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Abstract

The article examines whether the current institutional model and practical

functioning of the National Electoral Commission (PKW) comply with Euro-
pean standards concerning central electoral bodies, and whether the Com-
mission is capable of ensuring voters’ trust in the integrity of the electoral

process. The authors reconstruct the relevant standards developed by the

Venice Commission and ODIHR regarding the operation of central electoral

bodies, with particular emphasis on the principle of neutrality of the “rules

of the game”, the need to ensure balanced political representation within

election-managing bodies, and the independence, impartiality, and profes-
sionalism of their members. In this context, the analysis focuses on the 2018

amendment to the Electoral Code, which transformed the PKW from a judicial-
type body into a mixed commission largely appointed by the Sejm, as well as

on the functioning of the PKW in its current composition. The authors identify
a number of systemic deficiencies, including violations of the principle of
proportional representation of parliamentary forces, a low level of gender

balance, limited representation of desirable subject-matter expertise, and

controversial decisions concerning the financing of the main opposition party -
criticized both in court rulings and in ODIHR reports. The authors argue that
although the model of a multiparty commission is not, in itself, incompatible

with European standards, the way the PKW operates significantly undermines

the desired neutrality and credibility of this body and, consequently, weakens

citizens’ trust in the democratic electoral process.
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1 Wstep

Zaréwno w literaturze przedmiotu, jak i w orzecznictwie sadowym podkre-
$la sie, ze udzial w wyborach stanowi wyraz: po pierwsze, poczucia wiezi

obywatela z pafistwem; po drugie, zaufania do panistwa oraz rzetelnosci

procedur wyborczych; po trzecie, swiadomosci konstytucyjnej dotyczacej

znaczenia aktu glosowania i jego skutkéw w procesie rzadzenial. Zaufanie

wyborcéw jest zatem jednym z kluczowych elementéw procesu wyborczego

i ma zasadnicze znaczenie dla trwatosci oraz sity demokracji®®.

W ostatnich latach pojawito sie jednak w Polsce wiele watpliwosci doty-
czacych rzetelnosci procesu wyborczego, mogacych negatywnie wptywaé
na poziom zaufania obywateli. Czes¢ z tych zastrzezen odnosi sie do funk-
cjonowania i dziatai podejmowanych przez Pafistwowa Komisje Wyborcza
(dalej tez: PKW) jako centralnego organu wyborczego. Watpliwosci te maja
charakter fundamentalny - dotyczg bowiem zaréwno oceny dziatalnosci
centralnego organu wyborczego w §wietle konstytucyjnej zasady legalizmu,
jak i zgodnosci z miedzynarodowymi standardami demokratycznymi®.

1 Anna Chmielarz-Grochal i Jarostaw Sutkowski, “Zmiany w systemie polskiej
administracji wyborczej a problem zaufania obywateli do rzetelnoséci i uczciwosci
procedur wyborczych (kilka refleksji w kontekscie §wiadomo$ci konstytucyjnej
wyborcéw),” Roczniki Administracji i Prawa, nr 2 (2020): 48.

2 “4th Scientific Electoral Experts Debates: The Stability of Electoral Law,”
co-organised by the Universidad de Barcelona and the Venice Commission, Barce-
lona, November 3, 2023, https://www.enice.coe.int/files/2023_11_03_Programme_
Barcelona_ENrev.pdf.

3 Bronistaw Sitek, “O jaka demokracje walczymy?,” Prawo i WigZ, nr 3 (50)
(2024): 14-16.
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Dla unaocznienia wagi tych zagadnienl warto juz na wstepie przywotaé
teze sformutowang blisko dwie dekady temu w literaturze przedmiotu,
zgodnie z ktéra organy wyborcze

sa w stanie znacznie przyczynic sie do wytworzenia atmosfery sprzyjajacej

uczciwej, zréwnowazonej i pokojowej walce wyborczej. Uzaleznione jest to

od tego, czy beda dziataé bezstronnie, bez faworyzowania pewnych partii

lub kandydatéw, a dyskryminowania innych, roztropnie, w sposéb kompe-
tentny, czy wreszcie - reagowac na wszelkie préby aktywnosci niezgodnej

ze [...] standardami rywalizacji wyborczej w paniistwie demokratycznym,
nie méwiac juz o naruszeniu tych standardéw przez nie same!*’.

Konsekwentnie nie powinno budzié najmniejszych watpliwosci, ze rola
tych organéw, a zwlaszcza centralnego organu wyborczego, jakim jest
w polskim porzadku ustrojowym Paristwowa Komisja Wyborcza, jest prze-
prowadzenie procesu wyborczego w taki sposéb, by nie budzit on zadnych
watpliwosci odnoénie do jego demokratycznego charakteru. Dziatania
centralnego organu wyborczego powinny wiec gwarantowa¢ legalnosé,
przejrzystos¢ i poprawnosé przebiegu wyboréw oraz budowaé spoteczne
zaufanie do przeprowadzanych elekcji, a przez to takze wspétlegitymizo-
wadé nie tylko wybierane organy, lecz takze caly system rzadéw'*!. Zasadnie
podkresla sie réwniez, ze aby organy wyborcze mogtly skutecznie petni¢
swoje funkcje, musza by¢ odpowiednio uksztaltowane instytucjonalnie®.

Postulat odpowiedniego uksztattowania i funkcjonowania niezaleznych
organéw wyborczych $cisle wiaze sie z zasada neutralnosci ,regut gry”.
Skoro bowiem wybory oparte sg na zasadzie konkurencji, warunkiem
koniecznym ich uczciwosci jest neutralnosé¢ regut, wedtug ktérych kon-
kurencja ta si¢ odbywa. Jesli reguly te nie sa neutralne - to znaczy, jesli
podlegaja manipulacji na korzys¢ jednego lub kilku uczestnikéw - wéwczas
rywalizacja wyborcza przestaje by¢ uczciwa, za$ jej wynik nie moze by¢
wiarygodny. Jednym z kluczowych elementéw neutralnych zasad kon-
kurencji wyborczej jest za$ - ponownie - zapewnienie funkcjonowania

4 Grzegorz Kryszen, Standardy prawne wolnych wyboréw parlamentarnych (Bia-
tystok: Temida 2, 2007), 211.

5 AnnaRakowska-Trela, w Kodeks wyborczy. Komentarz do zmian 2018, red. Anna
Rakowska-Trela i Konrad Sktadowski (Warszawa: Wolters Kluwer, 2018), 136.

6 Zwracaja na to uwage Martinas MaluZinas i Agata Pyrzyniska, “Pozycja
prawna Centralnej Komisji Wyborczej Republiki Litewskiej,” Przeglgd Sejmowy,
nr 6 (2023): 86.
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bezstronnych i niezaleznych organéw wyborczych, na czele z Pafistwowsa
Komisjag Wyborcza. Tym samym wracamy do punktu wyjscia - zaufania
obywateli do uczciwoéci procesu wyborczego” - ktére bez zachowania
neutralno$ci regut gry staje sie najwyzej pieknym mitem lub sentymen-
talnym wspomnieniem.

2 | mModel Panstwowej Komisji Wyborczej w swietle
standarddéw europejskich — aspekt teoretyczny

Odnoszac sie do tytulowej kwestii, w pierwszej kolejnosci nalezy przypo-
mnieé, ze obecny sktad Panistwowej Komisji Wyborczej jest konsekwencjg
nowelizacji kodeksu wyborczego z 2018 r. Ustawg z dnia 11 stycznia 2018 r.
o zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia udzialu obywateli w pro-
cesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw
publicznych®® dokonano zmiany art. 157 § 2 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 . -
Kodeks wyborczy'"!, nadajac mu brzmienie:

W skiad Paristwowej Komisji Wyborczej wchodza: 1) jeden sedzia Trybunatu
Konstytucyjnego, wskazany przez Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego;
2) jeden sedzia Naczelnego Sagdu Administracyjnego, wskazany przez Pre-
zesa Naczelnego Sadu Administracyjnego; 3) 7 0séb majacych kwalifikacje
do zajmowania stanowiska sedziego, wskazanych przez Sejm.

Byla to zmiana niezwykle doniosta, doszto bowiem do zerwania z wcze-
$niejszym, trzydziestoletnim dorobkiem ustrojowym™®. Dorobek ten,
obejmujacy sedziowski model Pafistwowej Komisji Wyborczej, realizowat
zasade niezaleznosci centralnego organu wyborczego od innych orga-
néw wladzy, w szczegélnosci od wtadzy ustawodawczej i wykonawczej™.

7 “4th Scientific Electoral Experts Debates: The Stability of Electoral Law,” 38.
8 Dz.U.z2018r., poz. 130.
T.j. Dz.U. z 2025 r., poz. 365, dalej: k.wyb.
10 Marek Zubik, Prawo konstytucyjne wspétczesnej Polski (Warszawa: C.H. Beck,
2020), 157.
11 Przypomnijmy, ze Paiistwowa Komisja Wyborcza nie jest dzietem prawodaw-
stwa polskiego konica XX wieku. Organ o tej nazwie zostal bowiem ustanowiony
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ustawg z dnia 28 lipca 1922 r. - Ordynacja wyborcza do Sejmu (Dz.U. RP Nr 66,
poz. 590). Powotano ja w celu przeprowadzenia wyboréw do Sejmu po ogloszeniu
wyboréw, zas funkcjonowata do wygasniecia mandatéw, wzglednie do rozwia-
zania Sejmu (art. 15 ust. 2-3). Nie miala zatem charakteru organu statego, a w jej
sktad nie wchodzili wylacznie sedziowie. Zgodnie z art. 16 ust. 2 ustawy General-
nego Komisarza Wyborczego - bedacego przewodniczacym Panistwowej Komisji
Wyborczej - oraz jego zastepce mianowal Prezydent RP na wniosek Prezesa Rady
Ministréw spoéréd trzech kandydatéw przedstawionych przez zebranie Prezeséw
Sadu Najwyzszego. Ponadto w sktad Komisji, obok Przewodniczacego, wchodzito
o$miu czlonkéw, wzglednie o§miu ich zastepcéw, przedstawionych Generalnemu
Komisarzowi Wyborczemu przez osiem najliczniejszych klubéw poselskich uste-
pujacego Sejmu (art. 17 ust. 1). Zastepca Generalnego Komisarza Wyborczego oraz
zastepcy innych cztonkéw wchodzili w sktad Komisji tylko w razie nieobecnosci
osoby zastepowanej (art. 17 ust. 3). Sedziami byli réwniez przewodniczacy oraz
zastepca przewodniczacego okregowej komisji wyborczej (szerzej zob. m.in. Ferdy-
nand Rymarz, “Udziat sedziéw w organach wyborczych,” w 10 lat demokratycznego
prawa wyborczego Rzeczypospolitej Polskiej (1990-2000), red. Ferdynand Rymarz
(Warszawa: Krajowe Biuro Wyborcze, 2000), 36-37; Anna Rakowska i Krzysztof
Skotnicki, “Rola sedziéw i sadéw w wyborach,” w Transformacja systeméw wymiaru
sprawiedliwosci, t. 1, Pozycja ustrojowa wladzy sqdowniczej i uwarunkowania trans-
formacji, red. Jerzy Jaskiernia (Toruri: Adam Marszatek, 2011), 96; Tomasz Gasior,
“Organy wyborcze w okresie II RP,” w Problemy prawa polskiego i obcego w ujeciu
historycznym, praktycznym i teoretycznym, czeé¢ 8, red. Andrzej Bielecki, Dariusz
Szafranski i Tomasz Gasior (Warszawa: C.H. Beck, 2017), 55; Stefan J. Jaworski,
“Pafistwowa Komisja Wyborcza organem kontroli i ochrony prawa,” w Iudices elec-
tionis custodes (Sedziowie kustoszami wyboréw). Ksiega Pamigtkowa Paristwowej Komisji
Wyborczej, red. Ferdynand Rymarz (Warszawa: Krajowe Biuro Wyborcze, 2007), 77.

Ustawa z dnia 8 lipca 1935 r. (Dz.U. z 1935 r. Nr 47, poz. 319) nie przewidywata
juz funkcjonowania Panistwowej Komisji Wyborczej, lecz do przeprowadzenia
wyboréw powotywata m.in. Generalnego Komisarza Wyborczego. Zgodnie z art. 13
rzeczonej ustawy Generalnego Komisarza Wyborczego oraz jego zastepce powoty-
wal Prezydent RP sposrdd sedzidéw lub oséb spetniajacych wymagania konieczne
do objecia stanowiska sedziowskiego.

Po Il wojnie §wiatowej ustawa z dnia 22 wrze$nia 1946 r. - Ordynacja wyborcza
do Sejmu Ustawodawczego (Dz.U. z 1946 r. Nr 48, poz. 274) do przeprowadzenia
wyboréw powolata Pafistwowa Komisje Wyborcza, ktérej przewodniczacym byt
Generalny Komisarz Wyborczy. Byl on mianowany przez Prezydium Krajowej
Rady Narodowej na wniosek Prezesa Rady Ministréw sposrdd sedziéw Sadu Naj-
wyzszego, Najwyzszego Trybunatu Narodowego lub Sadu Apelacyjnego. Od tej
zasady odstapiono jednak juz przy kolejnych wyborach, wprowadzajac polityczny
sktad wszystkich organéw wyborczych (zob. wiecej: Ferdynand Rymarz, “Udziat
sedziéw w organach wyborczych,” 38-40).

Panstwowa Komisja Wyborcza w obecnym ksztalcie organizacyjnym, ale
przy nieco wezszych kompetencjach, zostata powotana ustawa z dnia 28 czerwca
1991 r. - Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 1991 r.
Nr 59, poz. 252). Juz rok wcze$niej - ustawa z dnia 27 wrzeénia 1990 r. o wyborze
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Nowo przyjety model w istotny sposéb zwigzat sklad centralnego organu
wyborczego z wladza ustawodawcza (Sejmem).

Powyzsza zmiana spotkala sie z powazng krytyka w doktrynie. Pod-
kreslano, ze jest to jedna z ,,najgtebszych i najbardziej kontrowersyjnych”
nowelizacji, a

wprowadzone rozwigzania stanowig nieuzasadnione odejscie od [...] stan-
dardéw konstruowania najwyzszego organu wyborczego. Jak juz wskazano,
o wprowadzeniu sedziéw do sktadu PKW zadecydowaty ich apolitycznosé

ifachowo$¢ prawnicza oraz ksztaltowany przepisami prawa okreslajacymi

pozycje sedziéw ich zawodowy nawyk dziatania w warunkach bezstronnosci,
niezaleznos$ci od wpltywu czynnikéw politycznych, w tym w szczegdélnosci

od partii, oraz ich wewnetrzna niezalezno$¢. System organéw wyborczych

przyjety w Polsce zaklada ich niezalezno$¢ od organéw administracji rza-
dowej. Trzeba odnotowac¢, ze gwarancje w tym zakresie stanowi znaczacy

udziat sedziéw w skladzie tych organéw, w tym przede wszystkim wilasnie

w PKW!2,

Jeszcze inni autorzy akcentowali, ze w wyniku zmiany ustawowej doszto
do przeksztatcenia ,,modelu centralnego organu wyborczego z nieza-
leznego na mieszany”, przy czym oceniano, ze ,taka konstrukcja zrywa
z dotychczasowym ugruntowanym i wysoko ocenianym modelem powo-
tywania cztonkéw PKW, w ktéra poza Prezydentem RP zaangazowani byli

Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 67, poz. 398) - powotano Pafistwowg
Komisje Wyborcza wylacznie do przeprowadzenia wyboréw Prezydenta RP. Byl to

organ niestaly, o liczniejszym niz obecnie sktadzie. Podkre$li¢ jednak nalezy, ze

w jego skiad wchodzili wylacznie sedziowie: pieciu sedziéw Sadu Najwyzszego

wskazanych przez Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego, pieciu sedziéw Trybu-
natu Konstytucyjnego wskazanych przez Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego oraz

pieciu sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego wskazanych przez Prezesa

Naczelnego Sadu Administracyjnego (art. 14 ust. 2). Podobnie rozwigzanie przy-
jeta ustawa z 28 czerwca 1991 r., ktéra ustanowita Paiistwowsg Komisje Wyborcza

jako staly organ wilasciwy w sprawach przygotowania, organizacji oraz przepro-
wadzania wyboréw. W jej sktad wchodzi: troje sedziéw Sadu Najwyzszego wska-
zanych przez Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego, troje sedziéw Trybunatu

Konstytucyjnego wskazanych przez Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego, a takze

troje sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego wskazanych przez Prezesa

Naczelnego Sadu Administracyjnego.

12 Anna Rakowska-Trela, w Kodeks wyborczy, 139.
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wytacznie Prezesi SN, TK i NSA, a zatem organy dajace rekojmie pelnej
niezaleznoéci”™?!.

W literaturze podkreslano, ze wprowadzone moca nowelizacji rozwia-
zanie, stanowiace niewatpliwe upolitycznienie sktadu PKW i powrét do
unormowan sprzed 1990 r., w tym politycznego klucza przy konstruowaniu
organdéw wyborczych, nie sprzyja wlasciwej realizacji gwarancji przejrzy-
stosci i prawidtowosci przeprowadzania procedur wyborczych™.

Inni przedstawiciele doktryny wskazywali, ze mechanizm wytaniania
oraz swobodnego odwotywania cztonkéw Panistwowej Komisji Wybor-
czej, uzaleznionych od czynnikéw politycznych, nie tylko nie zwiekszy
transparentnosci wyboréw, lecz przeciwnie - moze zagrozi¢ zaufaniu do
tego organu i podwazy¢ jego niezaleznoé¢®!. Wskazywano przy tym, ze
z uwagi na fakt, iz wiekszo$¢ cztonkéw PKW wybierajg politycy,

pojawia sie watpliwo$¢ czy rozwigzanie to nie zostanie wykorzystane do nie-
uczciwej rywalizacji politycznej. W skrajnym przypadku moze doprowadzié

do eliminowania konkurencyjnych partii politycznych poprzez odbieranie

im $rodkéw niezbednych do prowadzenia dziatalnosci, co stoi w oczywistej

sprzecznosci z zasadg pluralizmu politycznego, wyrazong w art. 11 Kon-
stytucji RP. Te same osoby beda réwniez decydowaly o zaakceptowaniu

sprawozdania finansowego partii politycznej, od ktérej woli zalezny jest
ich dalszy udzial w pracach PKW.,

13 Agata Pyrzynska, Zadania nadzorcze Paristwowej Komisji Wyborczej w polskim
prawie wyborczym (Warszawa: Legalis, 2020).

14 Anna Rakowska-Trela, w Kodeks wyborczy, 139; zob. réwniez: Ryszard Chru-
Sciak, System wyborczy i wybory w Polsce 1989-1998. Parlamentarne spory i dyskusje
(Warszawa: Elipsa Dom Wydawniczy i Handlowy, Wiodzimierz Ulicki, 1999), 50;
Andrzej Kisielewicz i Jarostaw Zbieranek, w Kodeks wyborczy. Komentarz, wyd. 2, red.
Kazimierz W. Czaplicki, Bogustaw Dauter, Stefan J. Jaworski, Andrzej Kisielewicz,
Ferdynand Rymarz i Jarostaw Zbieranek (Warszawa: Wolters Kluwer, 2018), 359-360.

15 Konrad Rydel, “Uwagi na temat niezaleznosci Paristwowej Komisji Wyborczej
po zmianach wprowadzonych w 2018 r.,” w Aktualne wyzwania prawa wyborczego,
red. Marek Zubik i Jan Podkowik (Warszawa: Wydawnictwa Uniwersytetu War-
szawskiego, 2021), 176 i n.; zob. réwniez Krzysztof Skotnicki, “System wyborczy
i organy wyborcze,” w Konstytucyjny system organéw Rzeczypospolitej Polskiej, red.
Marian Grzybowski i Bogustaw Przywora (Warszawa: Legalis, 2024).

16 Konrad Rydel, “Uwagi na temat niezaleznosci Paristwowej Komisji Wyborczej
po zmianach wprowadzonych w 2018 r.,” 178-179.
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W doktrynie wyraZznie dominuja stanowiska jednoznacznie negatyw-
nie oceniajace wprowadzony w 2018 r. nowy model Paiistwowej Komisji
Wyborczej. Czy jednak model ten jest niezgodny ze standardami europej-
skimi? Préba ich odtworzenia prowadzi do zaskakujacego wniosku.

Kwestia zaufania do panistwa oraz do organizowanego przez nie procesu
wyborczego od dawna stanowi przedmiot analiz organizacji miedzynaro-
dowych zajmujacych sie wyborami. Kluczowe znaczenie w tym zakresie
maja opinie Komisji Weneckiej"'” i ODIHR"®, ktére podkre$laja, ze zaréwno
sama uczciwo$é procedur wyborczych, jak i ich postrzeganie przez wybor-
céw - a w konsekwencji uczciwo$é samych wyboréw - w duzym stopniu
zalezg od organéw zarzadzajacych wyborami, cieszacych sie zaufaniem
publicznym, w szczegélnosci centralnych komisji wyborczych. To wia-
$nie te organy odgrywaja istotng role w budowaniu zaufania do procesu
wyborczego. Choé¢ nie we wszystkich pafistwach uznawanych za demo-
kratyczne funkcjonujg centralne komisje wyborcze, ich wprowadzenie
jest zdecydowanie rekomendowane. Juz zatem w tym miejscu stwierdzié
nalezy, ze samo wprowadzenie do polskiego porzadku ustrojowego insty-
tucji Paiistwowej Komisji Wyborczej realizuje istotny postulat wynikajacy
ze standardéw europejskich.

Opinie Komisji Weneckiej i ODIHR formutuja ponadto szereg standar-
déw poswieconych modelowi dziatania centralnych organéw wyborczych.
Wsréd podstawowych zasad zwiagzanych z organizacja wyboréw wskazuje
sie m.in. wymogi dotyczace sktadu, niezaleznosci i bezstronnosci komisji
wyborczych oraz innych organéw odpowiedzialnych za proces wyborczy
lub decydujacych o prawach wyborczych!*”. W opiniach podkresla sie,

17 Europejska Komisja na rzecz Demokracji przez Prawo.

18 Biuro Instytucji Demokratycznych i Praw Cztowieka OBWE.

19 CDL-AD(2023)047, Georgia - Joint Opinion of the Venice Commission and
ODIHR on the Draft Amendments to the Election Code and to the Rules of Procedure
of the Parliament of Georgia. Opinie OBWE/ODIHR uzywaja przy tym okreslenia

,Centralna Komisja Wyborcza” (ang. Central Electoral Commission).

20 Obok zasad okreslajacych prawo do glosowania i kandydowania w wyborach,
w tym rejestracje wyborcéw i kandydatéw; wytyczania granic okregéw wyborczych
i zasad dotyczacych podzialu mandatéw miedzy okregi wyborcze; wlasciwego sys-
temu wyborczego, tj. zasad dotyczacych przeksztalcania gtoséw w mandaty;
zachowania zasadniczych elementéw procesu glosowania; zasad gwarantujacych
skutecznoéé¢ rozstrzygania sporéw wyborczych; dostepu kandydatéw w wyborach
do mediéw publicznych (zob. “Revised Interpretative Declaration on the Stability
of Electoral Law,” Strasbourg, 24 June 2024, CDL-AD(2024)027; https://www.venice.
coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2024)027-€).


https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2024)027-e
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2024)027-e
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ze organy zarzadzajace wyborami podejmuja i wdrazaja kluczowe decyzje

dotyczace organizacji wyboréw. Choé¢ sposéb wyboru i mianowania ich

cztonkéw rézni sie w poszczegdlnych panistwach obszaru OBWE i Rady
Europy, regulacje prawne powinny zawsze zapewnia¢ mozliwo$¢ wyko-
nywania tych obowigzkéw w sposdb niezalezny i bezstronny, gwarantujac

prawidlowy przebieg calego procesu wyborczego'*l. Srodki konieczne do

zagwarantowania bezstronno$ci i autorytetu komisji wyborczych zaleza
czesciowo od tradycji ustrojowej danego panstwa. Istnieje jednak katalog
standardéw o charakterze uniwersalnym, zebranych w Kodeksie dobrych

praktyk w sprawach wyborczych®?. Dokument ten akcentuje, ze jedynie

przejrzystosé, bezstronnoé¢ i niezaleznos¢ od politycznie motywowanych

ingerencji pozwalaja na wlasciwe zarzadzanie procesem wyborczym - od

okresu przedwyborczego az po ogloszenie wynikéw!*?,

Standardy nie przesadzaja w petni ksztattu organéw wyborczych. Wska-
zuje sie, ze w panstwach, w ktérych administracja publiczna ma dluga
tradycje niezaleznosci od wtadz politycznych, stuzba cywilna jest w stanie
stosowa¢ prawo wyborcze bez naciskéw politycznych. W takich przypad-
kach normalne i akceptowalne jest, ze wybory organizowane sa przez wta-
dze administracyjne, pod nadzorem Ministerstwa Spraw Wewnetrznych®*..
Odmiennie jednak w panistwach o niewielkim do$wiadczeniu w organizo-
waniu pluralistycznych wyboréw istnieje zbyt duze ryzyko naciskéw rzadu
na administracje - zaréwno centralna, jak i lokalna, nawet jesli ta ostatnia
pozostaje pod kontrolg opozycji'**.. Dlatego wlaénie konieczne jest powo-
tywanie niezaleznych i bezstronnych komisji wyborczych, aby zapewnié

21 CDL-AD(2021)007, Kyrgyzstan - Joint Opinion of the OSCE/ODIHR and the
Venice Commission on the Draft Constitution of the Kyrgyz Republic. Nalezy pod-
kreslié, ze choé¢ przywolywane w opracowaniu poszczegélne opinie odnoszg sie
do konkretnych panistw, to jednak zawarte w nich zalecenia moga mie¢ znaczenie
réwniez dla innych systeméw prawnych.

22 Code of Good Practice in Electoral Matters: Guidelines and Explanatory Report
(Strasbourg, 30 October 2002), CDL-AD(2002)23.

23 Code of Good Practice in Electoral Matters: Guidelines and Explanatory Report,
§ 68.

24 Code of Good Practice in Electoral Matters: Guidelines and Explanatory Report,
§ 60.

25 Code of Good Practice in Electoral Matters: Guidelines and Explanatory Report,
§70.
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prawidlowe przeprowadzenie wyboréw lub przynajmniej wyeliminowaé
powazne podejrzenia o nieprawidtowosci®.

Szczegblng uwage zwraca sie na kompozycje centralnej komisji wybor-
czej. Jej sktad bywa przedmiotem intensywnych debat i nierzadko staje
sie kwestig kluczowg przy opracowywaniu prawa wyborczego. Wska-
zuje sie, ze przestrzeganie wytycznych miedzynarodowych powinno
zapewniaé maksymalng bezstronno$é i kompetencje tego organu®®”.
Zgodnie z tymi wytycznymi centralna komisja wyborcza powinna skia-
daé sie przede wszystkim z sedziéw lub prawnikéw®!. Jezeli za zarza-
dzanie wyborami odpowiada organ sadowy, jego niezalezno$¢ musi by¢
zabezpieczona przejrzysta procedura mianowania, a osoby powotywane
nie moga podlega¢ wtadzy kandydatéw ubiegajacych sie o urzad. Sktad
komisji moga takze wspéttworzyé przedstawiciele partii politycznych
reprezentowanych w parlamencie lub takich, ktére uzyskaty okreslony
prég poparcia wyborczego. Kluczowe jest, aby partie byly reprezento-
wane w sposéb réwny - rozumiany albo $cile, albo proporcjonalnie do
ich sity politycznej. Delegaci powinni mie¢ odpowiednie przygotowanie
merytoryczne i zakaz prowadzenia kampanii. Podkresla sie przy tym, ze
w pozostatym zakresie wtadza wykonawcza nie powinna mieé¢ mozliwo$ci
wplywu na sktad komisji wyborczych™?.,

Wymég profesjonalizmu oznacza, ze cztonkowie centralnych komi-
sji wyborczych powinni dysponowa¢ specjalistyczng wiedza z zakresu

26 Code of Good Practice in Electoral Matters: Guidelines and Explanatory Report,
§71.

27 Code of Good Practice in Electoral Matters: Guidelines and Explanatory Report,
§ 74.

28 Code of Good Practice in Electoral Matters: Guidelines and Explanatory Report,
§75.

29 Code of Good Practice in Electoral Matters: Guidelines and Explanatory Report,
§ 76. W sktad komisji wyborczej moga ponadto wchodzié: przedstawiciele mniej-
szo$ci narodowych, ich obecno$é jest pozadana, jesli mniejszo$é narodowa ma
okreslone znaczenie na danym terytorium; przedstawiciel Ministerstwa Spraw
Wewnetrznych. Ze wzgledéw zwigzanych z historig danego kraju nie zawsze
moze by¢ jednak wskazane, aby w komisji zasiadat przedstawiciel Ministerstwa
Spraw Wewnetrznych. Podczas swoich misji obserwacji wyboréw Zgromadzenie
Parlamentarne kilkakrotnie wyrazato zaniepokojenie przeniesieniem odpowie-
dzialno$ci z pelnoprawnej wielopartyjnej komisji wyborczej na instytucje podlegta
wladzy wykonawczej.



Joanna Lemariska, Oktawian Nawrot | Parstwowa Komisja Wyborcza A.D. 2026... 583

prawa, politologii, matematyki lub innych dziedzin istotnych dla organi-
zacji wyboréw™°l.

Standardy miedzynarodowe nie wskazuja jedynego wlasciwego modelu
centralnej komisji wyborczej, dopuszczajac rézne rozwigzania instytu-
cjonalne. Kodeks dobrych praktyk w sprawach wyborczych akcentuje jednak
konieczno$¢ unikania sytuacji, w ktérej jedna opcja polityczna dominuje
w procesach decyzyjnych tego organu.

W praktyce wielu panistw cztonkowskich Komisji Weneckiej i pafistw
uczestniczacych w OBWE centralne organy administracji wyborczej powo-
tywane sa w oparciu o reprezentacje wielopartyjna. Zaletg takiego modelu
jest zwiekszenie zaufania spotecznego i przejrzystosci procesu poprzez
umozliwienie gléwnym sitlom politycznym udzialu w administrowaniu
wyborami®, Warunkiem jego skutecznoéci jest jednak osiagniecie szero-
kiego konsensusu politycznego - wymuszajacego wspétudzial opozycji - co
sprzyja legitymizacji procesu wyborczego™?.

Ostatecznym celem jest wylonienie oséb profesjonalnych, cieszacych sie
autorytetem publicznym, ktére - niezaleznie od przynaleznosci partyjnej -
beda zdolne do kolegialnej i konsensualnej realizacji zadant wyborczych
w duchu i literze prawa'®?.

Jak zatem wyraZnie widaé, co do zasady powotywanie cztonkéw cen-
tralnych organéw wyborczych w oparciu o reprezentacje wielopartyjna
jest nie tylko dopuszczalne, ale wrecz podkresla sie jego zalety. W tym
aspekcie model przyjety w 2018 r. nie stoi w sprzecznosci ze standardami
europejskimi.

30 Code of Good Practice in Electoral Matters: Guidelines and Explanatory Report,
§ 83.

31 CDL-AD(2023)047, Georgia - Joint Opinion of the Venice Commission and
ODIHR on the Draft Amendments to the Election Code and to the Rules of Procedure
of the Parliament of Georgia.

32 Szersze rozwazania na ten temat zawarte sa w: CDL-AD(2023)047, Georgia -
Joint Opinion of the Venice Commission and ODIHR on the Draft Amendments to
the Election Code and to the Rules of Procedure of the Parliament of Georgia.

33 CDL-AD(2021)026, Georgia - Urgent Joint Opinion of the Venice Commission
and the OSCE/ODIHR on the Revised Amendments to the Election Code of Georgia.
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3 | Model Panstwowej Komisji Wyborczej A.D. 2026
w Swietle standarddw europejskich - aspekty
praktyczne

Analizujac wpltyw nowego modelu Panistwowej Komisji Wybiorczej na
zaufanie obywateli do rzetelnosci i uczciwosci procedur wyborczych,
w literaturze przedmiotu wskazywano, ze

gtéwnym celem zmiany sktadu Komisji byta wymiana kadrowa. Rozwigzanie

przyjete w ustawie zmieniajacej powierzajace Sejmowi wybdr cztonkdéw
Panistwowej Komisji Wyborczej teoretycznie nie musi oznaczaé, ze wybrane

zostang osoby zalezne od politykéw, ale scenariusz taki jest bardzo prawdo-
podobny. Naiwnoscig jest bowiem zakladanie, ze decydenci zdecyduja sie

poprze¢ osoby, ktére mogtyby w jakis sposéb zagrozié partyjnym interesom.
[...] W efekcie tej zmiany kontrola prawidtowosci procesu wyborczego po-
zostaje w gestii organu, ktérego obsada sktadu personalnego dokonywana

jest bezposrednio przez wladze ustawodawczg. Bedace tego skutkiem upo-
litycznienie Paristwowej Komisji Wyborczej moze podwazaé zaufanie do

wykonywanych przez nig zadan i w zwiazku z tym podawaé¢ w watpliwosé

role tego organu dla zapewnienia przestrzegania zasad prawa wyborczego

i ochrony wartosci demokratycznych!*.

Czy obawy te spetnity sie w praktyce?

Zasadniczo uzna¢ nalezy, ze standard europejski, by skiad komisji
wspéttworzyli przedstawiciele partii politycznych reprezentowanych
w parlamencie (ktére uzyskaty okreslony prég poparcia wyborczego),
jest w polskim prawie spetniony.

Kluczowe jest, aby partie byly reprezentowane w sposéb réwny - rozu-
miany albo $cisle, albo proporcjonalnie do ich sily politycznej. Zgodnie
z art. 157 § 4a kwyb. kandydatéw na cztonkéw Panistwowej Komisji Wybor-
czej powolywanych na podstawie § 2 pkt 3 wskazujg kluby parlamen-
tarne lub poselskie, z tym ze liczba tych cztonkéw musi odzwierciedlaé

34 Anna Chmielarz-Grochal i Jarostaw Sutkowski, “Zmiany w systemie polskiej
administracji wyborczej a problem zaufania obywateli do rzetelnoséci i uczciwosci
procedur wyborczych (kilka refleksji w kontekscie §wiadomosci konstytucyjnej
wyborcéw),” 51-52; zob. réwniez: Leszek Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys
wyktadu (Warszawa: Wolters Kluwer, 2018), 189.
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proporcjonalnie reprezentacje w Sejmie klubéw parlamentarnych lub
poselskich. Rozwigzanie to zostato z powodzeniem zastosowane dla kaden-
cji PKW w latach 2019-2023 i nie budzilo wiekszych zastrzezeri. Co warte
przy tym podkreslenia, sity rzadzace nie dysponowaty wéwczas wiekszo-
Scig gloséw w tak skomponowanej PKW, co stanowito dodatkowy $rodek
wzmacniajacy zaufanie do tego organu, z natury rzeczy podatnego na
pokuse zawlaszczenia przez opcje rzadzaca.

Jak jednak pokazata praktyka, standard w postaci zapewnienia repre-
zentacji partii politycznych w PKW proporcjonalnie do ich sity politycznej,
niezaleznie od rozwigzan prawnych to wprowadzajacych, moze zostaé
naruszony, ze wszystkimi tego konsekwencjami. Uwzgledniajac arytme-
tyczny podzial mandatéw w Sejmie na dziert powolania obecnego sktadu
Panistwowej Komisji Wyborczej (kadencja 2023-2027), w sktad centralnego
organu wyborczego powinno wchodzié m.in. troje cztonkéw wskazanych
przez Klub Parlamentarny Prawo i Sprawiedliwo$¢. Tymczasem uchwatla
z dnia 21 grudnia 2023 r. w sprawie wskazania czlonkéw Paristwowej Komi-
sji Wyborczej Sejm RP na cztonkéw Panistwowej Komisji Wyborczej wska-
zal®"jedynie dwéch kandydatéw wskazanych przez Klub Parlamentarny
Prawo i Sprawiedliwo$¢. W efekcie Sejm odszed! od ustawowo wymaganej
proporcjonalnosci, a sity rzadzace uzyskaty przewage.

Takie praktyczne rozwigzanie doprowadzito wprost do naruszenia kolej-
nego standardu europejskiego, zgodnie z ktérym istnieje koniecznosé
unikania sytuacji, w ktdrej jedna opcja polityczna dominuje w procesach
decyzyjnych centralnego organu wyborczego. Na problem ten zwrdcili
uwage m.in. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej*! oraz przedstawiciele
opozycji®®”. Cojednak istotne, z perspektywy prawnej kontrowersje z tym
zwigzane nie zostaly w zaden sposéb wyjasnione, lecz zostaly zmargina-
lizowane per facta concludentia w zwiazku z powotaniem PKW w obecnym
skladzie. Mozna wiec sie spodziewaé, ze - jako nierozwigzany element
debaty ustrojowej - powrdca takze przy okazji kolejnych wyboréw, zas

35 Ryszarda Balickiego, Pawta Gierasa, Ryszarda Romana Kalisza, Macieja Klisia,
Arkadiusza Damiana Pikulika, Konrada Sktadowskiego i Mirostawa Suskiego

36 Zob. np. Tomasz Zétciak, “Poczatek Kolejnej Wojny. Duda zaniepokojony
sktadem PKW i parytetami klubowymi,” Gazeta Prawna, 20 stycznia 2024.

37 Zob. np. Jan Kunert, “PiS uderza w PKW: ‘nieproporcjonalna’, ‘ztamano
ustawe’. O co chodzi?,” Konkret24, https://konkret24.tvn24.pl/polityka/pis-uderza-
w-pkw-nieproporcjonalna-zlamano-ustawe-o-co-chodzi-st8229020 [dostep:
25.09.2025].


https://konkret24.tvn24.pl/polityka/pis-uderza-w-pkw-nieproporcjonalna-zlamano-ustawe-o-co-chodzi-st8229020
https://konkret24.tvn24.pl/polityka/pis-uderza-w-pkw-nieproporcjonalna-zlamano-ustawe-o-co-chodzi-st8229020
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w przyszlosci beda stanowié trudng do odparcia pokuse zawlaszczenia
PKW przez kolejne partie rzadzace.

Raporty Biura Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy, sporza-
dzone w zwiazku z obserwacjg wyboréw w wielu panstwach cztonkow-
skich, potwierdzaja istnienie licznych probleméw zwigzanych z komisjami
wyborczymi, m.in. kontrowersji przy mianowaniu ich cztonkéw czy domi-
nujacej pozycji partii rzadzacej w administracji wyborczej®®®. Nic zatem

dziwnego, ze Zgromadzenie Parlamentarne Rady Europy stwierdzito, ze

»komisje wyborcze zlozone z przedstawicieli wielu partii [...] nie wydaja
sie by¢ najlepszym rozwiagzaniem. W przypadku wyboru takiego rozwia-
zania nalezy zapewni¢ gwarancje politycznej réwnowagi ich sktadu oraz
przejrzystosci ich funkcjonowania w calym procesie wyborczym”®?, Jak
wskazuje polska praktyka - obawy te nie s3 pozbawione podstaw. Euro-
pejski standard postulujacy osiagniecie szerokiego konsensusu politycz-
nego - wymuszajacego wspétudzial opozycji - co sprzyjaé malegitymizacji
procesu wyborczego, w praktyce, mimo przyjetych ram prawnych, moze
zosta¢ pominiety, co stanowi istotng wade przyjetego obecnie modelu
centralnego organu wyborczego.

Nie napawa takze optymizmem ocena realizacji standardu, by w sktad
komisji zostaly powolane osoby posiadajace odpowiednie przygotowa-
nie merytoryczne, ktére powinny dysponowaé specjalistyczng wiedzg
z zakresu prawa, politologii, matematyki lub innych dziedzin istotnych
dla organizacji wyboréw. Zauwazy¢ bowiem nalezy, ze przyjety przez
polskiego ustawodawce model wyraZnie przewiduje, ze siedem oséb
wskazanych przez Sejm musi posiadaé kwalifikacje do zajmowania sta-
nowiska sedziego, a zatem mozliwo$¢ dysponowania przez nie wiedza
specjalistyczng z innego anizeli prawo zakresu jest prawnie irrelewantna,
za$ z natury rzeczy ulega ograniczeniu. Z tego tez wzgledu wszystkie osoby
wchodzace obecnie w sktad PKW sg prawnikami, za$ pozostate pozadane
zakresy wiedzy nie sa w praktyce nalezycie reprezentowane. Moga one
wynikaé co najwyzej z dodatkowego wyksztalcenia cztonkéw PKW, nie
majac kluczowego znaczenia przy ocenie spelniania warunkéw formalnych
w procesie powotywania. Analiza zycioryséw zawodowych cztonkéw PKW

38 Code of Good Practice in Electoral Matters: Guidelines and Explanatory Report,
§72.

39 CDL-AD(2022)046, Serbia - Joint Opinion of the Venice Commission and the
OSCE/ODIHR on the Constitutional and Legal Framework Governing the Functio-
ning of Democratic Institutions in Serbia - Electoral Law and Electoral Admini-
stration.
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kadencji 2023-2027 w sposéb niebudzacy watpliwosci wskazuje takze, ze
specjalistyczng wiedze z zakresu prawa istotng dla organizacji wyboréw
w chwili powotania posiadata jedynie cze$é sposréd nich.

Na szczegblng uwage zastuguja ponadto dwie dodatkowe kwestie reko-
mendacyjne dotyczace kompozycji centralnych komisji wyborczych. Po
pierwsze, standardy dopuszczaja, aby w sktad komisji wchodzity osoby
spoza $wiata polityki. W takim przypadku wieksza role w procesie mia-
nowania powinny odgrywac organy niepolityczne - takie jak sadownictwo,
$rodowisko akademickie czy organizacje spoteczenstwa obywatelskiego
zajmujace si¢ wyborami. Tymczasem ani w sferze normatywnej, ani
w praktyce, poza wyraznie przewidzianym w ustawie wskazaniem sedziego
Trybunatu Konstytucyjnego i sedziego Naczelnego Sadu Administracyjnego,
nie jest przewidziana rola w procesie kreacyjnym dla podmiotéw niepoli-
tycznych, za$ postulaty organizacji pozarzadowych, by istotnie wlaczyé je
do procesu wystuchania kandydatéw na cztonkéw PKW, zostaty zasadniczo
zignorowane. Takze realizacja wytycznej, by w sktad PKW wchodzily osoby
spoza polityki, pozostawia wiele do Zyczenia.

Po drugie, w odniesieniu do organéw wyborczych nalezy - podobnie
jak w przypadku innych instytucji publicznych - dazy¢ do zachowania
réwnowagi ptci. Miedzynarodowe zobowigzania i dobre praktyki wskazuja,
ze udzial kobiet w organach decyzyjnych zycia politycznego i publicznego
powinien przekracza¢ 40%. Jest kwestia symptomatyczna, ze zaréwno
w skiad Panistwowej Komisji Wyborczej obecnej kadencji, jak i poprzedniej
nie zostala powotana zadna kobieta.

4

Panstwowa Komisja Wyborcza jako organ
(nie)dziatajgcy w granicach prawa

Wspomniane wyzej standardy europejskie stosowane na etapie kreacyjnym

maja na celu wylonienie oséb profesjonalnych, cieszacych si¢ autorytetem

publicznym, ktére - niezaleznie od przynaleznosci partyjnej - beda zdolne

do kolegialnej i konsensualnej realizacji zadan wyborczych w duchu i lite-
rze prawa.
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Wazne jest, aby sktad komisji wyborczych sprawial wrazenie bezstron-
nego*’l. Jak wielokrotnie podkres$lata Komisja Wenecka, wymég nieza-
leznosci instytucji i urzednikéw publicznych obejmuje zaréwno aspekt
subiektywny, jak i obiektywny. Oznacza to, ze sktad, sposéb powotywania
i procedury dzialania organéw zarzadzajacych wyborami powinny gwa-
rantowad nie tylko ich faktyczna niezalezno$¢, lecz takze postrzeganie ich
jako niezaleznych przez wyborcéw i kandydatéw. Z tego wzgledu kluczowe
znaczenie ma dobra wiara w procedurze nominacyjnej, tak aby unikna¢
ryzyka politycznie stronniczego sktadu centralnej komisji wyborczej™'l.

ODIHR i Komisja Wenecka wielokrotnie zalecaty, by komisje wyborcze
nie byly zdominowane przez sity prorzadowe i cieszyty si¢ zaufaniem
publicznym - w szczegélnosci zaufaniem wszystkich partii uczestnicza-
cych w wyborach*?, W przeciwnym przypadku wyborcy moga dojéé do
przekonania, Ze prawo wyborcze staje sie narzedziem w rekach najsilniej-
szych, a ich glos nie ma realnego znaczenia.

Dokonujac oceny dziatalnosci Paristwowej Komisji Wyborczej kadencji
2023-2027 w kontekscie obowigzku bezstronnego dziatania w granicach
prawa, nalezy skoncentrowa¢ sie na jej decyzjach majacych bezposredni
wplyw na funkcjonowanie partii opozycyjnych. Miarg demokracji nie
jest bowiem samo wykonywanie praw przez wiekszos¢, ktéra zdobyta
wladze, lecz wykonywanie ich z poszanowaniem praw mniejszosci. W tym
kontekscie szczegélne watpliwosci wzbudzity dziatania PKW zwigzane
z finansowaniem najwiekszej obecnie partii opozycyjnej**.. Na problem

40 CDL-AD(2021)026, Georgia - Urgent Joint Opinion of the Venice Commission
and the OSCE/ODIHR on the Revised Amendments to the Election Code of Georgia.

41 CDL-AD(2021)007, Kyrgyzstan - Joint Opinion of the OSCE/ODIHR and the
Venice Commission on the Draft Constitution of the Kyrgyz Republic.

42 Wyrok ETPC z dnia 8 pazdziernika 2015 r. w sprawie Gahramanli i inni prze-
ciwko Azerbejdzanowi, skarga nr 36503/11.

43 Warto przypomnieé, ze 11 grudnia 2024 r. Sad Najwyzszy postanowie-
niem w sprawie I NSW 55/24, rozpoznajac skarge Komitetu Wyborczego Prawo
i Sprawiedliwo$¢ na uchwate Paristwowej Komisji Wyborczej nr 316/2024 z dnia
29 sierpnia 2024 r. w sprawie sprawozdania finansowego Komitetu Wyborczego
Prawo Sprawiedliwo$¢ z wyboréw do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu
Rzeczypospolitej Polskiej przeprowadzonych w dniu 15 paZdziernika 2023 ., uznat
skarge za zasadng. Zgodnie za$ z art. 145 § 6 kwyb., w przypadku uznania przez
Sad Najwyzszy skargi, Pafistwowa Komisja Wyborcza niezwtocznie postanawia
o0 przyjeciu sprawozdania finansowego. Nie ulega watpliwosci, ze Paristwowa
Komisja Wyborcza nie dopetnita tego obowiazku. Na posiedzeniu 16 grudnia 2024 .
Panistwowa Komisja Wyborcza zdecydowata o ,,odroczeniu postepowania w spra-

y2

wie sprawozdania finansowego Komitetu Wyborczego Prawo i Sprawiedliwo$é¢”,
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ten zwrdcity uwage m.in. organy miedzynarodowe odpowiedzialne za
promocje zasad demokracji. W Raporcie Okresowym z 30 kwietnia 2025 r.
Biuro Instytucji Demokratycznych i Praw Cztowieka OBWE wskazato:

podczas gdy wiekszo$¢ rozméwedéw Misji LEOM ODIHR wyrazita zaufanie
do zdolno$ci administracji wyborczej do zarzadzania technicznymi aspek-
tami procesu wyborczego, inni wyrazili obawy, ze upolityczniony charakter
skladu PKW negatywnie wplywa na kolegialnos¢ i bezstronno$é procesu
decyzyjnego. W szczegdlnosci ostatnie decyzje o wstrzymaniu finansowania
publicznego dla partii Prawo i Sprawiedliwo$¢ (PiS) zostaly uznane przez
wiekszo$¢ interesariuszy za dziatania podwazajace zaufanie publiczne do
pracy PKW4,

Kwestia postugiwania sie przez Pafistwowa Komisje Wyborcza odmien-
nymi standardami przy wykonywaniu swoich obowigzkéw w odniesie-
niu do obecnych na scenie politycznej partii politycznych podniesiona
zostala m.in. w postanowieniu Sadu Najwyzszego z dnia 11 grudnia 2024 r.
(INSW 55/24):

w dotychczasowej praktyce stosowania ww. przepiséw prawa wyborczego
PKW, przeprowadzajac kontrole sprawozdan finansowych réznych komite-
téw wyborczych, nie uwzgledniata jakichkolwiek dziatari organéw wiadzy
publicznej (i 0séb sprawujacych funkcje publiczne), ktére podejmowane
w okresie kampanii wyborczej moglyby przynosi¢ ewentualne korzysci wy-
borcze ktéremukolwiek komitetowi wyborczemu lub wplywaé negatywnie
na postrzeganie ktéregokolwiek komitetu wyborczego. Utrwalona praktyka
stosowania przepiséw prawa wyborczego nie wskazywata wiec dotychczas
na mozliwo$é¢ zaliczania aktywnos$ci organéw panistwa na rzecz komite-
tu wyborczego. Taka konstatacja powinna, zdaniem Sadu Najwyzszego,

pomimo wyraZznej uwagi Przewodniczacego Panistwowej Komisji Wyborczej, ze
dzialanie to narusza ustawe: ,Apeluje do cztonkéw PKW, aby mimo wszystko
podjeli rozstrzygniecie w sprawie sprawozdania finansowego komitetu w zwigzku
z postanowieniem SN. Kodeks wyborczy méwi, ze musimy to zrobi¢ niezwlocznie,
znaczy bez zbednej zwtoki. Nikt z nas nie zdejmie ciezaru odpowiedzialno$ci za
podjecie decyzji”. Z uwagi na sprzeciw czlonkéw Paristwowej Komisji Wyborczej
na zastosowanie trybu obiegowego i podjecie uchwaly 24 grudnia 2024 r. stosowna
uchwate Komisja podjeta dopiero 30 grudnia 2024 r. (uchwata nr 421/2024).

44 Dokument opublikowany na stronie internetowej ODIHR: https://www.osce.
org/files/f/documents/e/6/590462.pdf.
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naktadaé na organ stosujacy prawo obowigzek szczegélnie wnikliwej argu-
mentacji w przypadku zmiany utrwalonej praktyki stosowania przepiséw
prawa.

Musi budzi¢ zastrzezenia fakt, ze od tej praktyki Panistwowa Komisja
Wyborcza odstapita wytacznie w odniesieniu do jednej (gtéwnej) partii
opozycyjnej ..

Kolejnym przyktadem mogacym podwazaé zaufanie obywateli do dzia-
tanl centralnego organu wyborczego byly publiczne zachowania poszcze-
gblnych cztonkéw Panstwowej Komisji Wyborczej, odbiegajace w sposéb
oczywisty od wymogéw rzetelnosci i bezstronnoéci'*®.

To tylko kilka z wielu przykladéw, w ktérych doszto do narusze-
nia zasady neutralnoci ,regut gry”. Warto w tym miejscu jeszcze raz

45 Dodatkowo, w konteks$cie oceny dziatari PKW, zwrdcié nalezy uwage na
wypowiedzi jej Przewodniczacego (sedziego Naczelnego Sadu Administracyjnego).
W wywiadzie z 16 wrzeénia 2024 r., odnoszac sie krytycznie do uchwaty PKW
nr316/2024 z dnia 29 sierpnia 2024 r., stwierdzilt on jednoznacznie: ,PKW - stosow-
nie do art. 7 Konstytucji RP - dziata wylgcznie na podstawie i w granicach prawa.
W zwigzku z tym nie jest uprawniona do kontroli pozyskiwania i wydatkowania
$rodkéw przez inne podmioty niz partie polityczne i komitety wyborcze, w tym
np. przez ministerstwa, fundusze, stowarzyszenia, fundacje oraz przez spétki,
przedsiebiorstwa czy osoby fizyczne. Do tego typu kontroli wlasciwe sg inne insty-
tucje, okreslone we wlasciwych aktach prawnych, w tym organy $cigania i sady”.
Wypowiedz ta odnosita sie do zaangazowania catego aparatu paiistwa w poszuki-
wanie ewentualnych uchybien, pozwalajacych na odrzucenie sprawozdania finan-
sowego partii opozycyjnej. Co wiecej, obaj niepolityczni cztonkowie obecnej KRS,
sedziowie wyznaczeni przez Prezesa NSA i przez Prezesa TK, w swoim o$wiad-
czeniu wydanym po podjeciu przedmiotowej uchwaly przez PKW, dystansujac sie
od jej treéci, wskazali, ze ,,akt ten dokonat sie z przekroczeniem uprawnient”. Zob.
Marek Mikotajczyk, “Marciniak: PKW postawita sie ponad prawem,” [wywiad],
Dziennik Gazeta Prawna, 16 wrzesnia 2024.

46 Tytutem przykladu, w odniesieniu do jednego z cztonkéw Paristwowej Komi-
sji Wyborczej jej Przewodniczacy w pi$mie opublikowanym na stronie internetowej
Komisji stwierdzit m.in.: , Nie sposéb wiec zgodzi¢ sie z twierdzeniami mec. Kalisza,
ktéry, delikatnie méwiac, czesto wprowadza w btad opinie publiczng, mija sie
z prawda i jako jedyny z cztonkéw PKW wypowiada sie regularnie w mediach, nie
majac ku temu doswiadczenia w sprawach wyborczych. Co wiecej, z ubolewaniem
musze stwierdzié, iz nie czyta prawdopodobnie materialéw przestanych przez KBW,
natomiast je komentuje”. Wyjasnienia Przewodniczqcego Paristwowej Komisji Wybor-
czej dotyczqce obiegowego trybu podjecia uchwat Paristwowej Komisji Wyborczej w dniu
23 grudnia 2024 1., https://www.pkw.gov.pl/uploaded_files/1734986729_wyjasnie-
niaprzewodniczacegopanstwowejkomisjiwyborczejdotyczaceobiegowegotrybu-
podjeciauchwalpanstwowejkomisji-wyborczej-w-dniu-23-grudnia-20.pdf.
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przypomnie¢ - jesli reguly gry nie sg neutralne - to znaczy, je$li podlegaja
manipulacji na korzysé jednego lub kilku uczestnikéw - wéwcezas rywaliza-
cjawyborcza przestaje by¢ uczciwa, za$ jej wynik nie moze by¢ wiarygodny.

Warto w tym kontek$cie przypomnieé, ze zaréwno Europejski Trybu-
nat Praw Czlowieka*”), jak i Trybunat Konstytucyjny'*®, analizujac kwe-
stie niezaleznosci sagdu od wtadzy wykonawczej i stron postepowania, co
moze zosta¢ odniesione do cztonkéw PKW, wielokrotnie wskazywaly, iz
przy dokonywaniu tego typu ocen nalezy bra¢ pod uwage, czy z perspek-
tywy zewnetrznego obserwatora moglo powstaé obiektywne wrazenie
stronniczoéci - tzw. ,uzasadniona watpliwo$¢” co do jego bezstronnosci.
Przeniesienie tej konstrukcji na grunt oceny dziatan zaréwno Paiistwowej
Komisji Wyborczej in gremio, jak i poszczegélnych jej cztonkéw z pewno-
Scig nie prowadzi do wnioskéw korzystnych dla tego organu. Standardy
wyborcze wyraZznie podkreslaja konieczno$¢ unikania nie tylko manipu-
lacji na korzy$¢ partii rzadzacych, lecz nawet pozoréw takich manipulacji.
Nawet jeéli nie sg one zamierzone, moga zostaé odczytane jako dziatania
podyktowane biezagcym interesem politycznym wiekszosci. Stad potrzeba
zapewnienia, aby zwycieskie ugrupowania nie naduzywaty swoich upraw-
nien wylacznie z tego powodu, ze zdobyly wladze.

p

Panstwowa Komisja Wyborcza A.D. 2026 -
codalej?

Nie ulega watpliwosci, ze wobec braku jednolitych, wigzacych standardéw
miedzynarodowych w zakresie tworzenia administracji wyborczej kazde
panstwo powinno poszukiwaé rozwigzan najlepiej odpowiadajacych jego
tradycji ustrojowej, przy jednoczesnym respektowaniu zasad przewod-
nich: niezalezno$ci i bezstronno$ci administracji wyborczej, przejrzystosci

47 Zob. np. wyroki ETPC: z dnia 8 listopada 2021 r. w sprawie Doliriska-Ficek
i Ozimek przeciwko Polsce, skargi nr 49868/19 i 57511/19; z dnia 28 wrze$nia 2018 r.
w sprawie Denisov przeciwko Ukrainie, skarga nr 76639/11; z dnia 15 paZdziernika
2009 r. w sprawie Micallef przeciwko Malcie, skarga nr 17056/06.

48 Zob. wyroki TK: z dnia 27 stycznia 1999 r., K1/98; z dnia 20 lipca 2004 ., SK
19/02; z dnia 14 paZzdziernika 2008 r., SK 6/07; z dnia 17 listopada 2009 ., SK 64/08.
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i odpowiedzialnosci procesu oraz zaufania podmiotéw politycznych do
organéw zarzadzajacych wyborami.

Podkreslenia wymaga takze, ze postulowana w Kodeksie dobrych praktyk
w sprawach wyborczych stata administracja wyborcza sama w sobie nie
gwarantuje profesjonalnego zarzadzania procesem wyborczym. Ocena,
czy dane rozwigzanie odpowiada standardom prawidtowo uksztaltowanej
komisji wyborczej, musi uwzgledniaé nie tylko ramy prawne (analize dog-
matyczna), lecz takze praktyke ich stosowania (perspektywe empiryczna).
Jak podkreslaja eksperci, w zakresie profesjonalizmu organizacji wyboréw
w wielu panistwach wecigz pozostaje przestrzen do poprawy*’..

Nawet pobiezne zestawienie zrekonstruowanych standardéw odno-
szacych sie do centralnych organéw administracji wyborczej i polskich
rozwigzan normatywnych w aspekcie praktyki dziatania PKW prowadzi
do wniosku, ze zdecydowana wiekszo$¢ zastrzezen formutowanych wobec
Panstwowej Komisji Wyborczej na gruncie krajowym znajduje potwier-
dzenie, a przestrzen do poprawy jest znaczna.

Kluczowe zastrzezenie, ktére w rodzimej doktrynie akcentowane byto
szczegblnie mocno (odejécie od modelu sedziowskiego na rzecz modelu
mieszanego), prima facie wydaje sie nie znajdowaé bezpo$redniego oparcia
we wskazanych standardach. Jak wskazano powyzej, brak jest bowiem
miedzynarodowego standardu, okreslajacego tylko jeden wlasciwy ksztatt
centralnej komisji wyborczej. Komisja Wenecka wyraznie podkreslita, ze
przyjete rozwigzania musza uwzgledniaé krajowa specyfike, w szczegdl-
nosci tradycje ustrojowa. Co wiecej, powyzsza analiza wykazala, ze roz-
wigzaniem sg raczej centralne organy administracji wyborczej oparte na
reprezentacji wielopartyjnej. W konsekwencji nalezatoby przyja¢, ze zasta-
pienie w Polsce modelu sedziowskiego rozwigzaniem przewidujacym sktad
Panstwowej Komisji Wyborczej oparty na reprezentacji wielopartyjnej
samo w sobie nie narusza omawianych standardéw.

Z drugiej jednak strony nie mozna tracié z pola widzenia, Ze - pomimo
iz Komisja Wenecka uznaje mozliwo$¢ ulepszania kazdego systemu wybor-
czego i administracji wyborczej - zmiana rozwigzan dobrze funkcjonuja-
cych wymaga daleko posunietej ostroznosci. Jesli bowiem dotychczasowy
system i administracja wyborcza zapewnialy niezalezno$¢, cieszyly sie
zaufaniem wiekszosci uczestnikéw procesu wyborczego, a takze wykazaly
zdolno$¢ do przeprowadzenia kilku kolejnych udanych cykli wyborczych,

49 CDL-AD(2006)018, Report on Electoral Law and Electoral Administration in
Europe. Synthesis Study on Recurrent Challenges and Problematic Issues.
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to nowe organy zarzadzajace wyborami powinny gwarantowaé co naj-
mniej réwnorzedny poziom niezaleznosci oraz jakosci procesu wyborczego.
Tymczasem obecny sklad i sposéb funkcjonowania centralnego organu
wyborczego jednoznacznie wskazuja, ze warunki te nie zostaly spetnione.
Niespetnienie zas wielu wymogéw, w §wietle analizy zawartej w opraco-
waniu, nie wymaga dodatkowych wyjadniel. W rezultacie pojawia sie
powazna watpliwos¢, czy PKW w obecnym ksztalcie jest zdolna budowaé
zaufanie do procesu wyborczego.

Odwotujac sie do zastosowanej wcze$niej analogii z bezstronnoscia
sadownictwa, warto przypomnieé, ze Trybunal Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej wielokrotnie wskazywal, iz wadliwe funkcjonowanie czesci
elementéw systemu gwarantujacych niezalezno$¢ i bezstronnosé sadu
nie przesadza jeszcze o braku tych przymiotéw. Ocena taka musi bowiem
uwzgledniaé catoksztatt okolicznosci®®.. Z tej perspektywy mozna bronié
tezy, ze catoksztalt dotychczasowych okoliczno$ci nie uzasadnia jeszcze
kategorycznego twierdzenia o braku niezaleznosci PKW. Wydaje sie jednak,
ze juz istnienie wskazanych zastrzezen dotyczacych funkcjonowania tego
organu moze istotnie ostabi¢ zaufanie do procesu wyborczego.
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