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Uprzejmie prosze o przyjecie mojego stanowiska i opinii w sprawie poselskiego
projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia udziatu obywateli w
procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organdéw publicznych
(druk nr 2001, dalej jako: Projekt).

Problematyka poruszona w Projekcie jest niezwykle istotna dla wiasciwego
funkcjonowania demokratycznego panstwa, dlatego znajduje sie w sferze mojego
szczegblnego zainteresowania. W niniejszej opinii przedstawie uwagi dotyczace
proponowanych w Projekcie zmian w ustawie z dnia 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy
(Dz. U. z 2017 r., poz. 151 1089, dalej: Kodeks wyborczy).

Moje bardzo powazne zastrzezenia budzg propozycje radykalnych zmian
dotyczacych administracji wyborczej. Uwazani je nie tylko za nieuzasadnione, ale grozne
dla uczciwego i rzetelnego przeprowadzania wyborow i referendéw w Rzeczypospolitej
Polskiej oraz ochrony praw wyborczych obywateli.

Pragne podkresli¢, ze Panstwowa Komisja Wyborcza (dalej: PKW) i system organow

wyborczych nizszego szczebla opiera sie na udziale w nich sedziéw, co gwarantuje petng
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apolityczno$é, bezstronno$¢ i niezaleznos¢. Jak stwierdzit Trybunat Konstytucyjny:
»,fozwigzania dotyczace PKW [...] w szczegblnoSci jej sedziowski skiad, gwarantujg
obiektywizm i niezawisto$¢ od naciskéw politycznych i urzedowych” 1

Model administracji wyborczej obowigzujagcy w Polsce okre$lié mozna mianem
modelu niezaleznej administracji wyborczej (ang. independent model), a wiec administracji
niezaleznej od innych wiadz panstwowych. To wiasnie taki model administrowania
wyborami zalecany jest panstwom, w ktorych brak jest dtugotrwatej tradycji niezaleznosci
witadz administracyjnych od politycznych (a wiec w tzw. miodych demokracjach) w
dokumentach miedzynarodowych, w szczeg6lnosci Kodeksie Dobrych Praktyk w Sprawach
Wyborczych, ktory zostat przyjety przez tzw. Komisje Weneckg Rady Europy . Co bardzo
wazne - obowigzujacy w Polsce model administrowania wyborami (independent model) jest
tez najczesciej spotykanym modelem administracji wyborczej stosowanym w praktyce
przez panstwa demokratycznes.

Zbudowanie od podstaw administracji wyborczej, przyjety jej model oraz zasady
funkcjonowania, a w szczegdlnoSci sedziowski charakter znaczacej czeSci organdw
wyborczych zyskaty powazne uznanie ekspertéw, przedstawicieli doktryny prawnej
oraz organizacji spotecznych. W licznych wypowiedziach podkre$la sie, ze stanowig one
bardzo mocng gwarancje profesjonalizmu, niezalezno$ci, bezstronno$ci i neutralnosci
politycznej administracji wyborczej w Polsced4. Organizowanie wyborow w Polsce jest
pozytywnie oceniane przez organizacje miedzynarodowe, ktére monitorujg ich
przeprowadzanie. W raporcie z obserwacji ostatnich wyboréw powszechnych, jakimi byty
wybory do Sejmu RP i do Senatu RP w 2015 roku, Misja Oceny Wyboréw Organizacji
Bezpieczenstwa i Wspotpracy w Europie (dalej: OBWE), wyraZnie podkreslita, ze zostaty

one przeprowadzone w profesjonalny i przejrzysty sposob, z zachowaniem

1Wyrok TK z dnia 10 kwietnia 2002 r. (sygn. K 26/00).

2 Code of Good Practice in Electoral Matters, GUIDELINES AND EXPLANATORY REPORT, Adopted by the
Venice Commission at its 52nd session (Venice, 18-19 October 2002).

3 A. Sokala, Administracja wyborcza w obowigzujgcym prawie polskim, Toruh 2010, s. 38, A. Sokala, Kontrowersje
wokot ksztattu polskiej administracji wyborczej. Studia Wyborcze 2014, T. XVIII, s. 18.

4 A. Sokala, Administracja wyborcza w obowigzujgcym prawie polskim, Torun 2010, s. 11 i nast.,, K. Skotnicki,
Najistotniejsze zmiany w polskim prawie wyborczym w ostatnim ¢wieréwieczu [w] 25 lat demokratycznego prawa
wyborczego i organdw wyborczych w Polsce, Warszawa 2016, s. 63, S. Gebethner, Wybory do Sejmu i do Senatu.
Komentarz do Ustawy z dnia 12 kwietnia 2001 r. —Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej oraz do
Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2001, s. 50, J. Buczkowski, Podstawowe zasady prawa wyborczego il
Rzeczypospolitej, Lublin 1998, s. 227, A. Zukowski, System wyborczy do Sejmu i Senatu RP, Warszawa 2004, s. 77.



rébwnouprawnienia (,[...] the elections were administered in a professional, collegial and
transparent manner"5).

Nalezy bardzo wyraznie podkresli¢, ze zgodnie z niedawnymi wynikami badan opinii
spotecznej przeprowadzonymi w sierpniu 2017 roku przez Centrum Badania Opinii
Spotecznej (dalej: CBOS), przyttaczajgca wiekszos¢ Polakéw uwaza, ze obecnie w
Polsce funkcjonuje powszechne prawo wyborcze (92 % wskazan: zdecydowanie tak i
raczej tak), a wybory sg wolne i uczciwe (75 % wskazan)6, natomiast przeciwnego zdania
jest odpowiednio 4 i 14 % ankietowanych.

Tymczasem w Projekcie proponowana jest zmiana, zgodnie z ktdrg sedziowski, czyli
profesjonalny i niezalezny charakter Panstwowej Komisji Wyborczej, ktéry gwarantowany
byt przez sklad (sedziowie Trybunalu Konstytucyjnego, Naczelnego Sadu
Administracyjnego, Sadu Najwyzszego) oraz spos6b wyboru cztonkéw, zostaje
zlikwidowany. W sktadzie PKW, zgodnie z zamierzeniami projektodawcéw (art. 4 pkt. 51 i
nastepne Projektu) zasiada¢ majg tylko dwaj sedziowie (jeden Trybunatu Konstytucyjnego
oraz jeden Naczelnego Sadu Administracyjnego), natomiast wszyscy pozostali cztonkowie
reprezentowa¢ majg kluby poselskie i powotywani majg by¢ na kadencje powigzang z
kadencjg Sejmu RP. W oczywisty sposéb spowoduje to uzaleznienie Komisji od
czynnikéw politycznych, przedstawiciele bowiem klubéw powotywani na konkretny czas
bedg wobec swoich mocodawcow w mniejszym lub wiekszym stopniu dyspozycyjni. Co
wiecej, w Panstwowej Komisji Wyborczej kumulowac¢ sie mogg réznego rodzaju napiecia
zwigzane z biezagcymi wydarzeniami politycznymi. Istnieje rowniez powazne zagrozenie, ze
praktyka funkcjonowania Komisji moze by¢ odbiciem strategii politycznych, przesilen,
sojuszy itp. Stan taki w negatywny sposob wplynie na realizacje i ochrone
konstytucyjnych praw wyborczych obywateli. Jak zauwazyt w jednym ze swoich
postanowien Naczelny Sad Administracyjny: ,,Niewatpliwie z punktu widzenia petnego
zagwarantowania podmiotowego prawa wyborczego i prawa do wolnych wyboréw wazne

jest, aby nadzor nad procesem wyborczym, w tym przestrzeganiem prawa wyborczego, byt

5Republic of Poland, Parliamentary Elections 25 October 2015. OSCE/ODIHR Election Assessment Mission Report,
Warszawa 2016, s. 7.
6 M. Feliksiak, Zasady demokracji i ich realizacja w Polsce. Komunikat z badan, CBOS, Warszawa, sierpien 2017.



sprawowany przez organ wyborczy niezalezny od organdéw wiladzy ustawodawczej i
wykonawczej [...]”'j.

Nalezy podkre$li¢ réwniez, ze Panstwowa Komisja Wyborcza sprawuje kontrole nie
tylko nad finansowaniem kampanii wyborczych, ale rowniez nad finansowaniem partii
politycznych (na podstawie ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych, Dz.
U. z 2017 r. poz. 876 i 1089). Trudno pozytywnie oceni¢ proponowane rozwigzania,
zgodnie z ktorymi ugrupowania polityczne poprzez swoich przedstawicieli w Panstwowej
Komisji Wyborczej bedg w praktyce kontrolowa¢ same siebie i podejmowac
rozstrzygniecia majgce niezwykle istotne konsekwencje dla funkcjonowania (i defacto
- ksztattu) systemu partyjnego m.in. dotyczgce subwencji.

Powyzsze argumenty wskazujg wiec wyraznie, ze proponowane zmiany w skiadzie
najwyzszego organu wyborczego, jakim jest Panstwowa Komisja Wyborcza prowadzg do
kolizji z ogdlnie przyjeta w cywilizowanych panstwach zasadg nemo iudex idoneus in
propria causa. Powoduje to rowniez powazne zagrozenia dla przej’rzystoéci’ i
apolitycznosci  administracji wyborczej, co stanowi wyrazne zaprzeczenie zasad
wskazanych m.in. w Kodeksie Dobrych Praktyk w Sprawach Wyborczych, ktéry zostat
przyjety przez tzw. Komisje Wenecka Rady Europyo.

Ze wskazanych powyzej przyczyn nalezy zdecydowanie negatywnie oceni¢ rowniez
zamyst odejsScia od sedziowskiego modelu w odniesieniu do jednoosobowych,
kadencyjnych organéw wyborczych, jakimi sg komisarze wyborczy (Art. 4 pkt 58 i
nastepne Projektu). Jedno z gtdwnych zadan komisarzy stanowi sprawowanie nadzoru nad
przestrzeganiem prawa wyborczego, do czego ogromnie wazny jest atrybut sedziowskiej
niezawistosci oraz apolitycznosci. W Projekcie przewiduje sie, ze obecnych komisarzy
zastgpig nowi, przy czym planuje sie powotywanie dwoch rodzajow komisarzy:
wojewodzkich i powiatowych. Kandydaci na komisarzy nie muszg by¢, zgodnie z
Projektem (Art. 4 pkt 59 Projektu), niezawistymi sedziami, formutuje sie wytacznie wymaog

posiadania wyksztatcenia wyzszego prawniczego. Projekt nie wskazuje zadnych ograniczen

7Postanowienie NSA z dnia 30 grudnia 2011 roku (sygn. | OSK 2221/11).

8A. Sokala, Kontrowersje wokat ksztattu polskiej administracji wyborczej. Studia Wyborcze 2014, T. XVIII.

9 Code of Good Practice in Electoral Matters, GUIDELINES AND EXPLANATORY REPORT, Adopted by the
Venice Commission at its 52nd session (Venice, 18-19 October 2002).



w odniesieniu do cztonkostwa komisarza w partii politycznej i prowadzenia dziatalnosci
politycznej.

Nalezy tymczasem zwréci¢ szczegdlng uwage na nowe kompetencje komisarzy,
ktérzy majg m.in. samodzielnie dokonywa¢ podziatlu wojewddztwa na okregi wyborcze
(komisarze wojewodzcy). Jest to kwestia niezwykle istotna dla wtasciwego funkcjonowania
systemow wyborczych a wszelkie nieprawidtowosci mogg prowadzi¢ do réznorodnych
deformacji wynikéw wyboréw. Powodowaé to moze w prosty sposob ograniczenie praw
wyborczych obywateli. Proponowane rozwigzania dotyczace tej wrazliwej sfery, w
zestawieniu z przewidywanym w Projekcie bardzo krotkim czasem, jaki majg mie¢ nowi
komisarze na dokonanie wspomnianych czynnosci, budzg w uzasadniony spos6b ogromne
zastrzezenia. Projekt zaktada réwniez, ze od decyzji komisarza mozliwe bedzie odwotanie
sie do Panstwowej Komisji Wyborczej, od ktdrej rozstrzygniecia nie przystuguje juz Srodek
prawny. Takie rozwigzanie nalezy uzna¢ za wysoce niedoskonate. Obecnie procedura
odwotawcza jest wielostopniowa, co gwarantuje mozliwos$¢ weryfikacji i korekty btedoéw w
podziale na okregi wyborcze: od uchwaty rady gminy w przedmiocie podziatu na okregi
wyborcze przystuguje bowiem odwotanie do komisarza wyborczego, a nastepnie do
Panstwowej Komisji Wyborczej. Co wiecej, zgodnie z orzeczeniem Trybunatu
Konstytucyjnego - od decyzji PKW powinna stuzy¢ mozliwo$¢ odwotania sie do sadull

Zastrzezenia budzi réwniez przekazanie (Art. 4 pkt 5 i nastepne Projektu) procedury
podziatu jednostek samorzadu terytorialnego na obwody gtosowania komisarzom
powiatowym (m.in. biorgc pod uwage przewidziany czas na takie dziatanie, ktore nie daje
gwarancji wtasciwego jego wykonania), a takze nowych kompetencji wzgledem rad gmin i
wojta (Art. 4 pkt 42 Projektu).

W Projekcie zaktada sie inne powazne zmiany, zwigzane z administracjg wyborczg.
Szczeg6lng role odgrywa w niej Krajowe Biuro Wyborcze, zapewniajgce obstuge
Panstwowej Komisji Wyborczej, komisarzy wyborczych oraz innych organéw wyborczych.
Do waznych zadan KBW nalezy przygotowanie i zapewnienie warunkéw organizacyjnych,
technicznych i finansowych dla przeprowadzania wyboréw i referendow (m.in. poprzez
swoje Delegatury). Pracami Biura Kieruje Szef Krajowego Biura Wyborczego, ktory jest

powotywany i odwotywany przez Panstwowg Komisje Wyborczg. Stusznie wskazuje sie, ze

DWyrok TK z dnia 6 kwietnia 2016 r. (sygn. P 5/14).



»Konstrukcja ta niewatpliwie uniezaleznia aparat pomocniczy od wptywdéw politycznych
i dlatego zastuguje na szczegdélna ochrone”1l Niestety, Projekt przewiduje zmiane
rowniez w tym zakresie uprawniajgc do zgtaszania kandydatow na Szefa KBW jedynie
Sejm, Senat oraz Prezydenta RP (Art. 4 pkt 70 Projektu).

Istotne sg proponowane zmiany dotyczace organizowania wybordw na najnizszych
szczeblach. Ogromne znaczenie w kontekScie zapewnienia warunkOw organizacyjno-
technicznych majg obecnie urzednicy wyborczy - petnomocnicy do spraw wyboréw, ktorzy
sg powotywani w zwiazku z zadaniami jakie realizujg wéjtowie (burmistrze, prezydenci
miast), starostowie i marszatkowie wojewodztw (m.in. dotyczg one przygotowania lokali
wyborczych, w tym dostosowanych do potrzeb wyborcéw niepetnosprawnych). Sg to
najczesciej urzednicy (np. urzedoéw gmin, miast), ktérzy koordynujg realizacje dziatan
zwigzanych z wyborami (majac do wspotpracy grupe innych urzednikow). Wskazuje sie
stusznie, ze powinny to by¢ osoby mogace podejmowac decyzje, ,,a wiec na tyle wysoko
usytuowane w hierarchii danego urzedu, aby miaty rzeczywisty, a nie jedynie teoretyczny
wptyw na realizacje zadan wyborczych”12 Kilkutysieczna grupa osob w Polsce realizuje
wiec obecnie zadania wyborcze, posiada w tym zakresie czesto wieloletnie doSwiadczenie i
kompetencje organizacyjnels. Tymczasem w Projekcie przewiduje sie powofanie zupetnie
nowej struktury, jakg ma by¢é Korpus Urzednikébw Wyborczych (Art. 4 pkt 71
Projektu). Cztonkowie Korpusu bedg musieli odpowiada¢ réznego rodzaju kryteriom i
powstaje obawa, ze wyklucza one wiekszo$¢ obecnych, doswiadczonych urzednikéw
wyborczych. Problematyczna moze by¢ wodwczas skuteczna realizacja powierzonych
cztonkom Korpusu zadan, szczeg6lnie w kontek$cie koordynacji pracy réznych urzedow.

Nalezy podkresli¢, ze Projekt mimo zakfadania tak radykalnych zmian nie
przewiduje dtuzszego vacatio legis, umozliwiajgcego odpowiednie przygotowania. Jak sie
wydaje, w zamierzenie autorow Projektu, zdecydowana wiekszo$¢ nowych konstrukcji
miataby wej$¢ w zycie przed wyborami samorzgdowymi planowanymi na listopad 2018
roku. W przeciggu kilku miesiecy musi zosta¢ przeprowadzony wybér m.in. nowego Szefa

Krajowego Biura Wyborczego, kilkuset komisarzy wyborczych, a takze kilku tysiecy os6b

1 K. Skotnicki, Najistotniejsze zmiany w polskim prawie wyborczym w ostatnim c¢wieréwieczu [w] 25 lat
demokratycznego prawa wyborczego i organdw wyborczych w Polsce, Warszawa 2016, s. 64.

12 Ibidem, s. 65.

1B Szerzej: A. Sokala, Administracja wyborcza w obowigzujagcym prawie polskim, Toruh 2010, s. 243 i nast.



wchodzacych w skiad Korpusu Urzednikbw Wyborczych (Art. 7, 8, 9, 10, 11 Projektu).
Struktury te muszg rozpoczaC dziatania w obliczu zblizajagcych sie wyborow
samorzadowych, ktére charakteryzujg sie wyjagtkowo duzym stopniem skomplikowania
(prawdopodobnie réwniez w listopadzie 2018 roku referendum ogdlnokrajowego, ktore
zapowiadane jest jako dwudnioweld. Budzi¢ to moze powazne obawy o ich rzetelne
przygotowanie i przeprowadzenie.

Zwrdci¢ nalezy réwniez uwage na przewidywane zmiany w strukturze i zasadach
wytaniania terytorialnych oraz obwodowych komisji wyborczych (OKW). Majg one w
odniesieniu do OKW obejmowac¢ obok powaznych zmian w strukturze komisji (dwa rodzaje
komisji) m.in. kwestie zgtaszania i powotywania cztonkdw obwodowych komisji
wyborczych. W tym zakresie, zgodnie z Projektem zaktada sie wyrazne uprzywilejowanie
kandydatow - wyborcow zgtaszanych przez komitety wyborcze partii politycznych lub
koalicji partii politycznych (uzyskujgcych mandaty w poprzednich wyborach do Sejmikéw
lub do Sejmu RP). Prowadzi to do wyraznego ostabienia znaczenia kandydatéw innych
komitetow wyborczych. Na przewidywang liczbe dziewieciu cztonkéw komisji
wyborczych, szeSciu majg stanowi¢ przedstawiciele wspomnianych komitetéw partyjnych.
Moze to prowadzi¢ do zjawiska dyskryminacji czeSci wyborcow, m.in. przedstawicieli
niepartyjnych komitetbw wyborczych (podobne zastrzezenie mozna sformutowac
wzgledem trybu wskazywania kandydatow do terytorialnych komisji wyborczych
planowanego w Projekcie).

Nalezy réwniez zauwazy¢ planowane usuniecie ze sktadu obwodowych komisji
wyborczych osoby wskazywanej obecnie przez wdjta (burmistrza, prezydenta miasta).
Rozwigzanie takie moze prowadzi¢ do ostabienia sprawnosci i efektywnosci
funkcjonowania komisji wyborczych, osoba ta poprzez swoje praktyczne i merytoryczne
przygotowanie znaczgco przyczyniata sie bowiem do usprawnienia prac.

Ogromne watpliwos$ci budzi¢ moze propozycja zawarta w Art. 4 pkt 46 Projektu,
zgodnie z ktérg cztonkowie obwodowych komisji wyborczych (OKW) bedg mogli
prowadzi¢ agitacje wyborczg na rzecz poszczegllnych kandydatow i komitetéw
wyborczych, o ile bedzie ona prowadzona poza lokalem wyborczym i poza pracami komisji
#Polska Agencja Prasowa. Mucha: referendum ws. konstytucji mogtoby by¢ dwudniowe,

Zrodto: http://www.pap.pl/aktualnosci/news, 1167565 mucha-referendum-ws-konstytucji-mogloby-byc-dwudniowe-
.html
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wyborczej. Rozwigzanie takie w moim przekonaniu prowadzi do powaznego zagrozenia
dla zasady petnej bezstronnos$ci organéw wyborczych.

W tym samym kontek$cie nalezy wymieni¢ planowane w Projekcie (Art. 4 pkt 47)
ograniczenie dla cztonkéw OKW gwarancji ochrony, jaka przystuguje funkcjonariuszom
publicznym we wszystkich sytuacjach majacych miejsce poza lokalem wyborczym oraz

poza czynnos$ciami podejmowanymi przez obwodowg komisje wyborcza.

W Projekcie przewidywane jest ustanowienie nowej w polskim prawie wyborczym
instytucji tzw. spotecznych obserwatoréw wyboréw (Art. 4 pkt 37 Projektu). To wazne
rozwigzanie nawigzujace do rekomendacji formutowanych wielokrotnie przez OBWE, a
takze Rzecznika Praw Obywatelskichls Z nieznanych jednak przyczyn, do zgtaszania
takich obserwatoréw zostaty uprawnione jedynie stowarzyszenia (posiadajgce odpowiednie
cele statutowe). Wydaje sie niezbedne rozwazenie poszerzenia grupy uprawnionych
podmiotow (dla przykiadu - zgodnie z art. Art. 144. 8 7 pkt Kodeksu wyborczego, do
zgtaszania zastrzezen do sprawozdan finansowych komitetbw wyborczych uprawnione sa

stowarzyszenia i fundacje).

Zdecydowanie negatywnie oceniam planowane w Projekcie zlikwidowanie
instytucji gtosowania korespondencyjnego (art. 4 pkt. 23, 29 i inne Projektu). Pragne
przypomnie¢, ze instytucja ta zostata wprowadzona w 2011 roku z mys$lg o utatwieniu, a w
niektorych wypadkach wrecz umozliwieniu udziatu w wyborach grup wyborcow, ktérzy
napotykajg powazne trudnosci organizacyjno-techniczne w dotarciu do lokali wyborczychl6
Dlatego w pierwszej kolejnosci zostata skierowana tylko do wybranych grup wyborcow. Po
pierwsze, wyborcow niepetnosprawnych, w odpowiedzi na liczne postulaty tej grupy
obywateli. Podkreslano w nich, ze procedura taka jest wygodna, adekwatna, cieszy sie ich
uznaniem i duzym zaufaniem, nie wszyscy natomiast wyborcy niepetnosprawni wyrazajg
zaufanie 1 w zwigzku z tym majg zamiar skorzystania z wprowadzonej w 2010 roku
procedury gtosowania przez petnomocnikalZ, Co wazne, procedura gtosowania
5 M.in. Wystgpienie Generalne RPO do Przewodniczacego Podkomisji Sejmu RP w sprawie tzw. krajowych
obserwatoréw wyboréw z dnia 24 marca 2016 roku (V11.602.111.2015.JZ).

16 Szerzej: J. Zbieranek, Alternatywne procedury glosowania w polskim prawie wyborczy - gwarancja zasady

powszechnosci wyboréw czy mechanizm zwiekszania frekwencji wyborczej?, Warszawa 2013.
7 Takie wnioski potwierdzajg wynika badan przeprowadzanych przez Rzecznika Praw Obywatelskich w 2011 roku.



korespondencyjnego zapewnia m.in. uzyskanie naktadek na karty do gtosowania w
alfabecie Braille’a, utatwiajgce oddawanie gtosu wyborcom z dysfunkcjg wzroku.

Drugg grupe stanowili wyborcy przebywajacy poza granicami kraju. Nalezy
podkresli¢, ze gtosowanie korespondencyjne stanowi obecnie dla tych obywateli jedyng
tzw. ,alternatywng” procedure gtosowania (brak jest mozliwosci oddania gtosu przez
petnomocnika). Po usunieciu mozliwosci oddania gtosu korespondencyjnie, pozostanie tym
wyborcom jedynie procedura gtosowania osobistego w lokalu wyborczym (oddalonym
czesto o setki kilometrow). Pragne przypomnie¢, ze jedne z pierwszych zapowiedzi
wprowadzenia gtosowania korespondencyjnego oraz wstepny projekt tego rozwigzania dla
Polakow za granicg zostaty sformutowane przez rzad Prawa i Sprawiedliwosci w latach
2006 1 200718 jako wyraz zabezpieczenia praw wyborczych Polonii.

Wprowadzong w 2011 roku do Kodeksu wyborczego procedure gtosowania
korespondencyjnego oceniat Trybunat Konstytucyjny, podkreslajac w uzasadnieniu
wyrokuld , Trybunat orzekt o zgodnoSci z konstytucjg instytucji gtosowania
korespondencyjnego. Jest to [...] alternatywna forma gtosowania realizujgca zasade
powszechnosci wyborow. Umozliwia ona oddanie gtosu wyborcom przebywajgcym za
granicg ktérym trudno dotrze¢ do odlegtych od ich miejsca zamieszkania lub pobytu
obwodowych komisji wyborczych. Gtosowanie za posrednictwem poczty dopuszczalne jest
w takich panstwach Unii jak Austria, Belgia, Dania, Estonia, Finlandia, Hiszpania, Irlandia,
Litwa, Niemcy czy Wielka Brytania. Postulat wprowadzenia w Polsce tej formy gtosowania
od lat zgtaszali uczeni prawnicy i politolodzy, Rzecznik Praw Obywatelskich, Panstwowa
Komisja Wyborcza oraz organizacje pozarzadowe”.

Pozytywne doswiadczenia ze stosowaniem procedury gtosowania
korespondencyjnego w 2011 roku oraz kolejnych wyborach, spowodowaty rozszerzenie
grupy uprawnionych do skorzystania z tej procedury obywateli. W wyborach, ktére odbyty
sie w 2015 roku, z procedury tej skorzystata grupa kilkudziesieciu tysiecy wyborcow (w
wyborach Prezydenta RP zamiar gtosowania korespondencyjnego zgtosito blisko 43 tysigce
wyborcéw w | turze oraz blisko 57 tysiecy w Il turze, w wyborach do Sejmu i Senatu RP

ponad 45 tysiecy wyborcéw - skutecznie zagtosowato mniej wyborcow). Nalezy zauwazyc,

1B Szerzej w: J. Zbieranek (red.), Prawo wyborcze. Interpretacja. Analizy. Rekomendacje, Warszawa 2009.
BWyrok z dnia 20 lipca 2011 r. (Sygn. akt K 9/11).



ze w przewazajacej wiekszoSci z procedury tej korzystali wyborcy przebywajacy poza
granicami kraju, co potwierdza jej adekwatno$¢ szczegdlnie w odniesieniu do grupy
wyborcow napotykajacych powazne problemy w dotarciu do lokali wyborczych.

Procedura gtosowania korespondencyjnego jest pozytywnie oceniana przez
organizacje miedzynarodowe, ktére monitorujg przeprowadzanie wyboréow - m.in. Misja
Oceny Wyboréw Organizacji Bezpieczenstwa i Wspotpracy w Europie (OBWE) w raporcie
z obserwacji ostatnich wyboroéw powszechnych jakimi byly wybory do Sejmu RP i do
Senatu RP w 2015 roku zarekomendowata, aby procedura ta jako spetniajgca standardy
OBWE zastapita zupetnie procedure gtosowania przez pelnomocnika™ .

Podsumowujac te cze$¢ rozwazan pragne podkresli¢, ze planowana likwidacja
procedury gtosowania korespondencyjnego negatywnie wptynie na gwarantowanie
fundamentalnej zasady powszechnosci wybordéw, powodujgc stan w ktorym czesé
wyborcow napotykajacych nie ze swojej winy trudnosci organizacyjne i techniczne w
udziale w gtosowaniu w lokalach wyborczych, utraci mozliwo$é skutecznego udziatu w
wyborach. Spowoduje to pogtebienie dyskryminacji oraz bedzie wyrazem braku

zainteresowania Panstwa potrzebami jego obywateli.

Pragne zwroci¢ uwage na planowang w art. 4 pkt 14 Projektu zmiane terminu
przekazywania wyborcom informacji w formie druku bezadresowego umieszczanego w
oddawczych skrzynkach pocztowych, zawierajgcej m.in. termin wyboréw, godziny
gltosowania, spos6b gtosowania, warunki wazno$ci gtosu w danych wyborach a takze
informacje o mozliwo$ci gtosowania przez petnomocnika. Dotychczas dokonywano tego
»,Najpdzniej w 21 dniu przed dniem wyborow” (Art. 37d Kodeksu wyborczego). Termin ten
ulec ma zmianie - informacja ma by¢ przekazywana ,,miedzy 14 a 7 dniem przed dniem
wyboréw”. Nalezy zauwazy¢, ze znaczgco skrécony zostaje w praktyce czas na skorzystanie
z czesci procedur, o ktorych druk ma informowac wyborcow. Dla przyktadu w odniesieniu
do gtosowania przez petnomocnika, wniosek o sporzadzenie aktu petnomocnictwa zgtosié
nalezy, zgodnie z Kodeksem wyborczym, najp6zniej do 9 dnia przed dniem wyboréw (Art.

56 § 2 Kodeksu wyborczego). Istnieje wiec duze prawdopodobienstwo, ze wyborcy moga

2 Republic of Poland, Parliamentary Elections 25 October 2015. OSCE/ODIHR Election Assessment Mission Report,
Warszawa 2016, s. 7-8.



otrzymac druk z informacjg o mozliwosci skorzystania z procedury tuz przed, lub nawet po
uptywie tego terminu. Tymczasem badania opinii spotecznej przeprowadzane cyklicznie
przez CBOS we wspotpracy z Biurem Rzecznika Praw Obywatelskich wskazujg, ze wiedza
0 procedurach gtosowania - w tym o procedurze gtosowania przez petnomocnika, jest
wcigz niewielka szczegollnie wérdd osob starszych i z niepetnosprawnosciami (a te grupy sa

uprawnionymi do oddania gtosu przez peinomocni*ké)1 :

Powaznego rozwazenia i namystu wymaga kwestia transmisji z lokalu wyborczego
za posrednictwem publicznej dostepnej sieci elektronicznego przekazywania danych
(lub gdy nie jest to mozliwe, rejestracji za pomocg urzadzen utrwalajacych obraz i dzwiek
przebiegu prac obwodowych komisji wyborczych w lokalu wyborczym - Art. 4 pkt 22
Projektu).

Nalezy zauwazy¢, ze w Kodeksie dobrych praktyk w sprawach wyborczych Komisji
Weneckiej podniesione zostato, ze nawet sam fakt udzialu w wyborach przez danego
wyborce moze by¢ odbierany jako jego dziatania polityczne, dlatego m.in. spisy wyborcow
ze wskazaniem, czy dany wyborca brat udziat w gtosowaniu, czy nie, nie powinny byc¢
upubliczniane (,[...] absention may indicate a political choice, lists of persons voting
should not be published”gg). Nalezy zauwazy¢ rowniez, ze obecnie stosuje sie przez
obwodowag komisje wyborczg naktadki na spisy wyborcow. Tymczasem powstaje obawa,
czy nowe regulacje umozliwig, m.in. poprzez transmisje czy rejestracje, uzyskanie w
zasadzie nieograniczonej liczbie odbiorcow wiedzy o tym, ktéry z wyborcéw gtosowat.

Co wiecej, w wyborach stosowana jest od ubiegtego roku przezroczysta urna
wyborcza, w ktorej wrzucana karta do gtosowania jest widoczna i moze w praktyce, w
pewnych okolicznos$ciach, ukaza¢ preferencje wyborcygr3 wobec innych 0s6b (w tym np.
cztonka komisji, ktéry wedtug nowej regulacji w Art. 4 pkt 22 Projektu - ma przebywac

stale ,,w bezpos$redniej bliskoSci urny wyborczej”). Kwestia transmisji i rejestracji rowniez

2L M.in. B. Roguska, J. Zbieranek, Wiedza i opinie Polakéw o prawie wyborczym i mechanizmach kampanii, CBOS,
Warszawa 2011, B. Roguska, J. Zbieranek, Utatwienia w gtosowaniu - wiedza, opinie i oczekiwania, CBOS, Warszawa
2014.

2 Code of Good Practice in Electoral Matters, GUIDELINES AND EXPLANATORY REPORT, Adopted by the
Venice Commission at its 52nd session (Venice, 18-19 October 2002), s. 9 i 24.

2 Zwracatem uwage na tg problematyke m. in. w wystgpieniu do Przewodniczacego Panstwowej Komisji Wyborczej z
dnia 13 pazdziernika 2017 roku (sygn. V11.602.7.2016.JZ).



stwarza w tym konteks$cie zagrozenia i obawy o zapewnienie jednej z podstawowych zasad
wyborow, jakajest zasada tajnosci gtosowania.

Nie sposdb réwniez nie przywota¢ w odniesieniu do planowanego wprowadzenia
transmisji z lokalu wyborczego (lub rejestracji), zgtaszanych juz wcze$niej (m.in. w toku
prac legislacyjnych nad tymi propozycjami w 2014 roku2d) powaznych gtosow krytyki
wobec mozliwosci wystepowania kolizji tego rozwigzania z kardynalnymi prawami
obywatelskimi, jak prawo do ochrony wiasnego wizerunku, czy tez prawo do

prywatnosci.

Odnoszac sie do innych, waznych propozycji zawartych w Projekcie w zakresie
prawa wyborczego pragne podkresli¢, ze ze szczegdlng uwaga bede monitorowac prace
legislacyjne dotyczace problematyki wyboru wojtow, burmistrzow i prezydentow miast (w
tym wprowadzenie ,,zasady dwukadencyjnosci”), a takze systemu wyborczego do rad gmin.
Zapowiadane zmiany w tym zakresie sg bowiem przedmiotem skarg i sygnatow, ktore
naptywajg do Rzecznika Praw Obywatelskich, dlatego nie wykluczam rozszerzenia mojej

opinii rowniez o te kwestie.

Podsumowujac powyzsze uwagi pragne podkresli¢, ze w mojej opinii zmiany
proponowane Ww Projekcie prowadzg do upolitycznienia Panstwowej Komisji
Wyborczej, a takze powoduja realne zagrozenie dla profesjonalizmu, bezstronnosci i
apolitycznosci organow wyborczych nizszego szczebla i administracji wyborczej.
Przyjecie proponowanych rozwigzan oznacza nie tylko odrzucenie dorobku ponad
¢wieréwiecza funkcjonowania modelu organizacji wyboréw i referendow w Polsce, ale
takze dziatanie wbrew miedzynarodowym standardom przeprowadzania wyborow.
Pragne przywota¢ w tej mierze Kodeks dobrych praktyk w sprawach wyborczych Komisji
Weneckiej Rady Europy, ktory w Raporcie wyjasniajacym wyraznie wskazuje w
odniesieniu do organéw wyborczych i administracji wyborczej, ze ,wylgcznie
przejrzystosc, bezstronnos¢ i niezalezno$¢ od motywowanych politycznie manipulacji moze

zapewni¢ wiasciwe zarzgdzanie wyborami” (,,Only transparency, impartiality and

2 Druk 2873 w Sejmie VII Kadencji.



independence from politically motivated manipulation will ensure proper administration of
the election process [...]”)*.

Moj bardzo powazny sprzeciw budzg réwniez propozycje ograniczenia gwarancji
fundamentalnej zasady powszechno$ci wybordow poprzez m.in. likwidacje utatwien w
gtosowaniu. Likwidacja gtosowania korespondencyjnego pogorszy w oczywisty sposéb
sytuacje wyborcow napotykajacych powazne problemy w dotarciu do lokali wyborczych
(wyborcy z niepetnosprawnos$ciami i w zaawansowanym wieku). Pragne podkresli¢ rowniez
problematyke gtosowania polskich wyborcow przebywajacych poza granicami kraju, ktorzy
zostang pozbawieni jedynej ,,alternatywnej” procedury gtosowania.

Powazne zaniepokojenie budzg przedstawione w niniejszej opinii zagrozenia dla

gwarancji zasady tajnosci gtosowania, a takze rownosci komitetéw wyborczych.

Znaczgca cze$¢ zmian w Kodeksie wyborczym przewidziana w Projekcie bedzie
miata negatywny wpltyw na gwarancje praw wyborczych obywateli, narazajagc na
niebezpieczenstwo procedury organizowania wyboréw. Tymczasem zgodnie z badaniami
wolne i uczciwe wybory sg dla Polakéw najwazniejszym wyznacznikiem uznania
panstwa za demokratyczne, a niewiele mniej wskazan uzyskato powszechne prawo
wyborcze26. Zgodnie ze wspomnianymi wcze$niej wynikami badania Centrum Badania
Opinii Spotecznej z sierpnia 2017 roku, ogromna wiekszo$¢ (92%-75%) Polakoéw uwaza, ze
obecnie obie te wartosci sg gwarantowane.

Zmuszony jestem rowniez podkresli¢, ze Projektodawca nie przygotowat rzetelnego
uzasadnienia dla potrzeby przeprowadzenia proponowanej, radykalnej zmiany w prawie
wyborczym. Wyjasnienia sg lakoniczne, w czesci przytoczone sg do$¢ powierzchowne
opinie a nawet niepoparte zadnymi dowodami, podejrzenia i oskarzenia (m.in. dotyczace
przebiegu wyboréw).

Niestety, w Projekcie nie znalazty sie zagadnienia, na ktére w wskazywatem w

licznych moich wystgpieniach kierowanych w ostatnich miesigcach do komisji Sejmu RP,

5 Code of Good Practice in Electoral Matters, GUIDELINES AND EXPLANATORY REPORT, Adopted by the
Venice Commission at its 52nd session (Venice, 18-19 October 2002), s. 16.
2 M. Feliksiak, Zasady demokracji i ich realizacja w Polsce. Komunikat z badan, CBOS, Warszawa, sierpien 2017.



dotyczacych: wyborcéw niepetnosprawnych®’, biernego prawa wyborczego®, czy

. . - o r 29
zwiekszenia przejrzystosci wyboréw™.

Dziatajgc na podstawie art. 16 ust. 1 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw
Obywatelskich (Dz. U. z 2017 r., poz. 958), uprzejmie prosze Pana Marszatka o przyjecie
powyzszego stanowiska, poinformowanie o nim Panstwa Postdw oraz wykorzystanie w
dalszych pracach nad projektem. Jednocze$nie pragne podkresli¢, ze opinia moze zostac
uzupetniona i rozszerzona, badz tez przedstawiona przez przedstawiciela Rzecznika w

trakcie dalszych prac legislacyjnych w Parlamencie.

21 Wystgpienie do Przewodniczacego Sejmowej Komisji Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej ws.
wykonania postanowienia TK dotyczacego procedury wygasniecia mandatu wojta z powodu niezdolnosci do
sprawowania urzedu z dnia 19 stycznia 2016 roku (V11.602.6.2014. JZ), Wystgpienie do Przewodniczgcego Sejmowej
Podkomisji ws. dostosowania lokali wyborczych do potrzeb wyborcdw z niepetnosprawnosciami z dnia 2 marca 2016
roku (V11.602.6.2014. JZ).

2 Wystgpienie do przewodniczacego Komisji Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej Sejmu RP w sprawie
biernego prawa wyborczego w wyborach wojta (burmistrza, prezydenta), (sygn.V11.602.61.2014.JZ) z dnia 13 lipca
2016 roku.

29 Woystapienie do Przewodniczacego Sejmowej Podkomisji ws. Prekampanii wyborczej z dnia 14 marca 2016
(V11.602.23.2015. JZ).



