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Polski model administracji wyborczej sukcesem demokratycznej
transformacji

W dniach 12-14 wrzeénia b.r. odbylo si¢ w Warszawie 22. Zgromadzenie
Ogolne Stowarzyszenia Europejskich  Urzednikow  Wyborczych  (ACEEO).
Towarzyszyta mu mig¢dzynarodowa konferencja naukowa na temat roli technologii
informatycznych i komunikacyjnych oraz medidéw spotecznosciowych w wyborach. W
ramach obrad odbyly si¢ sesje plenarne 1 warsztaty poswigcone rozwojowi technologii
glosowania, teleinformatyki stosowanej w wyborach, mediéw spotecznosciowych jako
czynnika wspierajacego czynnosci informacyjne organéw wyborczych, korzystaniu z
nowych narzgdzi komunikacji w kampanii wyborczej. Tegoroczne obrady tematycznie
nawigzywaly do konferencji, ktora odbyta sie¢ w 2000 r. w Warszawie, podczas ktorej
przyjeto ,,zalecenia dotyczace stosowania technologii informatycznej w wyborach”.

Stowarzyszenie Europejskich Urzednikow Wyborczych — ACEEO dziala od
1991 r. 1 cieszy si¢ migdzynarodowym uznaniem i autorytetem w dziedzinie
upowszechniania 1 wymiany dos$wiadczeh w zakresie problematyki wyborczej.
Jednym z jego cztonkow-zatozycieli jest polska Panstwowa Komisja Wyborcza.
Dowodem uznania dla osiggni¢¢ naszych organow wyborczych jest to, ze Kazimierz
W. Czaplicki - sekretarz Panstwowej Komisji Wyborczej i Szef Krajowego Biura
Wyborczego - wchodzi od samego poczatku w sktad Zarzadu Stowarzyszenia — w
ostatnich latach jako jego Przewodniczacy. W konferencjach organizowanych przez
Stowarzyszenie uczestnicza przedstawiciele 1 reprezentanci organdéw wyborczych z
Europy, Azji, Afryki i Ameryki Potnocnej 1 Potudniowej oraz instytucje 1 organizacje
mi¢dzynarodowe i stowarzyszenia patronujgce rozwojowi i wymianie doswiadczen w
zakresie prawa wyborczego (Komisja Europejska, IFES, OBWE/ODIHR, IDEA).

Obrady ACEEO w Warszawie sklaniajg do przypomnienia polskiego modelu
administrowania wyborami, a zwlaszcza struktury i pozycji organéw wyborczych
funkcjonujacych w naszym kraju oraz ich roli w utrwaleniu demokratycznych

standardow miedzynarodowych. Wydaje si¢ to tym bardziej zasadne, ze wokot tych
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kwestii w ostatnim czasie pojawito si¢ kilka wypowiedzi medialnych, w tym takze
opublikowanych na tamach ,Rzeczpospolitej”. Wilasciwe zorganizowanie i
funkcjonowanie organéw wyborczych jest bowiem istotnym elementem
demokratycznego panstwa prawnego, stanowigc wazng gwarancj¢ zgodnosSci
przeprowadzenia wyborow z obowigzujacym prawem oraz wolg wyborcow. Sprzyja to
niewatpliwie wzrostowi zaufania obywateli do panstwa 1 ksztalttowania sig
spoteczenstwa obywatelskiego.

Zacznijmy od kilku pytan: kto w Polsce przygotowuje i przeprowadza wybory?
Kto liczy glosy i ustala wyniki glosowania i wyborow? Czy proces wyborczy, a
zwlaszcza dzialania organdw wyborczych, podlegaja jakiej$ kontroli? Czy prawna
pozycja tych organow pozwala im wykonywaé zadania wyborcze bez ingerencji i
naciskow politycznych, czy tez tego rodzaju niezaleznosci prawo im nie zapewnia?

Odpowiedzi na te wilasnie pytania — bez watpienia kluczowe dla oceny
polskiego systemu wyborczego i praktyki wyborczej — sprobujemy udzielic w
niniejszym tekscie. Pozwola one takze na oceng, czy polski model administrowania
wyborami spelnia niezbedne wymogi wynikajace z uznanych standardow
migdzynarodowych w sprawach wyborczych, co jest podstawowym warunkiem
uznania wyboréw przeprowadzanych w naszym kraju za demokratyczne.

Obecnie funkcjonujgca — budowana konsekwentnie od ponad 20 lat — polska
administracja wyborcza (rozumiana jako zespot organdw wyborczych, a wiec organow
odpowiedzialnych za przygotowanie, organizacj¢ i przeprowadzanie wyborow) tworzy
hierarchicznie zbudowang, kilkupoziomowa 1 mocno rozgaleziong strukture. Sktadaja
si¢ nan organy o bardzo réznym charakterze: kolegialne i jednoosobowe, zawodowe i
spoteczne, stale 1 powotywane tylko na potrzeby konkretnych, zarzadzonych juz
wyborow. Konkretny ksztatt i liczebno$¢ administracji wyborczej zalezy od rodzaju
wyborow. Dla przyktadu: wybory na urzad Prezydenta RP w 2010 r. przygotowaty i
przeprowadzity: Panstwowa Komisja Wyborcza, 49 rejonowych komisji wyborczych
oraz ponad 25.000 obwodowych komisji wyborczych. W sumie w sktad wszystkich
tych organé6w wchodzi w charakterze cztonkdw — z czego mato kto na ogoét zdaje sobie

sprawe — sporo ponad 200.000 os6b, przy czym zawodowy aparat wyborczy, ktdrego
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rola jest bez watpienia kluczowa, jest stosunkowo nieliczny (liczy on kilkaset osob),
co w nieznacznym stopniu obcigza budzet panstwa.

Najwyzszym organem wyborczym W  odniesieniu do  wszystkich
przeprowadzanych w naszym kraju wyborow jest Panstwowa Komisja Wyborcza
(dalej PKW). Jest to organ o charakterze statym, a wigc dziatajacy w permanencji. W
jego sktad wchodzi 9 sedziow: 3 s¢dzidw Trybunatu Konstytucyjnego wskazanych
przez Prezesa tegoz Trybunatlu, 3 sedziow Sadu Najwyzszego wskazanych przez
Prezesa tego Sadu oraz 3 s¢dziow Naczelnego Sadu Administracyjnego wskazanych
przez Prezesa NSA. Sedziow tych powotuje w sktad PKW Prezydent Rzeczypospolitej
w drodze postanowienia. Wygasniecie czlonkostwa w PKW nastepuje jedynie w
przypadkach okres§lonych w ustawie - np wskutek zrzeczenia si¢ czlonkostwa,
podpisania zgody na kandydowanie w wyborach, §mierci cztonka Komisji i odwotania
przez Prezydenta RP na uzasadniony wniosek prezesa, ktory wskazat sedziego jako
cztonka Komisji. W gruncie rzeczy zatem sktad PKW jest stabilny - dajacy Komisji
mocng i1 niezalezng pozycje, cho¢ podkreslic wypada, ze podstawy funkcjonowania
PKW okresla tylko Kodeks wyborczy, a wigc ustawa zwykta, ktorg tatwo zmieni¢ -
Panstwowa Komisja Wyborcza nie ma bowiem, co nalezy oceni¢ krytycznie,
umocowania konstytucyjnego, a to w istocie gwarantowatoby jej petng niezaleznos¢.

Podkreslenia wymaga i to, ze wysokiej rangi s¢dziowski sktad Komisji daje
rekojmi¢ fachowos$ci, a zarazem apolityczno$ci, co uzna¢ trzeba za jedng z
podstawowych gwarancji przestrzegania zasady wolnych wyborow, zasady wtasciwe;j
dla demokratycznego panstwa prawnego. Podobng opini¢ wyrazil zresztag Trybunat
Konstytucyjny, ktéry w uzasadnieniu jednego z wyrokéw (z kwietnia 2010 r.)
podkreslit, ze rozwigzania prawne dotyczace PKW ,,... w szczego6lnosci jej sedziowski
sktad, gwarantuja obiektywizm 1 niezawisto§¢ od naciskow politycznych i
urzgdowych”.

Zadania Panstwowej Komisji Wyborczej wynikaja z Kodeksu wyborczego i
innych ustaw. Najwazniejsze z nich to, niewatpliwie, sprawowanie nadzoru nad
przestrzeganiem prawa wyborczego oraz powolywanie organéw wyborczych
posredniego szczebla. Panstwowa Komisja Wyborcza wydaje takze wytyczne wigzace

dla organdw wyborczych nizszych szczebli oraz wyjasnienia m.in. dla organow
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administracji rzadowej i organéw jednostek samorzadu terytorialnego, a takze
podlegltych im jednostek organizacyjnych wykonujacych zadania zwigzane z
przeprowadzeniem wyborow.

Trzeba w tym miejscu podkresli¢, iz PKW wykonuje aktualnie zadania nie tylko
wyborcze, ale i te wynikajace z innych niz Kodeks wyborczy ustaw (np. ustaw
referendalnych czy tez ustawy o partiach politycznych w zakresie kontroli ich
finansowania).

W wyborach do Sejmu i Senatu RP, w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej
oraz w wyborach do Parlamentu Europejskiego drugi szczebel administracji wyborczej
tworza okrggowe komisje wyborcze powolywane przez PKW ad hoc - na potrzeby
konkretnych wyboréw. One réwniez sktadajg si¢ z s¢dziow (wytacznie z s¢dziow), co
- podobnie jak w przypadku PKW - zapewnia ich fachowos¢, neutralnos¢ polityczng i
bezstronno$¢ w rozstrzyganiu skomplikowanych czgsto problemow wyborczych.
Zadania okregowych komisji wyborczych sprowadzajg si¢, mowigc w duzym skrocie,
do sprawowania nadzoru nad przestrzeganiem prawa wyborczego i ustalania wynikow
glosowania oraz wynikow wyborow w okregu. W wyborach do Sejmu i Senatu RP
oraz w wyborach do Parlamentu Europejskiego do zadan komisji okrggowych nalezy
takze rejestrowanie okregowych list kandydatow na postow, kandydatow na senatorow
oraz kandydatow na postéw do Parlamentu Europejskiego.

Ponadto w wyborach do Parlamentu Europejskiego okregi wyborcze podzielono
na rejony, totez poza wspomnianymi juz komisjami okrggowymi, wystepujag w nich
takze rejonowe komisje wyborcze (takze o sedziowskim sktadzie). Gtownym ich
zadaniem jest ustalenie wynikow glosowania w rejonie i1 przekazanie ich wtasciwej
komisji okregowe;.

Inaczej nieco ma si¢ rzecz w odniesieniu do wyboréw samorzadowych. W tym
przypadku organy wyborcze uczestniczace w procesie wyborczym podzielono na dwie
grupy. Pierwszg tworza te z nich, ktore organizuja wybory i sprawuja nadzor nad ich
przeprowadzeniem zgodnie z przepisami prawa - sg to: omowiona juz PKW oraz
komisarze wyborczy. Do drugiej za$ nalezg organy przeprowadzajgce wybory, a wigc

terytorialne komisje wyborcze (gminne, powiatowe i wojewddzkie) oraz na
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najnizszym szczeblu - tak jak we wszystkich rodzajach przeprowadzanych w naszym
kraju wyborow - obwodowe komisje wyborcze.

Wspomniani komisarze wyborczy sa jednoosobowymi organami wyborczymi
funkcjonujacymi w permanencji (stale). Kodeks wyborczy okresla ich jako
pelnomocnikéw PKW  wyznaczonych na obszar stanowigcy cze$¢ jednego
wojewddztwa. Komisarzy wyborczych w liczbie od 2 do 6 w kazdym wojewodztwie
powotuje na 5-letnig kadencje Panstwowa Komisja Wyborcza, sposrod sedzidw,
dzialajac w tym wzgledzie na wniosek Ministra Sprawiedliwosci.

Do zadan komisarzy wyborczych nalezy m.in. przygotowanie wyborow na obszarze
swojej wlasciwosci 1 sprawowanie nadzoru nad przestrzeganiem prawa wyborczego
przez terytorialne i obwodowe komisje wyborcze dziatajace na tymze obszarze.
Komisarze powotujg tez sklady terytorialnych komisji wyborczych, co do zasady
sposrdd wyborcow zgtoszonych przez pelmomocnikéw komitetéw wyborczych
uczestniczagcych w wyborach. Ustawodawca zastrzegt jednak, ze w sktad komisji
wojewodzkiej 1 powiatowej, a takze komisji wyborczej w miescie na prawach powiatu
wejs¢ musi z urzedu (1 to jako przewodniczacy) sedzia wskazany przez prezesa
wlasciwego miejscowo sadu okrggowego. Rozwigzanie to wydaje si¢ trafne jesli
zwazy¢, ze w wyborach przeprowadzanych przez te wilasnie organy, a wigc w
wyborach do sejmikow wojewddztw, do rad powiatéw i do rad miast na prawach
powiatu, obowigzuje do$¢ skomplikowany, wymagajacy dobrego przygotowania
merytorycznego, proporcjonalny system ustalania wynikéw wyborow.

Do podstawowych zadan terytorialnych komisji wyborczych nalezy rejestracja
kandydatdéw na radnych oraz (w przypadku komisji gminnych) rejestracja kandydatow
na wojta (burmistrza, prezydenta miasta). Komisje te ustalajg takze wyniki glosowania
i wyniki wyborow w jednostkach samorzadowych podlegtych ich wlasciwosci.

Szczebel najnizszy we wszystkich rodzajach wyboréw tworzg obwodowe
komisje wyborcze, powotywane nie sposrod s¢dziow (co z uwagi na ich ilos¢ — ok.
25.000 - nie byloby po prostu mozliwe), ale - co do zasady - sposrod wyborcow
zgloszonych przez pelnomocnikdw wyborczych poszczegblnych — komitetow

wyborczych uczestniczacych w wyborach.
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Zadania komisji obwodowych cho¢ niezwykle wazne, nie s3 nadmiernie
skomplikowane - idzie w istocie o do$¢ proste czynnosci przeprowadzenia glosowania
w obwodzie i ustalenia jego wynikow - totez spoteczny charakter tych organow
wydaje si¢ wlasciwy, cho¢ pewnym mankamentem wydaje si¢ to, iz przepisy Kodeksu
wyborczego nie wymagaja w istocie od cztonkéw obwodowych komisji wyborczych
spetnienia zadnych wymogoéw (np. co do wieku czy minimalnego poziomu
wyksztatcenia), co niekiedy w praktyce rodzi pewne problemy.

Organy wyborcze, o ktorych byta mowa, zwlaszcza te o stalym charakterze, nie
moglyby funkcjonowac bez wsparcia aparatu pomocniczego, zapewniajacego ich
obstuge. Aparat taki stanowi obecnie staty urzad wyborczy o nazwie Krajowe Biuro
Wyborcze (dalej KBW). Urzad ten dziala na podstawie przepisow Kodeksu
wyborczego oraz statutu nadanego mu przez PKW, ktdrej podlega.

Do zadanh KBW nalezy w szczegdlnosci zapewnienie warunkOw organizacyjno-
administracyjnych, finansowych i technicznych, zwigzanych z organizacjg i
przeprowadzaniem wyborow i referenddw” oraz zapewnienie obslugi Panstwowej
Komisji Wyborczej 1 innych organdw wyborczych w zakresie okreslonym przepisami.
Pracg Krajowego Biura Wyborczego kieruje jego Szef o dos¢ mocnej - gwarantujace;j
duzg niezalezno$¢ - pozycji. Szefa KBW - zgodnie z ustawg - powoluje i odwotaé
moze wylacznie PKW na wniosek jej przewodniczgcego. Takie rozwigzanie
uniemozliwia¢ ma ewentualne proby politycznych naciskéw.

Doda¢ wypada, ze Szef Krajowego Biura Wyborczego jest z urzedu sekretarzem
Panstwowej] Komisji Wyborczej 1 uczestniczy w jej posiedzeniach z glosem
doradczym.

Podkresli¢ takze nalezy, iz z mocy Kodeksu wyborczego Szef i pracownicy KBW nie
moga naleze¢ do partii politycznych ani prowadzi¢ dzialalno$ci polityczne;.
Rozwigzanie to gwarantuje niezbedng bezstronno$¢ pracownikéw pomocniczego
aparatu wyborczego w wykonywaniu ich zadan i niewatpliwie pozytywnie wptywa na
wizerunek tegoz aparatu jako politycznie neutralnego, co z kolei wzmacnia zaufanie
do stuzb wyborczych 1 podejmowanych przez nie decyzji. Podobng ocen¢ prawnego
usytuowania KBW wyrazit w cytowanym wyzej uzasadnieniu do jednego ze swoich

wyrokow Trybunat Konstytucyjny.
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Warto takze przypomnie¢, iz komitety wyborcze uczestniczace w wyborach
majg prawnie zagwarantowane mozliwosci obserwacji prac kazdego z organow
wyborczych. W tym celu moga desygnowac do kazdej obwodowej komisji wyborczej
swego meza zaufania, a pracg organdOw wyborczych wyzszego szczebla (z PKW
wlacznie) obserwowaé moze pelnomocnik komitetu wyborczego lub osoba przezen
upowazniona. Przypomnijmy ponadto, ze w sklad komisji terytorialnych i
obwodowych wchodza osoby wskazane przez komitety wyborcze, co zapewnia w
dostatecznym stopniu spoteczna kontrolg pracy tych organéw. Prawo przewiduje takze
mozliwos¢ wniesienia przez okreslone podmioty (w tym wyborcow i1 pelnomocnikéw
komitetow wyborczych) protestow wyborczych rozpatrywanych przez sady na
wypadek watpliwosci co do prawidlowos$ci procesu wyborczego.

Zaprezentowane wyzej — z koniecznosci w do$¢ skrotowej formie — struktura i
pozycja polskich organdéw wyborczych pozwala, naszym zdaniem, na stwierdzenie, ze
polski ustawodawca zdecydowatl si¢ po 1989 r. na wprowadzenie w wolnej Polsce
modelu niezaleznej od innych wiadz panstwowych, neutralnej politycznie i
profesjonalnej administracji wyborczej. To zresztg model funkcjonujacy w wiekszosci
panstw demokratycznego $wiata. Rozwigzania prawne model ten w naszym kraju
konstytuujgce odpowiadaja w pelni — co nalezy wyraznie podkreslic — wymogom
uznanych mi¢dzynarodowych standardow w sprawach wyborczych. Standardy te,
wynikajace cho¢by z ,,Kodeksu Dobrej Praktyki w Sprawach Wyborczych” przyjetego
przez Komisje Weneckg w 2002 r., a nast¢pnie zatwierdzonego przez Zgromadzenie
Parlamentarne Rady Europy w Strasburgu w 2003 r., wskazujag — mOwigc w pewnym
uproszczeniu — ze dla przeprowadzania demokratycznych wyboréw niezbedna jest
neutralna politycznie i bezstronna, niezalezna od innych wtadz panstwowych, a przy
tym profesjonalna i kompetentna administracja wyborcza. Najwazniejsze z organdw
wyborczych powinny mie¢ charakter staty. Istotny jest tez udziat w organach
wyborczych czynnika sedziowskiego. Ponadto, organy powotujace cztonkdéw organow
wyborczych nie powinny mie¢ prawa swobodnego ich odwotywania. Wazne takze jest
to, by partie polityczne miaty mozliwos$¢ obserwacji prac organow wyborczych, o ile

nie s3 w tych organach reprezentowane.
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Czy ktoregos$ z tych wymogow polskie prawo wyborcze nie spelnia? Pytanie
wydaje si¢ mie¢ czysto retoryczny charakter!

Mozna zatem bez cienia watpliwosci powiedzie¢, iz polski model
administrowania wyborami, oparty o dwa dzialajagce w permanencji organy wyborcze,
ze znacznym udzialem sedziow, wspierany przez zawodowy 1 profesjonalnie
wykonujgcy swoje zadania wyborczy aparat pomocniczy w postaci Krajowego Biura
Wyborczego, zasluguje na wysoka ocene. Jego wypracowanie to z catg pewnoscia
powazne osiggniecie budowanej dopiero od nieco ponad dwdch dekad demokratyczne;j
Rzeczypospolitej. Praktyka dowodzi, iz polska administracja wyborcza legitymuje si¢
bezstronno$cig 1 neutralnoscig polityczna, a takze wysokim stopniem profesjonalizmu,
sprawnos$ci 1 efektywnosci. Nie podwazajmy przeto w calkowicie nieuzasadniony
sposob zaufania obywateli do przyjetych w naszym kraju procedur wyborczych i
aparatu wyborczego, ktory je realizuje. To dziatania szkodliwe dla naszego

demokratycznego panstwa.
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