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Wstep

Procedura wyborcza stanowi ztozony proces, w ktory zaangazowanych jest szereg
podmiotow, zroznicowanych pod wzgledem ich roli i zadan. Czgs¢ z nich stanowia bo-
wiem wyborcy, korzystajacy z prawa do wykonywania wladzy zwierzchniej w panstwie,
czgs$¢ to uczestnicy rywalizacji wyborczej, w tym kandydaci czy komitety wyborcze,
ktorych gtéwnym celem jest osiagnigcie odpowiedniego poparcia, a w konsekwencji
uzyskanie mandatow. Jednakze szczegdlnie wazng grupe stanowia podmioty, ktorych
zadaniem jest sprawne i zgodne z prawem przygotowanie oraz przeprowadzenie wy-
boréw. Mowa tu przede wszystkim o organach wyborczych. Ich funkcjonowanie po-
wigzane jest, a nawet wynika wprost, z naczelnej zasady rzadzacej procesem wybor-
czym - zasady wolnych wyboroéw. Jest to dyrektywa statuowana przez akty prawa mig-
dzynarodowego (m.in. Migdzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych! czy
Protokét Nr 1 do Konwencji Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci?), akcento-
wana w migdzynarodowych dokumentach o charakterze soft law (np. Kodeksie dobrej
praktyki w sprawach wyborczych3), jak rowniez wyodrebniana przez $§wiatows dok-
tryne prawa wyborczego?. Cho¢ poglady na jej szczegbtowe aspekty nie sg jednolite,
to za wazna dyrektywe uznaje si¢ uczciwe przeprowadzenie wyboréw®. Pod pojeciem
tym rozumie¢ nalezy przede wszystkim wlasciwe - efektywne i niezalezne - uksztatto-

1 Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych, otwarty do podpisu w Nowym
Jorku 19.12.1966 r. (Dz.U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167).

2 Protoko! Nr 1 do Konwencji Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnoéci, sporzadzony w Pa-
ryzu 20.3.1952 r. (Dz.U. z 1995 r. Nr 36, poz. 175).

3 Code of Good Practice in Electoral Matters. Guidelines and Explanatory Report, przyjety
przez Komisje Wenecka na 52. sesji, Wenecja 18-19.10.2002, CDL-AD (2002) 23 rev.

4 Zob. m.in. D. Nohlen, Prawo wyborcze i system partyjny. O teorii systeméw wyborczych,
Warszawa 2004, s. 36-37; W.J.M. Mackenzie, Free Elections. An Elementary Textbook, London
1958, s. 14; J. Elklit, Is the Degree of Electoral Democracy Measurable? Experience from Bulgaria,
Kenya, Latvia, Mongolia and Nepal, w: D. Beetham (ed.), Defining and Measuring Democracy,
London 1994, s. 93; J. Elklit, Free and Fair Elections, w: R. Rose (ed.), International Encyclopedia
of Elections, London 2000, s. 130-134; D. Padilla, E. Houppert, International Election Observing:
Enhancing the Principle of Free and Fair Election, Emory International Law Review 1993, Vol. 7,
s. 85-88; S. Chandalia, A. Lekhi, Regulation of Election Campaign Finance in India: Making Elec-
tion Truly Free and Fair, NUJS Law Review 2013, Vol. 6, s. 505-506; Y. Lécuver, The Rights to
Free Election, Strasbourg 2014, s. 8-31.

5 A. Sokala, Administracja wyborcza w obowiazujacym prawie polskim. Struktura organi-
zacyjna, charakter prawny, kompetencje, Torun 2010, s. 26-27; J. Elklit, Free and Fair Election,
s. 130-134.
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wanie stuzb odpowiadajacych za organizacyjna strong procesu wyborczego, a takze za-
pewnienie rzetelnych mechanizméw jego kontroli. Tym samym to, jaki ksztalt ustawo-
dawca przypisze organom wyborczym w danym systemie i jak beda one funkcjonowaé
w praktyce, moze w istocie decydowa¢ o ogélnym charakterze wyboréw, a zatem takze
o tym, czy spelniajg one standardy wyboréw wolnych.

Biorac pod uwage powyzsze, zauwazy¢ nalezy, ze szczeg6lng role wsréd organdéw
wyborczych przypisaé nalezy organom centralnym. Ich zadaniem bowiem, co do za-
sady, jest z jednej strony koordynacja dziatalnosci wszystkich stuzb wyborczych, a za-
tem nie tylko organéw wyborczych, ale takze — w granicach przewidzianych prawem
- podmiotéw je wspierajacych, z drugiej za§ sprawowanie ogélnie pojetego nadzoru
nad przestrzeganiem prawa wyborczego przez uczestnikow procesu wyborczego. Aby
rzetelnie wykonywac te zadania, centralne organy wyborcze winny kierowac si¢ przede
wszystkim takimi zasadami jak legalizm i dobra znajomos$¢ przepiséw prawa, niezalez-
nos¢, przejrzystos¢ dziatania i obiektywizm. Wazne jednak jest przede wszystkim to,
jakie kompetencje tego typu organom przyznaja przepisy prawa, a co za tym idzie -
w jaki sposob w praktyce centralne organy wyborcze moga wykonywa¢ przypisane im
zadania wynikajace z ich pozycji prawne;j.

W polskim prawie wyborczym role centralnego organu wyborczego na poziomie
ustawy powierzono Panstwowej Komisji Wyborczej. Zgodnie z Kodeksem wyborczym®
jest to staly, najwyzszy organ wyborczy wlasciwy w sprawach przeprowadzenia wybo-
réw i referendéw’. Komisja, z uwagi na jej nadrzedna role w hierarchicznej struktu-
rze organéw wyborczych, pelni role organu koordynujacego prace pozostalych zde-
centralizowanych organéw wyborczych, dazac do zapewnienia spdjnosci i jednolito-
$ci dzialania polskiej administracji wyborczej. Szczegolnie istotne w tym kontekscie sa
przypisane jej przez ustawodawce zadania, w tym w szczegdlnosci zadania nadzorcze.
Jak mozna wnioskowa¢, nieprzypadkowo ustawodawca umiejscowil je na czele kata-
logu zadan spoczywajacych na Komisji, dajac w ten sposob wyraz przypisania PKW
szczegOlnej roli w polskim prawie wyborczym, jako organu nadzoru. Komisja, zgodnie
z art. 160 § 1 pkt 1 i 2 KWyb, sprawuje bowiem nadzér nad przestrzeganiem prawa
wyborczego, a takze nad prowadzeniem i aktualizowaniem rejestru wyborcéw oraz nad
sporzadzaniem spiséw wyborcow. Poza przytoczonymi przepisami statuujacymi zada-
nia nadzorcze PKW, ustawodawca wyposazyl ja takze w konkretne kompetencje, za po-
$rednictwem ktorych te zadania winna wykonywac.

Na tle tak okreslonych zadan nadzorczych Komisji pojawia si¢ jednak wiele watpli-
wosci zwiazanych przede wszystkim z zakresem podmiotowym oraz przedmiotowym
owego nadzoru. W pierwszym przypadku bowiem problematyczna jest kwestia odno-
szaca sie do tego, jakie konkretnie podmioty objete sa zakresem nadzoru sprawowanego
przez PKW, a zatem, czy ma on wylacznie charakter wewnetrzny, obejmujacy jedynie
podmioty podporzadkowane jej organizacyjnie, w zwiazku z hierarchiczna strukturg

6 Ustawa z 5.1.2011 r. - Kodeks wyborczy (t.j. Dz.U. z 2019 r. poz. 684 ze zm.).
7 Art. 157 § 1 KWyb.
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polskiej administracji wyborczej, czy tez — jako centralny organ nadzoru - Komisja
wlasciwa jest takze do weryfikowania i wiazacego oddziatywania na dziatalnos¢ innych
podmiotéw, w tym powiazanych z procesem wyborczym funkcjonalnie (nadzor ze-
wnetrzny). Szczegdlnie interesujacym problemem jest przy tym ewentualna mozliwos¢
objecia wlasciwoscig nadzorczg PKW aktywnosci komitetéw wyborczych czy srodkow
masowego przekazu w toku kampanii wyborczej. W odniesieniu za$ do zakresu przed-
miotowego nadzoru sprawowanego przez PKW na uwage zasluguje kwestia srodkow
nadzoru pozostajacych w dyspozycji omawianego organu, za posrednictwem ktérych
moze on wladczo oddziatywa¢ na dziatalno$¢ podmiotéw podleglych nadzorowi. Ana-
liza przepiséw juz prima facie pozwala bowiem wyciagna¢ wniosek, ze kompetencje
nadzorcze PKW sg bardzo ograniczone, w szczegélnosci wzgledem podmiotéw pozo-
stajacych poza struktura polskiej administracji wyborczej. Tymczasem - jak wiadomo
- to wlasnie $rodki nadzoru wyznaczaja zakres wplywu organu nadzorczego, z dru-
giej strony okreslaja sfere samodzielnosci podmiotu nadzorowanego. W konsekwen-
cji pojawia sie zatem pytanie o efektywno$¢ nadzoru Komisji w sytuacji, gdy nie po-
siada ona wystarczajacych srodkéw wladczego oddzialywania w razie podejrzenia lub
stwierdzenia nieprawidtowosci i ewentualnego naruszenia prawa wyborczego. Pamie-
ta¢ przy tym nalezy, ze nadzér Komisji nad przestrzeganiem prawa wyborczego winien
przyczynia¢ si¢ takze do ochrony najwazniejszych praw politycznych, jakimi sg prawa
wyborcze. Jest to sfera szczegélnie istotna zaréwno z punktu widzenia obywatela—wy-
borcy, ale takze calego ustroju panstwa. Dlatego tez ustawowe ograniczenie oddziaty-
wania gléwnego organu nadzoru nad przestrzeganiem prawa wyborczego w tym ob-
szarze, poprzez przypisanie mu przez prawodawce niewystarczajacych srodkéw, moze
dewaluowac jego znaczenie w polskim prawie wyborczym. W praktyce za$ tego typu
dzialanie moze negatywie wplywac na przebieg procesu wyborczego, a przede wszyst-
kim stwarza¢ niebezpieczenstwo braku niezbednych gwarangji dla realizacji podstawo-
wych zasad rzadzacych wyborami.

Biorac pod uwage powyzsze, zagadnienie zadan nadzorczych PKW w polskim pra-
wie wyborczym wydaje sie niezwykle istotne i warte podjecia szerszej dyskusji, tym bar-
dziej ze problematyka ta nie zostala dotychczas kompleksowo oméwiona. Na pewne
problemy dotyczace zadan nadzorczych Komisji wskazywali przedstawiciele srodowi-
ska akademickiego oraz praktyki wyborczej, m.in.: A. Sokala, F. Rymarz, S.]. Jaworski,
K.W. Czaplicki, A. Kisielewicz, B. Banaszak, D. Szescito, B. Michalak, M. Bartoszewicz
czy M. Solon-Lipiniskis. Byly to jednak uwagi o charakterze przyczynkarskim, nie po-

8 Mowa tu m.in. o nastepujacych pracach: A. Sokala, Administracja wyborcza w obo-
wigzujacym prawie, s. 79-83; F. Rymarz, Konstytucjonalizacja Panstwowej Komisji Wyborczej,
w: F. Rymarz (red.), Demokratyczne prawo wyborcze Rzeczypospolitej Polskiej (1990-2000),
Warszawa 2000, s. 252-257; S.J. Jaworski, Panstwowa Komisja Wyborcza organem kontroli
i ochrony prawa, w: F. Rymarz (red.), Iudices electionis custodes (sedziowie kustoszami
wyboréw). Ksigga pamiatkowa Panstwowej Komisji Wyborczej, Warszawa 2007, s. 80-97;
K.W. Czaplicki, Rola i zadania Panstwowej Komisji Wyborczej w medialnej kampanii wy-
borczej, w: F. Rymarz (red.), Iudices electionis custodes (s¢dziowie kustoszami wyborow).
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wstalo za§ w tym zakresie zadne kompleksowe opracowanie. Podkresli¢ takze nalezy,
ze podjecie przedmiotowego zagadnienia moze okazac si¢ glosem w trwajacej dyskusji
nad optymalnym modelem polskiego centralnego organu wyborczego czy administra-
cji wyborczej w ogdlnosci.

W niniejszej pracy analiz¢ zadan nadzorczych PKW ograniczono, co do zasady, do
prawa wyborczego w znaczeniu sensu stricto. Oznacza to, ze analizowane zagadnienia
dotycza przede wszystkim ksztaltu przepiséw i ich praktycznego stosowania w zakresie,
w jakim reguluja tryb przygotowania i przeprowadzenia wyboréw. Poza gtéwnym nur-
tem rozwazan pozostaje zatem dziatalno§¢ PKW zwiazana chociazby z nadzorem nad
referendum ogolnokrajowym i lokalnym, ktére moglyby stac si¢ przedmiotem odreb-
nego opracowania. Za zasadne natomiast uznano uzupelnienie kluczowych rozwazan
o uwagi dotyczace procedury badania przez PKW finansowania partii politycznych,
ktdra cho¢ wynika z odrebnej ustawy, to wykazuje $cisty zwiazek z wyborami i dopelnia
obraz zadan nadzorczych Komisji nad procesem wyborczym.

Przy opracowaniu niniejszej pracy wykorzystano dostepny materiat Zrédtowy i bi-
bliograficzny. Szczegdlnie pomocne, poza zasadniczymi aktami prawnymi, takimi jak
Kodeks wyborczy czy - w mniejszym stopniu — ustawa o partiach politycznych, oka-
zaly si¢ dokumenty wydawane przez PKW. Nierzadko bowiem stanowig one konieczne
uzupelnienie aktéw o charakterze prawa powszechnie obowiazujacego, bez ktérych
przeprowadzenie wyboréw po prostu nie byloby mozliwe. Analiza opiera si¢ takze
na aktach wykonawczych wydanych z delegacji Kodeksu wyborczego, w szczegdlno-
$ci w odniesieniu do nadzoru PKW nad rejestrem i spisem wyborcéw oraz w zakre-
sie wspolpracy stuzb wyborczych z organami administracji rzadowej i jednostek samo-
rzadu terytorialnego przy wykonywaniu zadan nadzorczych. Przy opracowaniu pracy
wykorzystano przede wszystkim metode formalnoprawna, ktéra postuzyla do zbada-

Ksiega pamiatkowa Panstwowej Komisji Wyborczej, Warszawa 2007, s. 26-32; A. Kisielewicz,
w: K.W. Czaplicki, B. Dauter, S.J. Jaworski, A. Kisielewicz, F. Rymarz, Kodeks wyborczy. Ko-
mentarz, Warszawa 2014, art. 160, s. 385-388; B. Banaszak, Kodeks wyborczy. Komentarz,
Warszawa 2015, s. 328-329; D. Szescilo, Jakich zmian potrzebuje Panstwowa Komisja Wy-
borcza i Krajowe Biuro Wyborcze?, http://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20opera-
cyjne/Masz%20Glos/PKW_KBW_Dawid%20Szescilo-1.pdf, s. 2—4 (dostep: 10.2.2019 r.); B. Mi-
chalak, Nadzor i kontrola panstwa nad finansowaniem polityki, w: M. Chmaj (red.), Finansowanie
polityki w Polsce na tle europejskim, Torun 2008, s. 200-221; B. Michalak, J. Zbieranek, Admini-
stracja wyborcza w kryzysie. Analiza i rekomendacje na przysztos¢, w: J. Flis, A. Frydrych, A. Gen-
dzwitl, B. Michalak, J. Rutkowski, A. Rychard, ]. Zbieranek, Co si¢ stalo 16 listopada? Wybory sa-
morzadowe 2014, Warszawa 2015, s. 16, 20; M. Bartoszewicz, Nadzor nad partiami politycznymi
w polskim porzadku konstytucyjnym, Warszawa 2006, s. 157-161; M. Solon-Lipirski, Pafistwowa
Komisja Wyborcza, w: A. Kobyliriska, S. Makowski, M. Solon-Lipiriski, Mechanizmy przeciwdziala-
nia korupcji w Polsce. Raport z monitoringu, Warszawa 2012, s. 156-160. Warto takze odnotowaé
akty stanowione przez PKW, w tym np. Stanowisko PKW z 19.10.2015 r., http://parlament2015.p-
kw.gov.pl/aktualnosci/0/56_Stanowisko_Panstwowej_Komisji_Wyborczej (dostep: 15.1.2019 r.);
Komunikat Panstwowej Komisji Wyborczej z 25.8.2015 r., http://parlament2015.pkw.gov.pl/ak-
tualnosci/5/16_Cisza_wyborcza (dostep: 15.1.2019 r.).
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nia ksztattu norm prawnych regulujacych problematyke nadzoru sprawowanego przez
PKW, a takze umozliwita wyznaczenie rzeczywistego zakresu zadan nadzorczych spo-
czywajacych na Komisji. W pracy wykorzystano réwniez metode historycznoprawna
w celu oméwienia genezy PKW oraz ewolugji tytulowych zadan oraz kompetencji nad-
zorczych. Pomocna w badaniach okazala si¢ takze metoda komparatystyczna, ktéra wy-
korzystano przy opisie wybranych modeli funkcjonowania centralnych organéw wy-
borczych, w tym przede wszystkim - inaczej niz polska PKW - umocowanych w usta-
wach zasadniczych.

Struktura pracy oparta jest na pieciu rozdzialach. Za zasadne uznano w pierwszej
kolejnosci podjecie rozwazan nad zagadnieniem nadzoru, jako ze brak jest definicji le-
galnej tego pojecia. W rozdziale pierwszym analizie poddano dotychczasowy dorobek
doktryny prawa, dazacej do wypracowania elementéw konstytutywnych tej instytucji.
Rozdzial ten traktuje takze o zagadnieniu kontroli, pozbawionej elementu wladczego
oddzialywania. Proba rozdzielenia obu instytucji wydaje sie istotna, zwazywszy na fakt,
ze w wielu przypadkach rola PKW, mimo przypisanych jej formalnie zadan nadzor-
czych, przyjmuje jedynie posta¢ kontroli.

Rozdzial drugi pracy odnosi si¢ do ksztaltu i pozycji ustrojowej PKW. W pierw-
szym podrozdziale oméwiono podstawowe standardy w zakresie organizacji i funkcjo-
nowania centralnych organéw wyborczych na $wiecie. Przeanalizowano tez kilka przy-
kladowych rozwiazan, ktore - odmiennie niz w polskim systemie — statuuja najwyzszy
organ wyborczy w ustawie zasadniczej, co wzmacnia jego pozycje i rozszerza zakres
kompetencji, w tym nadzorczych. Analiza taka wydala si¢ istotna z uwagi na propo-
zycje konstytucjonalizacji PKW. W dalszej czgéci rozdzialu przedstawiono, jakie miej-
sce w strukturze polskiej administracji wyborczej zajmuje aktualnie Komisja. Wreszcie
trzeci podrozdzial poswigcono pozycji PKW w systemie organéw wladzy w RP, w tym
takze argumentom przemawiajacym za mozliwo$cia uznania jej za organ kontroli pan-
stwowej i ochrony prawa.

Rozwazania pomieszczone w rozdzialach III i IV stanowig probe uspojnienia za-
gadnien zawartych w cze$ciach poprzednich i odniesienia wnioskéw z nich wyciagnie-
tych do zakresu podmiotowego i przedmiotowego nadzoru PKW. Rozdzial III dotyczy
zakresu podmiotowego zadan nadzorczych PKW. Jego pierwsza czg$¢ stanowi probe
ogolnego opisu zadan nadzorczych Komisji, w tym dookreslenia ich pojecia i syste-
matyzacji. W kolejnym podrozdziale analizie poddano podmioty wspomagajace nad-
z6r wykonywany przez PKW. Przede wszystkim omdwiono w nim role komisarzy wy-
borczych jako terenowych pelnomocnikéw Komisji oraz udzial KBW w rzeczywistym
realizowaniu czynnosci nadzorczych przypisanych PKW. Trzeci podrozdziat traktuje
o podmiotach nadzorowanych przez Komisje, zakresie owego nadzoru i prawem prze-
widzianych $rodkach nadzoru. Wskazano w nim zaréwno na podmioty, wzgledem kto-
rych nadzér PKW jest oczywisty (organy powiazane z nig organizacyjnie), jak rowniez
na te, co do ktérych nadzor ten jest ograniczony badz ktérego uregulowanie nalezy
postulowac.
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Rozdzial IV stanowi szerokie oméwienie zakresu przedmiotowego zadan nadzor-
czych PKW, a zatem poszczegolnych przypisanych jej srodkéw nadzoru. W rozdziale
tym przyjeto systematyke zaproponowang przez ustawodawce w Kodeksie wyborczym.
W pierwszej kolejnoéci omoéwiono srodki, za posrednictwem ktorych realizowany jest
nadzor nad szeroko pojetym przestrzeganiem prawa wyborczego, nastepnie za$ czyn-
nosci, poprzez ktére winien by¢ realizowany nadzoér nad prowadzeniem i aktualizowa-
niem rejestru wyborcow oraz sporzadzaniem spiséw wyborcow.

Ostatni z rozdzialéw dotyczy roli PKW w badaniu finansowania szeroko pojetej
polityki. Jego pierwsza czg$¢ poswiecona zostata badaniu finansowania kampanii wy-
borczych, druga za$ weryfikacji przez Komisje gospodarki finansowej partii politycz-
nych. W zwiazku z faktem, iz w tym zakresie w nauce prawa wyborczego trwa dysku-
sja, czy procedury te mozna zakwalifikowa¢ wylacznie jako kontrolne czy tez spelniajg
one jednak przestanki nadzoru - cho¢ w ograniczonym zakresie - takze postanowiono
poddac je analizie.

Rozwazania zawarte w niniejszej pracy opieraja sie na stanie prawnym aktualnym
na 30.9.2019 r.

Pragne zlozy¢ serdeczne podzigkowania Kierownikowi Centrum Studiéw Wybor-
czych Uniwersytetu Mikotaja Kopernika w Toruniu, prof. dr. hab. Andrzejowi Sokali,
a takze Dyrektorowi Delegatury Krajowego Biura Wyborczego we Wioctawku, Jackowi
Kraszewskiemu, za wsparcie oraz cenne uwagi przy przygotowaniu niniejszego opra-
cowania. Jestem takze niezmiernie wdzieczna $p. Kazimierzowi Wojciechowi Czaplic-
kiemu, Kierownikowi, a nastepnie Szefowi Krajowego Biura Wyborczego za zyczliwos¢
oraz nieoceniong pomoc przy pracach nad rozprawa.

Szczecin, wrzesien 2019 r.
Agata Pyrzytiska
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