lokalu
wyborczym wszystkich czlonkéw komisji przez kilkadziesiat go-
dzin ciagtej pracy OKW - co oznacza, ze okresowo z tréjosobo-

% Wypowiedz rzecznika KBW Tomasza Grzelewskiego dla PAP z 20 kwiet-
nia 2020 roku, PKW: na poniedziatek spetnilismy kazdy warunek wynikajgcy z ka-
lendarza wyborczego, https://samorzad.pap.pl/kategoria/aktualnosci/pkw-na-ponie-
dzialek-spelnilismy-kazdy-warunek-wynikajacy-z-kalendarza (dostep: 17 wrzesnia
2021).
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wego sktadu pozostawalyby najwyzej dwie osoby)>*. Mobilizacja
obywatelska sprawita jednak, ze do takich sytuacji w zasadzie nie
dochodzilo - mimo pandemii liczba cztonkéw OKW w kraju
w I turze wyniosta 208 779, a w drugiej 208 695, czyli niewiele
mniej niz w wyborach europejskich i parlamentarnych w 2019
roku®. Trzyosobowe komisje dzialaly tylko w dwoch obwodach
stalych, czteroosobowe — w 59 w I turze i w 57 w II turze. W obu
turach 99,8% komisji w obwodach stalych liczyto co najmniej
pie¢ osdb, a ponad potowa skladala sie z co najmniej o$miu
0sob®.

Minister spraw zagranicznych utworzyl ponadto 169 obwodéw
glosowania dla obywateli polskich przebywajacych za granica (w wy-
borach ponownych - 171). Nalezy podkresli¢, ze w 74 obwodach
zagranicznych z powodu pandemii przewidziano glosowanie wylacz-
nie korespondencyjnie, w 70 obwodach wyborcy mogli odda¢ gtos
zaréwno korespondencyjnie, jak i osobiscie w lokalu wyborczym,
w 24 obwodach glosowa¢ mozna bylo wyltacznie w lokalu wybor-
czym. Minister gospodarki morskiej i zeglugi srédladowej utworzyt
tez osiem obwoddéw glosowania na polskich statkach morskich®.

» Zob. M. Wrzalik, Wybory prezydenckie - ryzykowne zmiany. Komentarz,
Fundacja im. S. Batorego, Warszawa 2020, https://www.batory.org.pl/wp-content/
uploads/2020/06/Komentarz_Wybory.prezydenckie_ryzykowne.zmiany.pdf (do-
step: 17 wrzesnia 2021).

€ Sze$¢ os6b w komisji to minimalna liczba pozwalajaca na w miare sprawne
dzialanie OKW (je$li uwzglednia¢ mozliwos¢ chwilowego opuszczania lokalu wraz
z wymogiem obecnosci 2/3 skfadu komisji); dopuszczane przez Kodeks wyborczy
sklady piecioosobowe moga by¢ juz pod tym wzgledem problematyczne: formalnie
dopuszczalna jest nieobecno$¢ tylko jednej osoby - jesli wiec jeden z cztonkdw wyj-
dzie na przerwe (niezbedna wobec czasu pracy komisji), to zaden z pozostalych nie
moze opuscic¢ lokalu (np. by wyjs¢ do toalety). Zarazem wybory prezydenckie sg dla
komisji obwodowej relatywnie malo pracochlonne (przede wszystkim ze wzgledu
na proste liczenie glosow, ale réwniez w trakcie samego glosowania - trzeba wyda¢
tylko jedna karte, gtosowanie jest tatwe dla wyborcéw, wiec szybko opuszczajg oni
lokal wyborczy), zatem sktady 6-7-osobowe moga dos$¢ sprawnie obstuzy¢ gloso-
wanie nawet w duzym obwodzie.

¢! Obliczenia wlasne na podstawie wykazu cztonkéw OKW podanego przez PKW.

62 Panstwowa Komisja Wyborcza, Sprawozdanie z wyboréw Prezydenta Rzeczy-
pospolitej Polskiej..., op. cit.
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Wyborcy mogli uzyska¢ rowniez zaswiadczenie o prawie do glo-
sowania poza miejscem zamieszkania, ktére umozliwialo oddanie
glosu w dowolnym lokalu wyborczym w kraju lub za granica
(w obwodach, w ktérych mozna bylo tego dokona¢ w lokalu wybor-
czym). W I turze wyboréw na podstawie zaswiadczen zaglosowato
216 557 wyborcéw, a w glosowaniu ponownym 584 751 oséb.

W wyborach Prezydenta RP, zgodnie z Kodeksem wyborczym,
w kazdej gminie zostaly utworzone lokale wyborcze o statusie dosto-
sowanych do potrzeb 0séb z niepelnosprawnosciami. Lokale te miaty
spetnia¢ dodatkowe wymogi wynikajace z rozporzadzenia ministra
infrastruktury.

Lokale wyborcze zaopatrzono w plyny do dezynfekcji rak i po-
wierzchni. Czlonkowie obwodowych komisji wyborczych mieli reka-
wiczki, maseczki oraz przytbice. Srodki te podjeto zgodnie z Roz-
porzadzeniem Ministra Zdrowia z 15 czerwca 2020 roku w sprawie
wykazu $§rodkéw ochrony osobistej zwigzanej ze zwalczaniem epi-
demii COVID-19 dla cztonkéw obwodowych komisji wyborczych
oraz szczegolowych zasad bezpieczenstwa sanitarnego w lokalu
wyborczym®.

Kodeks wyborczy przewiduje, ze w lokalach wyborczych powinny
by¢ dostepne nakladki na karty do gtosowania sporzadzone w alfa-
becie Braille’a.

Przed II turg wyboréw prezydenckich weszlo w zycie rozporza-
dzenie® zapewniajace pierwszenstwo w lokalach wyborczych oso-
bom powyzej 60. roku zycia, kobietom w cigzy, osobom z dzieckiem
do lat trzech i wyborcom z orzeczeniem o niepelnosprawnosci.
Wprowadzone rozporzadzenie mialo na celu, z uwagi na sytuacje
epidemiczna, zachowanie szczegélowych zasad bezpieczenstwa
sanitarnego w lokalu wyborczym i dbalo$¢ o zabezpieczenie zdrowia
i zycia obywateli, w szczegdlnosci 0sob szczegdlnie zagrozonych.

® Dz.U. 22020 r., poz. 1046.

¢ Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z 6 lipca 2020 roku zmieniajace rozpo-
rzadzenie w sprawie wykazu srodkéw ochrony osobistej zwigzanej ze zwalczaniem
epidemii COVID-19 dla czlonkéw obwodowych komisji wyborczych oraz szczego-
fowych zasad bezpieczenstwa sanitarnego w lokalu wyborczym, Dz.U. z 2020 roku,
poz. 1207.
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SMS przed dniem gtosowania

Podczas ciszy wyborczej w sobote 11 lipca 2020 roku na tele-
fony polskich uzytkownikéw sieci komoérkowych przyszedt alert
Rzadowego Centrum Bezpieczenstwa o tresci ,II tura wyborow
prezydenckich w niedziele 12.07. Osoby 60+, kobiety w ciazy
oraz osoby niepelnosprawne beda mogly gtosowa¢ w komisjach
wyborczych bez kolejki”. Niektore osoby otrzymaly kilka takich
wiadomosci SMS®. Informacja ta pojawila sie rowniez na profilu
Rzadowego Centrum Bezpieczenstwa na Twitterze®. Wiadomos¢
SMS zostala wystana w zwiazku z nowelizacja Rozporzadzenia
Ministra Zdrowia z 6 lipca 2020 roku w sprawie wykazu $rodkéw
ochrony osobistej zwiazanej ze zwalczaniem epidemii COVID-19
dla cztonkéw obwodowych komisji wyborczych oraz szczegdto-
wych zasad bezpieczenstwa sanitarnego w lokalu wyborczym,
a takze w odniesieniu do wystosowanego przez Panstwowa Ko-
misje Wyborcza i skierowanego do organow wladzy oraz admini-
stracji publicznej apelu o jak najszersze rozpowszechnienie wér6d
wyborcow informacji o zmianie zasad obstugi wyborcéw przez
obwodowe komisje wyborcze®.

Wyborcy, ktérzy ukonczyli 75. rok zycia, a takze obywatele z nie-
petnosprawnosciami (w stopniu umiarkowanym i znacznym) od
2010 roku s3 uprawnieni do oddawania glosu przez pelnomocnika.
Procedura ta jest dostepna wyltacznie dla 0séb glosujacych w kraju.
W wyborach Prezydenta RP liczba wyborcéw, ktorzy glosowali przez
pelnomocnika w I turze, wyniosta 16 854, a w glosowaniu ponow-
nym - 21 210%.

% Sobotnie alerty RCB: rzgdowy system ma ostrzegac o zagrozeniach — a informo-
wat o wyborach, https://konkret24.tvn24.pl/polityka,112/sobotnie-alerty-rcb-rza-
dowy-system-ma-ostrzegac-o-zagrozeniach-a-informowal-o-wyborach,1022950.
html (dostep: 2 wrzeénia 2021).

¢ Informacja na Twitterze, https://twitter.com/RCB_RP/status/12818233547
86328576 (dostep: 2 wrzesnia 2021).

¢ Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z 6 lipca 2020 roku..., op. cit.

% Panstwowa Komisja Wyborcza, Sprawozdanie z wyboréw Prezydenta Rzeczy-
pospolitej Polskiej..., op. cit.
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Prawo do glosowania korespondencyjnego przystugiwalo kaz-
demu wyborcy w kraju oraz za granica (ze wskazanymi powyzej
wyjatkami).

Glosowanie korespondencyjne w praktyce
wyboréw Prezydenta RP w 2020 roku

W I turze wyboréw w ramach gltosowania korespondencyjnego
wystano 536 821 pakietéw wyborczych (z tego urzedy konsular-
ne przygotowaly i wystaly 343 241 pakietow wyborczych). Liczba
otrzymanych kopert zwrotnych wyniosta tacznie 483 898.

W 1I turze wyboréw wystano 704 111 pakietéw wyborczych
(z tego urzedy konsularne przygotowaly i wyslaty 480 262 pakie-
tow wyborczych). Liczba otrzymanych kopert zwrotnych wynio-
sta 614 631.

Do najczesciej zglaszanych przez wyborcéw problemoéw z pro-
cedura glosowania korespondencyjnego nalezaly: niedostarcze-
nie pakietu wyborczego (szczegdlnie za granicg), niezostawienie
w drzwiach lub skrzynce na listy powiadomien o miejscu i termi-
nie osobistego odbioru pakietu w placéwce pocztowej (w przy-
padku, gdy wyborcy nie byto w domu), nieostemplowanie karty
do glosowania znajdujacej si¢ w pakiecie wyborczym (np. przed
dniem pierwszego glosowania do Delegatury Krajowego Biura
Wyborczego w Toruniu wplynelo siedem skarg wyborcéw z nie-
pelnosprawnosciami, ktérzy zglaszajac zamiar gtosowania kore-
spondencyjnego, wnosili o dostarczenie pakietu wyborczego ,,do
drzwi lokalu”, a mimo przebywania w miejscu zamieszkania Pocz-
ta Polska nie doreczyla im pakietéw wyborczych; po interwencji
Poczta Polska skutecznie doreczyta pakiety wyborcom z niepetno-
sprawnosciami)®.

Zmienione na niecaly miesigc przed wyborami prezydenckimi
regulacje prawne dotyczace finansowania partii politycznych i kam-
panii wyborczych wplynely negatywnie na ich przejrzystos¢ oraz
praktyczne zastosowanie. Warto podkresli¢, ze ustawa z 2 czerwca

 Ibidem,s. 27 128.
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2020 roku” zwiekszyla o 50% limit wydatkow dla komitetéw wybor-
czych zarejestrowanych w wyborach 10 maja 2020 roku, dopuszczajac
tym samym limit w wysokosci 150%. Komitety wyborcze utworzone
w celu wziecia udzialu w wyborach 28 czerwca 2020 roku mogly
wydatkowaé na kampani¢ wyborcza kwote ograniczong suma 50%
normalnych limitéw przewidzianych w Kodeksie wyborczym. Jak
stusznie wskazano w raporcie misji specjalnej obserwacji wyborow
ODIHR™: ,wprowadzone regulacje pozwolily komitetom wybor-
czym na wykorzystanie srodkéw zgromadzonych podczas pierw-
szej czesci kampanii, podwajajac limity wplat od oséb fizycznych
i kandydatow oraz poreczen kredytéw, a takze zwiekszajac limity
wydatkow”. W praktyce: komitet Andrzeja Dudy zgromadzil 28 mln
690 tys. zt — cala kwota pochodzita z funduszu wyborczego Prawa
i Sprawiedliwo$ci; komitet Rafata Trzaskowskiego zgromadzil ponad
9 mln 554 tys. zl, z czego kwota 1 mln 237 tys. zt pochodzita z wptat
od 0s6b fizycznych, a 8 mln 317 tys. zt - z funduszu wyborczego Plat-
formy Obywatelskiej; komitet Malgorzaty Kidawy-Blonskiej zgro-
madzit 7 mln 849 tys. zI, w tym z funduszu wyborczego Platformy
Obywatelskiej 7 mln 844 tys. zt, a od 0s6b fizycznych — niewiele ponad
5 tys. z12.

Ustawa umozliwila zlozenie lacznego sprawozdania finansowego
z obu kampanii wyborczych, jedli komitet w nich uczestniczyt. Cho-
ciaz obie tury traktuje si¢ jako jedne wybory, to w praktyce komitety
kandydatow, ktérzy odpadli w I turze (dziewie¢ komitetéw), mogty
przedstawi¢ ostateczne sprawozdania finansowe z kampanii wybor-
czej do 28 wrzesnia 2020 roku, a komitety uczestniczace w II turze
wyboréw mialy na to czas do 12 pazdziernika 2020 roku.

70 Ustawa z 2 czerwca 2020 roku o szczegélnych zasadach organizacji wybo-
réw powszechnych na Prezydenta RP zarzadzonych w 2020 roku z mozliwoscia
glosowania korespondencyjnego (Dz.U. z 2020 roku, poz. 979).

' OBWE, Rzeczpospolita Polska. Wybory prezydenckie 28 czerwca i 12 lip-
ca 2020 r. Misja specjalna obserwacji wyboréw ODIHR. Sprawozdanie koticowe,
2020.

2 A. Rebelinska, Komitet Andrzeja Dudy wydal ponad 28 min zl na kampanie
wyborczg, https://www.bankier.pl/wiadomosc/Komitet- Andrzeja-Dudy-wydal-po-
nad-28-mln-na-kampanie-wyborcza-7979121.html (dostep: 6 sierpnia 2021).
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Wyniki wyboréw Prezydenta RP przeprowadzonych
28 czerwca (I tura) i 12 lipca 2020 roku
(gtosowanie ponowne, czyli Il tura)

W I turze wyboréw prawo kandydowania w ponownym gloso-
waniu uzyskali: Andrzej Duda, ktéry otrzymat 8 450 513 glosow,
czyli 43,5%, oraz Rafal Trzaskowski, ktory dostat 5 917 340 glosow,
czyli 30,5%.

W pierwszej turze kandydowali rowniez:

« Szymon Hotownia - 2 693 397 gloséw, czyli 13,9%;

o Krzysztof Bosak — 1 317 380 gloséw, czyli 6,8%;

» Wladystaw Kosiniak-Kamysz - 459 365 glosow, czyli 2,4%;
» Robert Biedron - 432 129 gloséw, czyli 2,2%;

o Stanistaw Zottek — 45 419 glosow, czyli 0,2%;

» Marek Jakubiak - 33 652 glosow, czyli 0,2%;

« Pawel Tanajno - 27 909 gloséw, czyli 0,1%;

» Waldemar Witkowski — 27 290 gloséw, czyli 0,1%;

o Mirostaw Piotrowski — 21 065 gtoséw, czyli 0,1%.

W II turze wyboréw najwieksza liczbe gtoséw zdobyl i tym
samym zostal wybrany na urzad prezydenta RP Andrzej Duda,
z 10 440 648 gloséw, czyli 51,0%. Jego kontrkandydatem byt Rafat
Trzaskowski, ktéry uzyskat 10 018 263 glosy, czyli 49,0%.

Frekwencja w I turze wyniosta 64,5%, zas w II turze 68,2%.

Protesty wyborcze

27 lipca 2020 roku Panstwowa Komisja Wyborcza upublicznita
sprawozdanie z wyboréw. Na podstawie posiadanych dokumentéw
oraz uzyskanych informacji o przebiegu glosowania i wyboréw 28
czerwca 2020 roku oraz 12 lipca 2020 roku PKW ,nie stwierdzita
naruszen prawa wyborczego, ktére mogty wywrze¢ wplyw na wyniki
glosowania i wynik wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej Polskie;j”

Sad Najwyzszy mial na podjecie decyzji co do waznosci wyboréw
21 dni od dnia wybordéw (tj. do 3 sierpnia 2020 roku). Protesty wybor-
cze rozpatruje SN w skladzie trzech sedzidw, w postepowaniu niepro-
cesowym, a opini¢ wydaje w formie postanowienia w sprawie protestu.
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Protest przeciwko wazno$ci wyboréw z powodu dopuszczenia
sie przestepstwa przeciwko wyborom lub naruszenia przez wlasciwy
organ wyborczy przepiséw kodeksu dotyczacych glosowania, ustale-
nia wynikow glosowania lub wynikéw wyboréw moégl wnies¢ oby-
watel, ktérego nazwisko w dniu wyboréw bylo umieszczone w spisie
wyborcow w jednym z obwodow glosowania.

Protest wyborczy nalezalo wnie$¢ na pismie do Sadu Najwyzszego
w terminie trzech dni od dnia ogloszenia wynikéw wyboréw przez
Panstwowg Komisje Wyborczg w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej
Polskiej”, czyli do 16 lipca do godz. 16.00, osobiscie w Sadzie
Najwyzszym. Protest mogl rowniez wnie$¢ przewodniczacy wiasci-
wej komisji wyborczej, a takze pelnomocnik wyborczy. Wniesienie
protestu w innej formie (np. elektronicznej) nie bylo mozliwe.

Do Sadu Najwyzszego lacznie wplynelo 5847 protestow wybor-
czych. Bez dalszego biegu pozostawiono okolo 88% wszystkich
protestow. O takim rozstrzygnieciu decydowaly przede wszystkim:
niedotrzymanie terminu zlozenia protestu wyborczego, zlozenie
protestu przez osobe do tego nieuprawniong czy nieprzedstawienie
lub niewskazanie dowoddw, na ktérych oparte bylyby zarzuty prote-
stu. Istotnym powodem pozostawienia protestow bez dalszego biegu
byto takze ,,sformulowanie zarzutéw niemieszczacych sie w zakresie
podstaw wniesienia protestu, w tym w szczegdélnosci odnoszacych
sie do kwestii finansowania kampanii wyborczej i sposobu prezenta-
¢ji kandydatéw na prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w mediach
publicznych, przebiegu procesu legislacyjnego, zgodnosci funkcjo-
nowania organdw panstwa oraz tresci ustaw i aktéw normatywnych
z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej”’*. W przypadku 92 prote-
stow zarzuty w nich zawarte zostaly uznane za zasadne w calosci lub

7 Obwieszczenie Panstwowej Komisji Wyborczej z 13 lipca 2020 roku o wy-
nikach ponownego glosowania i wyniku wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej zostalo opublikowane w Dzienniku Ustaw 13 lipca.

7+ Komunikaty o sprawach, Sgd Najwyzszy pozostawit bez dalszego biegu 4086
protestéw wyborczych dotyczgcych odmiennego sposobu traktowania kandydatéw
na Prezydenta RP przez media publiczne, http://www.sn.pl/aktualnosci/SitePages/
komunikaty_o_sprawach.aspx?ItemSID=388-b6b3e804-2752-4c7d-bcb4-
7586782a1315&ListName=Komunikaty_o_sprawach i http://www.sn.pl/aktual-
nosci/SitePages/komunikaty_o_sprawach.aspx?ItemSID=387-b6b3e804-2752-4c

199


http://www.sn.pl/aktualnosci/SitePages/komunikaty_o_sprawach.aspx?ItemSID=388-b6b3e804-2752-4c7d-bcb4-7586782a1315&ListName=Komunikaty_o_sprawach
http://www.sn.pl/aktualnosci/SitePages/komunikaty_o_sprawach.aspx?ItemSID=388-b6b3e804-2752-4c7d-bcb4-7586782a1315&ListName=Komunikaty_o_sprawach
http://www.sn.pl/aktualnosci/SitePages/komunikaty_o_sprawach.aspx?ItemSID=388-b6b3e804-2752-4c7d-bcb4-7586782a1315&ListName=Komunikaty_o_sprawach
http://www.sn.pl/aktualnosci/SitePages/komunikaty_o_sprawach.aspx?ItemSID=387-b6b3e804-2752-4c7d-bcb4-7586782a1315&ListName=Komunikaty_o_sprawach
http://www.sn.pl/aktualnosci/SitePages/komunikaty_o_sprawach.aspx?ItemSID=387-b6b3e804-2752-4c7d-bcb4-7586782a1315&ListName=Komunikaty_o_sprawach

O‘Q‘S 200 V.Wybory Prezydenta RP w 2020 roku

w czesci, jednak bez wplywu na wynik wyboréw. Protesty — poza
naruszeniami dotyczacymi pozbawienia wyborcow mozliwosci
glosowania — opieraly si¢ takze na zarzutach nieuczciwej kampanii
wyborczej, prowadzenia przez media publiczne agitacji wyborczej
na rzecz jednego kandydata, nieprawidtowosci w procedurze wybor-
czej, w tym zwigzanej z wyznaczeniem daty wyboréw. Ostatecznie
w uchwale z 3 sierpnia 2020 roku IKNiSP stwierdzila, ze ,zadne
z [...] uchybien, jak réwniez wszystkie one tacznie, nie daja podstaw
do kwestionowania waznosci wyboru Prezydenta Rzeczypospolitej
»75

Polskiej dokonanego 12 lipca 2020 7%, a tym samym, w ocenie SN,
wybory Prezydenta RP byly wazne.

7d-bcb4-7586782a1315&ListName=Komunikaty_o_sprawach (dostep: 5 czerw-
ca2021).

7> Komunikaty o sprawach, Sgd Najwyzszy stwierdzil waznos¢ wyboru An-
drzeja Sebastiana Dudy na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, http://www.sn.pl/
aktualnosci/SitePages/komunikaty_o_sprawach.aspx?ItemSID=389-b6b
3e804-2752-4c7d-bcb4-7586782a1315&ListName=Komunikaty_o_sprawach (do-
step: 5 czerwca 2021).
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Whioski i rekomendacje

W poprzednich rozdzialach tej ksigzki przedstawilismy, co dzialo
sie wokot problematyki wyboréw i prawa wyborczego od zwycigstwa
Zjednoczonej Prawicy w wyborach parlamentarnych w 2015 roku
(a $cislej — od zgloszenia przez grupe postéw KP PiS projektu zakla-
dajacego znaczace zmiany m.in. w Kodeksie wyborczym w listo-
padzie 2017 roku, gdyz przez pierwsze dwa lata tego okresu inne
istotne propozycje nie byly procedowane') do wyboréw Prezydenta
RP w 2020 roku. Nasza dotychczasowa prezentacja byla uporzadko-
wana chronologicznie, co pozwalalo lepiej §ledzi¢ dynamike wyda-
rzen; teraz przyszed! czas na podsumowanie calego okresu; zostanie
ono przedstawione w ujeciu rzeczowym.

Zaczniemy od problematyki praktyki stanowienia prawa: cho-
ciaz kazde prawo powinno by¢ stanowione we wlasciwy sposéb, to
prawo wyborcze charakteryzuje sie wyjatkowo wysokim stopniem
wrazliwosci na niestaranno$¢ procesu legislacyjnego i wszelkie luki
czy niedorobki. Nastepnie przejdziemy do tresci zmian w systemie
wyborczym zaréwno rozumianym wasko (zespol regulacji bezpo-
$rednio decydujacy o przetozeniu preferencji wyborcéw na wynik
wyboréw), jak i szeroko (co obejmuje réwniez kwestie zwigzane
z organizacja i nadzorem nad przeprowadzaniem wyboréow).
Szczegblna uwaga zostanie zwrdcona na dwie kwestie: procedury
oddawania glosu, w tym glosowanie korespondencyjne, oraz system
finansowania kampanii wyborczych, w ktérym wprowadzenie kilku
pozornie drobnych zmian w ustawie otworzylo system na szereg

! Szerzej: Aneks 3. Prace nad zmianami w prawie wyborczym. Projekty w uje-
ciu chronologicznym.
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réznorodnych zagrozen. Przedstawimy réwniez procedury skarg
i tzw. protestéw wyborczych. Osobno oméwimy problemy zwigzane
z wyborami przeprowadzanymi w wyjatkowym, trudnym okresie
pandemii.

Przedstawienie, a nawet ocena stanu rzeczy to dopiero punkt
wyjécia do poprawienia go (czy naprawy), w tym wypadku - naj-
szerzej rozumianego polskiego systemu prawa wyborczego. Dlatego
obok opisu sytuacji, oceny mechanizméw prawnych oraz praktyki
ich stosowania przedstawimy - ku rozwadze ustawodawcy i pod-
miotdw zaangazowanych w organizacje wyboréw — nasze rekomen-
dacje odnos$nie do koniecznych zmian.

Praktyka stanowienia prawa wyborczego

Prawo wyborcze stanowi istotny element systemu demokratycz-
nego, reguluje bowiem jedno z zasadniczych praw gwarantowanych
przez Konstytucje RP. Wszelkie zmiany w tym zakresie powinny by¢
przeprowadzane z wlasciwym namystem, z wykorzystaniem w moz-
liwie szerokim zakresie konsultacji spotecznych i analiz eksperckich.
Niestety, od kilkudziesigciu juz lat ustawodawca przejawia tendencje
do pospiesznego wprowadzania nowych rozwigzan w nieodleglym
czasie przed wyborami. Staral si¢ temu przeciwdziala¢ Trybunat
Konstytucyjny, ktéry konsekwentnie w swoim orzecznictwie pod-
nosil standardy tworzenia prawa wyborczego, wskazujac, ze: ,,swo-
istym minimum minimorum powinno by¢ uchwalenie istotnych
zmian w prawie wyborczym, co najmniej sze§¢ miesiecy przed kolej-
nymi wyborami, rozumianymi nie tylko jako sam akt glosowania,
ale jako calos¢ czynnosci objetych tzw. kalendarzem wyborczym.
Ewentualne wyjatki od tak okreslonego wymiaru mogtyby wynikaé
jedynie z nadzwyczajnych okolicznosci o charakterze obiektyw-
nym”?. Warto przypomniec, ze w zakresie stanowienia prawa wybor-
czego Polska powinna bra¢ pod uwage takze standardy migdzynaro-

2 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 3 listopada 2006 (sygn. K 31/06).
Takze: Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 28 pazdziernika 2009 (sygn. akt Kp
3/09).
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dowe?, w tym postanowienia Kodeksu Dobrej Praktyki w Sprawach
Wyborczych Komisji Weneckiej Rady Europy, ktéry wprost sta-
nowi, ze ,zasadnicze elementy prawa wyborczego, w szczegdlnosci
wlasciwy system wyborczy, cztonkostwo w komisji wyborczej oraz
ustalenie granic okregdw wyborczych nie powinny by¢ zmieniane co
najmniej jeden rok przed wyborami™. Duze nadzieje i oczekiwania
odnosnie do stabilizacji prawa wyborczego wigzano z uchwalonym
w 2011 roku Kodeksem wyborczym?®, ale niestety w realiach politycz-
nych nie spelnity sie one.

W analizowanym okresie (2017-2020) wprowadzono w prawie
wyborczym szereg zmian obejmujacych kwestie weztowe, o zasadni-
czym znaczeniu dla modelu organizacji i przeprowadzania wyborow
w Polsce.

Bez watpienia najszersze zmiany wprowadzila ustawa ze stycznia
2018 roku®. Odnosily sie¢ one bowiem do najwazniejszych elemen-
tow uznawanych za swoisty ,,rdzen’” wyboréw: do struktury organow
wyborczych (w tym modelu Paiistwowej Komisji Wyborczej), kwestii
procedur oddawania glosu czy systemu wyborczego. Tryb prac nad
projektem nalezy oceni¢ krytycznie. Mimo ze byt on bardzo obszerny
i rozbudowany oraz przewidywal szereg zupelnie nowych w pol-
skim prawie wyborczym rozwigzan, to procedowano go pospiesznie,
w niecate dwa miesigce. Uzasadnienie projektu zmian bylo skrétowe
i nie dawalo pelnej odpowiedzi na pytania o genez¢ proponowanych
licznych zmian ani ich potencjalne skutki. Nie przeprowadzono szer-
szych konsultacji spotecznych ani potrzebnej debaty nad planowa-
nymi zmianami, mimo ze dotyczyly one szeregu weztowych kwestii
zwigzanych np. z ustrojem samorzadéw. Do minimum ograniczono
udzial ekspertow w pracach w komisjach sejmowych i senackich.
Nalezy podkresli¢ rowniez, ze projekt byt przez projektodawcow

3 Szerzej: W. Hermelinski, Standardy prawa wyborczego w orzecznictwie Try-
bunatu Konstytucyjnego oraz Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, Wydawnic-
two ,Dom organizatora’, Torun 2020, s. 23.

* Komisja Wenecka Rady Europy, Kodeks Dobrej Praktyki w Sprawach Wybor-
czych, 2002, cz. 11, pkt 2.

> Szerzej: K. W. Czaplicki, O potrzebie stabilnosci prawa wyborczego. Wybrane
problemy, Torun 2009, s. 28.

¢ Problematyke przedstawiono szerzej w rozdziale II.
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modyfikowany ,na biezaco’, bez uzasadnienia czynionych korekt
(miedzy innymi dotyczylo to struktury i liczby komisarzy wybor-
czych, ktére znaczaco si¢ zmienily). Co wigcej, w toku prac do
projektu dodawano nowe rozwiazania, ktérych nie bylo w jego pierw-
szej wersji.

Uchwalona w styczniu 2018 roku ustawa’ przewidywala w obli-
czu zblizajacych sie wyboréw samorzadowych podjecie szeregu
dziatan organizacyjnych, w tym m.in. zasadnicze zmiany w struk-
turze organéw wyborczych i administracji wyborczej. Jak szybko
pokazata praktyka, wdrozenie nowych przepiséw przebiegalo
z duzymi trudno$ciami (m.in. utworzenie Korpusu Urzednikow
Wyborczych). Podkreslenia wymaga réwniez problematyka mecha-
nizmu transmisji z lokali wyborczych, ktére to rozwigzanie mimo
zglaszanych w toku prac licznych watpliwosci zostalo uchwalone.
Juz kilka tygodni po wejsciu ustawy w zycie ujawnily sie komplika-
cje organizacyjne z zapewnieniem (na czas) niezbednej infrastruk-
tury technicznej, a dodatkowe analizy wskazaly na niezgodnos¢
transmisji w uchwalonej formule z obowiazujacymi regulacjami
UE. Ostatecznie konieczne byly pilna nowelizacja® i usuniecie tego
rozwigzania z Kodeksu wyborczego juz kilka miesiecy po jego
wprowadzeniu.

Szereg rozwiazan wprowadzonych do Kodeksu wyborczego bez
szerszych konsultacji i mimo krytycznych uwag wymagalo mody-
fikacji w pozniejszym czasie — czgsto polegalo to na przywracaniu
wczesniejszego stanu prawnego (a wiec sprzed 2018 roku). Wérod
takich przypadkéw nalezy wymieni¢ strukture obwodowych komisji
wyborczych oraz procedure gtosowania korespondencyjnego.

Warto tez podkresli¢, ze wprowadzono szereg waznych i pozy-
tywnych zmian, ktére obejmowaly m.in. ustanowienie spotecznych
obserwatoréw wyboréw (wieloletni postulat organizacji spotecznych
i rekomendacja OBWE) czy mechanizmy kontroli aktéw Panstwowej

7 Ustawa z 11 stycznia 2018 roku o zmianie niektdrych ustaw w celu zwigk-
szenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania
niektérych organéw publicznych (Dz.U. z 2018 roku, poz. 130).

8 Ustawa z 15 czerwca 2018 roku o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy oraz
niektdrych innych ustaw (Dz.U. z 2018 roku, poz. 1349).
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Komisji Wyborczej (zgodnie z orzecznictwem Trybunalu Konstytu-
cyjnego). Jak zauwazyla w raporcie misja oceny wyboréw ODIHR
OBWE: ,W styczniu 2018 r. Kodeks wyborczy zostal poddany
gruntownej nowelizacji [...] Niektore ze zmian, takie jak rozszerzenie
katalogu $rodkéw odwolawczych od decyzji administracji wybor-
czej i wprowadzenie przepiséw dotyczacych spolecznego nadzoru
nad przebiegiem wybordw, s3 zgodne z wczesniejszymi zaleceniami
ODIHR. Szereg innych zalecen pozostaje bez odpowiedzi [...]
niektdre kwestie wymagaltyby dopracowania. Dotyczy to na przykiad
zasad prowadzenia kampanii przez funkcjonariuszy publicznych
i wykorzystania $rodkéw publicznych, prowadzenia kampanii
wyborczej przez osoby trzecie oraz nadzoru nad finansowaniem
kampanii”. W konkluzji sformutowano zalecenie dla ewentualnych
dalszych zmian, ktére zastuguje w pelni na poparcie:

»Ramy prawne powinny zosta¢ zrewidowane w celu wyelimino-
wania brakéw wskazanych w niniejszym i w poprzednich spra-
wozdaniach ODIHR, po przeprowadzeniu wszechstronnej i rze-
telnej debaty publicznej. Przepisy prawa powinny zapewnia¢
niezalezno$¢ i bezstronno$¢ instytucji, ktore sa odpowiedzialne za
ochrone uczciwosci procesu wyborczego, w tym Panstwowej Ko-
misji Wyborczej™.

W kolejnej duzej ,,odstonie” prac nad zmianami w prawie wybor-
czym, ktére odbyly si¢ jeszcze w 2018 roku, skupiono si¢ na kwe-
stiach systemu wyborczego do Parlamentu Europejskiego. Niestety
réwniez te prace nalezy oceni¢ krytycznie — zostaly bowiem przepro-
wadzone w sposob pospieszny i bez koniecznej debaty publiczne;.
Ostatecznie zmiany nie weszty w zycie.

W niniejszej analizie nalezy zwroci¢ szczegélng uwage na pro-
cedure stanowienia prawa wyborczego w zwiazku z wyborami Pre-
zydenta RP. Wybory te zostaly zarzadzone na 10 maja 2020 roku.
Tymczasem juz od marca Polska (podobnie jak i caly §wiat) musiata

® OBWE, Rzeczpospolita Polska. Wybory parlamentarne 13 paZdziernika
2019, Krétkoterminowa misja obserwacji wyboréw ODIHR. Sprawozdanie kotico-
we, 2020.
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mierzy¢ si¢ z ogromnym zagrozeniem dla obywateli, jakie stano-
wita pandemia COVID-19. W kwestii wyboréw powstal dylemat
dotyczacy faktycznej mozliwosci skutecznego ich zorganizowania
i przeprowadzenia przy zapewnieniu bezpieczenstwa zdrowotnego
wyborcéw. Przebieg pandemii (skala zachorowan itp.) nie byl moz-
liwy do przewidzenia (ani w krotszej, ani w dluzszej perspektywie).
Nie zdecydowano si¢ jednak siegna¢ po przewidziane w Konstytucji
RP narzedzia w postaci wprowadzenia stanu nadzwyczajnego i zwia-
zanego z tym, a zgodnego z ustawg zasadnicza, przesunigcia terminu
wyboréw na czas pozniejszy. Podjeto natomiast pospieszne dzia-
lania legislacyjne majace na celu wypracowanie rozwigzan, ktoére
umozliwilyby przeprowadzenie wyboréw w zarzadzonym terminie.
Wisréd ogromnych emocji politycznych i w btyskawicznym tempie
opracowywano w ciggu kilku tygodni przed terminem wyborow
kolejne projekty i wprowadzano nowe rozwigzania z zakresu prawa
wyborczego. W takim trybie nie moglo by¢ mowy o przestrzeganiu
standardow tworzenia prawa wyborczego. Istotne zmiany starano
sie wprowadza¢ m.in. w szerszych projektach tzw. tarcz antykryzy-
sowych. Ostatecznie jednak zasadnicze zmiany nie zdazyly wejsé
w zZycie w terminie umozliwiajgcym skuteczne przeprowadze-
nie wyboréw (w tym rozwigzania przewidujace wybory wylacznie
korespondencyjne), ktore 10 maja 2020 roku si¢ nie odbyty, co sta-
nowi sytuacje¢ bez precedensu. Rozpoczal si¢ nastepnie kilkutygo-
dniowy okres swoistej prozni prawnej w odniesieniu do wyborow
Prezydenta RP. W celu ich przeprowadzenia w innym terminie
przystapiono do przygotowania jednorazowego aktu zawierajacego
szereg nowych rozwigzan. Zalozono przy tym optymistycznie, ze
przebieg pandemii w Polsce bedzie tagodny i do planowanych dni
glosowania nie zostang np. wprowadzone dodatkowe obostrze-
nia sanitarne. Rowniez te prace legislacyjne charakteryzowaly sig
pospiechem i powierzchownoscig. Nie zostaly dopracowane liczne
mechanizmy i procedury. Prace te misja specjalna ODIHR OBWE
obserwujaca wybory opisala w nastepujacy sposob: ,Powstata
w odpowiedzi na pandemie¢ COVID-19 ustawa z dnia 2 czerwca
zostala przyjeta w trybie przyspieszonym na mniej niz miesiac
przed dniem glosowania i bez dostatecznej debaty publicznej, co



Zmiany w systemie wyborczym: potrzebne, niepotrzebne i grozne

podwazyto stabilno$c¢ i jasno$¢ prawa wyborczego. Ustawa wprowa-
dzila istotne zmiany w kluczowych aspektach ram prawnych i pro-
cesu wyborczego”

Przylaczamy sie do rekomendacji OBWE, ktdrg postrzegamy jako
uniwersalng dla polskiego systemu prawa wyborczego: ,Wszelkie
zmiany w ordynacji wyborczej, w tym w sytuacjach nadzwyczaj-
nych, powinny by¢ formulowane i przyjmowane jak najwczesniej
przed wyborami w wyniku otwartego procesu zapewniajacego
wystarczajacg ilo$¢ czasu na konstruktywng debate publiczng

i gwarantujacego poszanowanie zasady stabilnosci prawa’'’.

Zmiany w systemie wyborczym:
potrzebne, niepotrzebne i grozne

System wyborczy mozna podzieli¢ na dwa podsystemy. Pierwszy
z nich to zespodt rozwigzan determinujacych sposéb przetozenia pre-
ferencji wyborcéw na wynik wyboréw, a wiec formuly wyborcze
i zasady kandydowania (bierne prawo wyborcze) oraz dopuszcze-
nia do glosowania (czynne prawo wyborcze) - i te tworza system
wyborczy w waskim rozumieniu. Drugi podsystem to zasady orga-
nizacji i nadzorowania wybordw, ktére zasadniczo nie powinny
mie¢ na sam wynik glosowania Zadnego wplywu, ale decyduja
0 jego sprawnym i bez zastrzezen uczciwym przeprowadzeniu. Cho¢
podzial ten wydaje sie prosty, to przyporzadkowanie pewnych kwe-
stii moze budzi¢ watpliwosci. Na przyktad przepisy dotyczace proce-
dury glosowania korespondencyjnego obejmuja wprawdzie kwestie
organizacyjne, ale faktycznie moga mie¢ zasadniczy wplyw na moz-
liwos¢ realizacji czynnego prawa wyborczego przez wielu obywateli,
a w efekcie wplywac takze na wynik wyborczy. Podobnie zasady
organizacji i nadzoru nad wyborami nie maja wplywu na ich wynik,
o ile s wystarczajaco efektywne w uniemozliwianiu falszerstw i nad-
uzy¢ - gdyby zawiodly, bytoby inacze;.

10 OBWE, Rzeczpospolita Polska. Wybory prezydenckie 28 czerwca i 12 lipca
2020 r. Misja specjalna obserwacji wyboréw ODIHR. Sprawozdanie koricowe, 2020.
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Zmiany w systemie wyborczym sensu stricte

Stosunkowo najwigksze zmiany dotyczyty wyboréw samorzado-
wych. Ograniczenie liczby kadencji wéjtéw, burmistrzéw i prezy-
dentéw miast do dwoch oznacza zmiany w zasadach kandydowania
(korzystania z biernego prawa wyborczego), cho¢ ze wzgledu na
zasade liczenia takich kadencji od 2018 roku bezposrednie skutki
tej modyfikacji zaobserwujemy dopiero w 2028 roku. Ograniczono
mozliwos$¢ wielokrotnego kandydowania (kandydat na wojta, bur-
mistrza badz prezydenta miasta moze kandydowac jedynie do rady
w tej samej gminie). Ograniczenie liczby kandydatéw na listach
w wyborach przeprowadzanych w formule proporcjonalnej (gminy
powyzej 20 tys. mieszkancow, powiaty, sejmiki) réwniez mozna trak-
towac¢ w kategoriach zmian dotyczacych prawa kandydowania, cho¢
w praktyce ta regulacja ma wplyw gléwnie na kwestie organizacyjne.
Wreszcie zapewne najwigksza zmiang jest przywrdcenie glosowa-
nia proporcjonalnego w odniesieniu do wyboréw w radach gmin
liczacych powyzej 20 tys. mieszkancow (zastapionego gtosowaniem
w okregach jednomandatowych w 2011 roku wraz z uchwaleniem
Kodeksu wyborczego). Mimo zapowiedzi w wyborach do Sejmu,
Senatu oraz Parlamentu Europejskiego nie zostaly (ostatecznie)
wprowadzone zmiany w systemach wyborczych.

Ocena wprowadzonych, przedstawionych powyzej zmian nie jest
jednoznaczna. Kwestia ograniczenia liczby kadencji wojtow, burmi-
strzow i prezydentéw miast byla juz wczesniej przedmiotem debaty,
w ktorej podnoszono argumenty zaréwno za, jak i przeciw''. Takze
za zmianami w zakresie wielokrotnego kandydowania stojg argu-
menty, ktére mozna zaréwno przyjac, jak i zakwestionowac. Powrot
do wybordéw przeprowadzanych w formule proporcjonalnej w wigk-
szych gminach nastapil po zaledwie jednej kadencji (2014-2018) sto-
sowania w nich okregéw jednomandatowych, ale przy wprowadzaniu
obu zmian nie pokuszono si¢ o glebsze analizy funkcjonowania

" Patrz np. A. Gendzwill, P. Swianiewicz, Czy potrzebujemy limitu kadencji
w samorzgdzie?, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2017, https://www.
batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Masz%20Glos/Czy-potrze-
bujemy-limitu-kadencji-w-samorzadzie.pdf.


https://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Masz%20Glos/Czy-potrzebujemy-limitu-kadencji-w-samorzadzie.pdf
https://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Masz%20Glos/Czy-potrzebujemy-limitu-kadencji-w-samorzadzie.pdf
https://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Masz%20Glos/Czy-potrzebujemy-limitu-kadencji-w-samorzadzie.pdf
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systemu. Nie budzi natomiast watpliwosci zasadnos$¢ ograniczenia
w wyborach samorzadowych liczby kandydatéow zglaszanych przez
komitety wyborcze w okregach. Warto jednocze$nie zauwazy¢, ze
rozwigzanie to w praktyce wyklucza koniecznos¢ stosowania zbro-
szurowanej karty do glosowania (czyli tzw. karty-ksigzeczki), ktéra
odegrala fatalng role w wyborach samorzagdowych z 2014 roku.
Kilka stow trzeba poswieci¢ zmianom, ktore ostatecznie nie we-
szty w zycie. W odniesieniu do wyboréw samorzadowych (sejmiki
wojewddztw), wyboréw do PE i wyboréw sejmowych padaty pro-
pozycje zmniejszenia wielko$ci okregdw, w ktérych mandaty bylyby
rozdzielane proporcjonalnie. Skutki wprowadzenia takiej zmiany
bytyby oczywiste - zwiekszenie odstepstw od proporcjonalnosci
podzialu mandatéw, ograniczenie badz w ogole wyeliminowanie
wplywoéw mniejszych ugrupowan i sprowadzenie polityki do roz-
grywki miedzy dwoma najwiekszymi blokami; wynika to nie tylko
z wlasnosci stosowanej w polskim prawie wyborczym metody
d’Hondta, ktérej korzystne dla duzych ugrupowan dzialanie okazuje
sie tym silniejsze, im okreg wyborczy jest mniejszy, ale tez z dziataja-
cego przy kazdej metodzie podziatu proporcjonalnego mechanizmu
tzw. progu naturalnego powigzanego z wielko$cig okregu'®.
Propozycje zmniejszenia okregéw w wyborach do sejmikow woje-
wodztw zawarto w pierwotnej propozycji zmian w Kodeksie wybor-
czym z listopada 2017 roku, ale ostatecznie Sejm ich nie przyjal.
Zmiane zasady, Zze mandaty do Parlamentu Europejskiego dzielone
sg miedzy listy kandydatéw w skali kraju, na rzecz reguly, ze dzieli si¢
je wramach 13 okregdéw (liczacych $rednio po niespetna cztery man-
daty), wprowadzita nowelizacja Kodeksu wyborczego z 20 lipca 2018
roku, zawetowana jednak cztery tygodnie pdzniej przez prezydenta.
Warto przy tej okazji nadmieni¢, ze nie byla to pierwsza proba
nadania takiego ksztaltu ordynacji wyborczej do Parlamentu Euro-
pejskiego - przeglosowane przez PiS zmiany byty co do skutku iden-
tyczne (i tak samo uzasadniane) jak te, ktore probowal przeforsowaé

2 W przypadku okregu czteromandatowego pewnos¢ uzyskania chocby jed-
nego mandatu daje uzyskanie przez partie dopiero co najmniej 20% glosoéw w okre-
gu, podczas gdy w przypadku okregu dziesieciomandatowego gwarancje taka daje
juz uzyskanie 9,1% — ogdlnie dla okregu n-mandatowego 1/(n + 1) glosow.

209



210  VI.Wnioskii rekomendacje

KP Platformy Obywatelskiej w toku prac nad ordynacja na przetomie
2003 i 2004 roku”. Dodajmy réwniez, Ze tendencja do ograniczania
proporcjonalnosci systemu proporcjonalnego za pomocg zmniej-
szania wielkosci okregéw wyborczych pozwala si¢ rowniez zauwa-
zy¢ w miastach na prawach powiatu, gdzie rady miast coraz czesciej
wyodrebniajg male okregi (pieciomandatowe)'*. Tworzenie duzej
liczby malych okregéw nie sprzyja malym ani $rednim ugrupowa-
niom, dlatego bylo m.in. krytykowane przez dzialaczy ruchéw miej-
skich. W ogdle watpliwe wydaje si¢ dzielenie miast i gmin na okregi
wyborcze w sytuacji, w ktdrej czesto nie istniejg wyraznie wyodreb-
nione spolecznosci sublokalne, a wybierani radni maja reprezento-
wac calg wspdlnote samorzadows. Zatem sktonnos$¢ do manipulacji
tym elementem polskiego systemu wyborczego nie jest ani nowa, ani
ograniczona do jednej sily politycznej.

W przypadku wyboréw do Sejmu nie doszlo (przynajmniej jak
dotad) do ztozenia nawet projektu ustawy, jednak formulowano -
nigdy ostatecznie nie porzucone - pomysty wprowadzenia 100 okre-
gow w wyborach do Sejmu'®. Zaden z tych projektéw sie nie zma-
terializowal, ale konsekwencja w ich tworzeniu budzi jednak obawy.

Nalezy takze przypomnie¢ dwa nierozwigzane problemy wybo-
réw parlamentarnych. Jednym z nich jest brak aktualizowania liczby
mandatéw poselskich rozdzielanych w poszczegdlnych okregach
wyborczych w korelacji ze zmianami demograficznymi - tu odpo-
wiedzialno$¢ spada zaréwno na Sejm, nie uwzgledniajacy wnio-
skéw sktadanych przez Panstwowa Komisje Wyborcza zgodnie
z Kodeksem wyborczym (art. 203) w kolejnych kadencjach, w tym
w analizowanej kadencji 2015-2019, jak i na niezbyt szczgsliwe sfor-
mulowanie art. 203 Kodeksu wyborczego, ktére faktycznie pozo-
stawia Sejmowi swobode decyzji w sprawie aktualizowania lub nie
liczby mandatéw w okregach, mimo ze sama liczba jednoznacznie
wynika z art. 202. Problem ten wskazala m.in. misja oceny wyborow

Y Por. J. Haman, Senat - euroordynacja — rewolucja, ,,Praktyka Polityczna”
2004, nr 1, s. 56-58.

" Por. A. Gendzwill, Wybory lokalne w Polsce..., op. cit., s. 125.

1> Zob. np.: M. Kolanko, PiS szykuje gorgca jesien, ,Rzeczpospolita’, 19 lipca
2020, https://www.rp.pl/Polityka/307199974-PiS-szykuje-goraca--jesien.html.


https://www.rp.pl/Polityka/307199974-PiS-szykuje-goraca--jesien.html
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ODIHR OBWE, ktéra w raporcie z wyboréw do Sejmu RP i do Senatu
RP 2019 roku zauwazyla: ,PKW zwracala si¢ do Sejmu o aktualiza-
cje podziatu na okregi wyborcze w oparciu o biezace dane dotyczace
zaludnienia. Parlament nie dokonal jednak zmiany podzialu man-
datéw pomiedzy okregami wyborczymi do Sejmu od 2015 r. i granic
okregéw wyborczych do Senatu od 2011 r., cho¢ byl do tego prawnie
zobowigzany ze wzgledu na zmiany liczby i rozmieszczenia ludno-
$ci”. W raporcie OBWE sformulowano rekomendacje, ktérg nalezy
przywola¢ i poprzec:

~W celu zapewnienia réwnosci gtosowania wladze powinny okre-
sowo weryfikowa¢ i aktualizowaé granice okregéw wyborczych
oraz liczbe przypisanych do nich mandatow™’e.

Drugi problem dotyczy gloséw oddawanych przez polskich
wyborcéw poza granicami kraju. Na mocy Kodeksu wyborczego
w wyborach do Sejmu RP, Senatu RP i do Parlamentu Europejskiego
sg one zliczane do okregu wyborczego wlasciwego dla dzielnicy
Srédmiescie miasta stolecznego Warszawy. W czasach, gdy za granica
oddawano facznie kilka czy kilkanascie tysigcy gtoséw, rozwigzanie
takie miato niewielkie znaczenie dla wynikéw wyboru w tym okregu.
W wyborach do Sejmu RP w 2019 roku za granicg oddano jednak juz
ponad 300 tys. gloséw i glosy oddane w Warszawie stanowily zale-
dwie 77,2% gloséw przypisanych do okregu nr 19. Mimo to liczba
mandatéw rozdzielanych w tym okregu wynika tylko z liczby miesz-
kancow Warszawy, bez uwzglednienia dodatkowych wyborcow -
mozna zatem powiedzie¢, ze glos mieszkanica Warszawy ,wazyl”
jedynie tyle, co niespelna 0,8 glosu mieszkanca innej czgsci Polski.

Aktualizacja podziatu mandatéw miedzy okregi wyborcze

Nieuwzglednianie przy podziale mandatéw miedzy okregi
wyborcze do Sejmu aktualnej sytuacji demograficznej narusza
zasad¢ rownosci materialnej wyboréw. Pozadane byloby takie
zmodyfikowanie art. 203 Kodeksu wyborczego, by aktualizacja

¢ OBWE, Rzeczpospolita Polska. Wybory parlamentarne..., op. cit.
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liczby mandatéw w okregach wyborczych dokonywala sie auto-

matycznie, niezaleznie od woli politycznej Sejmu (lub jej braku).

Poniewaz przy ustalonych granicach okregéw wyborczych liczba

mandatéw wynika jednoznacznie z tresci art. 202 Kodeksu oraz

oficjalnych danych statystyki publicznej publikowanych przez

GUS, oglaszanie jej mozna by powierzy¢ np. Panstwowej Komisji

Wyborczej, przy czym nalezy zobowigza¢ ja do wykonywania tego

na sze$¢ miesiecy przed najwczesniejszym mozliwym ustawowym

terminem kazdych kolejnych wyboréw do Sejmu RP. Przy takiej
regulacji parlament zatwierdzalby jedynie zmiany granic okregdéw
wyborczych, gdyby byly one konieczne dla jednoczesnego zacho-
wania zasad okreslonych w art. 201 i 202 Kodeksu wyborczego

(okreslenie granic okregéw - inaczej niz okreslenie liczby manda-

tow im przystugujacych — moze wigzac si¢ z pewng arbitralnoscia).

« Regula podzialu mandatéw miedzy okregi okreslona w art. 202
Kodeksu wyborczego (i powtoérzona w art. 419 w odniesieniu
do wyboréw do rad gmin i powiatéw oraz w art. 463 w stosun-
ku do wyboréw do sejmikéw) jest wprawdzie niedoskonata'’
i celowe byltoby zastgpienie jej najwlasciwsza w tym zastosowa-
niu metodg Sainte-Lagué, jednak nawet uzycie nieidealnej, ale
spelniajacej swoja funkcje metody z art. 202 Kodeksu jest lepsze
niz dopuszczanie do odstepstw od zasady réwnosci przez igno-
rowanie zachodzacych zmian demograficznych.

« Wobec wzrostu liczby gtoséw oddawanych poza granicami Pol-
ski nalezy uwzgledniaé przewidywana liczbe gloséw z zagranicy
przy dzieleniu mandatéw miedzy okregi. Nie jest to problem ta-
twy, ale mozna go rozwigza¢ np. przez doliczanie, przy dzieleniu
mandatéw miedzy okregi, do mieszkancéw okregu obejmuja-
cego Warszawe-Srédmiescie wyborcéw zagranicznych w liczbie
odpowiadajgcej gtosom oddanym w poprzednich wyborach, za$
w przypadku wyboréw do Senatu - przez utworzenie okregu
dla Polonii.

» Nalezy dokona¢ przegladu podzialu kraju na okregi wyborcze
do Senatu i dokonac¢ jego korekty w celu wyréwnania ich wiel-
kosci w co najmniej w takim zakresie, by byl on zgodny z nor-
mami art. 261 § 1 Kodeksu wyborczego.

17 Por. ]. Haman, Podzial mandatow..., op. cit.
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Zmiany w systemie wyborczym sensu largo

Organizacja i nadzér nad wyborami

O ile wprowadzone w analizowanym okresie zmiany w formu-
tach wyborczych sa niewielkie, a zawarte w projektach bardziej kon-
trowersyjne rozwigzania ostatecznie nie wchodzily w zycie - o tyle
modyfikacje w zakresie organizacji i nadzoru nad wyborami wydaja
si¢ znacznie powazniejsze i w wiekszodci zasluguja na powazna
krytyke. Zmiany te mozna z grubsza podzieli¢ na dwie kategorie:
regulacje dotyczace organéw i administracji wyborczej (w pewnym
uproszczeniu — odnoszace si¢ do oséb zajmujacych sie wyborami)
oraz zmiany w sposobie glosowania i ustalania jego wynikow.

Zmiany w organizacji wyboréw wprowadzane od 2018 roku byly
przedstawiane przede wszystkim jako reakcja na wydarzenia zwia-
zane z wyborami samorzadowymi w 2014 roku. Niezaleznie od
tego, czy byt to pretekst, czy motyw, nalezy przypomniec, ze wybory
samorzadowe w 2014 roku przyniosly rzeczywisty blamaz admini-
stracji wyborczej, zwigzany z niesprawnoscig informatycznego sys-
temu obstugi wyboréw, co z kolei przyczynilo si¢ do wzmocnienia
$rodowisk kwestionujacych uczciwos$¢ przeprowadzanych w Polsce
elekcji (cho¢ nic nie wskazuje na to, by naruszenia uczciwos$ci wybo-
row — w kazdym razie w zakresie procedur gtosowania i liczenia glo-
s6w — mialy w 2014 roku charakter inny niz incydentalny). Pierwsza
»naprawcza’ nowelizacja Kodeksu wyborczego zostala uchwalona
jeszcze przez Sejm VII kadencji w czerwcu 2015 roku'®: nowelizacja
ta wprowadzala kadencyjno$¢ PKW, przywracala obowigzek bez-
wzglednego wskazywania przez obwodowe komisje wyborcze obok
liczby gltoséw niewaznych przyczyn ich niewaznos$ci, dopuszczala
w pewnym zakresie mozliwos¢ rejestracji przebiegu wyboréw i — co
zapewne bylo jedyna zmiang dostrzezong przez wigkszos¢ wybor-
cow — wprowadzala techniczne novum w postaci przezroczystych
urn wyborczych.

18 Ustawa z 25 czerwca 2015 roku o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy (Dz.U.
z 2015 roku, poz. 1043).
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Zmiany uchwalone w styczniu 2018 roku byly jednak znacznie
powazniejsze. Dotknely wszystkich szczebli organéw i administracji
wyborczej, od Panstwowej Komisji Wyborczej (cho¢ akurat w tym
przypadku weszly w zycie najpdzniej, bo dopiero po wyborach
do Sejmu RP i do Senatu RP w 2019 roku) oraz Krajowego Biura
Wyborczego przez komisarzy wyborczych, urzednikéw wyborczych
w gminach po obwodowe komisje wyborcze.

Najwigkszy ciezar gatunkowy majg zmiany w Panstwowej Komisji
Wyborczej, ktdra przestata dziata¢ w modelu sedziowskim, a przy-
jeta model quasi-polityczny. W Komisji zasiedli bowiem reprezen-
tanci gtéwnych sil politycznych w Sejmie. Gdyby PKW zajmowata
sie jedynie organizacja wyboréw, rozwigzanie takie — spotykane
w innych panstwach demokratycznych - byloby w sumie akcepto-
walne, cho¢ jego przewagi nad wczesniejszym modelem doszukac
sie trudno. PKW jednak nadzoruje réwniez finansowanie kampa-
nii wyborczych oraz finanse partii politycznych i niejednokrotnie
podejmowata decyzje o pozbawieniu subwencji lub dotacji poszcze-
gblnych partii i komitetéw wyborczych, ktore dopuscity sie czasem
drobnych tylko naruszen regul. Decyzje te przyjmowano uprzednio
na zasadzie dura lex, sed lex — jednak w modelu, w ktérym nie podej-
muja ich wylacznie niezawisli sedziowie najwyzszych w RP sadow
i Trybunatu Konstytucyjnego, ale przede wszystkim reprezentanci
ugrupowan politycznych, mozna obawia¢ si¢, ze beda one w jakims
stopniu motywowane politycznie i nawet podjete w pelni uczciwie
i zasadnie, moga by¢ przez tych, ktérzy na nich stracg, kwestiono-
wane jako tak wlagnie motywowane.

Zmiany w Krajowym Biurze Wyborczym, organie wykonawczym
PKW, dotycza sposobu powolywania jego szefa — od 2018 roku nie
jest on powoltywany przez PKW swobodnie, lecz $cidle sposréd kan-
dydatow wskazanych przez ministra spraw wewnetrznych.

Komisarzy wyborczych bedacych pelnomocnikami PKW w tere-
nie do 2018 roku powotywano wylacznie sposréd sedziow. W prak-
tyce byli to doswiadczeni sedziowie z duza wiedza i praktyka réwniez
w sprawach z zakresu prawa wyborczego. Po zmianach od kandy-
datéw wymaga sie jedynie wyksztalcenia prawniczego, zas kandyda-
tury na komisarzy przedstawia PKW, podobnie jak szefa KBW, organ
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polityczny, jakim jest minister spraw wewnetrznych. Jednoczesnie
zwigkszona zostala liczba komisarzy z 51 na 100. Niepokéj budzito
obnizenie wymagan merytorycznych wobec komisarzy, ktorzy prze-
ciez majg dbac o przestrzeganie prawa na podlegajacym im terenie;
z kolei zwigkszenie ich liczby oznacza jednocze$nie ostabienie ich
pozycji wzgledem administracji wyborczej (w strukturze obowiazu-
jacej przed 2018 rokiem liczba komisarzy i ich wlasciwo$¢ odpowia-
data strukturze delegatur KBW).

Nalezy podkresli¢, ze szczegdlne obawy budzi proces przenosze-
nia kompetencji do mianowania kluczowych urzednikéw zajmuja-
cych si¢ wyborami z niezaleznej PKW do politycznie umocowane;j
wladzy wykonawczej — ministra spraw wewnetrznych. W przypadku
szefa Krajowego Biura Wyborczego mamy dodatkowo do czynienia
z budzaca watpliwosci sytuacja, gdy PKW zostala pozbawiona fak-
tycznej mozliwosci w pelni swobodnego decydowania o powotaniu
kierownika wlasnego organu wykonawczego. Potencjalna konflikto-
genno$¢ takiego rozwigzania jest oczywista.

Zagrozenia zwigzane z nowym trybem powolywania komisarzy
wyborczych oraz szefa KBW maja charakter potencjalny: jak dotad
(stan na lipiec 2021 roku) nie mamy sygnaléw o politycznie motywo-
wanych dzialaniach komisarza wyborczego, wspdtpraca Panstwowej
Komisji Wyborczej z kierownictwem KBW wydaje sie ukfada¢
dobrze. Jednak to, Ze Zadne z zagrozen si¢ jak dotad nie zrealizowalo,
nie oznacza, Ze problemu nie ma.

Panstwowa Komisja Wyborcza i komisarze wyborczy

Bez watpienia dzialania komisarzy wyborczych powinny pod-
lega¢ ocenie pod katem efektywnosci przyjetej na mocy zmian
w 2018 roku struktury (100 komisarzy), ich wlasciwosci miejsco-
wej i rzeczowe;j.

Bez szerszego monitoringu dzialann Panstwowej Komisji Wy-
borczej w nowym modelu niezmiernie trudno sformutowa¢ opi-
nie o jego funkcjonowaniu. Wydaje sie, ze taka ocena wymaga
czasu.
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Warunkowa akceptacja nowych rozwigzan dotyczy jednak tyl-
ko kwestii zwigzanych $cisle z organizacja wyboréw. Kompetencje
PKW dotyczace finansowania polityki — kontroli finansowania
kampanii wyborczych, a w szczegdlnosci finansowania partii po-
litycznych - wymagaja organu o charakterze sedziowskim, moz-
liwie odseparowanego i niezaleznego od wplywéw ugrupowan
politycznych.

W przypadku odrzucenia postulatéw o przywrocenie Pafistwo-
wej Komisji Wyborczej w poprzednim modelu i w obliczu utrzy-
mania politycznego trybu powotywania skladu PKW kompetencje
dotyczace finansowania polityki powinny w naszym przekonaniu
zostac¢ bezwzglednie przekazane — warto w tym kontekscie rozwa-
zy¢ powolanie nowego organu o modelu sedziowskim, zajmujace-
go sie wylacznie tymi kwestiami.

Korpus Urzednikéw Wyborczych, powotany wraz ze zmianami
wprowadzonymi do prawa wyborczego w styczniu 2018 roku, nie ma
odpowiednika w rozwigzaniach funkcjonujacych wczesniej — choé
réwniez przed 2018 rokiem byli w gminach ,,urzednicy wyborczy” -
miano to nosili pelnomocnicy wdjta, burmistrza, prezydenta miasta
ds. wyboréw. ,Nowi” urzednicy mieli by¢ niezalezni (formalnie) od
urzedu gminy, w ktorej dzialaja. Jak si¢ jednak okazato, w praktyce
w swoich dzialaniach sg od niego zalezni calkowicie. Badanie prze-
prowadzone przez Zesp6t Ekspertéw Wyborczych Fundacji Batorego
w 2019 roku (szerzej opisane w rozdziale III) potwierdzilo calkowita
niefunkcjonalno$¢ przyjetego rozwiagzania. Cho¢ w zaleznosci od
kompetencji samego urzednika (a takze sytuacji w konkretnej gmi-
nie) wspdlpraca urzednika wyborczego, ktéremu nowela Kodeksu
wyborczego powierzyla odpowiedzialno$¢ za organizacje wybordw,
z urzedem gminy, ktdry za organizacje wyboréw odpowiada faktycz-
nie, uklada si¢ lepiej lub gorzej, to do wyjatkéw naleza przypadki,
gdy dzialania urzednika wyborczego — nawet kompetentnego i pet-
nego dobrej woli - rzeczywiscie przyczyniajg si¢ do lepszej organi-
zacji wybordw, zad norma jest, ze najlepsze, co moze zrobic¢ urzednik
wyborczy - to nie przeszkadzac.
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Urzednicy wyborczy

Rekomendujemy likwidacje Korpusu Urzednikéw Wyborczych.

Powotanie w 2018 roku Korpusu Urzednikéw Wyborczych nie
przyczynilo si¢ do poprawy organizacji wyboréw. Nalezy wroci¢
do funkcjonujacej przed 2018 rokiem zasady powierzania funkcji
urzednika wyborczego wskazywanym przez wéjtéw, burmistrzow,
prezydentéw miast pelnomocnikom - najczesciej pracownikom
urzedu gminy. Jednoczesnie nalezy zadba¢ o wlasciwe wykorzy-
stanie potencjalu i doswiadczenia dotychczasowych czlonkow
korpusu, np. powierzy¢ im dziatania kontrolne i inspekcyjne z ra-
mienia PKW, komisarzy wyborczych, okregowych komisji wy-
borczych (w trybie nie obowigzujacego obecnie art. 155 Kodeksu
wyborczego, ktérego brzmienie sprzed nowelizacji w 2018 roku
nalezaloby przywrdécic¢'®) lub wykorzystac ich jako zaczatek profe-
sjonalizacji przewodniczacych obwodowych komisji wyborczych.

Zmiany dotknely tez najnizszych szczebli organéw wyborczych -
obwodowych komisji wyborczych. Nie przewiduje si¢ juz (istniejacej
do 2018 roku) mozliwosci wskazywania jednej osoby do jej sktadu
bezposrednio przez wojta, burmistrza lub prezydenta miasta. Wyniki
obserwacji wyboréw samorzadowych w 2018 roku® dowodza, ze
mimo wskazywania kandydatéw na cztonkéw OKW przez komitety
wyborcze na ogét nie ma problemu z politycznym skonfliktowaniem
komisji, ale za to wida¢ ciagle problemy z kompetencjami i przeszko-
leniem ich czlonkéw - zapewnienie obecnosci osoby z doswiadcze-
niem urzedniczym i znajomoscia pragmatyki pracy administracyjne;j
w wielu wypadkach usprawnitoby ich prace.

Najwigksza jednak zmiang bylo wprowadzenie dwdch komisji -
ds. przeprowadzenia glosowania w obwodzie oraz ds. ustalenia wyni-
kow gltosowania w obwodzie. Rozwigzanie to znalazlo zastosowanie
tylko w wyborach samorzadowych w 2018 roku i w praktyce mozna

1 Uchylony w ramach zmian z 11 stycznia 2018 roku art. 155 Kodeksu wybor-
czego dotyczyl mozliwosci tworzenia na czas wyboréw inspekeji PKW, komisarzy
oraz okregowych i rejonowych komisji wyborczych.

» Szerzej w rozdziale II.
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uznaé, ze przynioslo wiecej klopotéw niz pozytku (powolywanie
podwdjnej liczby komisji doprowadzito do wydrenowania zasobow
ludzkich i w konsekwencji do dzialania wielu komisji w minimalnych
skladach; cz¢ste byly tez problemy przy przekazywaniu materiatow
miedzy komisjami itp.). Negatywne doswiadczenia doprowadzily do
rezygnacji z tego rozwigzania na mocy nowelizacji Kodeksu wybor-
czego ze stycznia 2019 roku, kiedy to przywrdécono pojedyncze komi-
sje obwodowe w obwodach we wszystkich wyborach powszechnych
z wyjatkiem... wyboréw samorzadowych, w ktérych nadal maja
funkcjonowa¢ w obwodzie dwie komisje. Faktycznie skala obcigzen
dla komisji obwodowej w wyborach samorzadowych jest wyjatkowo
duza i mozna to podawac jako argument za ich podzialem miedzy
dwie komisje; w naszej ocenie jednak argumenty przeciwne przewa-
zaja — lepszym rozwigzaniem bedzie maksymalne ufatwienie pracy
jednej komisji, przy zapewnieniu jej odpowiednio licznej obsady,
zwlaszcza ze we wezesniejszych wyborach samorzagdowych pojedyn-
cze komisje potrafily jednak wypelni¢ swoje zadania.

Wprowadzone zmiany dotyczyly tez samych procedur glosowania
oraz pracy komisji obwodowych. Jedna z nich byt nakaz prowadze-
nia transmisji z lokali wyborczych (art. 52 § 7 Kodeksu wyborczego).
Jak juz wspomniano we wczes$niejszej czedci niniejszej publikacii,
nieprzygotowanie techniczne i niemozno$¢ pogodzenia z zasadami
tajnosci glosowania i ochrony danych osobowych spowodowaty, ze
uchylono go jeszcze przed wyborami samorzadowymi pilng noweli-
zacja Kodeksu wyborczego dokonang w czerwcu 2018 roku.

Zmiany dotyczace zasad uznawania waznosci glosu (definicja
znaku ,,X” oraz zasada, ze dopiski — nawet wchodzgce w obszar kratki
na karcie do glosowania — nie wptywaja na waznos¢ gtosu) nie mialy
jak dotad znaczacych konsekwencji — ani korzystnych, ani szkodli-
wych: jak wynika zaréwno z badan nad kartami z wyboréw w 2014
roku, jak i z obserwacji wyboréw w roku 2018, glosy, o ktérych waz-
nosci rozstrzygatyby te przepisy, naleza do absolutnego marginesu.
Przyjete wraz z nowelizacja w styczniu 2018 roku nowe rozwigza-
nia w tym zakresie mogg jednak wiecej watpliwosci wywotywag, niz
wyjasnia¢: zgodnie z wprowadzong definicjg znaku ,x” (,co naj-
mniej dwie linie, ktore przecinaja si¢ w obrebie kratki”) zamazanie
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kratki powinno by¢ traktowane jak ,krzyzyk’, jesli mozna rozrdz-
ni¢ poszczegdlne linie, a jak pozbawiony znaczenia ,,dopisek’, jesli
przyjmie forme ,,plamy”; podobnie rozstrzygniecie, czy przecinajace
sie linie w kratce sg elementem dopisku, czy krzyzykiem, réwniez
moze by¢ przedmiotem dyskusji. Wczesniejsze regulacje, zgodnie
z ktérymi dopisek pozbawiony byl znaczenia dopéty, dopoki nie
wchodzil w obszar kratki, wykluczaty tego rodzaju watpliwosci. Jak
dotad kwestie te nie mialy wigkszego praktycznego znaczenia. Nowe
regulacje tworza jednak potencjalng sposobnos$¢ do zdestabilizowa-
nia wyboréw np. przez zachecanie w zlej woli do oddawania glosow
w sposob, ktdry stanie sie problemem dla komisji obwodowych.

Karty do gtosowania i sposéb oddawania gtosu

Zmiany w Kodeksie wyborczym wprowadzone w styczniu
2018 roku, jak réwniez akty uchwalone przez Panstwowa Komisje
Wyborcza dotyczace wzoréw kart do gtosowania z jednej strony
przyczynily sie do rozwigzania problemu kart zbroszurowanych
(tzw. kart-ksiazeczek) w wyborach samorzadowych, z drugiej jed-
nak wprowadzily dodatkowe elementy niepewnosci przy ocenie
waznosci glosu. Widzimy potrzebe ugruntowania i wzmocnienia
rozwigzan korzystnych oraz powrotu do poprzednich regulacji
tam, gdzie nowe s3 niefunkcjonalne.

» Rekomendujemy utrzymanie obecnego brzmienia przepisow
odnoszacych si¢ do limitéw kandydatéow zgtaszanych przez ko-
mitety wyborcze na listach wyborczych w wyborach samorza-
dowych (art. 425 i 457 Kodeksu wyborczego). Nalezy zauwazy¢,
ze szerokie wprowadzenie tzw. kart-ptacht w miejsce zbroszu-
rowanych kart do glosowania, czyli ,ksigzeczek”, bylo mozli-
we wlasnie dzieki nowej tresci art. 425 § 1 pkt 2 oraz 457 § 1
ograniczajacej dtugos¢ list kandydatéw w okregach w wyborach
samorzadowych majacych charakter wyboréw proporcjonal-
nych - liczba kandydatéw nie moze by¢ wieksza niz liczba rad-
nych wybieranych w danym okregu wyborczym powigkszona
o dwoch kandydatéw. Ograniczenie takie nie objelo wyboréw
do Sejmu, jednak ze wzgledu na ich specyfike wykorzystywanie
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w nich zbroszurowanych kart do glosowania nie jest obarczone
znaczacym ryzykiem, cho¢ dla ujednolicenia regul stosowanych
w roznych wyborach celowe mogtoby by¢ rozszerzenie takiej re-
gulacji rowniez na ten przypadek. Nalezy utrzymac zasade nie-
stosowania ,kart-ksigzeczek” z wyjatkiem sytuacji bezwzgled-
nej koniecznosci.

o Wszelkie teksty instrukcji dla wyborcow - zwlaszcza umiesz-
czanych na kartach do gtosowania — powinny by¢ konsultowane
ze specjalistami od komunikacji spolecznej, by unikna¢ sytuacji,
w ktorych tres¢ instrukeji, cho¢ poprawna pod wzgledem praw-
nym, bedzie niezrozumiala dla przecig¢tnego wyborcy.

« Wzory kart do gtosowania i materialy informacyjne powinny
by¢ opracowywane z udzialem specjalistow od grafiki uzytko-
wej, a w razie potrzeby réowniez testowane przez specjalistow od
badan konsumenckich.

« Rekomendujemy odejscie od nowej, zmodyfikowanej na mocy
zmian ze stycznia 2018 roku definicji glosu waznego (art. 5§ 12
Kodeksu wyborczego). Przez nieprecyzyjne i niewlasciwe ujecie
w dalszej perspektywie moze ona stanowi¢ potencjalne zagroze-
nie dla procedur ustalania wynikéw wyborow.

Pewne racjonalne przeslanki stojg natomiast za wprowadzonym
w art. 52 § 6a Kodeksu wyborczego nakazem, by wyznaczony czlo-
nek OKW pelnit funkcje potocznie okreslang jako ,,straznik urny”
Funkcja ta polega na czuwaniu nad bezpieczenstwem i nienaruszal-
noécig urny oraz pilnowaniu, by glosujacy wrzucali do niej karty
w taki sposob, aby nie ujawnia¢ tresci swojego glosu. Regulacja ta
wywoluje jednak inny problem - pojawiaty sie skargi wyborcow, ktd-
rzy odczuwali jg jako zagrozenie dla tajnosci gtosowania (,,straznik
urny” moze dostrzec tres¢ gltosu)®'. Jednoczesnie obserwacja gtoso-
wania w 2018 roku wykazala, ze obowigzek wskazania ,,straznika”

21 Zaréwno potrzeba wprowadzenia funkgji ,,straznika urny’, jak i negatywne
konsekwencje tego rozwiazania tacza si¢ z wprowadzeniem w nowelizacji Kodeksu
wyborczego z 25 czerwca 2015 roku obowiazku stosowania przezroczystych urn
wyborczych. Nowelizacja ta (przyjeta jeszcze przez Sejm VII kadencji) wykra-
cza poza zakres naszego opracowania, ale do$wiadczenia zebrane w ostatnich la-
tach pozwalaja oceni¢ przezroczyste urny wyborcze jako przyklad rozwigzania
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czesto byl niewykonywany* - co wynikato w duzej mierze z przecia-

zenia praca zbyt mato liczebnych komisji obwodowych.

Obwodowe komisje wyborcze i warunki ich pracy

Niemozliwe byloby przeprowadzenie wyboréw bez zaanga-
zowania kilkuset tysiecy cztonkéw obwodowych komisji wybor-
czych. Jak ciezka jest ich praca, moglismy si¢ przekonaé zwlasz-
cza podczas obserwacji wyboréw samorzadowych w 2018 roku;
niemozno$¢ powotania komisji obwodowych w maju 2020 roku
byla wskazywana jako jeden z gléwnych czynnikéw uniemozli-
wiajacych przeprowadzenie wyboréw prezydenckich w konstytu-
cyjnym terminie, a w niespelna dwa miesiace aktywnos$¢ ponad
200 tys. ochotnikéw gotowych na podjecie zadann w komisjach
mimo pandemii pozwolita na sprawne przeprowadzenie wyboréw
przy wystarczajacych skladach komisji obwodowych. W dalszym
ciggu jednak pozostaje wiele do zrobienia, by praca komisji obwo-
dowych przebiegata sprawnie i z pelnym zachowaniem obowigzu-
jacych regut. W zwigzku z tym rekomendujemy:

» Rozbudowe procedur szkolen dla cztonkéw OKW. Stalg bo-
laczka pozostaje niewystarczajace przeszkolenie czlonkow,
a takze przewodniczacych komisji obwodowych (i ich zastep-
cow). Zdajemy sobie sprawe, ze nie jest to problem tatwy do
rozwigzania — czesciowo wynika bowiem z niewystarczajacego
zaangazowania i ogolnych kwalifikacji niektérych cztonkéw ko-
misji — ale pewne mozliwosci poprawy tej sytuacji wciaz pozo-
staja niewykorzystane.

« Stworzenie Korpusu Przewodniczacych Obwodowych Komi-
sji Wyborczych. Spoteczny charakter obwodowych komisji wy-
borczych - dajacych dziesigtkom, a nawet setkom tysiecy oby-
wateli mozliwo$¢ aktywnego wlaczenia sie w stuzbe demokracji

kosztochtonnego, wywolujacego szereg trudnosci logistycznych i probleméw z taj-

noscig glosowania, a zarazem o niewielkim znaczeniu dla uczciwos$ci wybordéw.

2 Lub ,straznicy” pelnili swe funkcje w sposob niewlasciwy, szerzej: A. Fryd-
rych-Depka, Karta do glosowania. Kilka refleksji z punktu widzenia polskiego wy-
borcy, [w:] A. Sokala, A. Frydrych-Depka, P. Razny (red.), Woké? wyboréw i prawa

wyborczego, Wydawnictwo ,,Dom organizatora’, Torun 2019, t. 2, s. 72.
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— jest wartoscig sama w sobie i powinien zosta¢ zachowany. Aby
jednak zagwarantowac sprawno$¢ dziatania OKW, warto zadbac
o stworzenie Korpusu Przewodniczacych Obwodowych Komi-
sji Wyborczych, tak by funkcje przewodniczacych petnily osoby
z wiekszym do$wiadczeniem i lepiej przygotowane.

o Przywrocenie mozliwosci wskazywania przynajmniej jedne-
go czlonka OKW przez wdjta, burmistrza, prezydenta mia-
sta. Dla sprawnosci pracy komisji niezbedne jest, by w jej skta-
dzie zawsze znalazla si¢ osoba majaca niezbedne doswiadczenie.

o Przeglad regulacji dotyczacych wynagrodzen czlonkow
OKW. Wynagrodzenie (dieta) za prace w obwodowej komisji
wyborczej nie powinno by¢ gtéwna motywacja do podjecia sig
tych obowiazkow, jednak — zwlaszcza w przypadku przewodni-
czacego i jego zastepcy — nalezy je dostosowac do zakresu obo-
wiazkdéw i zadan, takze poza samym dniem gtosowania.

 Analiza procedur przygotowywania materialow dla czlon-
koéw OKW. Aby instrukcje, wytyczne i materialy szkoleniowe
byty zrozumiate dla cztonkéw komisji, powinny mie¢ mniej for-
malny, a bardziej praktyczny i pogladowy charakter; potrzebne
sa materialy w formie listy zadan do wykonania (ang. checklist)
oraz zestawy najczesciej wystepujacych probleméw i pytan
(tzw. FAQ, zawierajace instrukcje postepowania w sytuacjach
typowych w skali calych wyboréw, ale nietypowych z punktu
widzenia pojedynczej komisji). Nalezy wcigz doskonali¢ jakos¢
materialéw informacyjnych i szkoleniowych przygotowywa-
nych przez Panstwowg Komisje Wyborcza.

« Scislejsze egzekwowanie wymogéw w odniesieniu do wielkosci
i wyposazenia lokali wyborczych, z uwzglednieniem specyfiki
wyborow (liczba i wielko$¢ kart), liczby wyborcéw w obwodzie
(wielkos¢ i liczba miejsc do tajnego wypelniania glosu przez
wyborcédw), jak réwniez pod wzgledem zapewnienia cztonkom
komisji odpowiedniego zaplecza socjalnego.

o Przywrocenie w wyborach samorzadowych zasady jednej
obwodowej komisji wyborczej w obwodzie. Instytucja po-
dwdjnych komisji obwodowych (do przeprowadzenia gloso-
wania i do ustalenia wyniku) nie sprawdzila si¢ i na szczescie
zostala wyeliminowana przez ustawodawce, poza wyborami
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samorzadowymi. Uwazamy, Ze rowniez w ich przypadku nale-
zy przywrdcic zasade jednej komisji, ale zarazem zapewni¢ od-
powiednio liczng obsade (mozliwos$¢ rotacji cztonkdéw w czasie
glosowania).

o Nalezy wzia¢ pod uwage zglaszany przez Panstwowa Komisje
Wyborcza postulat uzaleznienia wielko$ci komisji obwodo-
wych w obwodach odrebnych (szpitale, areszty itp.) od liczby
uprawnionych do glosowania®.

Inng bardzo istotng zmiang dotyczaca dnia gtosowania bylo ure-
gulowanie w Kodeksie wyborczym (nowy rozdzial 11¢) funkeji spo-
tecznych obserwatoréw wyboréw. Zmiane te oceniamy zdecydowanie
pozytywnie. Ulatwila ona (lub wrecz umozliwila) przeprowadzenie
wspolorganizowanej przez Fundacje Batorego akcji obserwacyjnej
w czasie wyboréw samorzadowych w 2018 roku, a takze akeji obser-
wacyjnych podczas kolejnej elekcji, prowadzonych przez inne orga-
nizacje spoleczne.

Obserwatorzy wyboréw

Rekomendujemy zwigkszenie uprawnien spolecznych obser-
watoréw wyboréw. Nowa instytucja w praktyce wyboréw prze-
prowadzanych w latach 2018-2020 bardzo si¢ sprawdzila. Obser-
watorzy maja jednak wezsze uprawnienia niz me¢zowie zaufania —
uwazamy, ze uprawnienia obu grup powinny by¢ takie same -
w szczegolnosci obserwatorzy spoleczni powinni zyska¢ prawo
wnoszenia uwag do protokotu.

W toku prac nad zmianami w Kodeksie wyborczym na przelo-
mie 2017 i 2018 roku dosy¢ nieoczekiwanie zostala wprowadzona

» Panstwowa Komisja Wyborcza, Informacja o realizacji przepisow Kodeksu
wyborczego oraz propozycje ich zmiany, 25 stycznia 2021 roku, s. 6, https://www.
google.com/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=&ved=2ahUKE
wj05uuW37_yAhVIAxXATHfJICOIQFnoECAIQAQ&url=https%3A%2F%2Fpkw.
gov.pl%2Fuploaded_files%2F1613491481_2-1-21-informacja.pdf&usg=
AOvVaw3w8HD5MX74SWHOWN2nO_wS.
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dodatkowa modyfikacja - przedtuzenie kadencji samorzadow z czte-
rech do pigciu lat, traktowane jako pewna forma ,rekompensaty”
za limitowanie kadencji wéjtéw, burmistrzéw i prezydentéw miast
(dzieki zmianie dopuszczalny czas sprawowania funkcji ograniczony
jest do 10, a nie o$miu lat). Samo przedluzenie kadencji samorzadu
mozna uzna¢ za dopuszczalne — ma ono jednak powazne konse-
kwencje dla kalendarza wyboréw: o ile dotychczas wybory samo-
rzadowe i parlamentarne odbywaty sie w réznych latach, o tyle przy
piecioletniej kadencji samorzadu raz na 20 lat beda przypadac na
ten sam rok. Ewentualne nakladanie si¢ terminéw wyboréw samo-
rzagdowych i parlamentarnych przyczyni si¢ do wielu problemoéw
zwigzanych z rozdzieleniem kampanii wyborczych do samorzadu
i parlamentu: cho¢ funkcjonalnie, z punktu widzenia partii i kandy-
datow, obie kampanie bedg zapewne traktowane tgcznie, to formalne
reguly finansowania (a takze zasady ciszy wyborczej) wymagaja ich
Scistego rozdzielenia™.

Kalendarz wyborczy

Rekomendujemy uporzadkowanie i ujednolicenie kalendarza
wyborczego i (potencjalnie nakladajacych si¢) terminéw wybo-
réw. Regulacje kodeksowe powinny dawac poréwnywalng swobo-
de wyznaczania terminu wyboréw powszechnych réznego typu.

Ogolny bilans zmian wprowadzonych w Kodeksie wyborczym
w latach 2018-2019 przedstawia si¢ zatem negatywnie, cho¢ przebieg
ostatnich wyboréw samorzadowych, do Parlamentu Europejskiego
oraz Sejmu RP i Senatu RP pokazal, ze najgorsze przewidywania

* Gdyby najblizsze wybory parlamentarne mialy odby¢ sie w konstytucyjnym
terminie, czyli jesienia 2023 roku, to ze wzgledu na waskie ,widelki”, w ktérych wy-
znacza si¢ termin wybordw, maksymalna mozliwa separacja wyboréw parlamen-
tarnych i samorzadowych wynosilaby zaledwie pig¢ tygodni (trzy tygodnie, jesli
liczy¢ IT ture wyborow wojtow/burmistrzéw; patrz rozdzial IT). Ponadto ze wzgledu
na dopuszczalnos¢ skracania kadencji Sejmu nie mozna a priori wykluczy¢ wybo-
réw samorzadowych i parlamentarnych w tym samym roku, nawet przy zachowa-
niu czteroletniego cyklu — zatem tym bardziej niezbedne sa regulacje pozwalajace
unikna¢ koniecznosci wyznaczania zbyt bliskich ich terminéw.
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formulowane w 2018 roku si¢ nie sprawdzily. Dwa elementy wpro-
wadzonych zmian zastuguja niewatpliwie na pochwale i zachowa-
nie: uregulowanie statusu spotecznych obserwatoréw wyboréw oraz
zespol rozwigzan praktycznie eliminujacy z wyboréw samorzado-
wych stosowanie kart zbroszurowanych, tzw. ksigzeczek. Pozostale
zmiany w zaden sposob nie poprawily ani systemu wyborczego, ani
dzialania administracji i organéw wyborczych: mozna powiedzie¢,
ze dominowaly wsrdéd nich nieprzemyslane rozwigzania fikcyjnych
probleméw. Na szczedcie nie spowodowaly, przynajmniej jak dotad,
takich problemoéw, ktore by powaznie zagrozily funkcjonowaniu sys-
temu wyborczego w Polsce. Mimo to raczej generowaly dodatkowe
obcigzenia i ryzyka, niz je ograniczaly.

Gtosowanie korespondencyjne

Procedura glosowania korespondencyjnego zostala po dlugich
rozwazaniach wprowadzona do polskiego prawa wyborczego w 2011
roku. Skierowano ja wowczas do dwoch grup wyborcéw majacych
duzy ktopot organizacyjny i techniczny z dotarciem do lokalu wybor-
czego — do 0s6b z niepetnosprawnosciami i do wyborcéw przeby-
wajacych za granicg. Mechanizm ten pelnit w takim ujeciu istotna
funkcje gwarantowania zasady powszechno$ci wyboréw, umozli-
wiajac oddanie glosu w sposéb dogodny dla wyborcéw. Funkcje te
potwierdzit w 2011 roku m.in. Trybunal Konstytucyjny. Glosowanie
korespondencyjne w tym modelu stanowilo procedure uzupetnia-
jaca, dodatkows, z ktorej uprawniony wyborca moégt skorzysta¢ na
zyczenie, zamiast glosowa¢ w lokalu wyborczym. Po zastosowaniu
glosowania korespondencyjnego w praktyce wyboréw parlamentar-
nych w 2011 roku procedura ta zyskata ogdlnie pozytywne oceny.
Na mocy kolejnych zmian w Kodeksie wyborczym korzystanie z niej
umozliwiono, co do zasady, wszystkim polskim wyborcom w kraju
iza granicg, ktorzy wezesniej wyraza taka wole (procedura ta w takiej
formule funkcjonowata w 2015 roku w wyborach do Sejmu i Senatu
RP i wwyborach Prezydenta RP). Z glosowania korespondencyjnego
skorzystalo kazdorazowo kilkadziesiat tysiecy wyborcoéw, w zdecy-
dowanej wiekszosci Polakéw przebywajacych za granica.
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Projekt zmian zlozony do laski marszalkowskiej w listopadzie
2017 roku przewidywat catkowita likwidacje glosowania korespon-
dencyjnego. Propozycja ta zostala uzasadniona w bardzo skrétowy
sposob — wskazano hastowo na nieprawidtowosci w stosowaniu pro-
cedury (bez podania blizszych szczegétéw). Podnoszono réwniez
glosy krytyczne w odniesieniu do zgodnosci procedury z zasada taj-
nosci itp. Kwestia zlikwidowania gltosowania korespondencyjnego
wzbudzila ogromne kontrowersje szczegdlnie w kontekscie osla-
bienia gwarancji zasady powszechnosci wyboréw. Wskazywano, ze
istotg tej procedury jest mozliwos¢ jej wykorzystania przez wybor-
cow w sytuacjach ,,awaryjnych”. Podkreslano sytuacje osob starszych,
z niepelnosprawnos$ciami oraz wyborcéw poza granicami kraju,
ktérzy po proponowanej zmianie mieliby jedynie mozliwos¢ glo-
sowania osobistego w lokalach wyborczych. Ostatecznie procedura
glosowania korespondencyjnego pozostata w Kodeksie wyborczym,
jednak grono uprawnionych do skorzystania z niej znacznie ograni-
czono — uprawniona byta bowiem jedynie cz¢§¢ wyborcéw z niepet-
nosprawnosciami w kraju. W takim modelu stosowano procedure
w wyborach samorzadowych w 2018 roku oraz w wyborach do PE,
do Sejmu RP i Senatu RP, ktére odbywaly sie w 2019 roku.

Kwestia zastosowania gtosowania korespondencyjnego powro-
cifa z duzg intensywno$cig w 2020 roku przed wyborami Prezydenta
RP. W sytuacji pandemii COVID-19 nie zostal ogloszony przewi-
dziany w Konstytucji RP stan kleski zywiotowej (termin wyborow
nie ulegl przesunieciu), w zwigzku z tym rozwazano mozliwosci
przeprowadzenia wyboréw Prezydenta RP w sposéb zapewniajacy
bezpieczenstwo zdrowotne wyborcom. Powrécono do koncep-
cji szerokiego zastosowania procedury glosowania koresponden-
cyjnego. Prace legislacyjne charakteryzowaly si¢ bardzo duzym
tempem, ogromng dynamika proponowania réznych zmian i ogra-
niczong analizg szczegéldw opracowywanych rozwigzan. Kolejne
projekty byly procedowane w bardzo krétkim terminie przed
zarzadzonym terminem wyboréw. W pierwszych propozycjach
przewidywano pozostawienie jako podstawowej procedury gloso-
wania w lokalu wyborczym. Zarazem rozszerzono grupe wyborcow
uprawnionych do glosowania korespondencyjnego (obejmowata
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ona obok obywateli z niepelnosprawnosciami réwniez wyborcow,
ktérzy ukonczyli 60. rok zycia, a takze osoby przebywajace na kwa-
rantannie). Sytuacja pandemiczna spowodowatla jednak koniecz-
no$¢ opracowania kolejnych rozwigzan - w ktérych postanowiono
skoncentrowac si¢ wlasnie na wykorzystaniu procedury glosowania
korespondencyjnego. W kolejnym projekcie zalozono juz, ze bedzie
to jedyna dostgpna technika oddawania gloséw przez wszystkich
wyborcow w kraju i poza granicami. Projekt zostal poddany bardzo
duzej krytyce, szczegdlnie w kontekscie planowanych rozwigzan
organizacyjnych i technicznych. Watpliwosci dotyczyty mozliwosci
skutecznego przeprowadzenia tak duzego przedsigwzigcia w ciagu
kilku tygodni, w sposéb gwarantujacy zachowanie podstawowych
zasad wyboréw oraz zgodno$¢ z miedzynarodowymi standardami.
Ostatecznie wybory zarzadzone na 10 maja 2020 roku si¢ nie odbyty.
Przygotowano nowa ustawe, w ktorej przewidziano zastosowanie
glosowania korespondencyjnego, jednak co do zasady powrdcono
do pierwotnej funkcji - uzupelniajacej podstawowa procedure
glosowania w lokalu wyborczym. Skierowano ja do wszystkich
wyborcow — w tym 0s6b z niepelnosprawno$ciami, starszych, prze-
bywajacych na kwarantannie oraz poza granicami kraju. Z uwagi na
pandemie umozliwiono stosowanie w niektérych obszarach gloso-
wania wylacznie korespondencyjnego lub wylaczenia glosowania
korespondencyjnego (rozwigzania takie stosowano szerzej poza
granicami kraju).

Podsumowujac: procedura glosowania korespondencyjnego byta
w ostatnich latach przedmiotem rozwazan i licznych prac legislacyj-
nych. Model ten rozwijal si¢ w latach 2011-2015, ale juz w 2018 roku
stosowanie go niespodziewanie znaczaco ograniczono. Jak si¢ oka-
zalo, bylo to dziatanie pochopne. W obliczu pandemii COVID-19
goraczkowo siegnieto po procedure gltosowania korespondencyj-
nego i probowano na kilka tygodni przed zarzagdzonymi wyborami
zastosowac ja w jak najszerszym wymiarze (w skrajnym ujeciu - jako
jedyna dostepna). Ostatecznie w wyborach Prezydenta RP gltosowa-
nie korespondencyjne potwierdzito swojg przydatnos¢ i potencjal do
zapewnienia mozliwosci oddania glosu szczegdlnie osobom w sytu-
acji utrudniajacej dotarcie do lokalu.
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Rekomendujemy przywrécenie mozliwosci korzystania z proce-
dury glosowania korespondencyjnego przez wszystkich wyborcéw
w kraju i za granicg, ktérzy wyrazg taka wole (a wiec modelu sto-
sowanego w wyborach 2015 roku). Jednoczesnie nalezy dokona¢
analizy i koniecznej rewizji rozwigzan technicznych i organizacyj-
nych zwigzanych z tg procedurs, z uwzglednieniem do$wiadczen
praktyki wyboréw z lat 2011-2020.

Finansowanie kampanii wyborczych

Wraz z uchwaleniem nowelizacji Kodeksu wyborczego w 2018
roku wprowadzono zmiany dotyczace zasad finansowania kampanii
wyborczych. Wéréd najwazniejszych takich zmian nalezy wymie-
ni¢ nowe regulacje dotyczace podmiotéw prowadzacych kampa-
ni¢ wyborcza - ostabiajace ogdlng zasade wylacznosci komitetow
wyborczych w tym zakresie. Jak wskazywano jeszcze w toku prac
legislacyjnych, z uwagi na wprowadzenie tych zmian i niejasng
regulacje pozostatych przepiséw Kodeksu wyborczego dotyczacych
prowadzenia agitacji wyborczej powstala obawa, ze umozliwi sie
prowadzenie agitacji nie tylko przez komitety wyborcze i wybor-
cow, ale rowniez w zasadzie przez kazdy podmiot bez wzgledu na
zasoby finansowe, ktére moze on na ten cel przeznaczy¢, i zré-
dlo ich pochodzenia®. Taki stan bylby niebezpiecznie sprzeczny
z zasadg réwnosci szans i jawnosci finansowania polityki, czynilby
bowiem kontrole finansowania kampanii wyborczej niepeing i wrecz
fasadowa.

Kwestie te jako istotng podniosta w swoich wystapieniach Panst-
wowa Komisja Wyborcza. W Informacji przedstawionej w styczniu
2020 roku wskazano m.in., Ze ,konieczne jest ograniczenie mozliwo-
$ci ponoszenia kosztéw prowadzenia agitacji wyborczej przez pod-
mioty inne niz komitety wyborcze (usuniecie rozbieznosci art. 84
zd. drugie, art. 106 § 1, art. 126 kodeksu wyborczego). Powolane prze-
pisy z jednej strony ustanawiajg wylaczno$¢ komitetéw wyborczych

» Szerzej w rozdziale II.
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na prowadzenie kampanii wyborczej i zasad¢ finansowania kampa-
nii ze $rodkéw wlasnych komitetu, z drugiej jednak za$ pozwalaja
kazdemu wyborcy na prowadzenie agitacji wyborczej bez uprzedniej
zgody pelnomocnika komitetu. Konsekwencja jest mozliwos$¢ prowa-
dzenia przez dowolne podmioty (przez wyborcow - legalnie, przez
inne podmioty - nielegalnie, ale bez zagrozenia zadnymi sankcjami)
agitacji wyborczej i finansowanie jej bez ograniczen, co moze prowa-
dzi¢ do obejscia przepisow okreslajacych dozwolone zZrédla srodkow
finansowych komitetéw, terminy ich pozyskiwania i wydatkowania
oraz limity wydatkéw”?. Podniesiono réwniez, ze ,Doswiadczenia
z kampanii wyborczych prowadzonych w latach 2018-2020 wska-
zuj3 na rosnacy udzial w kampanii wyborczej takich podmiotéw, co
stalo si¢ przedmiotem licznych wystapien i zapytan kierowanych do
Panstwowej Komisji Wyborczej m.in. przez komitety wyborcze™. Na
problem ten wskazata réwniez m.in. misja oceny wyboréw ODIHR
OBWE w raporcie z obserwacji wyboréw do Sejmu RP i do Senatu
RP w 2019 roku.

W konkluzji raportu zostata sformulowana wazna rekomenda-
cja, ktora warto przywola¢ i wesprze¢ (wraz z rekomendacjami
PKW): ,Nalezy dokona¢ przegladu ram prawnych w celu wprowa-
dzenia jasnych zasad dotyczacych prowadzenia agitacji wyborczej
przez osoby trzecie”*.

Problematyka zostala podniesiona réwniez w kolejnym rapor-
cie OBWE z wyboréw Prezydenta RP w 2020 roku, gdzie wskazano:
»Kwestia prowadzenia agitacji wyborczej przez osoby trzecie pozo-
staje [...] nieuregulowana, a przepis dotyczacy sankgji za prowadze-
nie kampanii bez pisemnej zgody komitetu zostal uchylony, co samo
w sobie jest pozytywne, ale zarazem powoduje brak pewnosci praw-
nej w tym zakresie. W trakcie omawianych wyboréw byly przypadki
osob trzecich, ktére angazowaly sie¢ w kampani¢ na rzecz danego
kandydata lub przeciwko niemu. Fakt, ze osoby te nie maja obo-
wigzku skladania sprawozdan finansowych ani ujawniania zrédet

* Panstwowa Komisja Wyborcza, Informacja o realizacji przepisow Kodeksu
wyborczego oraz propozycje ich zmiany, 2021.

77 Ibidem.

# OBWE, Rzeczpospolita Polska. Wybory parlamentarne..., op. cit.
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finansowania i wydatkow, podwaza przejrzystos$¢ finansowania kam-
panii oraz skuteczno$¢ obowigzujacych putapow”>.

Rekomendujemy uporzadkowanie kwestii prowadzenia agita-
cji wyborczej przez rézne podmioty. Wcielenie w Zycie zmian
w 2018 roku i niejasna regulacja przepiséw Kodeksu wyborczego
dotyczacych agitacji wyborczej umozliwily prowadzenie agitacji
nie tylko przez komitety wyborcze i wyborcow, ale réwniez w za-
sadzie przez kazdy podmiot, bez wzgledu na posiadane zasoby
finansowe, ktére mogt on na ten cel przeznaczy¢, i zrédlo ich
pochodzenia. Taki stan rzeczy stoi w niebezpiecznej sprzeczno-
$ci z zasadg réwnosci szans, a takze jawnosci finansowania poli-
tyki, poniewaz czyni kontrole finansowania kampanii wyborczej
niepelng.

Kwestig, na ktora szczegdlng uwage zwrécita misja oceny wybo-
réw OBWE, jest wykorzystywanie srodkéw publicznych w kampa-
niach wyborczych. Na podstawie obserwacji (oraz rozbudowanego
monitoringu m.in. mediéw) sformutowano rekomendacje¢ dla pol-
skiego ustawodawcy, w ktorej stwierdzano, ze: ,,Nalezy podja¢ kroki
w kierunku zapewnienia rozdzialu migdzy panstwem a partig, w tym
poprzez zmiang przepiséw prawa w celu odpowiedniego okreslenia
i uregulowania kwestii prowadzenia kampanii wyborczej przez funk-
cjonariuszy publicznych oraz wprowadzenia wyraznego zakazu uzy-
wania zasobow panstwowych do niewtasciwych celow”

Rekomendujemy opracowanie zmian majacych na celu okres-
lenie i uregulowanie kwestii prowadzenia kampanii wybor-
czej przez urzednikdéw i osoby pelnigce funkcje publiczne oraz
wprowadzenie skutecznych mechanizméw zakazujacych wyko-
rzystywania (nawet posrednio) srodkéw publicznych do kam-
panii wyborczej. Byloby to dzialanie zbiezne z wyraznymi reko-
mendacjami m.in. OBWE. Organizacja ta stwierdzita réwniez:
»Uprzywilejowane traktowanie danego kandydata przez media
publiczne nalezy uzna¢ za niewlasciwe wykorzystywanie $rod-

¥ OBWE, Rzeczpospolita Polska, Wybory prezydenckie..., op. cit.
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kéow publicznych i nalezy mu odpowiednio przeciwdziatad™.
Problematyke te nalezy uwzgledni¢ w toku ewentualnych prac
legislacyjnych.

Wezesniej kwestie mediéow publicznych w kampanii podnoszono
tez w konteks$cie wyboréw do Sejmu RP i Senatu RP, wskazano
bowiem wtedy: ,,Nadawcy publiczni powinni zapewni¢, aby wszystkie
stronnictwa byly prezentowane w sposdb bezstronny i obiektyw-
ny. Uprzywilejowane traktowanie partii politycznej przez media
publiczne nalezy uzna¢ za niezgodne z prawem wykorzystywanie
$rodkéw publicznych™!. Bez watpienia ustawodawca powinien
uwzgledni¢ powyzsze uwagi i rekomendacje, odnosza si¢ one bowiem
bezposrednio do tak istotnych kwestii, jak rownos¢ szans kandydatow
i przejrzystos¢ finansowania kampanii wyborczych.

Z innych kwestii warto podkresli¢, ze w poprzednich latach w ko-
lejnych raportach OBWE i organizacji spotecznych czesto postulo-
wano nalozenie obowigzku publikowania mozliwie szerokiej infor-
macji o finansowaniu kampanii wyborczych ,,w czasie rzeczywistym,
tak by informacje (réwniez ujete w formie ,raportu wstepnego”)
byty udostepniane wyborcom i wszystkim zainteresowanym pod-
miotom jeszcze przed wyborami. OBWE postuluje m.in. zobowigza-
nie ,wszystkich kandydatéw do skladania okresowych sprawozdan
z dochodoéw i wydatkow przed dniem wybordéw”.

Nalezy powtoérzy¢ i wesprze¢ rekomendacje OBWE w tym zakre-
sie: ,w obecnym systemie nadzoru brakuje mechanizméw moni-
torowania i badania potencjalnych naruszen w trakcie kampanii,
takich jak nieujawnione wydatki czy niewlasciwe wykorzysty-
wanie $rodkéw publicznych, co zarzucali niektérzy kandydaci.
Nalezatoby wprowadzi¢ mechanizmy prawne i administracyjne
oraz zapewni¢ wystarczajace $rodki, aby umozliwi¢ kompleksowy
i proaktywny nadzoér nad finansowaniem kampanii w okresie jej
trwania”

% OBWE, Rzeczpospolita Polska. Wybory prezydenckie..., op. cit.
' OBWE, Rzeczpospolita Polska. Wybory parlamentarne..., op. cit.
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Skargi i protesty

W zwigzku z wyborami wyborcy i inne podmioty sktadaja sze-
reg skarg do réznych organdéw. Kierujg je m.in. do organéw gmin,
Panstwowej Komisji Wyborczej (Krajowego Biura Wyborczego,
komisarzy wyborczych), organéw $cigania czy Rzecznika Praw Oby-
watelskich. Skargi odnosza si¢ do bardzo zréznicowanych kwestii,
dlatego nie zawsze sa adresowane wiasciwie, zgodnie z kompeten-
cjami. Do ich procedowania stosuje si¢ rézne procedury i tryby. Na
to zréznicowanie i swoiste rozproszenie (przy niejasnym rozgra-
niczeniu zakresu kompetencyjnego) zwrocita uwage OBWE, ktéra
uznala, Ze moze to prowadzi¢ do oslabienia procedur skargowych
i odwolawczych (np. w zakresie wskazywania nieprawidlowosci).
Wedtug rekomendacji OBWE: ,,Nalezy zmieni¢ ramy prawne w celu
zapewnienia jasnych procedur i gwarancji dotyczacych skarg zwia-
zanych z postgpowaniem organéw administracji wyborczej. Zmiany
te powinny réwniez realnie uwzglednia¢ naruszenia i nieprawi-
dlowosci zwigzane z kampanig wyborczg i dniem glosowania oraz
zapewni¢ skuteczng kontrole sadowa”™*%.

Nalezy podkresli¢, ze w ostatnich latach znaczaco rozszerzono
kontrole sadowa wzgledem aktéw wydawanych przez Panstwowa
Komisje Wyborcza (co bylo zgodne m.in. z orzecznictwem
Trybunatu Konstytucyjnego). Zmiany te nalezy oceni¢ pozytywnie.
Warto odnotowac¢ jednoczesnie, Ze oceniajac polskie prawo wybor-
cze i praktyke wyborcza, misje OBWE wskazaly: ,,Jednak nie wszyst-
kie uchwaly i postanowienia podlegaja kontroli sagdowej, co oznacza
brak srodkéw odwotawczych w przypadku innych decyzji lub dzia-
tan PKW”.

Sformulowano rekomendacje, ktorg w naszym przekonaniu nale-
zy rozwazy¢: ,Kodeks wyborczy powinien zosta¢ zmieniony, aby
zapewnic¢ kontrole sadowa wszystkich administracyjnych posta-
nowien i uchwal wydawanych przez PKW”?.

2. OBWE, Rzeczpospolita Polska. Wybory prezydenckie..., op. cit.
# Ibidem.
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Bardzo istotng procedurg jest mozliwos¢ zlozenia po dniu glo-
sowania protestu przeciwko waznosci wyborow. Mozliwos¢ skorzy-
stania z tej procedury ograniczono jednak do przedmiotu takiego
protestu, ktory jest bardzo $cisle okreslony - protesty musza doty-
czy¢ dopuszczenia si¢ okreslonego w rozdziale XXXI kodeksu kar-
nego przestepstwa przeciwko wyborom majacego wplyw na przebieg
glosowania, ustalenie wynikéw glosowania, wynikéw wyboréw lub
naruszenia przepisow Kodeksu wyborczego dotyczacych glosowa-
nia, ustalenia wynikéw glosowania albo wynikéw wyboréw i maja-
cego wplyw na wynik wyboréw. Réwniez krag podmiotéw jest
ograniczony. Nalezy podkresli¢ tez $cisle okreslone wymogi, w tym
konieczno$¢ ztozenia protestu wylacznie na pismie, we wskazanym
terminie. Ponadto istotna jest kwestia skutecznego informowania
o procedurze, a tymczasem, jak zauwazyla misja ODIHR OBWE
w odniesieniu do wyboréw Prezydenta RP w 2020 roku: ,PKW nie
opublikowata Zadnych informacji na temat procedur zglaszania pro-
testow przeciwko wynikowi wyboréw. Szczegoétowych informacji na
temat skarg wyborczych udzielit Sad Najwyzszy, jednak zostaly one
opublikowane na jego stronie internetowej dopiero 14 lipca 2020 r.,
czyli na dwa dni przed uplywem terminu skladania protestow”*.
Podkreslono jednoczesnie dzialania organizacji pozarzadowych
w tym zakresie.

Powyzsze wymogi, jak wskazuje praktyka, wymagaja rozwaze-
nia i ewentualnej rewizji. Przede wszystkim nalezy dazy¢ do
ulatwienia uprawnionym podmiotom skutecznego zlozenia
protestu, m.in. przez rozwazenie wprowadzenia drogi elektro-
nicznej, a takze odpowiedniego wskazania terminu na dokona-
nie wszystkich czynnosci zgodnie z wymogami. W tym miejscu
nalezy zasygnalizowa¢ opinie dotyczace koniecznosci zmian
w zakresie kregu podmiotéw uprawnionych do skladania pro-
testow, m.in. w wyborach samorzadowych, a takze przedmiotu
protestow.

* OBWE, Rzeczpospolita Polska. Wybory prezydenckie..., op. cit.
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Inne istotne propozycje zwigzane z petna realizacjg
praw wyborczych

Przedstawione powyzej prace legislacyjne prowadzone w latach
2017-2020 byly bardzo rozbudowane, a wprowadzone zmiany
odnosily sie do wielu najwazniejszych, wezlowych obszaréw prawa
wyborczego. Niestety wcigz nie udalo si¢ w ich ramach odnies$¢ do
szeregu istotnych kwestii i problemow, ktore juz od lat sg sygnalizo-
wane oraz postulowane przez ekspertéw, organizacje spoleczne czy
instytucje zajmujace si¢ tematyka wybordéw.

Wisréd zagadnien wymagajacych dalszych prac i analiz nalezy
wymieni¢ rozwigzania i mechanizmy gwarantujace powszechnos¢
wyboréw w najszerszym wymiarze. Wcigz sa grupy obywateli, ktd-
rzy nie mogg bra¢ udzialu w wyborach. Nalezy wymieni¢ kilkudzie-
sieciotysieczng grupe oséb ubezwlasnowolnionych, ktére wbrew
standardom migdzynarodowym i orzecznictwu Europejskiego
Trybunatlu Praw Czlowieka sg automatycznie, bez wzgledu na sto-
pien ubezwlasnowolnienia, pozbawiane praw wyborczych®.

Nalezy podja¢ dziatania zmierzajace do uregulowania praw wy-
borczych obywateli ubezwlasnowolnionych w zgodzie ze standar-
dami migedzynarodowymi.

Szereg ulatwien w glosowaniu stosowanych juz obecnie w Ko-
deksie wyborczym wymaga przegladu i uzupelniania, tak by byly
one w pelni skuteczne. Nalezy tu wymieni¢ procedure dostosowania
lokali wyborczych do potrzeb wyborcéw z niepetnosprawnosciami -
rozwazenia wymaga m.in. zwiekszenie odsetka tych lokali i posze-
rzenie wymogow, jakie musza speiniaé. Kwestia do rozwazenia
pozostaje rowniez uregulowanie dowozu do lokali wyborczych oséb
z niepetnosprawnosciami i starszych.

» Szerzej m.in.: P. Uzigblo, Cenzusy wyborcze w XXI w. — potrzeba nowego
podejscia?, Wydawnictwo ,,Dom organizatora’, Torun 2014, s. 31-33, a takze:
W. Hermelinski, Standardy prawa wyborczego w orzecznictwie Trybunatu Konstytu-
cyjnego oraz Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, Wydawnictwo ,Dom orga-
nizatora’, Torun 2020, s. 37-40.
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Rekomendujemy dokonanie przegladu i uzupelnienie ulatwien
w glosowaniu stosowanych obecnie w Kodeksie wyborczym pod
katem ich pelnej skutecznosci — dotyczy to m.in. procedur odda-
wania glosu (gtosowanie przez pelnomocnika) czy dostosowania
lokali wyborczych do potrzeb wyborcéw z niepetnosprawnoscia-
mi. Konieczne jest tez opracowanie pakietu uniwersalnych roz-
wigzan stosowanych w sytuacjach trudnych, wyjatkowych.

Powaznym wyzwaniem bedzie wprowadzanie do szeroko pojetego
procesu organizacji wyboréw procedur elektronicznych. Jakkolwiek
glosowanie elektroniczne wydaje sie trudne do wprowadzenia w naj-
blizszym czasie, to nalezy podkresli¢ ogromny potencjal procedur
elektronicznych w organizowaniu wyboréw. W tym kontekscie warto
przywola¢ formutowany od wielu lat postulat elektronicznego cen-
tralnego rejestru wyborcéw. Misja oceny wyboréw ODIHR OBWE
w swoim raporcie rekomendowata: ,,Nalezaloby rozwazy¢ utworzenie
centralnego rejestru wyborcow, ktdry bylby prowadzony przez PKW,
aby ulatwi¢ sporzadzanie spisow wyborcow i dokonywanie w nich
zmian. Pozwolitoby to centralnie zarzagdza¢ zmianami stalego miej-
sca zamieszkania, tymczasowym dopisywaniem do spiséw wyborcow
w kraju i za granicg oraz innymi powigzanymi sprawami’*. Nalezy
réwnoczes$nie nadal uzupetnia¢ i udoskonala¢ obowigzujace, a takze
rozwija¢ nowe mozliwosci zalatwiania szeregu czynnodci przez
wyborcéw droga elektroniczng (np. rozwazy¢ mozliwos¢ zbierania
podpisow pod kandydaturami w wyborach przez Internet).

Rekomendujemy utworzenie elektronicznego centralnego rejestru
wyborcéw. Nalezy réwnoczesnie uzupetnia¢ i udoskonalaé obo-
wigzujace, a takze rozwija¢ nowe mozliwosci dokonywania przez
wyborcow czynnosci zwigzanych z udzialem w wyborach droga
elektroniczna.

Na szerszg analize zastuguje tez problematyka udzialu w wyborach
zamieszkalych na stale w Polsce obywateli panstw UE.

* OBWE, Rzeczpospolita Polska. Wybory prezydenckie..., op. cit.
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Wybory w obliczu powaznych, obiektywnych trudnosci

Jak juz wspomniano we wczesniejszych czesciach niniejszej pub-
likacji’’, w toku epidemii COVID-19 w pierwszej polowie 2020
roku rozwazano wprowadzenie jednego ze standéw nadzwyczaj-
nych. Konstrukcje te sa uregulowane w art. 228-234 Konstytucji
RP, przy czym wydaje sig, ze najbardziej adekwatne w obliczu pan-
demii byloby ogloszenie stanu kleski zywiolowej. W kontekscie
problematyki wyborczej dzialanie takie miatoby bardzo istotne kon-
sekwencje. Art. 228 § 7 Konstytucji RP wskazuje bowiem wprost, ze
w czasie stanu nadzwyczajnego ani w ciagu 90 dni po jego zakon-
czeniu nie moga by¢ przeprowadzane wybory (w tym wybory
Prezydenta RP; kadencja prezydenta RP zostalaby jednoczesnie
przedtuzona).

Jakkolwiek ostatecznie nie skorzystano z powyzszego konstytu-
cyjnego mechanizmu, to podjeto rozwazania dotyczace konkretnych
nastepstw zastosowania stanu nadzwyczajnego dla procedur prze-
prowadzania wybordw. Z analiz wydaje si¢ wynikac potrzeba doktad-
niejszego uregulowania na przyszlo$¢ instytucjonalnego otoczenia
wyboréw przeprowadzanych po ustaniu stanu nadzwyczajnego.
Wydaje sig, ze wérdd zagadnien wymagajacych jednoznacznego roz-
strzygniecia w pierwszej kolejnosci nalezaloby poruszy¢ kwestie zna-
czenia uzytego we wspomnianym art. 228 § 7 Konstytucji RP pojecia
~wybory” - nalezaloby rozstrzygnaé, czy odnosi si¢ ono jedynie
wasko do dnia glosowania, czy tez nalezy je rozumie¢ znacznie sze-
rzej, jako ogdt czynnosci wyborczych (w tym kampanii wyborczej)
zwigzanych z wyborami. Konkretna sytuacja wyboréw Prezydenta
RP w 2020 roku wskazala réwniez na konieczno$¢ uregulowania
sytuacji, w ktorych stan nadzwyczajny zostalby ogloszony juz po
zarzadzeniu wybordéw, w toku kampanii wyborczej. Konieczne sa
wowczas bowiem jednoznaczne rozstrzygniecia takich kwestii jak to,
czy po ustaniu stanu nadzwyczajnego wybory powinny by¢ zarza-
dzone ponownie, czy tez okres trwania tego stanu uznaje si¢ za czas
swoistego zawieszenia wyboréw zarzadzonych wczesniej, ktory ulega

37 Patrz rozdzial V.
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»odwieszeniu” W tym drugim przypadku konieczne sg uregulowa-
nia dotyczace skuteczno$ci czynnosci wyborczych dokonanych do
momentu wprowadzenia stanu nadzwyczajnego, a takze precyzyj-
nego uregulowania problematyki finansowania kampanii wyborczej.
Regulacje takie s3 bowiem niezwykle istotne z uwagi m.in. na gwa-
rancje zasady réwnosci szans kandydatow czy przejrzystosci finan-
sowania kampanii.

Postulujemy podjecie rozbudowanych analiz dotyczacych pro-
blematyki przeprowadzania wyboréw po zakonczeniu stanu nad-
zwyczajnego i ewentualne opracowanie koniecznych szczegoto-
wych regulacji w tym zakresie.

Wybory Prezydenta RP, ktére odbyly sie mimo stanu epidemii,
wykazaly koniecznos$¢ rozwazenia dokonania szeregu zmian w pro-
cedurach wyborczych, w tym w procedurach oddawania glosu.
Bez watpienia nie jest wykluczona sytuacja kolejnych wyborow
powszechnych, ktore beda przeprowadzane w obliczu zagrozenia
zdrowotnego wyborcéw, funkcjonujacych obostrzen i rozwigzan
sanitarnych zwigzanych z COVID-19. W szczegé6lnosci nalezy zwrd-
ci¢ uwage na wymog pelnej adekwatnosci procedury gtosowania
korespondencyjnego w odniesieniu do wyborcéw, ktérzy znajda sie
w sytuacji obowigzkowej kwarantanny, izolacji lub izolacji w warun-
kach domowych.

Postulujemy podjecie prac nad wypracowaniem, z uwzgled-
nieniem doswiadczen z wyboréw Prezydenta RP w 2020 roku,
pakietu rozwigzan umozliwiajacych przeprowadzenie wybordéw
w warunkach stanu epidemii z uwzglednieniem w najwyzszym
stopniu bezpieczenstwa zdrowotnego wyborcoéw oraz zasady po-
wszechnosci wybordéw.

Obok przedstawionej powyzej problematyki przeprowadzenia
wyboréw w odniesieniu do stanu nadzwyczajnego czy stanu epide-
mii, zasygnalizowania wymagaja réwniez sytuacje nietypowe, ktore
moga w powazny sposob zdestabilizowa¢ wybory. Warto dokonaé
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przegladu prawa wyborczego w kontekscie koniecznosci opracowa-
nia i wprowadzenia ewentualnych regulacji. Wsrdd takich sytuacji
mozna wymieni¢ m.in. katastrofalne warunki atmosferyczne (np.
lokalng powddz), krytyczng awarie elektrycznosci czy awarig sys-
temu informatycznego.

ZYozong i bez watpienia trudna problematyka jest tez §mier¢ kan-
dydata juz po terminie rejestracji w przypadku wyboréw organow
jednoosobowych (prezydent RP, senator, prezydent miasta, bur-
mistrz, wojt). Wskazuje si¢ w tym zakresie m.in. na postulaty wpro-
wadzenia instytucji zastepcy zglaszanego w momencie rejestracji
kandydata (nazwisko byloby umieszczane na karcie do glosowania).

Postulujemy dokonanie przegladu prawa wyborczego pod ka-
tem gwarantowania skutecznego przeprowadzania wyboréw
w obliczu sytuacji nietypowych (réznego rodzaju) i opracowanie
ewentualnych propozycji zmian. Rozwazone powinny by¢ réwniez
zmiany procedur w odniesieniu do sytuacji $mierci kandydata.



Aneks 1

Dziatania Zespotu Ekspertow Wyborczych
Fundacji Batorego w latach 2015-2020

Zespol Ekspertow Wyborczych Fundacji im. Stefana Batorego
uksztattowat si¢ wokot grupy specjalistow, ktéra w 2015 roku pod-
jeta analize probleméw zwigzanych z wyborami samorzado-
wymi w 2014 roku i przeprowadzila badanie zarchiwizowanych
kart wyborczych z tych wyboréw - efektem tych prac byt wydany
w 2016 roku raport Niewazne glosy, wazny problem A. Gendzwilla,
M. Czeénika, J. Flisa, . Hamana, A. Materskiej-Sosnowskiej, B. Mi-
chalaka, P. Pietrzyka i J. Zbieranka. Wcze$niej (w 2015 roku) uka-
zaly si¢: opracowanie poswiecone wyborom samorzagdowym Co si¢
stato 16 listopada J. Flisa, A. Frydrych, A. Gendzwilta, B. Michalaka,
J. Rutkowskiego, A. Rycharda i J. Zbieranka, a ponadto dwie
publikacje dotyczace jednomandatowych okregdéw wyborczych,
réwniez w kontekscie samorzadow, Zmiany niezauwazone? O tym,
jak zadziataty jednomandatowe okregi wyborcze w wyborach do rad
gmin w 2014 roku A. Gendzwilta oraz Czy JOW-y uzdrowig polskg
sceng polityczng? P. Marczewskiego i D. Szescilo (2015). Podjeta
wtedy wspolprace zdecydowaliémy sie kontynuowaé¢ - chcieli-
$my realizowa¢ kolejne wspoélne projekty, a takze stuzy¢ opiniami
w biezacych kwestiach dotyczacych probleméw wybordw i systemu
wyborczego w Polsce.

W swych dzialaniach, zwtaszcza podczas przygotowywania kolej-
nych publikacji, jako Zesp6t korzystalismy ze wsparcia innych oséb,
dysponujacych niezbednymi kompetencjami (w szczegdlnosci spe-
cjalistéw zwigzanych z Zespotem Ekspertéw Prawnych Fundacji
Batorego).
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W latach 2015-2020 Fundacja opublikowala co najmniej' 41
raportéw, ekspertyz i opinii dotyczacych spraw wyborczych?.

Pie¢ pierwszych - z 2015 i 2016 roku - dotyczylto spraw wowczas
budzacych najwieksze zainteresowanie opinii publicznej, a wiec pro-
bleméw wyboréw samorzadowych w 2014 roku oraz jednomandato-
wych okregéw wyborczych. Publikacje z pierwszej czgsci roku 2017
koncentrowaly sie na ogoélnych problemach ksztaltowania systemu
wyborczego, przede wszystkim - wobec zblizajacych sie wyborow
samorzadowych - systemu wyborczego w wyborach samorzado-
wych i na jego politycznych konsekwencjach. Duzy wspolny projekt
naukowo-badawczy obejmowal analize problematyki finansowania
partii politycznych (co dotykalo tez kwestii finansowania kampanii
wyborczych); wyniki przedstawiono w raporcie Finanse polskich par-
tii A. Gendzwilla, G. Bukowskiej, ]. Hamana, A. Sawickiego i J. Zbie-
ranka. W tym czasie Zespot Ekspertéw Wyborczych — we wspotpracy
z grupa grafikow i specjalistow od komunikacji — prowadzit tez prace
nad wzorami kart wyborczych, ktére pozwolilyby unikna¢ proble-
mow, jakie w 2014 roku sprawila w wyborach samorzadowych ,kar-
ta-ksigzeczka”. O pracach tych piszemy w rozdziale II - ich wyniki,
a takze dialog prowadzony z Krajowym Biurem Wyborczym praw-
dopodobnie znaczaco przyczynily sie do tego, ze w wyborach samo-
rzagdowych w 2018 roku ,,ksigzeczki” nie byly juz uzywane.

Zgloszenie 10 listopada 2017 roku przez postéw PiS projektu zmian
w Kodeksie wyborczym, a nastepnie uchwalenie 11 stycznia 2018
roku Ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu zwigkszenia udziatu
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowa-
nia niektérych organdéw publicznych postawito dyskusje o polskim
systemie wyborczym i jego zmianach w zupelnie nowym miejscu.
Publikacje dotyczace wpierw projektu, a nastepnie uchwalonych juz

! Sciste okreglenie ich liczby nie jest atwe, gdyz wiele stanowisk i opinii w in-
nych kwestiach moze mie¢ tez znaczenie dla prawa i systemu wyborczego. W dal-
szej czesci podajemy liste 41 opublikowanych raportdw, analiz i opinii bezposrednio
dotyczacych lub dotykajacych probleméw prawa i systemu wyborczego.

2 Ich autorami, oprocz Zespotu Ekspertéw Wyborczych, byli takze cztonkowie
Zespotu Ekspertow Prawnych oraz inni specjali$ci zwigzani lub wspotpracujacy
z Fundacjg Batorego.



Aneks 1. Dziatania Zespotu Ekspertow...

zmian pojawily sie niemal natychmiast — juz w grudniu 2017 roku
ukazata si¢ Analiza skutkow niektorych zmian w Kodeksie Wyborczym
proponowanych w projekcie Ustawy o zmianie niektorych ustaw w celu
zwigkszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania
i kontroli niektdrych organow publicznych; na przetomie lat 2017/2018
publikowane byly kolejne opinie i analizy dotyczace poszczegolnych
aspektow planowanych lub juz wprowadzonych zmian.

Pierwszymi wyborami po zmianach Kodeksu wyborczego ze
stycznia 2018 roku byly wybory samorzadowe. Zespot Ekspertow
Wyborczych zaangazowal sie¢ we wspdtorganizowang przez Fundacje
Batorego akcje obserwacji wyboréw: jej efekty przedstawiono w ra-
porcie Wybory samorzgdowe 2018 ]. Hamana i réwniez szczegoétowo
omoéwiono wyzej w rozdziale II.

W 2019 roku przeprowadzono badanie urzednikéw wyborczych;
jego wyniki, wspomniang juz wczesniej prace Urzednicy wyborczy
w dziataniu ]. Hamana, omawiamy wyzej w rozdziale ITI. Warto row-
niez zwroci¢ uwage na publikacje dotyczace samorzadow: Zmiany
niezauwazone? O tym, jak zadziataly jednomandatowe okregi wybor-
cze w wyborach do rad gmin w 2014 roku A. Gendzwilta i Polska
samorzgdow. Silna demokracja, skuteczne paristwo D. Szescilo (2018)
oraz opracowanie J. Flisa dotyczace relacji miedzy systemem wybor-
czym a praktyka polityczng Jak bardzo sejmowa ordynacja zacheca do
budowania sojuszy i jakie stwarza dla nich przeszkody?

Rok 2020 to czas w swoisty sposéb podwdjnych - najpierw nie
przeprowadzonych, a potem przeprowadzonych - wyboréw Pre-
zydenta RP. Podobnie jak na przetomie lat 2017/2018 sytuacja
wymagala natychmiastowych reakeji ekspertéw: na zalgczonej nizej
liscie mozna znalez¢ 16 stanowisk i opinii dotyczacych mozliwosci
i warunkéw pozwalajacych na przeprowadzenie wyboréw prezy-
denckich, a takze potencjalnych konsekwencji rozwazanych wow-
czas rozwigzan - jak realizacja ,wyboréw kopertowych” Znajduja
sie tam wreszcie oceny sytuacji powstalej w zwigzku z wyborami
w 2020 roku w kontekscie prawnym, politycznym i spotecznym.

Okres 2015-2020, a zwlaszcza lata 2017-2020 to czas, gdy system
polskiego prawa wyborczego podlegal intensywnym zmianom, a zara-
zem poddawany byl szczegélnym napieciom, wywotywanym zaréwno
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przez wewnetrzne czynniki polityczne, jak i - w 2020 roku - przez
czynnik zewnetrzny w postaci pandemii. Czas pokaze, czy kolejne lata
beda spokojniejsze, a eksperci wyborczy beda mogli si¢ zajac proble-
mami ogélnymi, zamiast skupia¢ si¢ na biezacych interwencjach.

Zespot Ekspertow Wyborczych

o dr hab. Mikolaj Czesnik, profesor Uniwersytetu SWPS, Dyrek-
tor Instytutu Nauk Spolecznych SWPS, cztonek Zarzadu Fundacji
im. Stefana Batorego

o dr hab. Jarostaw Flis, profesor Uniwersytetu Jagiellonskiego, In-
stytut Dziennikarstwa, Mediéow i Komunikacji Spolecznej

e drhab. Adam Gendzwill, adiunkt w Zaktadzie Rozwoju i Polityki
Lokalnej na Wydziale Geografii i Studiéw Regionalnych Uniwer-
sytetu Warszawskiego

o prof. dr hab. Mirostawa Grabowska, Wydzial Socjologii Uni-
wersytetu Warszawskiego (prof. Grabowska zawiesita cztonkos-
two w Zespole Ekspertéw Wyborczych na czas petnienia funkeji
dyrektorki CBOS)

e dr hab. Jacek Haman, kierownik Katedry Modeli Formalnych
i Metod Ilosciowych w Socjologii na Wydziale Socjologii Uniwer-
sytetu Warszawskiego

e dr Anna Materska-Sosnowska, Wydzial Nauk Politycznych i Stu-
diéw Miedzynarodowych Uniwersytetu Warszawskiego, czlonek
Zarzadu Fundacji im. Stefana Batorego

e dr hab. Bartlomiej Michalak, profesor Uniwersytetu Mikotaja Ko-
pernika w Toruniu, Wydziat Nauk o Polityce i Bezpieczenstwie UMK

e dr hab. Bartlomiej Nowotarski, profesor Uniwersytetu Ekono-
micznego we Wroclawiu, Katedra Filozofii i Historii Gospodarczej

o prof. dr hab. Jacek Raciborski, kierownik Katedry Socjologii Po-
lityki na Wydziale Socjologii Uniwersytetu Warszawskiego

o prof. dr hab. Andrzej Rychard, dyrektor Instytutu Filozofii i Soc-
jologii Polskiej Akademii Nauk, przewodniczacy Rady Fundacji
im. Stefana Batorego

o dr Jaroslaw Zbieranek, Centrum Studiéw Wyborczych Uniwer-
sytetu Mikotaja Kopernika w Toruniu
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Analizy, ekspertyzy, opinie prawne dotyczace kwestii
wyborczych opublikowane przez Fundacje
im. Stefana Batorego

2015

Co sig stato 16 listopada? Wybory samorzgdowe 2014, Jarostaw
Flis, Anna Frydrych, Adam Gendzwill, Bartlomiej Michalak, Jakub
Rutkowski, Andrzej Rychard, Jarostaw Zbieranek

https://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20opera-
cyjne/Masz%20Glos/Co%20sie%20stalo%2016%20listopada.pdf

Czy JOW-y uzdrowig polskg sceng polityczng?, Pawel Marczewki,
Dawid Szescito

https://www.batory.org.pl/upload/JOW_policy_paper.pdf

Zmiany niezauwazone? O tym, jak zadzialaly jednomanda-
towe okregi wyborcze w wyborach do rad gmin w 2014 roku, Adam
Gendzwitt

https://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20opera-
cyjne/Masz%20Glos/ Adam-Gendzwill-Zmiany-niezauwazone.pdf

2016

Niewazne glosy, wazny problem. Wyniki badania kart do gloso-
wania z wyboréw do sejmikow wojewddztw 2014, Adam Gendzwilt,
Mikotaj Czesnik, Jarostaw Flis, Jacek Haman, Anna Materska-Sos-
nowska, Barttomiej Michalak, Pawet Pietrzyk, Jarostaw Zbieranek

https://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20opera-
cyjne/Masz%20Glos/Niewazne%20glosy%20wazny%20problem_
Internet2.pdf

Niewazne glosy, waziny problem. Postscriptum, Jarostaw Flis,
Adam Gendzwill, Jacek Haman, Bartlomiej Michalak

https://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/
Masz%20Glos/Niewazna-glosy-wazny-problem-Postscriptum.pdf

2017

Finanse polskich partii, Adam Gendzwilt, Grazyna Bukowska,
Jacek Haman, Adam Sawicki, Jarostaw Zbieranek
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https://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20opera-
cyjne/Masz%20Glos/Raport_Finansowani.pdf

Analiza skutkow niektorych zmian w Kodeksie Wyborczym pro-
ponowanych w projekcie Ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu
zwiekszenia udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjono-
wania i kontroli niektorych organéw publicznych

https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2019/07/ Analiza-
skutkow-zmian-w-Kodeksie-Wyborczym.pdf

Jak zmienia¢ prawo wyborcze. Doswiadczenia poréwnawcze,
Bartlomiej Michalak

https://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20opera-
cyjne/Masz%20Glos/Jak%20zmieniac%20prawo%20wyborcze_%20
Doswiadczenia%20porownawcze%20.pdf

Przedstawiciele i rywale - samorzgdowe reguty wyboru, Jarostaw
Flis, Adam Gendzwilt

https://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/
Masz%20Glos/Przedstawiciele%20i%20rywale-samorzadowe%20
reguly%20wyboru.pdf

Jakie zmiany w ordynacji wyborczej sq naprawde potrzebne?,
Joanna Zatuska

https://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/
Masz%20Glos/Jakie%20zmiany%20w%20ordynacji%20wybor-
czej%20sa%20naprawde%20potrzebne.pdf

Konstytucyjna dopuszczalnosé ograniczenia liczby kadencji woj-
tow, burmistrzow, prezydentéow miast ze skutkiem od najbliZszych
wyborow w odniesieniu do 0s6b obecnie piastujgcych mandat,
Hubert Izdebski

https://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20opera-
cyjne/Masz%20Glos/Konstytucyjna%20dopuszczalnosc%20ograni-
czenia%20liczby%20kadencji%20organow%20wykonawczych%20
gminy%20ze%20skutkiem%200d%20najblizszych%20wyborow
%20w%200dniesieniu%20do%200sob%200obecnie%20piastuja-
cych%20mandat%20(1).pdf

Czy potrzebujemy limitu kadencji w samorzgdzie?, Adam Gendz-
wilt, Pawel Swianiewicz

https://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/
Masz%20Glos/Czy-potrzebujemy-limitu-kadencji-w-samorzadzie.pdf
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O co chodzi w nowelizacji Kodeksu wyborczego?, Adam Gendzwill
https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2019/05/0O-
co-chodzi-w-nowelizacji-kodeksu-wyborczego.pdf

2018

Ocena komisyjnego projektu ustawy o zmianie ustawy Kodeks
wyborczy oraz niektorych innych ustaw, Anna Rakowska-Trela

https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2019/07/14_
06-Ocena-komisyjnego-projektu-ustawy-o-zmianie-ustawy-Kw.pdf

Komisarze wyborczy - stan prawny po nowelizacji Kodeksu
wyborczego i praktyka

https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2019/05/Komi-
sarze-wyborczy-po-noweli-Kodeksu-wyborczego.pdf

Analiza zagrozeti zwigzanych z wprowadzeniem rejestrowania
przebiegu glosowania w wyborach w Rzeczypospolitej Polskiej, Piotr
Uzieblo

https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2019/07/14_03_
2018-Opinia-prof_Uziebly-nt-nagrywania-wyborow.pdf

Szef Krajowego Biura Wyborczego - kompetencje oraz sposéb
powolywania

https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2019/05/Szef-
KBW-kompetencje-oraz-sposob-powolywania.pdf

Wybory samorzqdowe - wzory zaangazowania, Jarostaw Flis

https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2019/07/Jaroslaw-
Flis_Wybory-samorzadowe.pdf

Ocena poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy - Kodeks
wyborczy, w czesci poswigconej wyborom polskich postow do Par-
lamentu Europejskiego, Bartlomiej Michalak

https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2019/07/Fun-
dacja-im_Stefana-Batorego-Ocena-projektu-nowelizacji-Kodeksu-w-
kwestii-wyborow-do-PE_2018.pdf

Wybory samorzgdowe 2018. Raport z obserwacji, Jacek Haman

https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2019/07/Wybory-
samorzadowe-2018-Raport-z-badania.pdf

Samorzgd i wybory. Komentarz, Edwin Bendyk

https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2020/06/Bendyk_
Wybory_Samorzad.pdf
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https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2019/05/Szef-KBW-kompetencje-oraz-sposob-powolywania.pdf
https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2019/07/Jaroslaw-Flis_Wybory-samorzadowe.pdf
https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2019/07/Jaroslaw-Flis_Wybory-samorzadowe.pdf
https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2019/07/Fundacja-im_Stefana-Batorego-Ocena-projektu-nowelizacji-Kodeksu-w-kwestii-wyborow-do-PE_2018.pdf
https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2019/07/Fundacja-im_Stefana-Batorego-Ocena-projektu-nowelizacji-Kodeksu-w-kwestii-wyborow-do-PE_2018.pdf
https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2019/07/Fundacja-im_Stefana-Batorego-Ocena-projektu-nowelizacji-Kodeksu-w-kwestii-wyborow-do-PE_2018.pdf
https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2019/07/Wybory-samorzadowe-2018-Raport-z-badania.pdf
https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2019/07/Wybory-samorzadowe-2018-Raport-z-badania.pdf
https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2020/06/Bendyk_Wybory_Samorzad.pdf
https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2020/06/Bendyk_Wybory_Samorzad.pdf
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2019

Zmiany niezauwazone? O tym, jak zadzialaly jednomanda-
towe okregi wyborcze w wyborach do rad gmin w 2014 roku, Adam
Gendzwilt

https://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/
Masz%20Glos/ Adam-Gendzwill-Zmiany-niezauwazone.pdf

Urzednicy wyborczy w dziataniu. Raport z badania, Jacek Haman

https://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/
Forum%20Idei/Urzednicy%20wyborczy%20w%20dzialaniu_%20
Raport%20z%20badania.pdf

Polska samorzgdow Silna demokracja, skuteczne patistwo,
Dawid Sze$cito (red.)

https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2019/07/Polska-
samorzadow.pdf

Jak bardzo sejmowa ordynacja zacheca do budowania sojuszy
i jakie stwarza dla nich przeszkody?, Jarostaw Flis

https://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20opera-
cyjne/Forum%20Idei/System%20wyborczy%20a%20integracja%20
polityczna.pdf

2020

Jesli wybory bedg w maju..., Jacek Haman

https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2020/05/]esli-
wybory-beda-w-maju-1.pdf

Co zrobic, Zeby wybory byly demokratyczne i bezpieczne. Stanowi-
sko Zespotu Ekspertow Wyborczych Fundacji im. Stefana Batorego

https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2020/05/Stano-
wisko-ZEW-Co-zrobic-zeby-wybory-byly-demokratyczne.pdf

Opinia prawna w sprawie charakteru prawnego wniosku Poczty
Polskiej S.A. o udostepnienie danych ze spisu wyborcow, przedsta-
wionego w dniu 24 kwietnia 2020 r. wéjtom, burmistrzom oraz pre-
zydentom miast

http://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/
Forum%20Idei/2020_04_27_Opinia%20prawna_Opinia%20
prawna%20w%20sprawie%20wniosku%20Poczty%20Polskiej%20
do%20samorzadow.pdf
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https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2020/05/Jesli-wybory-beda-w-maju-1.pdf
https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2020/05/Stanowisko-ZEW-Co-zrobic-zeby-wybory-byly-demokratyczne.pdf
https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2020/05/Stanowisko-ZEW-Co-zrobic-zeby-wybory-byly-demokratyczne.pdf
http://archiwum.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Forum%20Idei/2020_04_27_Opinia%20prawna_Opinia%20prawna%20w%20sprawie%20wniosku%20Poczty%20Polskiej%20do%20samorzadow.pdf
http://archiwum.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Forum%20Idei/2020_04_27_Opinia%20prawna_Opinia%20prawna%20w%20sprawie%20wniosku%20Poczty%20Polskiej%20do%20samorzadow.pdf
http://archiwum.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Forum%20Idei/2020_04_27_Opinia%20prawna_Opinia%20prawna%20w%20sprawie%20wniosku%20Poczty%20Polskiej%20do%20samorzadow.pdf
http://archiwum.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Forum%20Idei/2020_04_27_Opinia%20prawna_Opinia%20prawna%20w%20sprawie%20wniosku%20Poczty%20Polskiej%20do%20samorzadow.pdf

Analizy, ekspertyzy, opinie prawne...

Glosowanie korespondencyjne — wzory i ostrzeZenia z Bawarii,
Jarostaw Flis, Kamil Marcinkiewicz

https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2020/04/G%
C5%820sowanie-korespondencyjne-%E2%80%93-wzory-i-ostrze%
C5%BCenia-z-Bawarii.pdf

Stanowisko Zespolow Ekspertow Prawnych i Wyborczych Fun-
dacji Batorego w sprawie wyborow korespondencyjnych

http://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20opera-
cyjne/Forum%20Idei/Stanowisko_Zespolow_Ekspertow_Prawnych
_i_Wyborczych_ws_glosowania_korespondencyjnego_fin.pdf

Czy wladze samorzgdowe mogq - zgodnie z prawem - odmowié
organizacji wyboréw?, Hubert Izdebski

http://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/
Forum%20Idei/Czy%20wladze%20samorzadowe%20moga_odmo-
wic-organizacji-wyborow.pdf

Czy mozliwe jest przeprowadzenie wyborow podczas stanu epi-
demii? Opinia prawna, Piotr Uzigbto

http://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/
Forum%20Idei/Czy%20mozliwe%20jest%20przeprowadzenie%20
wyborow%20podczas%20stanu%20epidemii_%200pinia%20
prawna.pdf

Apel Zespotu Ekspertow Wyborczych Fundacji im. Stefana Bato-
rego o zmiane terminu wyboréw Prezydenta RP

http://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/
Forum%20Idei/Stanowisko%20Zespolu%20Ekspertow%20
Wyborczych%20ws_%20terminu%20wyborow%20prezydenckich.
pdf

Koronawirus a wybory prezydenckie. Czym grozi glosowanie
podczas epidemii?, Barttomiej Michalak

http://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/
Forum%?20Idei/B_Michalak_Koronawirus%20a%20wybory.pdf

Koronne argumenty - termin wyborow prezydenckich 2020, Jaro-
staw Flis

http://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/
Forum%20Idei/Jaroslaw%20Flis_Koronne%20argumenty%20%
E2%80%93%20termin%20wyborow%20prezydenckich%202020.pdf
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http://archiwum.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Forum%20Idei/B_Michalak_Koronawirus%20a%20wybory.pdf
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Bojkot majowych wyborow prezydenckich i jego uzasadnienia,
Jacek Raciborski

https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2020/09/Bojkot-
majowych-wyborow_Komentarz.pdf

Co pierwsza tura wyborow moze nam powiedzie¢ o drugiej?,
Adam Gendzwilt

https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2020/07/Wy-
bory-2020_kalkulacje-przed-II-tura.pdf

Wybory prezydenckie - ryzykowne zmiany. Komentarz, Magda-
lena Wrzalik

https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2020/06/Komen-
tarz_Wybory.prezydenckie_ryzykowne.zmiany.pdf

Glosowanie korespondencyjne za granicqg - wnioski praktyczne,
Magdalena Wrzalik

https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2020/07/Wy-
bory-2020_kalkulacje-przed-II-tura-1.pdf

Wybory prezydenckie 2020. Kontekst prawny, Anna Rakowska-
-Trela

https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2020/10/Wybory-
prezydenckie-2020_kontekst-prawny.pdf

Wybory prezydenckie 2020. Kontekst spoleczny i polityczny,
Andrzej Rychard, Jacek Haman

https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2020/10/Wybory-
prezydenckie-2020.-Kontekst-spo%C5%82eczno-polityczny.pdf
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Aneks 2

Kalendarium najwazniejszych wydarzen,
o ktorych mowa w opracowaniu

11.01.2018 Sejm uchwala ustawe o zmianie niektdrych ustaw
w celu zwigkszenia udzialu obywateli w procesie wybierania, funk-
cjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych.
Wprowadza ona liczne zmiany w tzw. ustawach samorzadowych
oraz Kodeksie wyborczym, w tym m.in. wydtuzenie kadencji orga-
néw samorzadu terytorialnego z czterech do pieciu lat, limit dwoch
nastepujacych po sobie kadencji wéjtéw, burmistrzéw i prezyden-
tow miast, przesuniecie granicy stosowania systemu proporcjo-
nalnego i wiekszosciowego w wyborach do rad gmin (do 20 tys.
mieszkancéw), ograniczenie mozliwosci glosowania koresponden-
cyjnego, wskazanie szczegolowych zasad oddawania glosu waznego
(»definicja krzyzyka”), zmiang zasady wyboru Panstwowej Komisji
Wyborczej (odejscie od ,,modelu sedziowskiego”), zmiany w sposo-
bie funkcjonowania komisji wyborczych.

21.02.2018 PKW sposréd kandydatéw przedstawionych przez
ministra spraw wewnetrznych i administracji wybiera Magdaleng
Pietrzak na szefa Krajowego Biura Wyborczego. Nowe zasady
wyboru szefa KBW wprowadzita nowelizacja Kodeksu wyborczego
ze stycznia 2018 roku.

15.06.2018 Sejm uchwala nowelizacje Kodeksu wyborczego,
ktéra m.in. uchyla wczesniej wprowadzony przepis o transmisji
i nagrywaniu prac obwodowych komisji wyborczych oraz o zasa-
dach powolywania urzednikéw wyborczych.

20.07.2018 Sejm uchwala ustawe nowelizujaca Kodeks wybor-
czy, ktéra wprowadza zmiany w metodzie podzialu mandatéw do
Parlamentu Europejskiego; zmiana skutkowataby znacznym ograni-
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czeniem proporcjonalnosci wybordw. Tydzien pdzniej (27.07.2018)
Senat przyjmuje ustawe bez poprawek.

17.08.2018 Prezydent oglasza weto wobec ustawy nowelizujacej
Kodeks wyborczy.

13.08.2018 Ukazujesie Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow
zarzadzajace wybory samorzadowe (Dz.U. z 2018 roku, poz. 1561).

17.09.2018 Uplywa termin zglaszania list kandydatéw na
radnych.

26.09.2018 Uplywa termin zglaszania kandydatéw na wojtow,
burmistrzéw i prezydentéw miast.

21.10.2018 Wybory samorzadowe - rad gmin, powiatéw i dziel-
nic m.st. Warszawy, sejmikéw wojewddztw oraz wojtéow, burmi-
strzéw i prezydentéw miast. Polacy wybieraja: 32 175 radnych gmin
do 20 tys. spodrdd 86 479 kandydatow zarejestrowanych przez 7502
komitety wyborcze; 7351 radnych gmin powyzej 20 tys. sposrod
46 803 kandydatow zarejestrowanych na 6370 listach przez 1004
komitety wyborcze; 6244 radnych powiatéw sposrod 41 148 kandy-
datéw zarejestrowanych na 6413 listach przez 764 komitety wybor-
cze; 552 radnych sejmikéw wojewddztw sposrodd 7054 kandydatow
zarejestrowanych na 937 listach przez 28 komitetéw wyborczych;
425 radnych dzielnic m.st. Warszawy sposrod 3261 kandydatow
zarejestrowanych na 466 listach przez 39 komitetéw wyborczych.
Frekwencja wynosi 54,90%.

04.11.2018 II tura wyboréw samorzadowych - ponowne gtoso-
wanie w wyborach wojtéw, burmistrzéw i prezydentéw miast —
odbywa sie w 649 gminach, w ktérych zaden z kandydatéw nie uzy-
skal bezwzglednej wigkszosci w I turze. Frekwencja wynosi 48,83%.

25.02.2019 Ukazuje si¢ postanowienie prezydenta RP o zarza-
dzeniu wyboréw do Parlamentu Europejskiego (Dz.U. z 2019 roku,
poz. 365).

16.04.2019 Uptywa termin zglaszania list kandydatéw do Par-
lamentu Europejskiego.

26.05.2019 Wybory do Parlamentu Europejskiego. Wyborcy
moga glosowac na 87 list obejmujacych 866 kandydatéw na postow.
Obywatele gtosujacy w Polsce dokonujg wyboru 52 postéw do PE.
Frekwencja wynosi 45,68%. 27 mandatéw zyskuje KW Prawo i Spra-
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wiedliwos¢ (liczba glosow: 6 192 780), 22 mandaty - KKW Koalicja
Europejska PO PSL SLD .N Zieloni (5 249 935 gloséw), trzy manda-
ty - KW Wiosna Roberta Biedronia (826 975 gloséw).

02.08.2019  Sad Najwyzszy stwierdza waznos$¢ wyboréw do PE.

06.08.2019 Ukazuje si¢ postanowienie prezydenta RP o zarza-
dzeniu wyboréw do Sejmu i Senatu (Dz.U. z 2019 roku, poz. 1506).

03.09.2019 Uplywa termin zglaszania list kandydatéw na
postow i senatorow.

13.10.2019 Wybory do Sejmu i Senatu. Wyborcy moga glo-
sowa¢ w wyborach do Sejmu na 234 listy kandydatéw obejmujace
5111 kandydatéw zgloszonych przez 18 komitetow wyborczych,
a w wyborach do Senatu na 278 kandydatéw zgloszonych przez 61
komitetéw wyborczych. Wyniki wyboréw do Sejmu RP: KW Prawo
i Sprawiedliwo$¢ - 43,59% glosow, KKW Koalicja Obywatelska -
27,40%, KW Sojusz Lewicy Demokratycznej — 12,56%, KW Polskie
Stronnictwo Ludowe - 8,55%, KW Konfederacja Wolnos¢ i Nie-
podleglos¢ - 6,81%, KW Wyborcéw Mniejszos¢ Niemiecka — 0,17%.
Wyniki wyboréw do Senatu RP: KW Prawo i Sprawiedliwo$¢ -
44,56% glosow, KKW Koalicja Obywatelska - 35,66%, KW Sojusz
Lewicy Demokratycznej - 2,28%, KW Polskie Stronnictwo Ludowe —
5,72%. Ponadto mandaty zyskuje réwniez czworo kandydatéw nie-
zaleznych (komitety wyborcze wyborcéw). Frekwencja wynosi
61,74%.

20.12.2019 Sejm wybiera siedmiu nowych cztonkéw Panstwo-
wej Komisji Wyborczej. To pierwszy wybdr odbywajacy sie wedtug
nowych zasad (wczedniej po trzech czlonkéw Komisji — sedziow -
wskazywali prezesi Sadu Najwyzszego, Najwyzszego Sadu Admini-
stracyjnego i Trybunatu Konstytucyjnego).

23.12.2019 Sad Najwyzszy stwierdza wazno$¢ wyboréw do Sej-
mu i Senatu.

05.02.2020 Ukazuje si¢ postanowienie marszatka Sejmu w spra-
wie zarzadzenia wyboréw Prezydenta RP.

11.02.2020 PKW wybiera na przewodniczacego sedziego NSA
Sylwestra Marciniaka.

13.03.2020 Ukazuje si¢ Rozporzadzenie Ministra Zdrowia w spra-
wie ogloszenia stanu zagrozenia epidemicznego na terenie catego
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kraju. Wprowadzone zostajg liczne ograniczenia, p6zniej wielokrot-
nie zmieniane.

26.03.2020 Uplywa termin zglaszania do PKW kandydatéw na
prezydenta. Zarejestrowane komitety zglosily 19 kandydatéw, spo-
$réd ktérych PKW zarejestrowata 10 kandydatow.

6.04.2020 Sejm uchwala w ciggu jednego dnia ustawe o szcze-
golnych zasadach przeprowadzania powszechnych wyboréw Prezy-
denta Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych w 2020 roku, prze-
widuwidujacg tzw. wybory kopertowe (w catosci w trybie kore-
spondencyjnym). Senat proceduje ustawe przez 30 dni i 05.05.2020
rekomenduje odrzucenie jej w calosci; 07.05.2020 Sejm odrzuca
sprzeciw Senatu i przekazuje ustawe prezydentowi, ktéry podpisuje
ja 08.05.2020. Ustawa wchodzi w zycie 09.05.2020, w przeddzien
wyznaczonej daty wyboréw (Dz.U. z 2020 roku, poz. 827).

29.04.2020 Jeden z kandydatéw na urzad prezydenta, Stanistaw
Zo6ttek, ujawnia, ze bez podstawy prawnej zostat zlecony druk kart
do glosowania i formularzy do gtosowania korespondencyjnego.

06.05.2020 W mediach ukazuje si¢ o$§wiadczenie postéw Jaro-
stawa Kaczynskiego i Jarostawa Gowina stwierdzajace, ze wybory
Prezydenta nie odbeda si¢ w ustawowym terminie.

07.05.2020 PKW wydaje komunikat o niemozno$ci przeprowa-
dzenia wyboréw Prezydenta RP, argumentujac, ze ustawa z 16 kwiet-
nia 2020 roku o szczegdlnych instrumentach wsparcia w zwigzku
z rozprzestrzenianiem sie¢ wirusa SARS-CoV-2 uniemozliwita m.in.
ustalenie przez PKW wzoréw kart do glosowania i zarzadzenie dru-
ku kart.

10.05.2020 Termin wyboréw Prezydenta RP. Glosowanie sig¢
nie odbywa. PKW podejmuje uchwate w sprawie stwierdzenia braku
mozliwosci glosowania na kandydatéw w wyborach Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej (Komisja uznaje jednoglosnie, ze brak
mozliwosci glosowania na kandydatéw, m.in. z uwagi na niedore-
czenie wyborcom kart do glosowania, jest rOwnowazny w skutkach
z przewidzianym w art. 293 § 3 Kodeksu wyborczego brakiem moz-
liwosci gtosowania ze wzgledu na brak kandydatow).

02.06.2020  Sejm uchwala ustawe o szczegdlnych zasadach or-
ganizacji powszechnych wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej Pol-
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skiej zarzadzonych w 2020 roku z mozliwoscia glosowania kore-
spondencyjnego (Dz.U. z 2020 roku, poz. 979). Ustawa przewiduje
m.in. mozliwo$¢ zgloszenia zamiaru glosowania korespondencyj-
nego, pozwala réwniez na wykorzystanie przy rejestracji kandydatow
podpiséw zebranych na potrzeby wyboréw zaplanowanych na maj.
Ustawa zostaje uchwalona przez Sejm 12.05.2020, Senat przedstawia
01.06.2020 poprawki, Sejm rozpatruje je 02.06.2020, tego samego
dnia prezydent podpisuje ustawe.

03.06.2020 Ukazuje si¢ ponowne postanowienie marszatka Sej-
mu RP w sprawie zarzadzenia wyboréw Prezydenta RP.

10.06.2020 Upltywa termin zgtaszania kandydatéw na prezyden-
ta. PKW rejestruje pierwotnie 10 kandydatow, ale po pozytywnym
rozpatrzeniu skargi Waldemara Witkowskiego przez Sad Najwyzszy
12.06.2020 dodaje go do listy zarejestrowanych kandydatow.

28.06.2020 Wybory Prezydenta RP sposrdéd 11 kandydatow.
Zaden nie otrzymuje bezwzglednej wiekszoci gtoséw. Prawo kandy-
dowania w wyborach ponownych (II turze) uzyskuja: Andrzej Duda
(8 450 513 glosow, czyli 43,50%) oraz Rafal Trzaskowski (5 917 340
glosow, czyli 30,46%). Frekwencja wynosi 64,51%.

12.07.2020 Wybory Prezydenta RP - wybory ponowne (II tura
glosowania). Najwiecej gtosow (10 440 648, czyli 51,03%) zyskuje
Andrzej Duda, ktéry tym samym zostaje wybrany na urzad pre-
zydenta RP. Jego kontrkandydat Rafal Trzaskowski otrzymuje
10 018 263 glosow, czyli 48,97%. Frekwencja wynosi 68,18%.

03.08.2020  Sad Najwyzszy stwierdza wazno$¢ wyboréw Prezy-
denta RP.
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Aneks 3

Prace nad zmianami w prawie wyborczym.
Projekty w ujeciu chronologicznym

Druk nr 1609

Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o referendum ogélno-
krajowym

Projekt dotyczy - zgodnie z uzasadnieniem — wprowadzenia przepisu
zakazujgcego przeprowadzania referendum ogélnokrajowego w dniu,
w ktorym odbywajqg si¢ wybory do organdw stanowigcych jednostek
samorzgdu terytorialnego oraz wéjtow, burmistrzow i prezydentow
miast (25 maja 2017 roku projekt wptyngt do Sejmu, 7 czerwca 2018 od-
byto si¢ pierwsze czytanie na posiedzeniu Sejmu, wniosek odrzucono).

Link:

https://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1609

https://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/B938288072F6C
A10C12581380037F2E7/%24File/1609.pdf

Druk nr 1611

Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy

Projekt dotyczy - zgodnie z uzasadnieniem — wprowadzenia do
ustawy przepisu uniemozliwiajgcego przeprowadzenie wyborow prezy-
dentow, burmistrzow, wojtow i rad gminnych, miejskich i powiatowych
oraz sejmikow wojewddztw w dniu swieta paristwowego i koscielnego,
bedgcego dniem wolnym od pracy (25 maja 2017 roku projekt wplyngt
do Sejmu, 14 grudnia 2017 roku odbylo si¢ pierwsze czytanie na posie-
dzeniu Sejmu, wniosek odrzucono).


https://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1609
https://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/B938288072F6CA10C12581380037F2E7/$File/1609.pdf
https://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/B938288072F6CA10C12581380037F2E7/$File/1609.pdf
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Link:

https://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1611

https://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf0/44C17C8DBF3EA871C1
25813800385777/%24File/1611.pdf

Druk nr 2001

Poselski projekt ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu zwigk-
szenia udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania
i kontrolowania niektorych organéw publicznych

Projekt dotyczy - zgodnie z uzasadnieniem - zmian ustaw o samo-
rzgdzie gminy, powiatu, wojewddztwa, ktdre majg na celu zwigkszenie
udziatu obywateli w procesie kontrolowania oraz funkcjonowania nie-
ktorych organéw publicznych wladzy samorzgdowej oraz zwigksze-
nie roli spoleczeristwa w procesie wybierania organéw pochodzgcych
z wyborow powszechnych, a takze kontrole tego procesu i organow
opowiadajgcych za przygotowanie i przeprowadzenie wyboréw (10
listopada 2017 roku projekt wptyngt do Sejmu, 24 listopada 2017 roku
odbylo sie pierwsze czytanie na posiedzeniu Sejmu, 15 stycznia 2018
roku ustawa zostata podpisana przez prezydenta RP).

Link: https://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/PrzebiegProc.xspid=2F
3E1A7FE6AD7A70C12581D700511502, https://www.sejm.gov.pl/sej
m8.nsf/druk.xsp?nr=2001

Druk nr 2023

Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy
oraz niektdrych innych ustaw

Projekt dotyczy wprowadzenia jednomandatowych okregéw wybor-
czych (JOW-6w) w wyborach do rad powiatow, rad miast na prawach
powiatu oraz do sejmikow wojewodztw, obejmuje kwestig limitow
wydatkow komitetow wyborczych, zasady tworzenia okregéw wybor-
czych oraz przeprowadzania wyboréw, a takze wprowadza ograniczenie
do dwdch kadencji wéjtow, burmistrzow, prezydentéw miast (17 lis-


https://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/PrzebiegProc.xspid=2F3E1A7FE6AD7A70C12581D700511502
https://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/PrzebiegProc.xspid=2F3E1A7FE6AD7A70C12581D700511502
https://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/druk.xsp?nr=2001
https://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/druk.xsp?nr=2001
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topada 2017 roku projekt wptyngt do Sejmu, 24 listopada 2017 roku

odbylo si¢ pierwsze czytanie na posiedzeniu Sejmu; wniosek odrzucono).
Link:
https://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/F15891EAC51979E8C1

2581DF0061DED1/%24File/2023.pdf

Druk nr 2297

Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o referendum lokalnym

Projekt dotyczy zmniejszenia o potowe liczby obywateli niezbednych
do zainicjowania referendum; wprowadzenia szesciomiesiecznego ter-
minu na zebranie podpiséw mieszkaricow popierajgcych referendum;
wydtuzenia terminu: na zaskarzenie uchwaty organu jednostek samo-
rzgdu terytorialnego odrzucajgcego wniosek o referendum, na usunie-
cie brakéw formalnych wniosku, na wniesienie skargi na postanowienie
komisarza wyborczego odrzucajgcego wniosek, na wniesienie skargi
kasacyjnej; umozliwienia nagrywania i fotografowania pracy komisji
wyborczej; zwigkszenia liczby mezéw zaufania w komisji wyborczej;
zniesienia progu frekwencji, od ktérego zalezy waznos¢ referendum
(31 stycznia 2018 roku projekt wptyngt do Sejmu, 27 lutego 2018 roku
skierowano go do pierwszego czytania na posiedzeniu Sejmu, uznano
za niecelowe opiniowanie, projekt jednak odrzucono).

Link:

https://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=2297,
https://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/4ED6A3408B7729F8C1258
2410039989E/%24File/2297 pdf

Druk nr 2434

Senacki projekt ustawy o zmianie ustawy o referendum lokalnym
oraz ustawy o referendum ogélnokrajowym

Projekt dotyczy dostosowania prawa do wyroku Trybunatu Konsty-
tucyjnego z 20 kwietnia 2017 roku (K 10/15) przez wprowadzenie mozli-
wosci wznowienia postepowania po postanowieniu sqgdu wydanym w try-
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https://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/F15891EAC51979E8C12581DF0061DED1/$File/2023.pdf
https://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/F15891EAC51979E8C12581DF0061DED1/$File/2023.pdf
https://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=2297
https://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/4ED6A3408B7729F8C12582410039989E/$File/2297.pdf
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bie ,referendalnym” w sprawach zwigzanych z rozpowszechnianiem
nieprawdziwych informacji w wypowiedziach, ulotkach itp. w trakcie
kampanii referendalnej (16 marca 2018 roku projekt wplyngt do Sejmu,
7 sierpnia 2018 roku ustawa zostata podpisana przez prezydenta RP).
Link:
https://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=2434,
https://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/F895E464C244D77CC1
25826C00442D28/%24File/2434.pdf

Druk 2610

Komisyjny projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy
oraz niektdérych innych ustaw

Projekt dotyczy realizacji postulatow zgtaszanych przez PKW w za-
kresie m.in. skrécenia procedury sgdowo-administracyjnej w sprawach
skarg na uchwaty PKW odnoszgcych sig do podziatu na okregi wybor-
cze; nowelizacji przepisow Kodeksu wyborczego w zakresie transmi-
sji i nagrywania przebiegu prac obwodowych komisji wyborczych;
powolywania urzednikéw wyborczych (6 czerwca 2018 roku projekt
wptyngt do Sejmu, 10 lipca 2018 roku ustawa zostata podpisana przez
prezydenta RP).

Link:

https://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=2610

https://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/AACB64799B827089C1
2582A4005BA957/%24File/2610.pdf

Druk 2660

Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy

Projekt dotyczy zmiany zasad wyboru postéw do Parlamentu Euro-
pejskiego w okregach wyborczych i wprowadzenia reguty, Ze w kazdym
okregu wyborczym wybiera si¢ co najmniej trzech postow (21 czerwca
2018 projekt wptyngt do Sejmu, 27 lipca 2018 roku ustawe przekazano
prezydentowi RP do podpisu, prac nad ustawg jednak nie zakoticzono).


https://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=2434
https://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/F895E464C244D77CC125826C00442D28/$File/2434.pdf
https://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/F895E464C244D77CC125826C00442D28/$File/2434.pdf
https://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=2610
https://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/AACB64799B827089C12582A4005BA957/$File/2610.pdf
https://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/AACB64799B827089C12582A4005BA957/$File/2610.pdf
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Link:

https://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=2660

https://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/194019415A2CD61C-
C12582B4004C510F/%24File/2660.pdf

Druk nr3163

Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy

Projekt dotyczy m.in. wprowadzenia mozliwosci powotania przez
komisarza wyborczego obwodowych komisji wyborczych w petnym
sktadzie, réwniez w przypadku zgloszenia zbyt maftejliczby kandydatow
przez komitety wyborcze, a takze uzupetniania komisji do ich petnego
sktadu, dopuszczenia zroznicowanych sktadoéw komisji w zaleznosci od
wielkosci obwodu glosowania, a w obwodach odrebnych zmniejszenia
liczby cztonkéw komisji z szesciu do pigciu 0sob, wprowadzenia dwoch
komisji - obwodowej komisji wyborczej ds. przeprowadzenia glosowa-
nia w obwodzie i obwodowej komisji wyborczej ds. ustalenia wynikéw
glosowania w obwodzie, zmiany rygoréw dotyczgcych powolywania
urzednikéw wyborczych, zmiany terminu rozpatrzenia wniosku o wpi-
sanie do rejestru wyborcow, zmiany prawa wybieralnosci w wyborach
wojtow (23 stycznia 2019 roku projekt wptyngt do Sejmu, 11 lutego
2019 roku ustawe podpisat prezydent RP).

Link:

https://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?id=F44D
CE5CCDA1DB3CC125838B004A2002

https://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/1A9F6DC1DE719813
C125838B0049200B/%24File/3163.pdf

Druk nr 3272

Poselski projekt ustawy o zasadach ustalenia kolejnosci obsadza-
nia mandatéw posléw do Parlamentu Europejskiego wybieranych
w Rzeczypospolitej Polskiej na kadencje 2019-2024

Projekt dotyczy wprowadzenia rozwigzania polegajgcego na tym, ze
sposréd kandydatow komitetu, ktoremu przypadt mandat odpowiada-
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https://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=2660
https://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/194019415A2CD61CC12582B4004C510F/$File/2660.pdf
https://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/194019415A2CD61CC12582B4004C510F/$File/2660.pdf
https://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?id=F44DCE5CCDA1DB3CC125838B004A2002
https://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?id=F44DCE5CCDA1DB3CC125838B004A2002
https://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/1A9F6DC1DE719813C125838B0049200B/$File/3163.pdf
https://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/1A9F6DC1DE719813C125838B0049200B/$File/3163.pdf
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jacy 52. ilorazowi wyborczemu, kandydatem, ktorego ustawodawca
uznaje za najstabiej legitymowanego do objecia mandatu, jest ten, ktory
uzyskat najmniejszq liczbe glosow (7 marca 2019 roku projekt wplyngt
do Sejmu, 5 kwietnia 2019 roku ustawe przekazano prezydentowi RP
do podpisu, a 11 kwietnia 2019 roku ustawa zostala podpisana przez
prezydenta RP).

Link:

https://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=3272

https://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/1766E5E3C45569B5C1
2583B7003AA5B7/%24File/3272.pdf

Druk nr 3346

Komisyjny projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy

Projekt dotyczy stworzenia podstawy do wydania aktu normatyw-
nego okreslajgcego w sposob szczegétowy wymogi, jakie musi spetniac
kazdy lokal wyborczy (z wylgczeniem lokali w obwodach glosowania
tworzonych w zaktadach leczniczych, domach pomocy spolecznej,
zaktadach karnych i aresztach sledczych oraz w oddziatach zewnetrz-
nych takich zaktadow i aresztéow, na polskich statkach morskich oraz
za granicg), w tym jego niezbedne wyposazenie oraz wymagania doty-
czqgce miejsc zapewniajgcych tajnos¢ glosowania, i jest reakcjg na dwie
petycje skierowane do Sejmu (18 marca 2019 roku projekt wptyngt do
Sejmu, 3 kwietnia 2019 roku skierowano go do pierwszego czytania
na posiedzeniu Sejmu, a 16 wrzesnia 2019 roku wplyneto stanowisko
rzgdu, projekt jednak odrzucono).

Link:

https://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=3346

https://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/5C068A7D78321F-
95C12583D100312114/%24File/3346.pdf

Druk nr 3662

Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy


https://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=3272
https://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/1766E5E3C45569B5C12583B7003AA5B7/$File/3272.pdf
https://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/1766E5E3C45569B5C12583B7003AA5B7/$File/3272.pdf
https://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=3346
https://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/5C068A7D78321F95C12583D100312114/$File/3346.pdf
https://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/5C068A7D78321F95C12583D100312114/$File/3346.pdf
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Projekt dotyczy uregulowan majgcych na celu wprowadzenie korekt
w regulacjach dotyczgcych sktadow Sgdu Najwyzszego rozpoznajg-
cych sprawy z zakresu prawa wyborczego (16 lipca 2019 roku projekt
wplyngt do Sejmu, 5 sierpnia ustawe przekazano prezydentowi RP do
podpisu, a 6 sierpnia 2019 roku ustawa zostata podpisana przez pre-
zydenta RP).

Link:

https://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=3662

https://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/93B7A1FC1E838A3A
C125843A002F3E9B/%24File/3662.pdf

Druk nr 299 i Druk nr 299-A

Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o szczegélnych roz-
wigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwal-
czaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych
nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw

Projekt dotyczy wdrozZenia rozwigzan w celu poprawy sytuacji przed-
sigbiorcow dotknigtych skutkami rozprzestrzeniania sig koronawirusa,
utrzymania plynnosci finansowej przez przedsigbiorcéw, ktérzy pro-
wadzq dziatalnos¢ gospodarczq w zakresie szczegdlnie narazonym na
straty ekonomiczne zwigzane z epidemiq, utrzymania miejsc pracy
i minimalizacji innych negatywnych skutkow epidemii. W przypadku
prawa wyborczego rozszerza mozliwos¢ glosowania korespondencyj-
nego takze na osoby podlegajgce w dniu glosowania obowigzkowej
kwarantannie, izolacji lub izolacji w warunkach domowych oraz na
wyborcow powyzej 60. roku Zycia (26 marca 2020 roku projekt wpty-
ngt do Sejmu, 31 marca 2020 roku ustawe przekazano prezydentowi
RP do podpisu, i tego samego dnia ustawa zostata przez prezydenta RP
podpisana).

Link:

https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=299

Link do Druku 299

https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/0ED4D419861EFC71C
12585370038D29C/%24File/299.pdf
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Link do Druku 299-A
https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/5EDFDA5A0BA099CB-
C1258538003A6786/%24File/299-A.pdf

Druk nr 324

Poselski projekt ustawy o utworzeniu prawdziwej Tarczy antykry-
zysowej oraz o zmianie niektérych innych ustaw

Projekt dotyczy wprowadzenia rozwigzan wspierajgcych pracowni-
kow i pracodawcow, ktére pozwolg zachowac miejsca pracy (2 kwietnia
2020 roku projekt wptyngt do Sejmu, 17 kwietnia ustawe przekazano
prezydentowi RP do podpisu i tego samego dnia ustawa zostata przez
prezydenta RP podpisana).

Link:

https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nst/PrzebiegProc.xsp?nr=324

https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nst/0/2E65AA3EF064232D-
C125854200605332/%24File/324.pdf

Druk nr 330

Rzadowy projekt ustawy o szczegdlnych instrumentach wsparcia
w zwigzku z rozprzestrzenianiem sie wirusa SARS-CoV-2

Projekt dotyczy wprowadzenia kolejnych kilkudziesieciu rozwigzan
zapewniajgcych przeciwdziatanie negatywnym skutkom spoteczno-
-gospodarczym oraz regulacji wspierajgcych poszczegdlne grupy spo-
teczne. W przypadku prawa wyborczego uchwalono szereg bardzo
istotnych zmian — w tym przepisy w efekcie wylgczajgce PKW z orga-
nizacji wyborow prezydenta RP (7 kwietnia 2020 roku projekt wplyngt
do Sejmu, 17 kwietnia ustawe przekazano prezydentowi RP do podpisu
i tego samego dnia ustawa zostata przez prezydenta RP podpisana).

Link:

https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=330

https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/153C73E24F9CCICD-
C125854300456 AEB/%24File/330.pdf
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Druk nr 337

Poselski projekt ustawy o zmianie Konstytucji RP

Projekt dotyczy propozycji nowego uksztattowania kadencji urzedu
Prezydenta RP (6 kwietnia 2020 roku projekt wptyngt do Sejmu RDB,
a 15 kwietnia 2020 roku zostat skierowany do I czytania).

Link:

https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nst/PrzebiegProc.xsp?nr=337

Druk nr 337:

https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/4CDCOFEDFAEA22A
CC125854B002FAA9C/%24File/337.pdf

Druk nr314i Druk nr 314-A

Poselski projekt ustawy w sprawie szczegoélnych zasad przepro-
wadzania glosowania korespondencyjnego w wyborach Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych w 2020 roku

Projekt dotyczy: umoZzliwienia kazdemu z wyborcow, przy zachowa-
niu odpowiednich wymogow formalnych, zaglosowania koresponden-
cyjnego (31 marca 2020 roku projekt wptyngt do Sejmu, tego samego
dnia zostal skierowany do I czytania, w ktorym go odrzucono).

Link:

https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?id=400
5C02758598129C125853C005860AF

Druk nr 314:

https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nst/0/1E88BEBC6239E4CO0C-
125853C0056A47F/%24File/314.pdf

Druk nr 314-A (autopoprawka):

https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/DF0794A4E15A000
7C125853F00510DA0/%24File/314-A.pdf

Druk nr 328

Poselski projekt ustawy o szczegélnych zasadach przeprowadza-
nia powszechnych wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
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zarzadzonych w 2020 roku (zblizony w zalozeniach do zawartego
w druku 314-A)

Projekt dotyczy ustanowienia trybu korespondencyjnego udziatu
w powszechnych wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzg-
dzonych w 2020 roku jako jedynej formy glosowania (6 kwietnia 2020
roku projekt wplyngt do Sejmu, po przyjeciu kilku poprawek zostat
uchwalony w trzech czytaniach, 8 maja 2020 roku ustawa zostata
przekazana prezydentowi RP do podpisu i nastepnie tego samego dnia
podpisana przez prezydenta RP).

Link:

https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=328

https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/F6895C4E66E2A7CBC
12585420054B013/%24File/328.pdf

Druk nr 368

Poselski projekt ustawy o szczegoélnych zasadach organizacji po-
wszechnych wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarza-
dzonych w 2020 roku z mozliwoécia glosowania koresponden-
cyjnego

Projekt dotyczy okreslenia zasad i trybu organizacji wyboréw Pre-
zydenta RP zarzgdzonych w 2020 roku w zwigzku z ogloszonym sta-
nem epidemii na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (11 maja 2020
roku projekt wplyngt do Sejmu, 2 czerwca 2020 roku ustawa zostata
przekazana prezydentowi RP do podpisu i nastepnie tego samego dnia
podpisana przez prezydenta RP).

Link:

https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=368

Druk nr 368:

https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/011207A602120060C12
5856500631845/%24File/368.pdf

Druk nr 368 - A:

https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/C4D010A9762F8CB
7C125856600386B4B/%24File/368-A.pdf
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Druk nr 303

Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy
oraz ustawy o obowigzkowych egzemplarzach bibliotecznych

Projekt dotyczy ujednolicenia definicji ustugi pocztowej stanowigcej
podstawe ustawowego zwolnienia wyborcow niepetnosprawnych glo-
sujgcych korespondencyjnie z optat pocztowych dotyczgcych przesytek
pakietow wyborczych oraz przesytek kopert zwrotnych (25 marca 2020
roku projekt wptyngt do Sejmu RP, a 26 marca 2020 roku zostat skie-
rowany do I czytania na posiedzeniu Sejmu,).

Link:

https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=303

Druk nr 303:

https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/67CB8C9C527F70A-
1C125853800286AFB/%24File/303.pdtf”

Obwieszczenie Marszalka Sejmu RP z dnia 18 czerwca 2020
roku w sprawie ogloszenia jednolitego tekstu ustawy - Kodeks
wyborczy (Dz.U. z 2020 roku, poz. 1319).

Link:

https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU2020000
1319/T/D20201319L.pdf

Druk nr 551

Komisyjny projekt ustawy o zmianie niektérych ustaw w zakresie
wynagradzania 0s6b sprawujgcych funkcje publiczne oraz o zmianie
ustawy o partiach politycznych

Projekt dotyczy urealnienia wynagrodzen wyplacanych osobom pet-
nigcym funkcje publiczne (13 sierpnia 2020 roku projekt wplyngt do
Sejmu RP, dzieni pozniej zostal skierowany do 1, 11 i III czytania, na-
stepnie, tego samego dnia, ustawe przekazano Prezydentowi i Marszal-
kowi Senatu. 17 sierpnia 2020 roku stanowisko zajgt Senat RP, ktéry
wniést o odrzucenie ustawy. Projekt zostat skierowany do zaopiniowa-
nia przez organizacje samorzgdowe).
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Link:
https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=551
Druk nr 551:
https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/2F311098FDB31930C-
12585C3006E4293/%24File/551.pdf

Druk nr 1231

Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o partiach politycznych

Projekt dotyczy nieujawniania adreséw o0s6b wchodzgcych w sktad
organow uprawnionych w statusie do reprezentowania partii na ze-
wngtrz oraz do zaciggania zobowigzan majgtkowych oraz adreséw
0s6b popierajgcych zgloszenie (20 maja 2021 roku projekt wplyngt
do Sejmu RP, 28 maja 2021 roku zostal skierowany do I czytania do
Komisji Ustawodawczej, nastepnie 23 czerwca 2021 roku do 1I czyta-
nia na posiedzenie Sejmu RP, na nastepny dzier odbyto sig I1I czytanie
i juz 28 czerwca 2021 roku ustawe przekazano prezydentowi i mar-
szatkowi Senatu. 23 lipca 2021 roku Senat RB po zapoznaniu sig
z projektem, nie wnidst poprawek i 26 lipca 2021 roku ustawa zostata
przekazana prezydentowi RP do podpisu. 30 lipca 2021 roku ustawa
zostata podpisana przez prezydenta RP.

Link:

https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1231

Druk nr 1231:

https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/5A46412DB67881B-
4C12586E30048C004/%24File/1231.pdf

Druk nr 1252

Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz
niektorych innych ustaw

Projekt dotyczy - zgodnie z uzasadnieniem - zmiany obowigzujg-
cych przepisow prawa polegajgcej na zaostrzeniu konsekwencji kar-
nych popetnienia przestepstw korupcyjnych oraz na wyeliminowaniu
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potencjalnych obszaréw konfliktow interesow dotyczgcych osob pub-
licznych (jawnos¢ zycia publicznego).

Nowelizacja ustawy z 27 czerwca 1997 roku o partiach politycznych
zobowigzuje partie polityczne do prowadzenia, w formie elektronicz-
nej na swojej stronie podmiotowej BIP, jawnego rejestru umow oraz
rejestru wplat od 0s6b fizycznych, przekraczajgcych w roku 10 tysiecy
ztotych (z wylgczeniem sktadek cztonkowskich). Nowelizacja ustawy
o partiach politycznych wejdzie w Zycie z dniem 1 lipca 2022 roku'.

Nowelizacja ustawy z 21 sierpnia 1997 roku o ograniczeniu prowa-
dzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby petnigce funkcje publiczne
przewiduje zakaz tgczenia funkcji wojta (burmistrza, prezydenta mia-
sta) z zatrudnieniem lub wykonywaniem innych zaje¢ w spétkach pra-
wa handlowego, w ktorych Skarb Panistwa lub jednostka samorzgdu
terytorialnego posiadajg bezposrednio lub posrednio co najmniej 10%
akcji lub udziatéw. Osoby te nie mogg rowniez zajmowac stanowisk
w organach spotek, nawet jesli zostaly wskazane przez Skarb Parist-
wa, panistwowe osoby prawne, spotki z udziatem Skarbu Paristwa, jed-
nostki samorzqdu terytorialnego, ich zwigzki lub inne samorzgdowe
osoby prawne. Nowelizacja tej ustawy weszta w Zycie z dniem 1 stycz-
nia 2022 roku?.

Nowelizacja ustawy z 9 maja 1996 roku o wykonywaniu mandatu po-
sta i senatora wprowadza - obok juz istniejgcej — zasady niepolgczal-
nosci - zakaz wykonywania mandatu posta i senatora z zatrudnie-
niem lub wykonywaniem innych zaje¢ w spétkach prawa handlowego,
w ktorych Skarb Paristwa lub jednostka samorzgdu terytorialnego po-
siadajg bezposrednio lub posrednio (przez inne podmioty) co najmniej
10% akcji lub udziatéw. Nowelizacja ustawy o wykonywaniu mandatu
posta i senatora weszta w Zycie z dniem 1 stycznia 2022 roku’.

(Projekt wptyngt do Sejmu RP 2 czerwca 2021 roku, 9 czerwca
2021 roku zostat skierowany do I czytania, potem do zaopiniowania

! Prezydent podpisal ustawe antykorupcyjna. Szerzej: https://www.prawo.pl/
samorzad/ustawa-antykorupcyjna-podpisana,511491.html (dostep: 11.01.2022)

> Prezydent podpisat ustawe antykorupcyjna. Szerzej: https://www.prawo.pl/
samorzad/ustawa-antykorupcyjna-podpisana,511491.html (dostep: 11.01.2022)

* Prezydent podpisat ustawe antykorupcyjng. Szerzej: https://www.prawo.pl/
samorzad/ustawa-antykorupcyjna-podpisana,511491.html (dostep: 11.01.2022)
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przez organizacje samorzgdowe i kolejno — od 24 czerwca 2021 roku -
odbywaly sig I, 1I i III czytanie. 30 wrzesnia 2021 roku ustawa zo-
stata skierowana do prezydenta RP i marszatka Senatu RP. Finalnie
w dniu 29 pazdziernika 2021 roku zostata podpisana przez prezyden-
ta RP).

Link:

https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?id=069242
30F7934062C12586EF0055186D

Druk nr 1252:

https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nst/0/417D4DAECFA73A20C
12586EF00552DF1/%24File/1252.pdf

Druk nr 490

Projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy

Petycja P10-72/20. Projekt ustawy zmierza do przyznania osobom
ubezwlasnowolnionym cze$ciowo czynnego prawa wyborczego w wy-
borach do Parlamentu Europejskiego. (Wniesiony 10 wrzesnia 2021
roku, 13 wrzesnia 2021 roku projekt zostat skierowany do Komisji
Ustawodawczej oraz do Komisji Praw Czlowieka, Praworzgdnosci i Pe-
tycji. W dniach 18 listopada 2021 roku, 15 grudnia 2021 roku oraz
16 grudnia 2021 roku odbyly si¢ kolejno I, 11 i I1I czytanie. 16 grudnia
2021 roku podjeto uchwate o wniesieniu do Sejmu RP projektu ustawy.
16 grudnia 2021 roku przekazano uchwate do Sejmu RP).

Link:

https://www.senat.gov.pl/prace/proces-legislacyjny-w-senacie/
inicjatywy-ustawodawcze/inicjatywa,183.html

Druk nr 490:

http://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/Projekty/9-020-655-
202021/$file/9-020-655-202021.pdf

Druk nr 1695

Komisyjny projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy
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Projekt dotyczy poprawy dostepnosci osob gltuchych do infor-
macji pochodzacych od komitetéw wyborczych a rozpowszechnia-
nych w trakcie kampanii wyborczych (petycja nr BKSP-145-559/19)
(8 paidziernika 2021 roku projekt wplyngt do Sejmu RP a 28 paz-
dziernika 2021 roku zostat skierowany do I czytania na posiedzenie
Sejmu RP).

Link:

https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1695

Druk numer 1965:

https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nst/0/72B176 AFE37BF8DOC-
125877C003E434D/%24File/1695.pdf

Druk nr 1768

Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o referendum lokalnym

Projekt dotyczy zmian w zasadach organizowania i przeprowa-
dzania referendum lokalnego m.in.: wprowadzenie reguly, zgodnie
z ktorg referendum bedzie mozna przeprowadza¢ dwa razy w czasie
trwania kadencji; zmniejszenie o polowe liczby obywateli niezbed-
nych do zainicjowania referendum; zagwarantowanie inicjatorom
referendum szesciomiesiecznego (dotychczas jest to 60 dni) terminu
na zebranie podpiséw mieszkancéw popierajacych referendum;
wydluzenie terminu na zaskarzenie do sadu administracyjnego
uchwaly organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego
odrzucajacej wniosek mieszkancdw w sprawie przeprowadzenia
referendum; wydluzenie terminu na usunigcie brakéw formalnych
wniosku o referendum; wydluzenie terminu na zlozenie do sadu
administracyjnego skargi na postanowienie komisarza wyborczego
odrzucajacego wniosek o przeprowadzenie referendum; wydluzenie
terminu na wniesienie skargi kasacyjnej; stworzenie mozliwosci
utrwalania pracy komisji wyborczej za pomoca aparatéw fotogra-
ficznych oraz kamer; zwigkszenie liczby mezéw zaufania wyznacza-
nych do pracy w komisji wyborczej; zniesienie progu frekwencji, od
ktorego zalezy wazno$¢ referendum (29 pazdziernika 2021 roku pro-
jekt wptyngt do Sejmu RP, 8 listopada 2021 roku skierowany zostat
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do opinii organizacji samorzgdowych, 16 listopada 2021 roku projekt
skierowano do I czytania w komisjach — do Komisji Administracji
i Spraw Wewnetrznych oraz Komisji Samorzgdu Terytorialnego i Poli-
tyki Regionalnej).
Link:
https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1768
Druk nr 1768:
https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/B8877CABC43E-
2430C125878F003CDOF2/%24File/1768.pdf


https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/B8877CABC43F2430C125878F003CD0F2/%24File/1768.pdf
https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/B8877CABC43F2430C125878F003CD0F2/%24File/1768.pdf

Biogramy autoréw

Mikolaj Czesnik - dr hab., socjolog, politolog. Czlonek zarzadu
Fundacji im. Stefana Batorego. Profesor Uniwersytetu SWPS, dyrek-
tor Instytutu Nauk Spofecznych. Od 2000 roku czionek zespotu
badawczego Polskiego Generalnego Studium Wyborczego. Zajmuje
sie badaniem zachowan wyborczych.

Jarostaw Flis — socjolog, dr hab., profesor Uniwersytetu Jagiel-
lonskiego. Wykladowca na Wydziale Zarzadzania i Komunikacji
Spolecznej Uniwersytetu Jagiellonskiego. Komentator polityczny.
Wspdlpracuje z ,Iygodnikiem Powszechnym” Czlonek Zespotu
Ekspertéw Wyborczych forumlIdei Fundacji im. Stefana Batorego.

Adam Gendzwill - dr hab. socjologii, adiunkt w Katedrze Roz-
woju i Polityki Lokalnej Wydziatu Geografii i Studiéw Regionalnych
Uniwersytetu Warszawskiego, ekspert Fundacji Batorego. Specjali-
zuje si¢ w badaniach demokracji lokalnej, polityki samorzadowej,
partii politycznych i systemow wyborczych, a takze w metodologii
badan spotecznych.

Jacek Haman - dr hab.,, kierownik Katedry Modeli Formalnych
i Metod Ilo$ciowych w Socjologii na Wydziale Socjologii Uniwer-
sytetu Warszawskiego, czlonek zespotu ekspertéw wyborczych Fun-
dacji Batorego, autor m.in. ksigzki Demokracja, decyzje, wybory. Od
ponad 20 lat zajmuje si¢ problematyka wyborcza.

Anna Materska-Sosnowska - dr, czlonkini zarzadu Fundacji
Batorego. Politolozka. Wykladowczyni i adiunkt w Katedrze Syste-
moéw Politycznych, Wydzial Nauk Politycznych i Studiéw Miedzy-
narodowych Uniwersytetu Warszawskiego. Absolwentka Podyplo-
mowego Studium Zagadnien Legislacyjnych Wydzialu Prawa
i Administracji UW.
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Biogramy autoréw

Anna Rakowska-Trela - dr hab., profesor w Katedrze Prawa
Konstytucyjnego Uniwersytetu Lddzkiego, adwokat, czlonkini Ze-
spotu Ekspertéw Prawnych Fundacji Batorego i Zespotu ds. Kontroli
Konstytucyjnosci Prawa przy Marszatku senatu RP, autorka licznych
publikacji m.in. z zakresu prawa wyborczego.

Andrzej Rychard - prof. dr hab., Czlonek Korespondent PAN,
dyrektor Instytutu Filozofii i Socjologii Polskiej Akademii Nauk,
przewodniczacy Rady Fundacji im. Stefana Batorego, czlonek Ze-
spolu Ekspertéow Wyborczych Fundacji Batorego.

Magdalena Wrzalik - asystent w Katedrze Prawa Ustrojowego
i Poréwnawczego na Wydziale Prawa i Ekonomii Uniwersytetu
Humanistyczno-Przyrodniczego w Czestochowie. Swoje zaintereso-
wania badawcze koncentruje wokdt problematyki prawa wyborczego
i referendalnego.

Jarostaw Zbieranek - dr, prawnik. Od kilkunastu lat zajmuje si¢
m.in. tematyka praw wyborczych oséb z niepelnosprawno$ciami
oraz zagadnieniem ulatwien w glosowaniu. Autor raportéw, analiz,
a takze publikacji naukowych. Od 2008 roku cztonek zespotu Cen-
trum Studiéw Wyborczych Uniwersytetu Mikotaja Kopernika.



Praca jest bardzo interesujgca i inspirujgca, ma tez niestychanie
wazny aspekt dokumentacyjny. Zdecydowanie podzielam
wiekszoSc czy prawie wszystkie stawiane w niej tezy, jak
i postulaty formutowane pod adresem ustawodawcy. (...)

Niewatpliwg wartoscig publikacji jest catoSciowe spojrzenie na
problematyke wyborczg (...). Dzieki temu powstato kompleksowe
opracowanie, w ktorym zawarte s3 postulaty rozproszone

w wielu wczesSniejszych ekspertyzach Fundacji im. Stefana
Batorego, jak i w licznych pracach przyczynkarskich, gtownie
artykutach w naukowych periodykach oraz rozdziatach

w zbiorowych monografiach.

Z recenzji wydawniczej prof. dr. hab. Krzysztofa Skotnickiego

Monografia stanowi udang probe podsumowania wynikow badan
zespotu autorskiego nad prawem i praktyka wyborcza w Polsce
w latach 2017-2020 i w petni zastuguje na opublikowanie.
Porzadkuje rozproszona i niesystematyczng wiedze

o problematyce wyborczej. Uzupetnia luki w tej wiedzy,

a takze daje bardzo sensowne rekomendacje zmian w prawie
wyborczym w przysztosci.

Z recenzji wydawniczej prof. dr. hab. Arkadiusza Zukowskiego

www.batory.org.pl www.scholar.com.pl






