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Niezalezno$¢ polskiej administracji wyborczej -
uwagi de lege lata i postulaty de lege ferenda

Streszczenie

Do 2018 roku sposéb zorganizowania polskiej administracji wyborczej zapewnial jej bez-
stronno$¢ i niezalezno$¢. Na mocy nowelizacji Kodeksu wyborczego dokonanej w 2018 roku
administracja wyborcza stala si¢ znacznie bardziej podatna na wplywy politykéw. Wysoki
poziom upolitycznienia jest widoczny szczegélnie w przypadku sposobu obsadzenia PKW.
Zwigkszenie wplywu czynnika politycznego dotyczy réwniez sposobu obsadzania niekto-
rych komisji wyborczych. Ustawodawca odszed! zarazem od sedziowskiego modelu admi-
nistracji wyborczej. W artykule autorzy opisali zagrozenia dla polskiego systemu prawnego
zwigzane z upolitycznieniem tych organéw. Obecnie obowigzujace przepisy Kodeksu wy-
borczego zwigkszaja mozliwos¢ ingerowania w funkcjonowanie systemu demokratycznego
przez politykéw, czego przykladem jest mozliwos¢ odrzucania sprawozdan finansowych
partii politycznych przez PKW. Szansy na zwigkszenie niezalezno$ci administracji wybor-
czej autorzy upatrujg gtownie w konstytucjonalizacji PKW. W pracy zastosowano metode
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formalno-dogmatyczng oraz teoretyczno-prawng, a takze metode krytycznej analizy zrodel
oraz argumentacyjng, co pozwala na konstruktywna krytyke omawianych rozwiazan.

Stowa kluczowe: Panstwowa Komisja Wyborcza, administracja wyborcza, wybory, komisja
wyborcza

Wprowadzenie

Do mowy potocznej przeszed! cytat rzekomo przypisywany J. Stalinowi, ze ,,Nie-
wazne kto glosuje, wazne kto liczy glosy”. To niewyszukane hasto ujmuje w zasadni-
czy sposob problem organizacji, przeprowadzania, a nastepnie ustalania wynikow
wyborow. Rzetelno$¢ tych procesow moze zapewnic¢ wylacznie w pelni niezalezna
administracja wyborcza. Juz w latach 50. ubiegtego wieku W.J.M. Mackenzie pisal,
ze aby uzna¢ wybory za wolne, powinny zosta¢ spelnione razem cztery warunki:
niezawiste sadownictwo interpretujace prawo wyborcze; uczciwa, kompetentna,
pozapartyjna administracja przeprowadzajaca wybory, a takze rozwiniety system
partii politycznych wystarczajaco przygotowanych do przedstawienia programow
politycznych i kandydatéw, pomiedzy ktérymi wyborcy mogliby dokonywac
wyboru. Niezbedna jest tez ogdlna akceptacja przez ,,spotecznos¢ polityczng” pew-
nych regut gry w rywalizacji wyborczej'. Chociaz przywolywany autor przedsta-
wil te zalozenia ponad szes¢dziesigt lat temu, sg one caly czas aktualne, réwniez
w zakresie administracji wyborczej.

W polskim porzadku prawnym administracja wyborcza stanowi hierarchicznie
zbudowana, kilkupoziomowg strukture®. Organy te maja zréznicowany charakter.
W skiad administracji wchodza organy zaréwno kolegialne, jak i jednoosobowe,
zawodowe i spoleczne®. Centralnym organem administracji wyborczej, ktory spaja
prace obwodowych, terytorialnych, rejonowych i okregowych komisji wyborczych,
a takze komisarzy wyborczych, jest Panistwowa Komisja Wyborcza. Polska admi-
nistracja wyborcza byta dtugo oceniana jako skuteczny gwarant przeprowadzenia
wolnych i demokratycznych wyboréw. W tym duchu wypowiadata si¢ polska dok-
tryna prawnicza. Jak piszg A. Sokala i A. Szmyt:

1 W.J.M. Mackenzie, Free Elections. A Elementary Textbook, London 1958, s. 14, cyt. za: M. Chrza-
nowski, Podstawowe zasady prawa wyborczego do organéw stanowigcych jednostek samorzgdu
terytorialnego, Bialystok 2018, s. 233.

2 A. Sokala, Kontrowersje wokét ksztattu polskiej administracji wyborczej, ,Studia Wyborcze” 2014,
t. 18, s. 8-9.

3 Ibidem,s. 9.
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struktura i pozycja polskich organéw wyborczych pozwala, naszym zdaniem, na stwier-
dzenie, ze polski ustawodawca zdecydowat si¢ po 1989 r. na wprowadzenie w wolnej
Polsce modelu niezaleznej od innych wiadz panstwowych, neutralnej politycznie i pro-
fesjonalnej administracji wyborczej. To zreszta model funkcjonujacy w wigkszosci
panstw demokratycznego $wiata*.

Analiza obecnie obowigzujacych rozwigzan prawnych prowadzi jednak do wnio-
sku, ze coraz wigkszy wplyw na przebieg wyboréw moga mie¢ czynni politycy.
Rodzi to z kolei pytania o aktualnos¢ stwierdzen moéwiacych o niezaleznosci pol-
skiej administracji wyborczej.

Przy opracowaniu zagadnienia postuzono si¢ metodami wlasciwymi dla dogma-
tyki prawa konstytucyjnego, w szczegdlnosci metodg formalno-dogmatyczng i teo-
retyczno-prawng. Wykorzystano réwniez krytyczng analize zrodel, za pomoca
ktdrej autorzy dokonali interpretacji tekstow prawniczych oraz pogladéw doktryny
prawa konstytucyjnego. Wymienione narzedzia uzupelnila metoda argumenta-
cyjna umozliwiajgca wskazanie podstawowych niebezpieczenstw obowigzujacych
rozwigzan prawnych, a takze zaproponowanie zmian majacych na celu pelniejsze
urzeczywistnienie wartosci konstytucyjnych.

Polski model administracji wyborczej przed 2018 rokiem i po 2018 roku -
w poszukiwaniu niezaleznosci

Doktryna wyrdznia cztery modele administracji wyborczej w odniesieniu do
centralnej administracji wyborczej. Mowa o rzadowym, sadowniczym, wielopar-
tyjnym i eksperckim modelu administracji wyborczej®. Do 2018 roku Panstwowa
Komisja Wyborcza miata $cisle sadowniczy charakter. Argumentowano wowczas,
ze sedziowie ,,gwarantuja obiektywizm i niezawisto$¢ od naciskéw politycznych
i urzedowych™. Sktad sedziowski mialy takze okregowe i rejonowe komisje wybor-
cze. Sedziami byli réwniez komisarze wyborczy bedacy pelnomocnikami PKW
wyznaczonymi na obszar danego wojewodztwa lub jego czesci. Tylko obwodowe

4 A. Sokala, A. Szmyt, Polski model administracji wyborczej sukcesem demokratycznej transformacji,
s. 7, https://konin.kbw.gov.pl (dostep 1.06.2022).

5 FE Rymarz, Konstytucjonalizacja Patristwowej Komisji Wyborczej (wnioski de lege ferenda),
w: E. Rymarz (red.), Demokratyczne standardy prawa wyborczego Rzeczypospolitej Polskiej. Teoria
i praktyka, Warszawa 2005, s. 238. Odmienny podzial administracji wyborczej proponuje Inter-
national Institute for Democracy and Electoral Assistance oraz United Nations Development
Programme, zob. D. Szescito, Modele administracji wyborczej w wybranych panstwach, ,,Studia
Wyborcze” 2013, t. 15, 5. 94-95.

6 Wyrok TK z dnia 10 kwietnia 2002 r., K 26/00, OTK ZU 2002, nr 24, poz. 18.
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i terytorialne komisje wyborcze skladaly sie z tzw. czynnika spotecznego. Model ten
funkcjonowat dlugo i z powodzeniem. Udzial czynnika politycznego w przeprowa-
dzaniu wyboréw byt zminimalizowany. Koniecznos$¢ tworzenia niezaleznej od rzg-
dzacych administracji wyborczej w mlodych demokracjach, do jakich niewatpliwie
nalezy III RP, trafnie ujmuje Komisja Wenecka:

Jednak w panstwach o niewielkim doswiadczeniu w organizowaniu demokratycz-
nych wyboréw bezstronno$¢ administracji wyborczej wobec wladzy wykonawczej nie
moze by¢ uwazana za pewnik. Dlatego tez kodeks dobrych praktyk w sprawach wybor-
czych przywigzuje wielka wage do niezaleznych komisji wyborczych w tych krajach.
W rzeczywistosci autonomiczne komisje wyborcze, ktére sg niezalezne od innych insty-
tucji rzadowych, s coraz czgéciej postrzegane jako podstawa bezstronnego zarzadzania
wyborami w rozwijajacych sie lub nowych demokracjach na calym $wiecie’.

Wydaje si¢, ze do 2018 roku polska administracja wyborcza realizowala postulaty
przejrzystosci, niezaleznosci i bezstronnosci.

Cezura dla funkcjonowania polskiej administracji wyborczej w tym ksztalcie
byt 2018 rok. Na mocy ustawy z 11 stycznia 2018 roku o zmianie niektérych ustaw
w celu zwiekszenia udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania
i kontrolowania niektérych organéw publicznych zdecydowano si¢ na odejscie
od sagdowniczego modelu PKW?. Nowelizacja wprowadzita réwniez wiele innych
zmian, ktére zwiekszyly wptyw czynnika politycznego na wybory’. Na pierwszy
plan wysuwajg si¢ jednak zmiany zwigzane ze sktadem PKW. Przed nowelizacja
w jej sktad wchodzito po trzech sedziow TK, SN i NSA. Po zmianach wprowadzo-
nych przywolywang nowelizacja w skfad PKW wchodzi jeden sedzia TK i NSA oraz
siedem osdb majacych kwalifikacje do zajmowania stanowiska sedziego, wskaza-
nych przez Sejm™.

7 Tekst oryginalny: ,,However, in states with little experience of organising democratic elections, the
impartiality of the electoral administration vis-a-vis the executive government cannot be taken
for granted. This is why the code of good practice in electoral matters makes a strong demand for
independent electoral commissions in those countries. In fact, autonomous electoral commis-
sions which are independent from other government institutions are increasingly viewed as the
basis of impartial electoral management in developing or new democracies throughout the world”,
Europejska Komisja dla Demokracji przez Prawo (Komisja Wenecka), Electoral Law, Strasburg,
3.07.2013 r,, s. 105.

8 Dz.U.z2018r., poz. 130.

9 K. Rydel, Uwagi na temat niezaleznosci Panistwowej Komisji Wyborczej po zmianach wprowadzo-
nych w 2018 ., w: M. Zubik, J. Podkowik (red.), Aktualne wyzwania prawa wyborczego, Warszawa
2021,.171-183.

10 Podkre$lenia wymaga, ze wymog ten nie jest obligatoryjny. Kwalifikacje do zajmowania stanowi-
ska sedziowskiego nie sg konieczne w przypadku czlonkéw PKW, majacych co najmniej trzyletni
staz pracy na stanowisku prokuratora, Prezesa Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej,
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Roéwniez komisarze wyborczy nie sg juz wylaniani sposréd sedziéw. Zgodnie
z art. 166 ust. 3 k.w. 100 komisarzy wyborczych powoluje na okres 5 lat PKW na
wniosek ministra wlasciwego do spraw wewnetrznych sposréd oséb majacych
wyksztalcenie wyzsze prawnicze oraz dajacych rekojmie nalezytego pelnienia tej
funkcji. Warto przytoczy¢ jednak stanowisko TK odnoszace si¢ do udziatu sedziow
w pracach organéw administracji wyborczej: ,,Pracujac w organach wyborczych,
sedziowie s3 urzednikami wyborczymi i nie korzystaja z atrybutu niezawistosci
sedziowskiej, aczkolwiek do$wiadczenie i zaangazowanie sedzidow jest kluczows
gwarancjg dla rzetelnosci przeprowadzenia wyborow”!%.

Zmianom ulegl takze sposob powolywania obwodowych komisji wyborczych.
Po zmianach wywotanych nowelizacjg ustawy z 2018 roku w ich skfad w wigkszosci
wchodzg kandydaci zgtoszeni przez pelnomocnikéw wyborczych komitetow, ktore
odniosty sukces w poprzednich wyborach!% Podobny system wyboru ma zastoso-
wanie w przypadku terytorialnych komisji wyborczych.

Niezalezno$¢ administracji wyborczej - uwagi de lege lata

Gwarancje niezaleznoséci polskiej administracji wyborczej po 2018 roku doznaly
powaznego uszczerbku. W przypadku PKW nalezy zwrdci¢ uwage, ze ustawa
nowelizujaca skrocila kadencje jej dotychczasowych czlonkéw. Wybdr nowych
cztonkéow PKW réwniez w sposdb bezposredni moze rzutowaé na ich bezstron-
no$¢. Siedem oso6b majacych kwalifikacje do zajmowania stanowiska sedziego
wchodzacych w sktad PKW wskazuje Sejm sposréd kandydatéw wskazanych przez
kluby i kota poselskie. Powolanie okreslonej osoby w sktad PKW jest uzaleznione
bezposrednio od woli decydentéw politycznych. Wiekszym problemem jest jednak
arbitralna mozliwo$¢ odwotywania cztonkéw PKW. Zgodnie z art. 158 § 1 pkt 5
k.w. wygasniecie czlonkostwa w Panstwowej Komisji Wyborczej przed uplywem
kadencji nastepuje w przypadku odwotania cztonka PKW przez Prezydenta Rze-
czypospolitej na uzasadniony wniosek podmiotu wskazujacego. Ustawa nie prze-
widuje zadnych wymogéw wzgledem wniosku ani tez procedury sadowej kontroli

jej wiceprezesa lub radcy albo wykonywania w Polsce zawodu adwokata, radcy prawnego lub
notariusza, a takze pracujacych w polskiej szkole wyzszej, w Polskiej Akademii Nauk, w insty-
tucie badawczym lub innej placéwce naukowej, majacych tytul naukowy profesora albo stopien
naukowy doktora habilitowanego nauk prawnych (art. 157 § 2a ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r.
Kodeks wyborczy, Dz.U. nr 21, poz. 112 ze zm., dalej: k.w.).

11 Wyrok TK z 6 kwietnia 2016 r., P 5/14, OTK ZU-A 2016, poz. 15.

12 Szeroko na ten temat: A. Sokala, Zmiany w systemie polskiej administracji wyborczej, ,Studia
Wyborcze” 2018, t. 25, s. 51.
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tej decyzji. Tym samym kadencja cztonkéw PKW nie podlega w rzeczywistosci
zadnej ochronie.

Oczywistym jest, ze mozliwo$¢ nieskrepowanego odwotywania cztonkéw PKW
w sposob bezposredni rzutuje na ich niezaleznos$¢ i bezstronno$¢. Stanowi to
bowiem bezsprzeczne naruszenie wskazanej juz fundamentalnej zasady administra-
cji wyborczej — niezaleznosci, ktdrej istotg jest ,,takie skonstruowanie administracji
wyborczej, aby miala podstawowe gwarancje autonomii”'. Tak uksztaltowana pro-
cedura powolywania oraz odwolywania cztonkéw PKW wplynaé¢ moze réwniez na
dwie inne naczelne zasady.

Po pierwsze, uzaleznienie ksztalttu PKW od woli politycznej, ze szczegolnym
uwzglednieniem dyskrecjonalnej mozliwoéci zmian ustalonego skladu PKW,
moze negatywnie wplyna¢ na profesjonalizm dzialania PKW oraz calej admini-
stracji wyborczej. Po drugie, ograniczy stabilnoé¢ instytucjonalng PKW'. Nalezy
w tym miejscu zauwazy¢, ze skoro zgodnie z art. 157 § 1 k.w. PKW jest stalym
najwyzszym organem wyborczym wlasciwym w sprawach przeprowadzania
wybordéw i referendéw, a zgodnie z art. 161 § 1 k.w. PKW wydaje wytyczne wigzace
inne organy administracji wyborczej, to poziom niezaleznosci i bezstronnosci
PKW moze mie¢ wplyw na niezaleznos¢ i bezstronno$¢ pozostalych organdw
wyborczych. Nawet jesli nie bedzie to wptyw bezposredni, to co najmniej moze on
by¢ odczuwalny w spolecznym odbiorze administracji wyborczej. Jesli zatem poja-
wig si¢ spoleczne watpliwosci w odniesieniu do niezaleznosci najwyzszego organu
wyborczego, to zasada ,,ukierunkowania na wyborce”'® moze zosta¢ zniwelowana
w stosunku do calej administracji wyborczej. W swietle powyzszego trzeba przy-
ja¢, ze po 2018 roku sposob uksztaltowania administracji wyborczej przestal by¢
zgodny ze wspomnianymi juz standardami Komisji Weneckiej'®. Formalne odej-
$cie od niezaleznosci administracji wyborczej nie musi jednak oznacza¢ material-
nej utraty przymiotu niezaleznosci i bezstronnosci. Bez watpienia oznacza jednak
utrate gwarancji, bez ktérych niezaleznos¢ i bezstronno$¢ pozosta¢ moze wylacz-
nie fikcjg, ktdrej urealnienie zaleze¢ bedzie od personalnych cech poszczegélnych
cztonkéw organdéw administracji wyborczej.

13 P. Jakubowski, Naczelne zasady administracji wyborczej, w: W. Hermelinski, B. Tokaj (red.), 25 lat
demokratycznego prawa wyborczego i organdw wyborczych w Polsce (1991-2016), Warszawa 2016,
s.59.

14 Tbidem, s. 58-64.
15 Ibidem, s. 62-63.

16 M. Kaczmarczyk, Implementacja Kodeksu Dobrej Praktyki w Sprawach Wyborczych w polskim pra-
wie wyborczym, w: M. Zubik, J. Podkowik, Aktualne..., s. 63-76.
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Konstytucjonalizacja administracji wyborczej - krok w kierunku
niezaleznosci

Od wielu lat w doktrynie postulowana jest konstytucjonalizacja PKW'’. Pozwo-
lifaby ona na uregulowanie gwarancji niezaleznosci i bezstronnosci na poziomie
konstytucyjnym co najmniej w odniesieniu do najwyzszego organu wyborczego.
Ograniczylaby tez mozliwos¢ ingerencji w kompetencje PKW i innych organéw
administracji wyborczej. Szczegdlnie zagrozona jest tutaj PKW, co potwierdzito
doswiadczenie wyboréw prezydenckich w 2020 roku, przeprowadzonych podczas
pandemii COVID-19. PKW stala sie niejako ofiarg napredce czynionych zmian
prawa wyborczego. Niektore z przyjetych ad hoc procedur wyborczych marginali-
zowaly role PKW, znacznie odchodzac od ugruntowanego modelu wyboréw prze-
prowadzanych przez niezalezny i bezstronny organ administracji wyborczej'®.
Kolejnym argumentem przemawiajagcym za umieszczeniem w Konstytucji
przepisow poswieconych PKW jest szeroki zakres jej kompetencji, ktory wykra-
cza poza klasycznie rozumiany nadzér wyborczy. Zakres ten pozwala stwierdzié,
ze obecnie rola PKW nie jest juz wylacznie troska o przebieg wybordw, lecz takze
dbanie o caly, szeroko rozumiany tad wyborczy, ktory stanowi doniosta czes¢ tadu
demokratycznego'. Nie bez racji doktryna dokonuje podziatu kompetencji PKW.
Zdaniem S. Jaworskiego, PKW petni funkcje organizatorskie, nadzorcze, kontrolne,
prawotwdrcze oraz zaufania publicznego®. Odpowiedzialno$¢ PKW za wieloaspek-
towe ksztaltowanie fadu demokratycznego, m.in. poprzez kontrole finansowania
wyboréw czy przeplywow finansowych partii politycznych, musi prowadzi¢ do

17 Zob. np.: A. Sokala, Administracja wyborcza w obowigzujgcym prawie polskim. Struktura orga-
nizacyjna, charakter prawny, Torun 2010, s. 114; E. Rymarz, Konstytucjonalizacja...; L. Garlicki,
Stabilnos¢ prawa wyborczego, w: W. Hermelinski, B. Tokaj (red.), 25 lat..., s. 57; R. Balicki, Poza-
wyborcze zadania Paristwowej Komisji Wyborczej, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2021, nr 2,
s. 95-109; P. Jakubowski, Postulaty de lege ferenda usprawniajgce funkcjonowanie administracji
wyborczej w Polsce, w: M. Kolczynski, Polskie wybory 2014-2015. Tom II, Katowice 2017, s. 38-59
i cytowana tam literatura.

18 M. Skrzypek, Democratic Backsliding in Poland on Example Drafts Amendments in Electoral Code
During the COVID-19 Pandemic, ,Polish Political Science Yearbook” 2021, nr 2, s. 37-50.

19 S.J. Jaworski, Paristwowa Komisja Wyborcza organem kontroli i ochrony prawa, w: F. Rymarz (red.),
Tudices electionis custodes (sedziowie kustoszami wyboréw). Ksiega Pamigtkowa Parnstwowej Komi-
sji Wyborczej, Warszawa 2007, s. 97.

20 TIbidem, s. 79-80. R. Balicki dokonal podziatu zadait PKW na zadania o charakterze wyborczym
oraz zadania o charakterze pozawyborczym. Zob. R. Balicki, Pozawyborcze..., s. 99-100.
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konstatacji, ze umocnienie jej pozycji prawnej stanowi jedyna mozliwos¢ stworze-
nia stabilnych gwarancji jej niezaleznoéci, bezstronnosci, rzetelnosci i uczciwosci?!.

Zakres kompetencji PKW nie pozwala przyporzadkowac jej jednoznacznie do
ktorejs z trzech galezi wladzy. Od dawna postuluje si¢ wiec postrzeganie PKW jako
organu kontroli i ochrony prawa®. Takie przyporzadkowanie nie jest wylacznie
wynikiem okres§lonego sposobu uksztaltowania prawnych podstaw dziatalnosci
PKW. Jest rowniez istotnym ograniczeniem dla ustawodawcy, poniewaz stanowi
dyrektywe, ktérg ustawodawca winien kierowaé sie przy dokonywaniu zmian
ustroju centralnego organu wyborczego. Organy ochrony prawa ze swej istoty
wymagaja bowiem niezaleznosci, ktéra nowelizacja z 2018 roku zostala znaczaco
zachwiana®.

Rozwazajac konstytucjonalizacje PKW, bez wzgledu na to, do jakiej katego-
rii organéw czy do jakiej galezi wladzy jg zaliczymy, trzeba spojrze¢ réwniez na
postrzeganie roli tego organu przez orzecznictwo konstytucyjne. Nie dziwi poglad
Trybunatu Konstytucyjnego, ktory jasno wskazat, ze PKW jest ,,stalym najwyzszym
organem wyborczym zapewniajacym bezstronnos¢ i fachowo$¢ dzialania, zwlasz-
cza w sferze nadzoru nad przestrzeganiem prawa wyborczego™*. W odniesieniu do
prawa wyborczego Trybunal Konstytucyjny orzekl réwniez, ze:

Chociaz w hierarchii zrédel prawa ustawy wyborcze sytuuja si¢ na réwni z innymi
ustawami, to jednak analiza przepiséw konstytucyjnych prowadzi do wniosku, ze
maja one szczegblny charakter, ktéry musi by¢ uwzgledniany w procesie kontroli ich
konstytucyjnosci®.

Na tej podstawie mozna przyjaé, ze konstytucyjna regulacja poswigcona admi-
nistracji wyborczej stanowi¢ bedzie nie tylko zabezpieczenie ustrojowej pozycji
instytucjonalnej samych organéw wyborczych, lecz takze, a nawet przede wszyst-
kim, gwarancje niezaleznosci i bezstronno$ci administracji wyborczej. Ma bowiem
chroni¢ adresatéw proceséw wyborczych - obywateli. Troska ustrojodawcy

21 Omawiajgc zagrozenia zwigzane z upolitycznieniem procedury powolywania oraz odwolywania
sktadu PKW, warto odwota¢ si¢ do znanej paremii nemo iudex in causa sua. Nie sposob inaczej spoj-
rze¢ na sytuacje, w ktorej wybrani przez politykéw, pochodzacych z konkretnych partii politycz-
nych, cztonkowie PKW maja kontrolowa¢ gospodarke finansowa tych samych partii politycznych.

22 Zob. np.: A. Sokala, Administracja wyborcza w obowigzujgcym prawie polskim. Struktura organi-
zacyjna, charakter prawny, Torun 2010, s. 114; F. Rymarz, Konstytucjonalizacja. .. i przywolywana
tam literatura.

23 A. Pyrzynska, Zadania nadzorcze Panstwowej Komisji wyborczej w polskim prawie wyborczym,
‘Warszawa 2020, s. 119in.

24 Wyrok TK z dnia 10 kwietnia 2002 r., K 26/00, OTK ZU 2002, nr 2A, poz. 18.
25 Wyrok TK z dnia 20 lipca 2011 r., K 9/11, OTK-A 2011, nr 6, poz. 61.
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o jako$¢ procesu wyborczego, a zatem réwniez o pozycje nadzorujacych go orga-
néw oraz sprawujacych piecze nad takimi elementami tadu politycznego, ktore
powiazane sg z procesem wyborczym, jak np. nad partiami politycznymi, ozna-
czalaby zatem poszukiwanie takiego modelu administracji wyborczej, ktéry bylby
najpelniej zbiezny z wyrazong w art. 1 Konstytucji naczelng ustrojowa zasada dobra
wspolnego?®.

100-lecie PKW jest wiec niezwykla okazja do pogtebionej refleksji nad pozada-
nym modelem administracji wyborczej, a szczegélnie nad jego konstytucjonaliza-
cja. Jubileusz ten pozwala réwniez wréci¢ pamiegcia do ksztaltu PKW oraz innych
organdéw wyborczych sprzed zmian z 2018 roku. Poza konstytucjonalizacja, ktéra
z uwagi na procedure zmiany Konstytucji okreslong w jej art. 235 zdaje si¢ by¢ pie-
$nia nieokreslonej blizej przyszlosci, nalezy, zgodnie z pogladem doktryny, postu-
lowa¢ powrdt do modelu sedziowskiego lub wprowadzenie modelu eksperckiego,
co pozwolitloby w pelniejszy sposéb ograniczy¢ wplyw czynnika politycznego na
skfad i funkcjonowanie PKW. Ograniczyltoby takze ryzyko manipulacji, jesli chodzi
o0 proces wyborczy oraz organizacje i prace podmiotéw w ten proces zaangazowa-
nych. Manipulacje te stanowig szczegdlne ryzyko, jesli mamy do czynienia z syste-
mowymi zagrozeniami demokracji. Wtedy bowiem trudniej o spelnienie nadziei,
ktore P. Uzieblo wyrazit z chwila uchwalenia k.w.: ,Trzeba jednak mie¢ nadzieje,
ze (...) kodeks stanie si¢ aktem w sposdb trwaly normujacym prawo wyborcze,
wolnym od dzialan majacych na celu osiggniecie doraznych korzysci politycznych
przez aktualng wiekszo$¢ parlamentarng™’. Dzi$§ wiemy, Ze ,,zawsze sita idzie przed
prawem”?%, dlatego nalezy robi¢ wszystko, aby relacje te odwrdcic.

Z uznaniem trzeba odnie$¢ si¢ do obywatelskiego zaangazowania w kontrole
przebiegu procesu wyborczego i nadzér nad nim. Powinno by¢ ono jednak subsy-
diarnym elementem zabezpieczenia demokratyzmu wyboréw i zjawisk im towarzy-
szacych. Podstawowa role w tym zakresie musi odgrywa¢ administracja wyborcza.
Jej prawidtowe uksztaltowanie, a wiec zagwarantowanie jej niezaleznosci, bezstron-
noéci, rzetelnosci, profesjonalizmu i stabilizacji, gwarantowa¢ bedzie nie tylko jej
autonomig, ktéra ma znaczenie z perspektywy naleznego miejsca w strukturze
organéw wladzy publicznej, lecz takze realizacje podmiotowego prawa wybor-
czego obywateli. W kontekscie coraz powszechniej omawianego prawa do dobrej

26 Zob. K. Urbaniak, Wybory jako demokratyczny sposéb kreowania organéw wiladzy publicznej
a dobro wspdélne, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2018, z. 1, s. 151-167.

27 P. Uzigblo, Wprowadzenie do kodeksu wyborczego, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2011, nr 3
(dodatek), s. 28.

28 F. Lassalle, O istocie Konstytucyi, Warszawa 1907, s. 43.
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administracji trzeba przyzna¢, ze na plaszczyinie prawa wyborczego mowic
mozemy o prawie do dobrej administracji wyborczej. Mimo tego, ze:

obowigzki organéw wtadzy publicznej wynikajace z konstytucyjnej zasady demokra-
tycznego panstwa prawnego oraz z zasady praworzadnosci nalezy uzna¢ za podstawe
i standard ,,dobrej administracji’, to jednak nie jest to réwnoznaczne z przyznaniem jed-

nostce (kazdemu) konstytucyjnego, podmiotowego ,,prawa do dobrej administracji’?.

Nie umniejsza to jednak mozliwosci traktowania prawa do dobrej administracji
wyborczej jako standardu postepowania organdw tworzacych i stosujgcych prawo.
Wiaze sie to z konstytucyjnymi zasadami prawa wyborczego, ktére precyzuja
tres¢ podmiotowego prawa wyborczego. Skoro bowiem wybory, np. do Sejmu, s3
powszechne, réwne, bezposrednie i proporcjonalne oraz odbywaja sie w glosowa-
niu tajnym, to zardwno pozytywne, jak i negatywne znaczenie tych zasad nie moze
by¢ pomijane i nie moze abstrahowa¢ od uksztaltowania administracji wyborczej*°.

Whioski

Wolne i demokratyczne wybory sg warunkiem koniecznym, cho¢ niewystarczajg-
cym, funkcjonowania systemu demokratycznego. Organy administracji panstwo-
wej odpowiedzialne za ich przeprowadzenie musza cechowac si¢ odpowiednim
poziomem niezaleznos$ci i bezstronnos$ci. Tylko wtedy bowiem kwestia tego, kto
liczy glosy, nie bedzie rzutowacé w sposdb nieuczciwy na wybory. Zagrozenia zwig-
zane z instrumentalizacjg procesu wyborczego, ktére szczegdlnie dostrzegalne sg
w manipulacjach i znieksztalceniach kampanii wyborczej, a takze w niedosko-
nalej procedurze kontroli i nadzoru finansowych aspektéw procesu wyborczego
i finansowej gospodarki najwazniejszych aktoréw tego procesu - partii politycz-
nych, moga by¢ niwelowane wylacznie przez tak uksztaltowang administracje
wyborcza, ktora nie bedzie profesjonalna li tylko dzieki profesjonalizmowi swo-
ich cztonkow, lecz takze dzigki instytucjonalnym i proceduralnym gwarancjom

29 Wyrok TK z dnia 18 grudnia 2007 r., SK 54/05, OTK-A 2007, nr 11, poz. 158.

30 Zob. P. Czarny, Uwaga do art. 96, w: M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom II. Komen-
tarz do art. 87-243, Warszawa 2016, Legalis, Nb 17, gdzie autor wskazuje, ze ,Prawne znaczenie
konstytucyjnych zasad prawa wyborczego widzie¢ mozna (gléwnie z perspektywy teoretycznohi-
storycznej) jako wykluczenie pewnych rozwigzan w ustawodawstwie wyborczym (aspekt nega-
tywny). Poza tym méwi¢ mozna o aspekcie pozytywnym, polegajacym na obowigzku ustawowego
wprowadzeniu takich regulacji, ktére konkretyzuja dang zasade. Ten aspekt faczy si¢ z konieczno-
$cig istnienia $rodkéw prawnych majacych zabezpieczy¢ przestrzeganie zasad przeprowadzania
wyboréw w praktyce (a przede wszystkim z obecnoscig kontroli sgdowej — art. 45 ust. 1, art. 77 ust.
2 Konstytucji RP)”.
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o charakterze prawnym. Aby gwarancje te byly jak najpelniejsze, nalezy szczegélna
uwage poswigci¢ koniecznos$ci ustrojowego, a nie tylko ustawowego podejscia do
zagadnienia. Postulaty zmierzania w kierunku jak najpelniejszej realizacji zasady
niezalezno$ci administracji wyborczej zasadzaja si¢ tak na fundamencie ustrojo-
wym, jak i na fundamencie spolecznym. Z jednej bowiem strony trzeba pamietac,
ze odpowiedni ksztalt administracji wyborczej zapewnia rzetelno$¢ i uczciwos¢
procesu wyborczego. Z drugiej strony nie mozna zapominac o tym, ze dobra admi-
nistracja wyborcza to gwarancja realizacji obywatelskich praw podmiotowych.
Laczy si¢ to ze spotecznym odbiorem dziatalnos$ci administracji wyborczej, a wiec
ze spoleczng legitymacja wyboréw i ich wynikéw. Dazenie do konstytucjonalizacji
PKW i umocnienia jej kompetencji to zatem nie tylko krok w strone jakosciowej
zmiany demokracji, lecz takze zmiany postrzegania administracji wyborczej przez
spoleczenstwo. Obecnie bowiem mozna dostrzec rozchwiang opinie spoleczenstwa
na temat dzialalno$ci PKW. Mimo tego, Ze ,,[p]o drugiej turze wyboréw prezy-
denckich [w 2020 r. - przyp. K.R. i M.K.] przybyto 0s6b majacych zastrzezenia do
pracy Panstwowej Komisji Wyborczej, co (...) nie zmienia faktu, Ze nadal stabilna
wigkszo$¢ ocenia ja pozytywnie™!, to wcigz pozostalo wiele pracy do uzyskania
stabilnego autorytetu przez wyborcza administracje. Autorytet ten ma niebagatelny
zwigzek z oceng wiarygodno$ci wynikéw wyborczych przez spoleczenstwo?

Podsumowac¢ nalezy konstatacja pelna nadziei zwiazang z tym, ze ograniczenie
formalnych gwarancji niezaleznoséci administracji wyborczej nie musi per se ozna-
cza¢ ograniczenia tejze niezaleznosci. Bezpieczenstwo prawne wymaga jednak, aby
donioste ustrojowo organy panstwa mialy zagwarantowang stabilng autonomie
ustrojowa.
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Independence of the Polish electoral administration - de lege lata remarks
and de lege ferenda postulates

Abstract

Until 2018, the organization of the Polish election administration ensured its impartiality
and independence. According to the amendment to the Electoral Code made in 2018, the
electoral administration has become much more susceptible to the influence of politicians.
The high level of politicization is particularly evident in the way the National Electoral Com-
mission (NEC) is staffed. The increase in the influence of the political factor also concerns
the manner in which some electoral commissions are staffed. At the same time, the legislator
departed from the judicial model of electoral administration. In the article, the authors de-
scribe the threats to the Polish legal system related to the politicization of these bodies. The
current provisions of the Electoral Code increase the possibility of politicians interfering in
the functioning of the democratic system, an example of which is the possibility of rejecting
financial statements of political parties by the NEC. The authors see a chance to increase the
independence of the electoral administration mainly in the constitutionalization of the NEC.
The authors use research methods appropriate for the dogmatics of constitutional law, in
particular, formal-dogmatic and theoretical-legal method. The authors also apply the meth-
od of critical analysis of sources and the argumentative method, which allows for construc-
tive criticism of the discussed provisions.

Keywords: National Electoral Commission, election administration, elections, election
commission
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