T Iuris g&‘efmwz&d g““uz'%

—ay o
2021, nr 2 (vol. 34), 237-243 /é? @“’
ISSN (print): 2083-4373  ISSN (online): 2545-3181 UKo
DOI: 10.18276/ais.2021.34-16
Krzysztof Urbaniak
dr hab. prof. UAM
Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu 010)
e-mail: krzysztof_urbaniak@wp.pl @ =

ORCID: 0000-0002-0735-8924

Agata Pyrzynska, Zadania nadzorcze Parnistwowej
Komisji Wyborczej w polskim prawie wyborczym,
C.H.Beck, Warszawa 2019

ISBN 978-83-8198-423-2, ss. 404

Nie ulega watpliwosci, ze wolne wybory, rozumiane jako ztozony proces, przepro-
wadzane z poszanowaniem regul pozwalajacych uczciwie uwzgledni¢ wole wybor-
cow, sa fundamentalnym skladnikiem ustroju demokratycznego'. Sa one jednym
z kluczowych zjawisk zycia politycznego i spolecznego. Poprzez akt gtosowania
obywatele sprawuja wladz¢ w panstwie, wybierajac swoich przedstawicieli do
roéznego rodzaju organow i w ten sposdb w praktyce realizujg ide¢ suwerennosci
narodu. Glosujac, zyskuja mozliwos¢ ksztaltowania otaczajacej ich rzeczywistosci
politycznej i spolecznej. W tym kontekscie kluczowg role odgrywa w Polsce Pan-
stwowa Komisja Wyborcza, najwyzszy i staly organ wyborczy, wlasciwy w sprawach
wyboréw i odpowiedzialny za ochrone procesu wyborczego. Jej pozycja wyzna-
czona przepisami ustawowymi z jednej strony powinna zapewnia¢ kompetencje

1 'W. Laczkowski, Prawo wyborcze a ustréj demokratyczny, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjo-
logiczny” 2009, z. 2, s. 51; M. Rachwal, Wybory we wspélczesnym paristwie demokratycznym,
w: M. Rachwal (red.), Uwarunkowania i mechanizmy partycypacji spolecznej, Poznan 2017, s. 51
in.
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nadzorcze i kontrole, bedace gwarancja transparentnosci, uczciwosci, rzetelnosci
i bezstronnosci procesu wyborczego, z drugiej zas strony wazne jest, by organ ten
cieszyl sie zaufaniem i uznaniem w odbiorze spolecznym?. Z tym wiekszym zainte-
resowaniem nalezy odnotowa¢ pojawienie si¢ w obiegu naukowym recenzowanej
monografii.

Ksigzka Agaty Pyrzynskiej pt. Zadania nadzorcze Paristwowej Komisji Wyborczej
w polskim prawie wyborczym zastuguje na uwage z kilku wzgledéw. Po pierwsze,
nie ma w dorobku polskiej doktryny prawa konstytucyjnego monografii dotyczacej
zadan nadzorczych PKW. Jest to pierwsze, kompleksowe oméwienie problematyki
zadan nadzorczych PKW. Praca podejmuje te zagadnienia zaréwno w warstwie teo-
retycznej, jak i w odniesieniu do praktyki funkcjonowania tego centralnego organu
wyborczego®. Po drugie, w polskiej literaturze konstytucyjnoprawnej, cho¢ coraz
czedciej podnoszone sg problemy dotyczace prawa wyborczego, stosunkowo rzadko
ukazujg sie pozycje dotyczace administracji wyborczej jako takiej*. Po trzecie zas,
zagadnienia dotyczace procesu wyborczego i organdéw gwarantujacych jego bez-
stronno$¢ i niezalezno$¢ staja si¢ obecnie bardzo aktualne, w szczegdlnosci w kon-
teks$cie zmian prawa wyborczego, ktérych konsekwencja jest zwiekszenie wpltywu
wladzy wykonawczej i wladzy ustawodawczej na dziatanie organéw wyborczych.
Zmiana sedziowskiego modelu ksztaltowania sktadu PKW na mieszany, polaczona
z mozliwoscia odwolywania jej czlonkéw w trakcie kadencji, oraz zmiana zasad
wyboru szefa Krajowego Biura Wyborczego, przekazujaca de facto kontrole nad
tym wyborem w rece ministra wlasciwego do spraw wewnetrznych, moga rodzi¢
pytania co do intencji tych zmian i zagrozen, do jakich moga one prowadzic.

2 Zob. A. Chmielarz-Grochal, J. Sulkowski, Zmiany w systemie polskiej administracji wyborczej
a problem zaufania obywateli do rzetelnosci i uczciwosci procedur wyborczych (kilka refleksji w kon-
tekscie Swiadomosci konstytucyjnej wyborcéw), ,Roczniki Administracji i Prawa” 2020, XX, z. 2.

3 Wskaza¢ mozna jedynie jedng monografi¢ dotyczaca roli i kompetencji PKW: A. Sokala, Admi-
nistracja wyborcza w obowigzujgcym prawie polskim. Struktura organizacyjna, charakter prawny,
kompetencje, Torun 2010.

4 Mozna wskazaé tu np.: S.J. Jaworski, Paristwowa Komisja Wyborcza organem kontroli i ochrony
prawa, w: E Rymasz (red.), Iudices electionis custodes (sedziowie kustoszami wyborow). Ksiega
pamigtkowa Patistwowej Komisji Wyborczej, Warszawa 2007; A. Sokala, M. Swiecki, Administracja
wyborcza w I1I Rzeczypospolitej Polskiej (struktura organizacyjna i charakter prawny), w: F. Rymarz
(red.), op. cit.; A. Kisielewicz, Ustrdj i zadania organéw wyborczych w Polsce, w: Miedzynarodowa
Konferencja Naukowa - Prawo wyborcze i system partyjny na Litwie i w Polsce: teoria i praktyka,
Wilno 2013; A. Rakowska-Trela, Granice dzialania administracji wyborczej, w: W. Hermelinski,
B. Tokaj (red.), 25 lat demokratycznego prawa wyborczego i organdéw wyborczych w Polsce (1991-
2016), cz. 2, Warszawa 2016; A. Sokala, Administracja wyborcza w III RP - stan obecny i perspek-
tywy, w: H. Malinowska (red.), Administracja polska... i co dalej?, Bydgoszcz 2007.
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Ksigzka jest poprawiona i uzupelniong wersja rozprawy doktorskiej, przygoto-
wanej i obronionej w 2017 roku na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu
Mikotaja Kopernika w Toruniu. Promotorem rozprawy byt prof. dr hab. Andrzej
Sokala - kierownik Centrum Studiéw Wyborczych UMK. Autorka zgromadzita
material w pieciu rozdzialach, podzielonych na mniejsze czgsci, poprzedzonych
warsztatowym wstepem, w ktorym przedstawiono stan badan nad podejmowana
problematyka, zalozenia pracy oraz jej cele. Struktura monografii jest poprawna,
dobrze usystematyzowana i posiada czytelny uklad merytoryczny. Poszczegdlne
czedci zwienczone s3 wnioskami, co czyni monografie przystepng w warstwie
konkluzywne;j.

Jak juz podniesiono, ksigzka sklada si¢ z pieciu rozdzialéw. W rozdziale pierw-
szym podjeto teoretyczne rozwazania nad pojeciem nadzoru i srodkéw nadzoru.
Ta czg$¢ monografii stanowi wprowadzenie do dalszych rozwazan. Dodatkowym
uzasadnieniem podjetej w tym rozdziale problematyki jest fakt, ze brak jest legalnej
definicji nadzoru w prawie polskim. Instytucja ta jest trudna do jednoznacznego
zdefiniowania. Dla przyktadu na gruncie prawa administracyjnego mozna zaobser-
wowac rézne pojmowanie nadzoru w prawie materialnym i ustrojowym. Tym trud-
niej przenie$¢ zagadnienie nadzoru do prawa wyborczego, bedacego podgalezia
prawa konstytucyjnego. W tym kontekscie niewatpliwg zastuga Autorki jest doko-
nana, na podstawie przegladu dotychczasowego dorobku doktryny, préba ustale-
nia pojecia nadzoru i wyodrebnienia jego elementéw konstytutywnych. W $lad za
tym A. Pyrzynska dokonuje analizy instytucji nadzoru w prawie konstytucyjnym
iw procesie wyborczym. W dokonanych ustaleniach stusznie wskazuje na specyfike
prawa wyborczego w kontek$cie nadzoru nad jego przestrzeganiem oraz podkresla,
ze wobec braku regulacji rangi konstytucyjnej odnoszacych si¢ wprost do nadzoru
nad procesem wyborczym, to na ustawodawcy zwyklym cigzy odpowiedzialnos¢ za
stworzenie wlasciwych mechanizméw nadzorczych. Dodac nalezy takze, ze osobng
cze$¢ rozdzialu stanowia rozwazania dotyczace relacji miedzy instytucjami nad-
zoru i kontroli. Jest to wysoce istotne i wazne w kontekscie prowadzonych dalszych
analiz. Niejednokrotnie bowiem okreslone w kodeksie wyborczym kompetencje
Panstwowej Komisji Wyborczej, cho¢ formalnie majg charakter nadzorczy, to
materialnie mozna je zaliczy¢ do kompetencji jedynie kontrolnych.

Rozdziat drugi koncentruje si¢ na problematyce zwigzanej z pozycja ustrojowa
Panstwowej Komisji Wyborczej oraz jej miejscem w procesie wyborczym. W pierw-
szej cze$ci rozdzialu Autorka bardzo rzetelnie przedstawita wystepujace modele
centralnego organu wyborczego. W ujeciu prawnoporéwnawczym omoéwiono role
organdéw wyborczych w procesie wyborczym. Analizie poddano réwniez miedzyna-
rodowe standardy organizacji i funkcjonowania centralnych organéw wyborczych.
Na szczegélng uwage zastuguja uwagi dotyczace konstytucjonalizacji najwyzszego
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organu wyborczego. Jak stusznie podnosi Autorka, w wiekszosci panstw europej-
skich rola i ksztalt podobnych instytucji okreslone zostaly w ustawach zwyklych.
Umocowanie organdéw wyborczych w konstytucji spotykane jest w panstwach
Ameryki Lacinskiej, w Turcji czy Republice Potudniowej Afryki. Agata Pyrzynska
stusznie wskazuje, ze umocowanie organéw wyborczych w konstytucji wptywa sta-
bilizujgco na ich pozycje¢ i daje gwarancje wlasciwego wykonywania podstawowych
zadan. Doda¢ mozna, ze w wielu panstwach europejskich, brak konstytucjonali-
zacji organdw wyborczych wynika z objecia procesu wyborczego konsensem poli-
tycznych, w wyniku czego organy wyborcze dzialaja autonomicznie i apolitycznie.
W panstwach, w ktorych kultura polityczna i prawna pozostawia wiele do Zyczenia,
gwarancje konstytucyjne, np. dotyczace sposobu kreacji organu, cho¢ nie zawsze s3
wystarczajaca tarcza niezaleznosci, z calg pewnoscig utrudniajg ingerencje w nie-
zaklécone wykonywanie przez organy wyborcze swoich zadan. Zgodzi¢ nalezy
sie z Autorka, ze brak umocowania konstytucyjnego PKW jest istotnym manka-
mentem obecnie obowiazujacych regulacji. W konsekwencji jest ona narazona na
modyfikacje jej ksztaltu instytucjonalnego, co moze mie¢ wplyw na zabezpieczenie
niezalezno$ci wykonywania zadan. W dalszej czesci rozdzialu poddano analizie
pozycje PKW w strukturze administracji wyborczej. W tym kontekscie na szcze-
golne podkreslenie zastuguja uwagi dotyczace sedziowskiego modelu centralnego
organu wyborczego w Polsce. Zgodzi¢ nalezy si¢ z Autorka, Ze rezygnacja z w pelni
sedziowskiego charakteru tego organu poczytywana jest jako zerwanie z wazna
gwarancjg niezaleznosci jego dziatania®. Stanowisko takie podnoszone byto réw-
niez wcze$niej w doktrynie®.

W odrebnej czesci rozdzialu drugiego dokonano oméwienia PKW w systemie
organéw wiadzy Rzeczypospolitej Polskiej. Osobno przedstawiono relacje PKW
i ich specyfike z organami wladzy wykonawczej, ustawodawczej i sagdowniczej.
Przeprowadzona analiza prowadzi Autorke do konkluzji, ze PKW nie sposob przy-
pisa¢ do ktdrejkolwiek z trzech wladz. Zgodzi¢ nalezy si¢ z postawiona teza, Ze naj-
bardziej przekonujacym rozwigzaniem jest umiejscowienie jej w grupie podmiotow,

5 PKW w obecnym skfadzie nie sposéb postawi¢ zarzutéw niezaleznosci i braku profesjonalizmu.
Jednak sytuacja, w ktorej wiekszo$¢ parlamentarna moze swobodnie odwota¢ cztonka tego organu
w trakcie kadencji, musi wywolywa¢ sprzeciw i odczytywana jest jako potencjalny mechanizm
wplywania na nienalezno$¢ centralnego organu wyborczego, a co za tym idzie - na caly proces
wyborczy.

6 Zob. np. A. Sokala, Zmiany w systemie polskiej administracji wyborczej, ,Studia Wyborcze” 2018,
t. XXV, s. 46-47; A. Rakowska-Trela, K. Sktadowski, Kodeks wyborczy. Komentarz do zmian 2018,
Warszawa 2018, s. 139; K. Urbaniak, Wybory jako demokratyczny sposob kreowania organow wia-
dzy publicznej a dobro wspdlne, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2018, nr 1, s. 159.
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ktore nie zostaly przez ustrojodawce zakwalifikowane do wtadzy ustawodawczej,
wykonawczej czy sadowniczej. Autorka zasadnie wskazuje na organy kontroli
panstwowej i ochrony prawa. Zaréwno ksztalt instytucjonalny, jak i niezaleznos¢
oraz profesjonalizm dziatania w pelni uzasadniaja te teze. Niewatpliwie jednak
trzeba podkresli¢, ze ustawodawca niejednoznacznie zdefiniowal pozycje Komisji
w systemie organdw wladzy w Polsce. Brak oparcia jej w konstytucji powoduje, ze
samodzielnos$¢ oraz niezalezny charakter PKW oraz jej zasadnicze zadanie, jakim
jest dbalos¢ o przestrzegania prawa wyborczego, nie posiada trwatych i stabilnych
zabezpieczen ustrojowych. Te okoliczno$¢ wskazuje réwniez Autorka jako gtéwny
mankament aktualnie obowigzujacej regulacji.

Trzy kolejne rozdzialy monografii koncentruja si¢ woko! tytutowych uprawnien
nadzorczych PKW. Nastepujace po sobie rozdzialy trzeci i czwarty dotycza pod-
miotowego i przedmiotowego nadzoru PKW nad przestrzeganiem prawa wybor-
czego. Takie rozbicie jest w pelni uzasadnione i porzadkuje rozwazania poczynione
w monografii. Rozdzial trzeci prezentuje podejscie podmiotowe. PKW jest w nim
zaprezentowane jako najwyzszy organ nadzoru nad przestrzeganiem prawa wybor-
czego. Autorka podejmuje tam probe dookreslenia zadan nadzorczych oraz ich
usystematyzowania. Waznym ustaleniem A. Pyrzynskiej jest to, ze PKW pomimo
tego, Ze jest najwazniejszym i najwyzszym organem nadzoru nad przestrzeganiem
prawa wyborczego, nie posiada wylacznosci w tym zakresie. W tym kontekscie
bardzo cenne s3 uwagi dotyczace podmiotéw wspomagajacych nadzér PKW,
w tym w szczegdlnosci te odnoszace si¢ do statusu komisarzy wyborczych, ich rela-
cji z PKW oraz zadan wykonywanych w celu pieczy nad przestrzeganiem prawa
wyborczego. Warte podkreslenia jest to, ze Autorka — bedac praktykiem - czerpie
z wlasnego doswiadczenia zawodowego, pelni bowiem z powodzeniem funkcje
Komisarza Wyborczego we Wioctawku. Ewentualnej krytyce mozna podda¢ zbyt-
nie rozbudowanie tej czesci rozdzialu w stosunku do rozwazan dotyczacych zadan
nadzorczych PKW. Bardzo rzeczowo i analitycznie A. Pyrzynska podjela takze
zagadnienia relacji PKW i Krajowego Biura Wyborczego. Przy jej ocenie zgodzi¢
nalezy si¢ opiniami Autorki, podnoszonymi juz wczesniej w literaturze przedmiotu,
ze Komisja ma ograniczony wplyw na dzialalnos¢ KBW. Nie posiada narzedzi
weryfikacji dziatalno$ci KBW oraz nie ma wplywu na rozstrzygniecia podejmo-
wane przez jego szefa.

Osobng cze$¢ rozdzialu stanowia bardzo ciekawe rozwazania dotyczace pod-
miotéw podlegajacych nadzorowi PKW. W tym kontekscie warto w szczegdlnosci
zwrdci¢ uwage na podmiotowy zakres uprawnien nadzorczych Komisji w stosunku
do mediéw elektronicznych i papierowych oraz komitetéow wyborczych. W pierw-
szym przypadku jest to zagadnienie bardzo wazkie, gdyz z wyboréw na wybory
obserwujemy wzrost znaczenia w szczegdélnosci mediow elektronicznych w agitacji
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wyborczej. Autorka stusznie podnosi, ze PKW nie dysponuje obecnie $rodkami
pozwalajacymi na prowadzenie realnych i skutecznych dziatan wymuszajacych
wobec podmiotéw naruszajacych prawo wyborcze. Pamietaé nalezy, ze problema-
tyka zapewnienia obiektywizmu nadawcow jest bardzo zlozona i wieloaspektowa.
Z jednej strony przy formutowaniu ocen nalezy bra¢ pod uwage zasade wolnosci
przekazu i srodkéw ekspresji, z drugiej jednak mamy do czynienia czgsto z nie-
uprawnionym wplywem na proces wyborczy. Z kolei podjeta w rozdziale kwestia
nadzoru nad przestrzeganiem prawa wyborczego przez komitety wyborcze zastu-
guje na uwage chocby z tego powodu, ze s3 one najwazniejszymi wykonawcami
czynnosci wyborczych. Autorka zasadnie zauwaza, ze w zwiazku z tym, ze formalny
nadzér na komitetami jest bardzo ograniczony, Komisja podejmuje wobec tych
podmiotéw dzialania instruktazowe, wydajac liczne wyjasnienia, stanowiska czy
apele. Realnym instrumentem oddzialywania jest za to kompetencja badania spra-
wozdan finansowych poddana analizie w dalszej cze$ci ksiazki.

W rozdziale czwartym A. Pyrzynska podejmuje problematyke zakresu przed-
miotowego nadzoru PKW nad prawem wyborczym. Jest to najobszerniejsza czg¢s¢
monografii. Autorka przytacza rézne propozycje typologii srodkéw nadzoru. Te
rozwazania teoretyczne pozwalajg jej sprawnie usystematyzowa¢ omawiang mate-
rie. Stusznie zglasza postulat, ze nalezy precyzyjnie okresli¢ srodki nadzoru przy-
stugujace PKW, tak aby w sposob jasny zakreslone byty granice ingerencji w sfere
dzialalno$ci organéw poddanych nadzorowi oraz aby zakresem tej ingerencji rza-
dzila, znajdujaca oparcie w konstytucji, zasada proporcjonalnosci. Autorka zwraca
uwage, ze w $wietle Konstytucji z 1997 roku PKW nie znalazla si¢ w gronie orga-
néw umocowanych do wydawania aktow normatywnych o randze powszechnie
obowiazujacej. Ustrojodawca, jak juz wskazywano, nie zdecydowal sie na konsty-
tucyjne umocowanie PKW, co skutkuje niestety brakiem mozliwosci wydawania
aktéw wigzacych podmioty niepodporzadkowane hierarchicznie Komisji. Agata
Pyrzynska dokonuje w rozdziale analizy poszczegdlnych instrumentéw nadzoru,
takich jak: rozpatrywanie skarg na dzialalno$¢ organéw wyborczych, ustalenia
podzialu nieodplatnego czasu antenowego, uchylanie aktéw organéw wybor-
czych nizszego strzebla, odwolywanie komisarzy wyborczych i cztonkéw rejono-
wych i okregowych komisji wyborczych. Oddzielnie oméwia takze uprawnienia
dotyczace weryfikacji zawiadomien o utworzeniu komitetu wyborczego, odwotan
w procedurze rejestracji list wyborczych oraz weryfikacji prawidtowosci ustalenia
wynikéw wyboréw. Zadania te maja duze znaczenia dla bezstronnosci procesu
wyborczego, przebiegu rywalizacji w wyborach i jej finalnego rezultatu.

Ostatnig cze$¢ rozdzialu stanowia rozwazania nad nadzorem PKW nad urze-
dowymi wykazami os6b uprawnionych do glosowania. W tym kontekscie nalezy
zauwazy¢, ze kompetencja ta wskazuje na szczegélng role PKW w ochronie prawa
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do wybierania. Z drugiej za$ strony prawne instrumenty, w jakie zostala wyposa-
zona Komisja, trudno uzna¢ za nadzorcze w $cistym tego stowa znaczeniu. Autorka
celnie wskazuje, ze w wigkszo$ci czynnosci te maja raczej cechy kontroli.

Rozdziat piaty i ostatni monografii podejmuje zagadnienie roli PKW w badaniu
finansowania kampanii wyborczych i partii politycznych. Na tle pozostatych roz-
dzialéw pozostawia on pewien niedosyt. Wida¢, ze problematyka stricte polityczna
prawa wyborczego nie jest najblizsza sercu Autorki. Wprawdzie poprowadzona
w rozdziale narracja i opis materii s3 poprawne, to jednak strona deskryptywna
przewaza nieznacznie nad jej strong analityczng. Wokot finansowania polityki jako
takiej, a w szczegdlnosci finansowania kampanii wyborczych, toczy sie w Polsce
diugoletnia debata. Wskazuje si¢ w niej m.in. na nieprecyzyjnos¢ regulacji oraz
konstytucyjne watpliwosci dotyczace konsekwencji odrzucenia sprawozdania
finansowego przez PKW. Bedaca przedmiotem ostatniego rozdzialu kompetencja
jawi sie jako najdalej idace uprawnienie wladcze PKW, pociagajace za sobg daleko
idace skutki, ktére wladczo wptywaja na podmioty nadzorowane, a w konsekwencji
moga wplywacé na ksztalt sceny politycznej.

Ksigzke zamyka starannie napisane, cho¢ nazbyt syntetyczne zakonczenie. Duza
kondensacja konkluzji pracy kompensowana jest jednak wnioskami zamieszcza-
nym na koncu poszczegélnych rozdzialéw. Autorka podsumowuje w tej czesci
ksigzki uwagi plynace z przeprowadzonej w monografii analizy. W szczegdlnosci
i mocno akcentuje negatywne nastepstwa braku konstytucjonalizacji PKW dla
calego procesu wyborczego. Uzasadnione s tez jej uwagi dotyczace doprecyzowa-
nia relacji PKW-KBW w kontekscie dzialan nadzorczych, precyzyjnego uregulo-
wania przestanek wniesienia i trybu rozpatrywania skarg do PKW.

W podsumowaniu nalezy podkresli¢, ze ksiazka A. Pyrzynskiej Zadania nadzor-
cze Paristwowej Komisji Wyborczej w polskim prawie wyborczym jest bardzo wazng
pozycja dla nauki i praktyki prawa wyborczego. Przy ocenie pracy zwraca uwage
jej dojrzalos¢, zarébwno w wymiarze metodologicznym, jak i duzej swobody ana-
litycznej. Ksigzka zapelnia znaczaca luke w krajowej literaturze przedmiotu i jest
pierwsza pozycja podejmujacg kompleksowo problematyke funkeji nadzorczych
w procesie wyborczym. Praca napisana jest jezykiem przystepnym i komunikatyw-
nym, nie tracgc nic ze swej profesjonalnej wartosci.

Recenzowana pozycja warta jest polecenia specjalistom z zakresu prawa konsty-
tucyjnego i wyborczego. Z pewnoscig powinna zaciekawic tez wszystkich uczest-
nikéw procesu wyborczego oraz osoby studiujace na kierunkach prawniczych
i politologicznych oraz przedstawicieli innych dyscyplin naukowych zainteresowa-
nych wyborami.
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