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VWprowadzenie

ROWNE I POWSZECHNE WYBORY S3naczelng zasada ustro-
jowa demokratycznego panstwa prawa. Jej realizacji nie stuzy ani
chwiejne, wielokrotnie zmieniane prawo, ani niejasne, dajace dowol-
nosc¢ interpretacji przepisy. Te niepewnos¢ w zasadach organizacji
wyborow chetnie w ostatnich latach wykorzystywali sami politycy, pod-
wazajac zaufanie do glosowania.

W latach 2015-2023 zasady organizacji wyboréw zostaty zmie-
nione okoto 10 razy, w latach 2023-2025 Sejm podejmowat kolejne
préby nadazania za wyzwaniami zwigzanymi z przebiegiem gtoso-
wania lub korekty Kodeksu wyborczego. W tym czasie odbyto sie osiem
elekcji: wladz samorzadowych (lata 201812024), do Parlamentu Euro-
pejskiego (lata 201912024), na urzad prezydenta RP (lata 20201 2025)
oraz do parlamentu (lata 2019 i 2023). Zjednoczona Prawica ogra-
niczyta kompetencje Panstwowej Komisji Wyborczej (nie zasiadajg
w niej juz wylacznie sedziowie, PKW nie wskazuje juz szefa Krajowego
Biura Wyborczego); zwiekszyla kompetencje komisarzy wyborczych
iobnizyla wymagania wobec ich wyboru, a takze wymienita ich korpus
oraz wprowadzita niejasny art. 106 gloszacy, ze ,,agitacje wyborcza
moze prowadzi¢ kazdy komitet wyborczy i kazdy wyborca”. Zmiany
zostalty wprowadzone niezgodnie z zasada: ,zmiany Kodeksu wyborczego
powinny by¢ wprowadzone minimum szes¢ miesiecy przed dniem
ogloszenia wyborow”. W ciggu dwoch lat rzadow koalicji dyskusja nad
Kodeksem wyborczym ograniczata sie do glosowania korespondencyjnego
i elektronicznej zbiorki podpisow pod listami poparcia. ROwnoczesnie
Sejm od ponad dekady nie wprowadza korekty liczby mandatow w okre-
gach wyborczych, na co Panistwowa Komisja Wyborcza zwracata uwage
w latach 2014, 20181 2022.



Mimo podwazania zaufania do procesu wyborczego obywatele
i obywatelki w ostatnich latach dali zna¢, jak wazne jest dla nich prawo
do glosu. W pazdzierniku 2023 roku w wyborach parlamentarnych
zagltosowato rekordowe 74,38% uprawnionych, w wyborach prezy-
denckich w 2025 roku frekwencja w drugiej turze rowniez byta bardzo
wysoka — 71,63%. Za wartosciowy nalezy rowniez uznac proces wyboru
Szefa Krajowego Biura Wyborczego, z czeSciowo jawnym konkursem
oraz wystuchaniem publicznym kandydatow.

W interesie panstwa lezy, aby wybory cieszyly sie zaufaniem spo-
tecznym i faktycznie opieraty sie na zasadach powszechnoscii réwno-
$ci. Wychodzac naprzeciw potrzebie zagwarantowania tych wartosci
oraz utrzymania zainteresowania i zaangazowania obywatelskiego,
jako przedstawiciele organizacji spotecznych widzimy koniecznos¢
wprowadzenia nieprzypadkowych, przedyskutowanych i systemowych
zmian w zakresie regulacji procesu wyborczego. Wiele problemoéw da
sie naprawi¢ szybko, przy zachowaniu okreslonego w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego sze$ciomiesiecznego terminu poprzedzaja-
cego zarzadzenie wyborow. Potrzebujemy jednak rozwigzan komplek-
sowych, ktére maja wspiera¢ wyborcow, a nie interesy poszczegolnych
partii i innych ugrupowan politycznych.

Przedstawiamy Panstwu spoteczne propozycje zmian w Kodeksie
wyborczym. Celem proponowanych przez nas rozwigzan jest ksztat-
towanie przekonania o uczciwosci wyborow, wzmocnienie instytucji
odpowiedzialnych za ich przeprowadzanie oraz usprawnienie procedur.
Kompleksowa reforma systemu wyborczego wymaga czasu, jednak
debate o jej zasadach nalezy podjac jak najszybcie;j.

Proponowane przez nas kierunki zmian zostaty pogrupowane
w obszary tematyczne i poprzedza je krotki opis problemu, na ktory
mayja stanowi¢ odpowiedz.

Propozycje sa wynikiem prac ekspertow reprezentujacych orga-
nizacje monitorujace zmiany w prawie wyborczym oraz sposéb i kon-
sekwencje ich wdrazania od momentu uchwalenia Kodeksu wyborczego
(k. wyb.) wroku 2011. Niektore z zaproponowanych rozwiazan Czytel-
nik juz zna — prezentowali$my je wiosna 2024 roku. Niniejszy doku-
ment zostat zaktualizowany o odpowiedZ na wyzwania, ktore pojawity



sie w elekcjach do samorzadu lokalnego i Parlamentu Europejskiego
w 2024 roku oraz na urzad Prezydenta RP w 2025 roku.

Dokument Rowne i powszechne 2.0. Spoteczne propozycje zmian w prawie
wyborczym zostat przygotowany przez zespot ekspertéw pod kierownic-
twem Zofii Lutkiewicz z Fundacji Odpowiedzialna Polityka oraz Rézy
Rzeplinskiej ze Stowarzyszenia 61:

« dr Anna Frydrych-Depka, Fundacja Odpowiedzialna Polityka,
- dr Sonia Horonziak, Instytut Spraw Publicznych,

+ Krzysztof Izdebski, Fundacja im. Stefana Batorego,

« Konrad Kiljan, Fundacja Obserwatorium Demokracji Cyfrowej,
+ Aleksandra Kobylinska, Instytut Spraw Publicznych,

+ Elzbieta Morawska, Stowarzyszenie 61,

« Jakub Szymik, Fundacja Obserwatorium Demokracji Cyfrowe;].
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Administracja
wyborcza
11.

Niezaleznosc¢ i kompetencje
administracji wyborczej

PROBLEM

Zmiany wprowadzone w Kodeksie wyborczym w kolejnych nowelizacjach
wlatach 2018,20201 2023 doprowadzitly m.in. do zmiany modelu funk-
cjonowania administracji wyborczej oraz obnizenia rangi Panstwowej
Komisji Wyborczej (PKW):

odejscie od modelu sedziowskiego — obecnie w sktad PKW wcho-
dzi jeden sedzia Naczelnego Sadu Administracyjnego, jeden
sedzia Trybunatu Konstytucyjnego oraz siedem osob wskazywa-
nych przez Sejm, ktore juz nie musza by¢ sedziami?,

Panstwowa Komisja Wyborcza stracita czes¢ kompetencji: PKW
wybiera teraz szefa Krajowego Biura Wyborczego (KBW) oraz
komisarzy wyborczych sposrdod kandydatéw przedstawionych
przez wiladze wykonawczg — ministra spraw wewnetrznych
i administracji,

kandydaci na komisarzy wyborczych juz nie musza by¢ sedziami,
wymogami sg jedynie wyksztalcenie wyzsze prawnicze oraz
rekojmia nalezytego pelnienia funkcji?,

Art. 157 § 2 i 2a Ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (t.j. Dz.U. 2025
poz. 365), dalej: Kodeks wyborczy lub k. wyb., https://pkw.gov.pl/uploaded_
files/1742944896_kodeks-wyborczy-25-marca-2025.pdf, dostep 19 pazdzier-
nika 2025 .

Zob. odpowiednio art. 166 § 3 oraz art. 190 § 2 k. wyb.



https://pkw.gov.pl/uploaded_files/1742944896_kodeks-wyborczy-25-marca-2025.pdf
https://pkw.gov.pl/uploaded_files/1742944896_kodeks-wyborczy-25-marca-2025.pdf

+ Centralny Rejestr Wyborcow (CRW, system zbierajacy i porzadku-
jacy dane o wyborcach) prowadzi nie PKW, a minister wlasciwy
ds. informatyzacji®,

+ kandydaci na cztonkow okregowych i rejonowych komisji wybor-
czych juz nie musza by¢ sedziami*.

Ponadto postepujaca cyfryzacja kampanii wyborczych i procesu wybor-
czego jako catosci sprawia, ze PKW jako organ prowadzacy nadzoér
nad procesem wyborczym winna posigs¢ dodatkowa wiedze oraz uzy-
ska¢ kompetencje zwigzane m.in. z monitorowaniem tresci kampanij-
nych w przestrzeni online (o tym problemie piszemy szerzej w rozdziale
4., poswieconym cyfryzacji wyboréw).

Przez lata, pomimo roznych problematycznych sytuacji wokot
polskich wyboréw, PKW cieszyla sie zaufaniem obywateli. Jednak
kontrowersje zwigzane z trybem podjecia decyzji o odrzuceniu spra-
wozdania finansowego komitetu wyborczego Prawa i Sprawiedliwosci
z wyborow parlamentarnych w 2023 roku® oraz tryb rozstrzygania

3 W 2023 roku instytucjg odpowiedzialng za CRW bylo Ministerstwo Cyfryzacji, na
ktérego czele stal polityk Janusz Cieszynski, kandydat PiS do Sejmu z pierwszego
miejsca na liscie wyborczej w okregu nr 35 (Olsztyn), natomiast w latach 2024
i 2025 Ministerstwem Cyfryzacji kierowat polityk Krzysztof Gawkowski, wice-
przewodniczacy Nowej Lewicy. Zob. art. 18 § 4 k. wyb.

4 Art.170 § 1 k. wyb. dla cztonkéw okregowych komisji wyborczych oraz art. 174
§ 1 k. wyh. w odniesieniu do cztonkéw komisji rejonowych.

5 W sierpniu 2024 roku PKW odrzucita sprawozdanie finansowe PiS z wyboréw
parlamentarnych w 2023 roku. PKW wykazywata wéwczas nieprawidtowosci
wwydatkowaniu funduszy na kampanie wyborcza PiS w kwocie 3,6 mln zt. Czto-
nek PKW Ryszard Balicki ttumaczyt nastepnie, ze PKW nie posiadajac upraw-
nien $ledczych, w catosci opierata sie na dokumentacji przedstawionej przez
inne organy panstwowe. Wskazat, ze wsréd powodow odrzucenia sprawozdania
komitetu byly m.in. agitacja wyborcza PiS podczas piknikéw wojskowych, spot
reklamowy Ministerstwa Sprawiedliwosci i prowadzenie kampanii wyborczej
przez pracownikow Rzadowego Centrum Legislacji. Dodat, Ze sprawy te uznane
zostaty przez PKW za bezdyskusyjnie naruszajace zasady prowadzenia kampanii
wyborczej.

W konsekwencji Ministerstwo Finansow zmniejszyto wyptaty dla PiS — dotacje
zawybory oraz przypadajaca narok 2024 subwencje z budzetu. Partia te uchwate
zaskarzyla, a rozpatrujgca skarge Izba Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicz-
nych Sadu Najwyzszego — uznata. Zgodnie z wyrokami Trybunatu Sprawiedliwosci
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nieprawidtowosci w liczeniu gloséw podczas wyboréw prezydenckich
w 2025 roku podwazyly spoteczne zaufanie do administracji wybor-
czej — w szczegolnosci do Panistwowej Komisji Wyborczej. Dziatalnos¢
PKW pozytywnie ocenia blisko dwie trzecie (64%) Polakéw, a 20% —
negatywnie®. Jak podkresla CBOS, ,mimo iz 75% Polakow uznaje podane
przez PKW wyniki ostatnich wyborow Prezydenta RP za mniej lub bar-
dziej wiarygodne, to ich wiarygodnos¢ w oczach opinii publicznej jest
nizsza niz w przypadku wyboréw prezydenckich z 2020 roku, a takze
wynikow wyboroéw do Sejmu i Senatu przeprowadzonych wlatach 2019
i 2023, wyborow do Parlamentu Europejskiego z 2019 roku oraz wybo-
row do sejmikow wojewddzkich z 2018 roku™”.

Od 2019 roku sedziowie stanowig mniejszo$¢ cztonkéw Panstwowej
Komisji Wyborczej (w sktad PKW wchodza: sedzia Trybunatu Kon-
stytucyjnego (TK) wskazany przez Prezesa TK, sedzia Najwyzszego

Unii Europejskiej oraz Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka IKNiSP SN nie
jest sgdem. Jej status jest kwestionowany rowniez przez koalicyjny rzad Donalda
Tuska, jak i Srodowiska prawnicze.

Mimo to PKW przyjeta sprawozdanie finansowe partii PiS. PKW zaznaczyta
jednak, ze nie przesadza, czy IKNiSP SN jest sgdem i nie przesadza o skutecznosci
jej orzeczenia. Wowczas Ministerstwo Finansow zwrdcito sie do PKW o wykladnie
uchwaly, gdyz — w jego ocenie — byla ona ,wewnetrznie sprzeczna”.

Partiom politycznym przystuguja subwencje z budzetu panstwa uzaleznione
od wynikow w wyborach do Sejmu. Wedtug PKW subwencja dla PiS za rok 2025
powinna wynie$¢ okoto 15 min z}. Po odrzuceniu sprawozdania PiS przez PKW
Ministerstwo Finanséw wyptacito PiS subwencje zmniejszong o blisko 11 mlin zt.
Mniej pieniedzy dla PiS. Wplyneta pomniejszona rata subwencji, TVN24.pl z 9 maja
2025 r, https://tvn24.pl/polska/mniej-pieniedzy-dla-pis-wplynela-pomniejszo-
na-rata-subwencji-st8453229, dostep 14 wrzesnia 2025 1.

6 CBOS, Oceny dziatalnosci parlamentu, prezydenta i Parnstwowej Komisji Wybor-
czej w czerweu, X.com z 27 czerwca 2025 r., https://x.com/CBOS_Info/status/
1938589777491578907, dostep 14 wrzesnia 2025 .

7 PAP, CBOS: 89 proc. badanych nie zauwazyto nieprawidtowosci w przeprowadzaniu
wyborow prezydenckich, PAP.pl z 1 lipca 2025 r., https://www.pap.pl/aktualnosci/
chos-89-proc-badanych-nie-zauwazylo-nieprawidlowosci-w-przeprowadzaniu-
-wyborow, dostep 13 wrzesnia 2025 .

ROWNE I POWSZECHNE 2.0


https://tvn24.pl/polska/mniej-pieniedzy-dla-pis-wplynela-pomniejszona-rata-subwencji-st8453229
https://tvn24.pl/polska/mniej-pieniedzy-dla-pis-wplynela-pomniejszona-rata-subwencji-st8453229
https://x.com/CBOS_Info/status/1938589777491578907
https://x.com/CBOS_Info/status/1938589777491578907
https://www.pap.pl/aktualnosci/cbos-89-proc-badanych-nie-zauwazylo-nieprawidlowosci-w-przeprowadzaniu-wyborow
https://www.pap.pl/aktualnosci/cbos-89-proc-badanych-nie-zauwazylo-nieprawidlowosci-w-przeprowadzaniu-wyborow
https://www.pap.pl/aktualnosci/cbos-89-proc-badanych-nie-zauwazylo-nieprawidlowosci-w-przeprowadzaniu-wyborow

Sadu Administracyjnego (NSA) wskazany przez Prezesa NSA oraz sie-
dem osob majacych kwalifikacje do zajmowania stanowiska sedziego
i wskazanych przez Sejm po uprzednim wskazaniu przez kluby parla-
mentarne lub poselskie). Odejscie od modelu sedziowskiego skutkuje
upolitycznieniem najwyzszego organu wyborczego i prowadzi do tego,
ze czlonkowie PKW wskazani przez swoje srodowiska polityczne sg
podatni na ich wpltywy, a wypowiadajac sie publicznie, nie zachowuja
bezstronnosci®. Polaryzacja spoteczna odbija sie réwniez na pracy Pan-
stwowej Komisji Wyborczej — $ledzac posiedzenia PKW w ostatnich
kilkunastu miesigcach, nietrudno byto zauwazy¢ napiecia pomiedzy
cztonkami oraz stopniowe odchodzenie od konstruktywnej dyskusji
na rzecz powielania podziatéw politycznych. Fakt, ze wiele glosowan
czlonkéw PKW — zwlaszcza w sprawach kontrowersyjnych — konczy
sie wynikiem 5:4, czyli zgodnie z liniami podziatu politycznego, jedynie
potwierdza teze o negatywnych konsekwencjach odejscia od sedziow-
skiego modelu PKW.

Pozostale elementy administracji wyborczej réwniez nie sq wolne
od elementu politycznego. Na powolywanie szefa Krajowego Biura
Wyborczego wiekszy wplyw ma wtadza wykonawcza w osobie mini-
stra spraw wewnetrznych i administracji, ktéry przedstawia PKW
trzech kandydatow. Ponadto w procesie nowelizacji Kodeksu wyborczego
obnizone zostaty wymogi kwalifikacji dla komisarzy wyborczych, a od
2023 roku — takze dla cztonkéw okregowych i rejonowych komisji
wyborczych.

8 Cztonkowie PKW w kadencji 2019-2024 — Arkadiusz Pikulik, Dariusz Lasocki
i Liwiusz Laska — w trakcie pelnienia funkcji w PKW zasiadali w organach nad-
zorczych spotek i instytucji powigzanych z wtadza, odpowiednio: Galwanizer
(spotka zalezna od Agencji Rozwoju Przemystu), Centralny Port Komunikacyjny
oraz Zaktad Ubezpieczen Spotecznych. W momencie zgtaszania kandydatury
na nowa kadencje PKW w grudniu 2023 roku Arkadiusz Pikulik nie zasiadal juz
w radzie nadzorczej Galwanizera. 26 kwietnia 2024 r. czlonek PKW Maciej Kli$
zostal powotany na stanowisko wiceprezesa Banku Gospodarstwa Krajowego.

ADMINISTRACJA WYBORCZA
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Niezalezno$¢ Panstwowej Komisji Wyborczej. Upolitycznienie Pan-
stwowej Komisji Wyborczej doprowadzito rowniez do upolitycznienia
dyskusjinad jej przysztym ksztattem. Wydaje sie, ze zmiany w sposobie
funkcjonowania PKW sg na tym etapie niezbedne. Ponizej przedsta-
wiamy kilka sposobdw na zwiekszenie niezaleznosci administracji
wyborczej®.

Wariant pierwszy. Przywrocenie sedziowskiego modelu powo-
lywania najwyzszych organoéw wyborczych — w szczegolnosci Pan-
stwowej Komisji Wyborczej oraz okregowych komisji wyborczych,
powracajac do przepisow sprzed nowelizacji z lat 2018 i 2023.

Wariant drugi. Poniewaz powrot do sedziowskiego modelu powoty-
wania Panstwowej Komisji Wyborczej moze by¢ watpliwy ze wzgledu na
niechec politykow do ograniczenia swoich kompetencji, nalezy rozwazyc:

- zwiekszenie prawnych gwarancji niezaleznosci cztonkéw PKW
poprzez uszczelnienie przepisow dotyczacych zakazu lacze-
nia funkcji publicznych zawartych w art. 157 § 4e Kodeksu
wyborczego'®,

- zwiekszenie inkluzywnosci i przejrzystosci procedur nominowa-
nia 0sob do PKW, np. poprzez odejscie od nominacji przez pre-
zesow sadow (NSA i TK) w strone nominacji przez ciala kolek-
tywne (np. prezydia) tychze instytucji.

Postulujemy wprowadzenie jako statej, praktyki wystuchania publicz-
nego kandydatow do Panstwowej Komisji Wyborczej. Pozytywne
doswiadczenie wystuchania kandydatow na szefa Krajowego Biura

9 J.Barrat, A. Frydrych-Depka, Z. Lutkiewicz, Electoral Administration in Poland: Quo
Vadis?, Fundacja Odpowiedzialna Polityka, Warszawa 2025.

10 Aby zwrdéci¢ uwage na problem konfliktu intereséw oraz kwestie bezstronnosci
cztonkow PKW, w marcu 2024 roku, w momencie powotania nowych cztonkdéw
PKW, Fundacja Odpowiedzialna Polityka przygotowata Kodeks postepowania cztonka/
cztonkini Paristwowej Komisji Wyborczej oraz wystosowata apel do wszystkich czton-
kow PKW o jego podpisanie. Zaden z czlonkédw PKW nie odnidst sie do tresci
kodeksu ani go nie podpisat. Por. Kodeks postepowania cztonka/cztonkini Paristwowej
Komisji Wyborczej, OdpowiedzialnaPolityka.pl z 6 marca 2024 r., https://odpowie-
dzialnapolityka.pl/sites/default/files/publikacje/kodeks-postepowania-czlonka-
-pkw.pdf, dostep 13 wrzes$nia 2025 1., oraz art. 157 § 4e k. wyb.
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Wyborczego w lutym 2025 roku, a nastepnie na prezesa Najwyzszej
Izby Kontroli we wrzesniu 2025 roku'!, pokazuje, ze jest to wlasciwy
krok w strone zwiekszenia transparentnosci i uspotecznienia procesu
wyboru 0s6b na najwazniejsze stanowiska w panstwie.

Dodatkowo nalezy rozwazy¢ zmiane przyjetego przez Sejm sposobu
glosowania nad kandydatami do PKW — z glosowania nad siedmioma
kandydatami kolektywnie do glosowania nad kazda kandydatura
oddzielnie'?. Takie dzialanie zindywidualizowatoby wybor i pozwolito
zarowno postom, jak i opinii publicznej na ocene przymiotow poszcze-
golnych kandydatéw.

Wariant trzeci. Wydarzenia ostatnich lat pokazuja, ze zaré6wno
obecny model parlamentarny, jak i poprzedni model sedziowski
niosa ze soba wyzwania zwigzane z niezaleznoscia organéw wybor-
czych. W zwiazku z tym odpowiednim rozwigzaniem moze by¢ model
hybrydowy, ktory — z jednej strony — bedzie zapewnial niezaleznos¢
i bezstronnos¢, a z drugiej — umozliwi kontrole spoteczna zaréwno ze
strony sit politycznych, jak tez spoteczenstwa obywatelskiego. W takim
modelu mozna byloby zachowac zaréwno czynnik sedziowski, jak
i polityczny, przy jednoczesnym uzupelnieniu sktadu PKW o przed-
stawicieli innych srodowisk, w szczegolnosci samorzadu, Swiata
akademickiego i strony spolecznej. Efektem byloby zwiekszenie roz-
norodnos$ci perspektyw na proces wyborczy, profesjonalizacja dyskus;ji
wewnatrz PKW oraz zmniejszenie liczby cztonkéw PKW nominowanych
przez parlament tak, aby nie przekraczata 50%.

11 Kandydaci na prezesa NIK wzieli udziat w przestuchaniu publicznym, Sejm.gov.pl
z 8 wrzesnia 2025 r., https://www.sejm.gov.pl/sejm10.nsf/komunikat.xsp?docu-
mentld=7E86C95F6CEFEOB5C1258CFF003F807C, dostep 13 wrzesnia 2025 r,;
Publiczne przestuchanie kandydatow na stanowisko Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli —
transmisja, Sejm.gov.pl z 8 wrzes$nia 2025 r., https:/sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/
transmisja.xsp?documentld=03E23CF07E23448EC1258CFF00258C47&sym-
bol=TRANSMISJA_ARCH&info=T, dostep 13 wrzesnia 2025 .

12 Laczne glosowanie nad sktadem PKW wynika z art. 31b ust. 8 Regulaminu Sejmu.
Wskazanie cztonkéw Panistwowej Komisji Wyborczej odbywa sie tacznie, chyba
ze Sejm postanowi inacze;j.
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Kompetencje w zakresie Krajowego Biura Wyborczego. Nalezy pozba-
wi¢ ministra spraw wewnetrznych i administracji prawa do przedsta-
wiania kandydatur na szefa Krajowego Biura Wyborczego oraz prawa
wspoétdecydowania o jego odwotaniu. Prawo do decydowania o obsadzie
kierownictwa organu wykonawczego Panstwowej Komisji Wyborczej
powinno nalezec wytacznie do jej wltasnych kompetencji.

Niezaleznie od ostatecznie przyjetego modelu proces wyboru szefa
Krajowego Biura Wyborczego powinien by¢ maksymalnie transpa-
rentny oraz dawac opinii publicznej i decydentom mozliwos¢ pozna-
nia kompetencji osob ubiegajacych sie o to stanowisko. W 2025 roku,
w zwigzku z uplywem kadencji owczesnej szefowej Krajowego Biura
Wyborczego, organizacje spoteczne podjety probe zwiekszenia przej-
rzystosciiuspotecznienia procesu wyboru szefa KBW. Udato sie dopro-
wadzi¢ do otwartego naboru (niemajacego jednak charakteru kon-
kursu), powotania komisji konkursowej, w sktad ktorej weszli m.in.
przedstawiciele samorzadu, organizacji spotecznych i $wiata akade-
mickiego (prace komisji nie byly w pelni transparentne), oraz prze-
prowadzenia wystuchania publicznego kandydatow organizowanego
wspolnie przez kancelarie Sejmu, Senatu i Prezydenta RP*%, Bazujac
na tych doswiadczeniach, postulujemy ustanowienie nowego modelu
wyboru szefa KBW uwzgledniajacego m.in.:

+ przeprowadzenie otwartego konkursu,

« ocene zgloszen przez komisje konkursowa zlozona z przedsta-
wicieli administracji, samorzadu, swiata akademickiego i strony
spoltecznej,

- publikacje listy rankingowej,

+ organizacje wystuchania publicznego®.

13 Wystuchanie publiczne trzech kandydatow na Szefa Krajowego Biura Wyborczego, Senat.
gov.plz 11 lutego 2025 r., https://www.senat.gov.pl/aktualnoscilista/art,16693,wy-
sluchanie-publiczne-trzech-kandydatow-na-szefa-krajowego-biura-wyborczego.
html, dostep 13 wrzesnia 2025 1.

14 Materialy informacyjne przygotowane przed wystuchaniem kandydatéw na szefa
KBW Najwazniejsza osoba w wyborach. Jak wybrac nowego szefa Krajowego Biura Wybor-
czego?, OdpowiedzialnaPolityka.pl z 11 grudnia 2024 r., https://odpowiedzialna-
polityka.pl/sites/default/files/publikacje/jak-wybrac-nowego-szefa-krajowego-
-biura-wyborczego-1.pdf, dostep 13 wrzesnia 2025 r.; ogloszenie ministra spraw
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Kompetencje w zakresie Centralnego Rejestru Wyborcow. Miedzy-
narodowa praktyka i jednoczesnie podstawowg funkcja organu prze-
prowadzajacego wybory jest prowadzenie rejestru wyborcéw. W Polsce
Centralny Rejestr Wyborcéw (CRW) prowadzi nie Panstwowa Komisja
Wyborcza, a minister wlasciwy ds. informatyzacji. PKW jedynie spra-
wuje nad CRW nadzor (art. 165 Kodeksu wyborczego) i realizuje zada-
nia w ramach nadzoru nad aktualizowaniem danych zgromadzonych
w CRW, czyli wylacznie nad tym co robig w CRW gminy, ew. inne pod-
mioty ,wprowadzajgce dane”. PKW nie sprawuje wiec nadzoru nad
dziataniami ministra. Powierzenie tak delikatnej funkcji jak prowadze-
nie ewidencji wyborcéw instytucji rzgdowej (w tym przypadku Mini-
sterstwu Cyfryzacji) nie chroni przed ryzykiem politycznie motywo-
wanych dziatan. W celu przywrodcenia wiasciwych PKW kompetencji
oraz zmniejszenia pokusy manipulowania rejestrem wyborcow przez
wiladze wykonawczg proponujemy dwa warianty rozwigzania.

Wariant pierwszy. Przeniesienie prowadzenia Centralnego Reje-
stru Wyborcow do Panstwowej Komisji Wyborczej. Przy czym PKW,
przy obecnym aparacie administracyjnym i budzecie KBW, nie jest
w stanie prowadzi¢ CRW.

Wariant drugi. Zwiekszenie zakresu nadzoru PKW nad dziala-
niami instytucji prowadzacej CRW, w tym przypadku ministra wia-
$ciwego ds. informatyzacji.

wewnetrznych Nabdr na kandydatéw na Szefa Krajowego Biura Wyborczego, Gov.pl
z 16 stycznia 2025 r., https://www.gov.pl/web/mswia/nabor-na-kandydatow-na-
-szefa-krajowego-biura-wyborczego, dostep 13 wrzeénia 2025 r.; opis procesu
Konkurs na stanowisko szefa Krajowego Biura Wyborczego, MamPrawoWiedziec.pl
z 24 stycznia 2025 1., https:/mamprawowiedziec.pl/czytelnia/artykul/konkurs-
-na-stanowisko-szefa-krajowego-biura-wyborczego, dostep 14 wrzesnia 2025 1.
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1.2.
Transparentnosc dzialania
administracji wyborczej

PROBLEM

Pomimo wprowadzenia w pazdzierniku 2024 roku mozliwosci udostep-
niania na wniosek linku do transmisji posiedzen PKW praca Panstwo-
wej Komisji Wyborczej w duzym stopniu odbywa sie za zamknietymi
drzwiami. Zasadniczo posiedzenia PKW nie sg jawne, protokoly z jej
posiedzen nie sa powszechnie dostepne, a obserwatorzy spoleczni
nie maja formalnie mozliwosci monitorowania dzialan PKW czy
obecnosci na posiedzeniach. Czes¢ decyzji podejmowana jest przez
Komisje obiegowo — poza posiedzeniami stacjonarnymi — lub na spo-
tkaniach niemajacych charakteru posiedzenia. To znacznie utrudnia
pozyskanie informacji o charakterze publicznym.

Tymczasem Komisja Wenecka zaleca, aby ,,posiedzenia central-
nych komisji wyborczych byty otwarte dla wszystkich, tacznie z media-
mi”*%, a eksperci misji OBWE/ODIHR (Office of Democratic Institutions
and Human Rights) w odniesieniu do Polski wprost rekomenduja: ,,Pan-
stwowa Komisja Wyborcza mogtaby zwiekszy¢ przejrzystosc¢ i dostep-
nos¢ informacji dla nizszych szczebli administracji wyborczej i spo-
teczenstwa. Aby zwiekszy¢ przejrzystosc¢ procesu decyzyjnego PKW
i zaufanie publiczne, posiedzenia tego organu, w tym porzadki obrad,
powinny by¢ ogtaszane z wyprzedzeniem oraz otwarte dla mediow,
obserwatorow spotecznych i miedzynarodowych, a takze zaintereso-
wanych obywateli”*®.

Z kolei w wyborach prezydenckich w 2025 roku brak dostepu do
informacji umozliwit kilkutygodniowa kampanie podwazania wiary-
godnosci wyboréw. Gléwnym zarzutem skladajacych protesty byty

15 Komisja Wenecka, Kodeks dobrych praktyk w sprawach wyborczych, Strasbourg 2002,
https://www.venice.coe.int/images/SITE%20IMAGES/Publications/Code_con-
duite_ PREMS%20026115%20GBR.pdf, dostep 16 pazdziernika 2025 r.

16 Miedzynarodowa misja obserwacji wyboréw OSCE/ODIHR, Oswiadczenie o wstep-
nych ustaleniach i wnioskach — wybory prezydenckie 18 maja 2025 1., https://[www.osce.
org/files/f/documents/0/3/591074_0.pdf, dostep 16 pazdziernika 2025 r.
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nieprawidtowosci, jakich mieli masowo dopuszczac sie cztonkowie
obwodowych komisji wyborczych'?. Drugim — ze jeden z kandydatow
byt w obwodowych komisjach nadreprezentowany przez osoby zglo-
szone przez komitety, ktore nie zarejestrowaly swoich kandydatéw,
ale ktore w domysle miaty sprzyjac¢ jednemu z kandydatow i, co za tym
idzie — byty jego stronnikami?®. Zarzuty te byly mozliwe do weryfikacji
na podstawie danych, ktorymi dysponuje Panstwowa Komisja Wybor-
cza, jednak dane te nie byty publikowane, administracja wyborcza nie
okreslita tez trybu ich udostepniania. I chociaz po wyborach prezydenc-
kich w 2025 roku niektérym badaczom? udato sie uzyskac¢ dostep do
danych o cztonkach komisji wyborczych poszczegélnych szczebli oraz
opublikowac analizy wskazujace, ze podstawg protestow wyborczych
bylo propagandowe zatozenie niemajace odniesienia do danych, to dane
tego rodzaju nie sa nadal systematycznie publikowane w dostepnych,
tatwych do przeszukiwania bazach.

Ograniczenie prawa do informacji okreslone w art. 61 ust. 1 Konstytu-
cji Rzeczypospolitej Polskiej, a przede wszystkim obnizenie zaufania
spotecznego do prac organow wyborczych.

17  Protest Wyborczy Romana Giertycha z czerwca 2025 roku, https://protestwyborczy-
romanagiertycha.org/, dostep 14 wrzesnia 2025 r.

18 Czlonkami obwodowych komisji wyborczych moga byé osoby zgtaszane przez
zarejestrowane komitety wyborcze, ktére nastepnie nie zarejestrowaty kandydata.
Por. art. 182 § 2 k. wyb.

19 K. Figlarz, Sz. Rebowski, R. Rzeplinska, Kto (doktadnie) policzyt glosy 1 czerwca?,
MamPrawoWiedziec.pl z 30 czerwca 2025 r., https:/mamprawowiedziec.pl/czytel-
nia/artykul/kto-dokladnie-policzyl-glosy-1-czerwca, dostep 14 wrzesnia 2025 r.;
K. Klopocka, M. Szczepanski, Politycy w komisjach wyborczych, MamPrawoWiedziec.
pl z 14 pazdziernika 2025 r., https:/mamprawowiedziec.pl/czytelnia/artykul/
politycy-w-komisjach-wyborczych, dostep 19 pazdziernika 2025 .
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Nalezy zwiekszy¢ transparentno$¢ prac Panstwowej Komisji Wybor-
czej, udostepniajac na stronie internetowej Komisji porzadki obrad
oraz protokoly z posiedzen.

Transmisje posiedzen PKW powinny by¢ prowadzone na zywo
i dostepne dla kazdego zainteresowanego rowniez po ich zakonczeniu.

W okresie wyborczym mozliwosé sledzenia prac PKW powinna
by¢ rozszerzona na obserwatoréw spotecznych — obecnie jedynie
komitety wyborcze maja mozliwos¢ delegowania meza zaufania do
monitorowania pracy PKW. Takie rozwigzania pozwolityby zwiekszy¢
zaufanie spoteczne do najwyzszego organu wyborczego.

Krajowe Biuro Wyborcze powinno przeprowadzic¢ przeglad
danych wyborczych, okresli¢ tryb ich udostepniania, a nastepnie
udostepniac je w mozliwie otwartym dostepie.

1.3.
Obwodowe komisje wyborcze

PROBLEM

Zasady powolywania obwodowych komisji wyborczych zostaty zmie-
nione w sposob umozliwiajacy jednemu komitetowi bycie reprezento-
wanym w skladzie komisji przez wiecej niz dwie osoby. Na przyktadzie
wyborow prezydenckich kazdy komitet ma mozliwos¢ zgltoszenia po
jednym kandydacie do obwodowych komisji wyborczych z zastrzeze-
niem, ze gdyby liczba cztonkéw komisji powotanych w ten sposob miata
by¢ wieksza niz ustawowy sktad liczbowy komisji, komisja powotywana
jestwdrodze publicznego losowania (art. 182 k. wyb.). Komitet wybor-
czy moze utworzy¢ co najmniej 15 obywateli posiadajacych czynne
prawo wyborcze, ktorzy przedstawig listy 1000 podpisow poparcia pod
jego utworzeniem. Po zarejestrowaniu komitet ma prawo do zgtoszenia
kandydatéw na cztonkéw obwodowych komisji wyborczych. Komitet
nie traci tego prawa, nawet jesli nie zarejestruje ostatecznie kandy-
data w wyborach na Prezydenta RP. Mozliwe jest wiec, ze w skiadzie
danej komisji wyborczej nie bedzie przedstawicieli zgtoszonych przez
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komitety, ktore zarejestrowaty kandydatow na Prezydenta RP, a beda
ci, ktérych komitety kandydata nie zarejestrowaty.

Na skutek nieprawidlowosci w liczeniu glosow w wyborach prezydenc-
kich 2025 roku w przestrzeni publicznej pojawily sie pytania o to, kto tak
naprawde liczyt glosy. Zarzut, ze komitety bez kandydata w rzeczywi-
stosci byly komitetami poparcia kandydata Karola Nawrockiego, a reje-
stracja tych komitetow umozliwita powotanie wiekszej liczby cztonkow
obwodowych komisji wyborczych, ktérzy w poszczegolnych komisjach
byliby w rzeczywistosci stronnikami komitetu Karola Nawrockiego,
byt jedna z tez zlozonego w kilkudziesieciu tysigcach kopii protestu
wyborczego?®. Jego autor, mecenas i poset Roman Giertych, wielokrot-
nie powtarzatl, teze o przejeciu komisji przez osoby w rzeczywistosci
wspierajace Karola Nawrockiego. Ze wzgledu na niedostepnos¢ danych
o cztonkach obwodowych komisji wyborczych badacze mieli trudnos¢
z weryfikowaniem tej tezy. Dopiero po uzyskaniu danych i przeanalizo-
waniu sktadow osobowych obwodowych komisji wyborczych w II turze
wyborow prezydenckich mozna bylo ustali¢, ze teza o niedoreprezen-
towaniu komitetéw koalicji rzadowej w sktadach komisji jest mocno
przesadzona.

Z analizy sktadéw obwodowych komisji wyborczych w wyborach
prezydenckich wynika, ze ponad 16% wszystkich cztonkéw komisji
stanowili przedstawiciele komitetow wyborczych, ktore nie zarejestro-
waly w tych wyborach kandydata?.

Podstawowym zalozeniem wytaniania sktadow komisji sposrod osob
zglaszanych przez komitety wyborcze powinny by¢ zachowanie rowno-
wagi miedzy przedstawicielami roznych srodowisk politycznych oraz
wzajemne kontrolowanie sie cztonkéw. W tym celu nalezy powrocic do

20  Protest Wyborczy Romana Giertycha, op. cit.
21 K.Figlarz, Sz. Rebowski, R. Rzepliniska, op. cit.; K. Klopocka, M. Szczepanski, op. cit.
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sytuacji sprzed 2018 roku, kiedy reprezentacja komitetow wybor-
czych w kazdej komisji nie przekraczala dwadch osob.

Ponadto, aby ukroci¢ fenomen, w ktorym w komisjach wyborczych
zasiadaja osoby, ktére nie maja zwiazku z rzeczywistymi sitami poli-
tycznymi startujacymi w wyborach, nalezy zlikwidowac¢ mozliwos¢
zglaszania czlonkow obwodowych komisji wyborczych poprzez
komitety, ktore nie zarejestrowaly kandydatéw w wyborach.

Dane o czlonkach komisji wyborczych (m.in. numer TERYT
gminy, nazwa gminy, numer obwodowej komisji wyborczej, imie, drugie
imie, nazwisko oraz komitet wyborczy, ktéry reprezentuje) powinny
by¢ dostepne publicznie w jednej zbiorczej bazie danych, co umozliwi
ich sprawna analize pod katem reprezentatywnosci.
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2.

Rownhosc¢
idostepnosc¢
wyborow

21.
Rownos¢ wyborow w kraju

PROBLEM

Panstwowa Komisja Wyborcza jest zobowigzana do przeprowadze-
nia analizy liczby mandatéw na podstawie przepiséw art. 203 Kodeksu
wyborczego. Zmiany demograficzne, w tym takze zmiany w terytorial-
nym rozktadzie ludnosci, powinny znalezc odzwierciedlenie w rozdziale
mandatow na poszczegodlne okregi. Ewentualne przesuniecia w licz-
bie mandatow w okregach wyborczych stuza realizacji konstytucyj-
nej zasady rownosci wyboréw. Jednak Sejm nie jest zobowigzany, aby
wniosek PKW rozpatrzy¢ i dokona¢ koniecznych, z punktu widzenia
rownosci, zmian w podziale mandatéw na okregi wyborcze.

Nie bez znaczenia jest tu ewidentna niefunkcjonalnos¢ rozwia-
zania zawartego w art. 203 § 4 Kodeksu wyborczego, z ktérego wynika,
ze ustalenie skorygowanego podziatu bedzie dokonywane dopiero
w czwartym kwartale roku przedwyborczego — oznacza to bowiem, ze
wprowadzaniem zmian Sejm musi sie zajac juz w okresie bezposrednio
przedwyborczym. O ile w przypadku podzialu mandatow sejmowych
rzecz jest relatywnie prosta (podziat wynika jednoznacznie z przepiséw
Kodeksu wyborczego oraz danych demograficznych oraz jest opracowany
i przedstawiony Sejmowi przez PKW), to juz korekta podziatu kraju na
okregi senackie wymaga arbitralnych, a przy tym trudnych decyzji poli-
tycznych o znoszeniu dotychczasowych i tworzeniu nowych okregdéw.
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Koniecznos¢ korekty demograficznej — dostosowania podziatu man-
datéw w Sejmie miedzy okregi wyborcze (art. 202 k. wyb.), a takze
podziatu kraju na okregi wyborcze do Senatu (art. 261 k. wyb.) — jest
podnoszona przez Panstwowa Komisje Wyborcza od ponad dekady.
Jednak, pomimo jednoznacznych wskazan w odniesieniu do okregow
wyborczych zaréwno do Sejmu, jak i do Senatu, ani wlatach 2014-2015
(wiekszos$¢ sejmowa — PO—-PSL), ani w latach 2018-2019 (wiekszos¢
sejmowa — PiS), ani wlatach 2022-2023 (wiekszo$¢ sejmowa — PiS), ani
wlatach 2023-2025 (wiekszos¢ sejmowa KO—Lewica—Polska 2050—-PSL)
Sejm nie tylko nie wprowadzit postulowanych przez PKW zmian, ale
nawet nie podjal nad nimi prac. W efekcie w wyborach parlamentarnych
w roku 2023 nieprawidtowo przypisane byly az 22 mandaty sejmowe
(dotyczylo to 21 z 41 okregow) i co najmniej dwa miejsca w Senacie
(dwa wojewodztwa majg po jednym mandacie za mato)?2.

Pomimo postulatéw strony spotecznej korekta demograficzna nie
zostala wprowadzona na samym poczatku kadencji 2023-2027, co
gwarantowatoby znaczacg poprawe sytuacji w kolejnych wyborach, nie-
zaleznie od woli, motywacji i uktadu sit w Sejmie pod koniec kadencji.

ROZWIAZANIA

Nalezy niezwlocznie dokonac korekty podzialu mandatow pomiedzy
okregi sejmowe zgodnie z wnioskiem Panstwowej Komisji Wybor-
czej z 21 pazdziernika 2022 roku?:.

22 J.Haman, Podziat mandatéw miedzy okregi wyborcze w wyborach do Sejmu, Fundacja
im. Stefana Batorego, Warszawa 2022, https:/www.batory.org.pl/wp-content/
uploads/2022/10/Korekta-demograficzna.pdf; E. Morawska, Na bakier z demogra-
fig. Zmiany, ktdrych brakuje w Kodeksie wyborczym, MamPrawoWiedziec.pl z 30 stycz-
nia 2023 r., https:/mamprawowiedziec.pl/czytelnia/artykul/na-bakier-z-demo-
grafia-zmiany-ktorych-brakuje-w-kodeksie-wyborczym, dostep 19 pazdziernika
2025 r.; J. Haman, mapa koniecznej korekty mandatéw w okregach, serwis Wybor-

SEJM2.png, dostep 19 pazdziernika 2025 1.
23 Panstwowa Komisja Wyborcza, Wniosek PKW w sprawie zmiany granic okregow

pl/aktualnosci/informacje/wniosek-panstwowej-komisji-wyborczej-w-sprawie-
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Mamy na mysli korekte polegajaca na:

- zwiekszeniu o jeden liczby mandatow obsadzanych w okregach
nr: 3 — Wroctaw, 13 — Krakow, 19 — Warszawa I, 23 — Rzeszow,
25 — Gdansk, 26 — Stupsk, 37 — Konin, 38 — Pita i 39 — Poznan
oraz o dwa mandaty w okregu nr 20 — Warszawa I,

- zmniejszeniu o jeden liczby mandatow obsadzanych w okre-
gach nr: 1 — Legnica, 2 — Watbrzych, 5 — Torun, 6 — Lublin, 7 —
Chelm, 9 — L6dz, 31 — Katowice, 32 — Sosnowiec, 33 — Kielce,
34 — Elblag i 40 — Koszalin.

Kolejne korekty powinny by¢ dokonywane przez Sejm niezwlocznie po
wptynieciu do Marszatka Sejmu wniosku Panstwowej Komisji Wybor-
czej w tej sprawie, dlatego postulujemy niezwloczne poddanie pod
glosowanie Sejmu korekty demograficznej zgodnie z ostatnim wska-
zaniem PKW (bez koniecznos$ci zmiany ustawy).

Nalezy opracowa¢ i wprowadzi¢ korekte podziatu kraju na okregi
wyborcze do Senatu, aby usuna¢ jego niezgodnos¢ z wymogami
art. 261 k. wyb.

Z tresci art. 261 § 1 Kodeksu wyborczego wynika nakaz, aby okreg
wyborczy do Senatu obejmowat obszar zamieszkany przez nie wiecej
niz 2% i nie mniej niz 0,5% ludnosci Polski, zas z § 2 wynika zasada,
by w wojewodztwie wybierano tacznie liczbe senatoréw rézniaca sie
o nie wiecej niz 1 od liczby wynikajacej z zastosowania jednolitej normy

-zmiany-granic-okregow-wyborczych-i-liczby-poslow-w-ni, dostep 19 pazdzier-
nika 2025 1.

Panstwowa Komisja Wyborcza jest zobowigzana do przeprowadzenia stosownej
analizy na podstawie przepiséw Kodeksu wyborczego. Dane, z ktérych korzysta,
przeprowadzajac obliczenia, sa przekazywane przez wéjtéw, burmistrzéw i pre-
zydentow miast oraz ustalane wedtug stanu na koniec trzeciego kwartatu (koniec
wrzesnia) w roku przypadajacym przed rokiem, w ktérym uptywa kadencja Sejmu.
W tym przypadku byt to wrzesient 2022 roku.

PKW po raz kolejny powotata sie na koniecznos$¢ dokonania korekty demo-
graficznej w Informacji o realizacji przepisow Kodeksu wyborczego oraz propozycje ich
zmiany 7z 4 marca 2024 r., https://pkw.gov.pl/uploaded_files/1709823877_zpow-
50212024-informacja-o-realizacji-przepisow-kodeksu-wyborczego-oraz-propo-
zycje-ich-zmiany.pdf, dostep 16 pazdziernika 2025 r.

ROWNOSC I DOSTEPNOSC WYBOROW

19


https://pkw.gov.pl/aktualnosci/informacje/wniosek-panstwowej-komisji-wyborczej-w-sprawie-zmiany-granic-okregow-wyborczych-i-liczby-poslow-w-ni
https://pkw.gov.pl/uploaded_files/1709823877_zpow50212024-informacja-o-realizacji-przepisow-kodeksu-wyborczego-oraz-propozycje-ich-zmiany.pdf
https://pkw.gov.pl/uploaded_files/1709823877_zpow50212024-informacja-o-realizacji-przepisow-kodeksu-wyborczego-oraz-propozycje-ich-zmiany.pdf
https://pkw.gov.pl/uploaded_files/1709823877_zpow50212024-informacja-o-realizacji-przepisow-kodeksu-wyborczego-oraz-propozycje-ich-zmiany.pdf

20

przedstawicielstwa. Tres¢ tych przepisow dopuszcza dos¢ duzg ela-
stycznos$¢ w ksztattowaniu okregow wyborczych do Senatu, jednakze
swoboda ta nie jest nieograniczona — wprawdzie rownos¢ wyborow do
Senatu (w odréznieniu od wyborow do Sejmu) nie jest wprost wymo-
giem wynikajacym z Konstytucji RP, jednak obowigzek przynajmniej
wzglednego dazenia do tej rownosci wynika posrednio z konstytucyjnej
zasady rownosci obywateli.

W swoim pismie z 21 pazdziernika 2022 roku?* Przewodniczacy
PKW wskazuje, ze jakkolwiek wszystkie okregi wyborcze do Senatu
spelniaja wymogi art. 261 § 1 k. wyb., to w wojewddztwach mazowiec-
kim i matopolskim liczba wybieranych senatoréw jest za mata o jed-
nego, zas w wojewodztwie slaskim za duza wzgledem normy wynika-
jacej z art. 261 § 2.

Konkretny podziat — zgodny z przepisami Kodeksu wyborczego —
musi by¢ dokonywany przez Sejm i Senat. Znoszenie i powolywanie
okregéw do Senatu musi wywotywac polityczne napiecia, te jednak beda
nieporéwnanie mniejsze, jesli prace nad nimi bedg prowadzone naj-
pozniej w potowie kadencji —wzgledem przewidywanej daty wyborow.

Nalezy wprowadzi¢ zmiany w regulach dokonywania korekty demo-
graficznej (zmiana tresci art. 203 k. wyb.).

Wprowadzenie zalegtych korekt, postulowanych przez Panstwowa
Komisje Wyborcza w roku 2022, stanowitoby wprawdzie istotny krok do
przodu, ale nie rozwigzatoby problemu na przyszto$é. Chcac usunac,
a przynajmniej ograniczyc¢ problem korekt demograficznych przed
kolejnymi wyborami, nalezy wprowadzi¢ zmiany w procedurze z art.
203 k. wyb. W tym wypadku mozna brac¢ pod uwage zaréwno zmiany
bardziej ograniczone, jak i dalej idace.

Wariant pierwszy — minimalny. Wskazanie w art. 203 § 4 wcze-
$niejszego momentu ustalenia liczby mieszkancow w okregach,
na podstawie ktorej PKW stwierdza koniecznos¢ zmian podziatu
mandatow w okregach wyborczych. Obecnie jest to koniec trzeciego

24  Panstwowa Komisja Wyborcza, Wniosek PKW w sprawie zmiany granic okregow wybor-
czych i liczby postow, op. cit.
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kwartatu roku poprzedzajacego koniec kadencji Sejmu. Cofniecie tego
momentu o 12 czy wrecz o 24 miesigce datoby Sejmowi wiecej czasu na
wprowadzenie zmian, zwiekszajac szanse parlamentu na wywigzanie
sie ze swego obowigzku. Taka zmiana spowodowataby jednak doko-
nywanie podziatéw na podstawie mniej aktualnych (niz w obecnych
rozwigzaniach) danych demograficznych.

Wariant drugi, dalej idacy — wybory do Sejmu. Przekazanie
obecnych kompetencji Sejmu do okreslania liczby mandatow
w okregach innemu organowi. Wiasciwa liczha mandatéw w okregach
$cisle i bezposrednio wynika z urzedowych danych demograficznych
oraz przepisow prawa, nie pozostawiajac decydentom w tym zakresie
zadnej swobody. Racjonalne bylyby rezygnacja z zapisywania jej w tre-
$ci ustawy (co wymaga przeprowadzania pelnej procedury nowelizacji
Kodeksu wyborczego dla jej kazdorazowej aktualizacji) oraz wprowadze-
nie zasady oglaszania jej w postanowieniu Prezydenta RP o zarzadzeniu
wyborow — analogicznie do oglaszania kalendarza wyborczego, ktérego
terminy tez sg zawarte w ustawie, a organ zarzadzajacy wybory je tylko
formalnie ,komunikuje”.

Wariant trzeci, dalej idacy — wybory do Senatu. W przypadku
Senatu decyzja o okresleniu granic okregow zawiera pewien element
arbitralnosci, stad tez konieczne wydaje si¢ pozostawienie tej decyzji
w rekach parlamentarzystow. Poza koniecznym przedtuzeniem czasu
na przeprowadzenie zmian w podziale na okregi (jak w wariancie mini-
malnym) zasadne byloby zaostrzenie regut art. 261 § 2, dotyczacych
liczby senatorow wybieranych w poszczegolnych wojewddztwach, tak
aby byla ona jednoznacznie okreslona. Do okreslenia liczby senatorow
wybieranych w wojewodztwie mozna by uzy¢ albo — jak sie to dzieje
obecnie przy rozwigzywaniu analogicznych problemoéw w wyborach
do innych organow — reguty z art. 202 k. wyb., albo postuzyc¢ sie inng
metoda, np. Webstera/Sainte-Lagué?.

25 Metoda Webstera/Sainte-Lagué jest stosowana do podzialu mandatéow w syste-
mach wyborczych opartych na proporcjonalnej reprezentacji z listami partyjnymi.
Gloéwna réznica pomiedzy metoda D’Hondta a metoda Webstera/Sainte-Lagué to
liczby wykorzystywane do ustalenia tzw. ilorazow wyborczych. W przypadku metody
D’Hondta liczba glosow uzyskanych przez komitet dzielona jest odpowiednio przez
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Zarozwiazaniem takim stoja dwie racje. Po pierwsze, prowadzitoby
ono do wzmocnienia rownosci wyborow do Senatu, ktéra — choé nie jest
bezposrednio norma konstytucyjng — stanowi jednak ceche pozadana.
Po drugie, chociaz takie rozwigzanie wymusitoby czestsze niz obecnie
dokonywanie zmian w podziale na okregi do Senatu, to w powigzaniu
z wymogami art. 260 k. wyb. bardzo silnie ograniczatoby dowolnos¢
w dokonywaniu takich podziatow. To z kolei oznacza, ze w znacznie
mniejszym stopniu mogtyby by¢ one przedmiotem politycznych sporow
iprzetargow, a w konsekwencji — tatwiej bytoby postom i senatorom dojsc
do konsensusu w sprawie ostatecznego ksztattu okregéw wyborczych.

W dalszej perspektywie mozna byloby rozpatrzy¢ model taczacy
elementy zarysowanych powyzej wariantow, ale niezbedne jest przy
tym, aby doprowadzi¢ do sytuacji, w ktorej organy takie jak Trybunat
Konstytucyjny czy Sad Najwyzszy beda speinialy warunki niezaleznosci
i niezawistosci.

W takim modelu art. 202 powinien zosta¢ uzupeiniony o zapis, ze
liczba mandatow w okregach sejmowych jest ustalana przez PKW na
podstawie danych z rejestru PESEL i Centralnego Rejestru Wybor-
cow. PKW oglasza te informacje w formie obwieszczenia, ktore
nastepnie zatwierdza Prezydent w drodze postanowienia. Korekta
powinna by¢ dokonywana przez PKW niezwlocznie po wyborach na
podstawie najnowszych danych demograficznych. Prezydent powi-
nien by¢ zobowigzany do zatwierdzenia zmian w ciggu trzech miesiecy.
W przypadku jego bezczynnosci decyzja moglaby zostac¢ zaskarzona do
Trybunatu Konstytucyjnego.

Konieczne jest takze dodanie nowego przepisu, ktory przewidy-
watby sankcje instytucjonalne: brak zatwierdzenia korekty przez Pre-
zydenta skutkowalby mozliwoscia postawienia go przed Trybunatem
Stanu, natomiast Sad Najwyzszy uzyskatby kompetencje uniewaznienia
wyborow w okregach, w ktorych korekta nie zostala przeprowadzona.

Z koleiart. 261 § 2 powinien zostac¢ zastgpiony obiektywnym algo-
rytmem podziatu mandatow w wojewodztwach, na przyktad metoda

kolejne liczby naturalne (1, 2, 3...itd.), zas w przypadku metody Sainte-Lagué liczba
ta dzielona jest przez kolejne liczby nieparzyste (1, 3, 5... itd.).
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Sainte-Lagué, przy czym okregi senackie musza w catosci wchodzi¢
w sklad okregow sejmowych, a powiaty nie powinny by¢ dzielone (poza
najwiekszymi miastami). W modelu docelowym tak skonstruowany
mechanizm nie tylko usuwa zaleznos$¢ od kalkulacji politycznych, ale
rowniez gwarantuje trwate zabezpieczenie rownosci wyboréw, minima-
lizuje ryzyko gerrymanderingu i buduyje stabilny, odporny na naduzycia
model wyborczy.

2.2.
ROownos¢ wyborow za granicg=°

Tabela 1. Liczba glosow i frekwencja w wyborach — zagranica
Uprawnio- Gloséw

waznych Frekwencja

Rok Wybierany organ nych do
glosowania

2015 Prezydent RP —1I tura 196 204 164 296 84,39%
2015 PrezydentRP —IItura 257161 158 499 62,51%
2015 Sejm RP 199 451 173570 87,64%
2019 Sejm RP 349810 316160 90,38%
2019 Parlament Europejski 111 630 97773 88,00%
2020 PrezydentRP —IItura 525438 415951 79,56%
2023 Sejm RP 636 099 574673 90,34%
2024 Parlament Europejski 110 097 96 365 87,91%
2025 Prezydent RP — I tura 524 204 465 696 89,21%
2025 PrezydentRP —IItura 721608 604 359 84,26%

PROBLEM

Z wyboréw na wybory rosnie liczba oséb glosujacych za granica
(patrz Tabela 1). W 2023 roku liczba osob zarejestrowanych w spisie
wyborcow za granicg w wyborach do Sejmu wyniosta ponad 636 tys.,

26  B. Michalak, Wyzwania i bariery glosowania Polakow za granicq, Kancelaria Senatu,
Warszawa 2022, https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/pl/senatekspertyzy/6648/
plik/oe-431.pdf, dostep 19 pazdziernika 2025 r.
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aw 2025 roku w przypadku drugiej tury wyboréw prezydenckich byto
to ponad 721 tys. osob. Glosy oddane za granica w wyborach do Sejmu
i Senatu kwalifikowane sg odpowiednio jako oddane w okregu nr 19
(Warszawa) i w okregu nr 44 (Warszawa-Biatoteka, Bielany, Srédmie-
$cie, Zoliborz). W wyborach parlamentarnych w 2023 roku Polacy
glosujacy za granica stanowili 66% wyborcow ww. okregéw warszaw-
skich w przypadku wyborow do Senatu i 32% w przypadku wyborow
do Sejmu. W 2019 roku co czwarty mandat sejmowy w Warszawie
nie reprezentowat swoich nominalnych wyborcéw, w 2023 roku — co
trzeci?’. Sprawia to, ze zaréwno gltosy mieszkancow stolicy waza jeszcze
mniej niz winnych miejscach Polski, jak i glosy Polakéw za granica nie
sg proporcjonalnie reprezentowane. Wybierani przez Polakéw za gra-
nica przedstawiciele nie sg zwiazani terytorialnie z tg grupa wyborcow,
gdyz trudno oczekiwac, zeby kazdy Polak mieszkajacy lub przebywajacy
poza krajem byt zwiazany jedynie z wybranymi okregami Warszawy.

W wyborach do Sejmu w 2019 roku glosy oddane poza granicami Polski
stanowity 1,7% ogotu oddanych gtosow, w 2023 roku byto to az 2,6% —
a wiec wiecej niz udziat glosow w 30 z 41 okregow wyborczych w kraju.
Inaczej rzecz ujmujac: 2,6% ogolnej liczby mandatéw w Sejmie to blisko
12 mandatow.

W 2023 roku wwyborach do Sejmu glosy oddane za granica stano-
wity 32% wszystkich glosow przypisanych do okregu nr 19 (okreg War-
szawa dla glosujacych w stolicy i za granicg). Jeszcze wieksze dyspro-
porcje wida¢ w wyborach do Senatu, gdzie w okregu nr 44 w ostatnich
wyborach parlamentarnych tylko jeden na trzy oddane gtosy to gtos
0s6b mieszkajacych na warszawskiej Bialotece, Bielanach, w Srédmie-
$ciu i na Zoliborzu, a dwa z trzech oddanych gloséw nalezaty do oséb

27  B. Michalak, Wybory Polakéw za granicq. Przeglqd najwazniejszych problemow i reko-
mendacji, [w] Polonia—Warszawa Wspdlna Sprawa. O udziale Polonii w polskich wyborach,
red. M. Kopka-Piatek, J. Kucharczyk, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2025,
https://www.isp.org.pl/pl/publikacje/polonia-warszawa-wspolna-sprawa-o-udzia-
le-polonii-w-polskich-wyborach, dostep 16 pazdziernika 2025 r.
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mieszkajacych za granica. Gdyby przeliczy¢ te glosy na mandaty, to
w zaleznosci od przyjetych do obliczen wartosci — zeby zachowac row-
nosc¢ w stosunku do wyborcow gtosujacych w kraju — Polonia powinna
otrzymac¢ 1-2 mandaty w wyborach senackich oraz 8-10 mandatow
w wyborach do Sejmu?2.

ROZWIAZANIA

Uwzglednianie glosow oddanych za granica przy podziale manda-
tow pomiedzy okregi do Sejmu oraz ustalanie wynikéw wyborow
do Senatu.

Wariant pierwszy. Rozwigzaniem, ktére mozna wprowadzic
wzglednie tatwo, jest odpowiednie zastosowanie przepisow obowig-
zujacych przy wyborach do parlamentu Republiki Czeskiej. Przewiduja
one, ze przed wyborami obwody zagraniczne sa losowo przypisy-
wane do roznych okregow w kraju. Przyjecie podobnego systemu
w Polsce rozwigzatoby problem zaréwno w odniesieniu do wyborow
do Sejmu, jak i do Senatu, prowadzac do réwnego (W pewnym przy-
blizeniu) rozktadu ,obciazenia” okregéw w kraju gtosami z zagranicy.
W przypadku Senatu komisje zagraniczne moglyby zostaé podzie-
lone na 100 zbiorow, a nastepnie przypisane do 100 okregow senac-
kich. Cho¢ wyborcy zagraniczni w tym rozwigzaniu nie mieliby ciagle
bezposredniego zwigzku z kandydatami, to wybierani w wylosowa-
nych okregach postowie i senatorowie musieliby sie liczy¢ z gtosami
wyborcow z zagranicy i nie byloby to ograniczone jedynie do okregow
warszawskich, jak ma to miejsce obecnie.

Wariant drugi. Przypisanie wyborcy zagranicznego do okregu,
w ktorym jest on w Polsce zarejestrowany w Centralnym Rejestrze
Wyborcow. Dzieki temu rozwiazaniu gtosy roztozytyby sie po tych
okregach, z ktérych wyborcy pochodza i najprawdopodobniej maja
najwieksze zwigzki z krajem, a co za tym idzie — ze startujacymi z tam-
tych obszarow kandydatami. Rozwigzanie to niesie za sobg jednak
duze wyzwanie logistyczne zwiazane m.in. z koniecznos$cia udostep-
niania kart wyborczych ze wszystkich okregow w kazdym punkcie do

28 Ibid., s. 42.
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glosowania. Mogtoby to jednak zosta¢ zminimalizowane np. poprzez
ograniczenie mozliwosci przypisana wyborcy do jednego okregu w woje-
wodztwie (tacznie datoby to po 16 okregow sejmowych i senackich).

Wariant trzeci. Wyodrebnienie okregu wyborczego dla zagra-
nicy. Dzieki temu wyborcy glosujacy za granica posiadaliby faktyczna
reprezentacje, a wybrani przez nich przedstawiciele mieliby wieksza
legitymacje do prowadzenia dziatan np. na rzecz wsparcia Polonii
i Polakow poza granicami kraju.

Wariant czwarty. Mozliwoscia, ktora mogtaby uproscic logistycz-
nie proces glosowania za granicg, bytoby zdecydowanie sie na wylaczne
glosowanie korespondencyjne wyborcow poza granicami kraju.
Otrzymywaliby oni wczes$niej zamowione karty wyborcze i odsylali albo
bezposrednio do ,,swojej” komisji wyborczej w Polsce, albo do konsu-
latu. Warto jednak zauwazyc, ze rozwigzanie to znacznie ogranicza
mozliwosci glosowania osobom, ktore z roznych powodéw nie mogly sie
wczesniej przygotowac do glosowania (np. dowiedzialy sie o wyjezdzie
na krétko przed dniem glosowania). Jest tez automatycznym przerzu-
ceniem kosztu wysylki pakietu na wyborce, ktory za granica jest czesto
wyzszy, cho¢ mogiby zosta¢ on zminimalizowany poprzez udostep-
nienie mozliwosci oddania koperty z glosem osobiscie w konsulacie.
Dodatkowo sam akt oddania glosu w komisji zagranicznej jest czesto
okazja dla Polek i Polakow za granicq do spotkania oraz bezposredniego
wzmocnienia wiezi z krajem poprzez wspolne przezywanie tego swieta
demokracji. Pozbawienie diaspory tej mozliwosci mogtoby wywrzec
negatywne skutki dla zacie$niania zwiazkéw z ojczyzna.

2.3.
Dostepnos¢ wyborow

PROBLEM

Glosowanie korespondencyjne w ograniczonym zakresie zostato
dopuszczone w roku 2011. W 2014 roku uprawnienie to rozszerzono
na wszystkich wyborcow, co umozliwito Polkom i Polakom w kraju i za
granica skorzystanie z niego w wyborach do Parlamentu Europejskiego
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w 2014 roku oraz w wyborach parlamentarnych i prezydenckich
w 2015 roku?®. Jednak w zwigzku z nowelizacja Kodeksu wyborczego
z 2018 roku glosowanie korespondencyjne zostalo ponownie ograni-
czone. Obecnie glosowanie korespondencyjne dostepne jest tylko dla
wybranych grup wyborcéw — 0séb z niepelnosprawnosciami, wyborcow
powyzej 60. roku zycia (od 2020 roku) oraz oséb przebywajacych na
kwarantannie lub w izolacji (réwniez od 2020 roku). W zwigzku z pan-
demig COVID-19 i na zasadzie wyjatku powszechny dostep do gtoso-
wania korespondencyjnego przywrécono w wyborach prezydenckich
w 2020 roku. Nowelizacja Kodeksu wyborczego z 2024 roku?° propono-
wala rozszerzenie prawa glosowania korespondencyjnego w wyborach
(zwylaczeniem wyborow do rad gmin, powiatow, sejmikow wojewodz-
kich oraz wyborow na wojta, burmistrza i prezydenta) na wszystkich
obywateli. Pomimo jej przyjecia w obu izbach parlamentu prezydent
Andrzej Duda zdecydowat sie jej nie podpisywac, tylko skierowat jg do
Trybunatu Konstytucyjnego. Propozycja przywrocenia glosowania kore-
spondencyjnego znalazla sie rowniez w poselskim projekcie ustawy,
ktory jest obecnie procedowany (stan na pazdziernik 2025 roku)3'.
W uzasadnieniu ustawy wskazano, ze mozliwo$¢ glosowania korespon-
dencyjnego to utatwienie dla wyborcow, wptywajace korzystnie na fre-
kwencje wyborczg oraz forma respektowania konstytucyjnego prawa
réwnosci wobec prawa (art. 32 ust. 1 Konstytucji RP).

29  S.Horonziak, Glosowanie za granicq — skala, znaczenie i perspektywy, [w] Polonia—War-
szawa Wspdlna Sprawa. O udziale Polonii w polskich wyborach, red. M. Kopka-Piatek,
J. Kucharczyk, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2025, https:/www.isp.org.
pl/pl/publikacje/polonia-warszawa-wspolna-sprawa-o-udziale-polonii-w-pol-
skich-wyborach, dostep 16 pazdziernika 2025 r.

30 Ustawa z dnia 14 czerwca 2024 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks wyborczy, https://orka.
sejm.gov.pl/proc10.nsf/ustawy/296_u.htm, dostep 14 wrze$nia 2025 1.

31  Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy, druk nr 1389 z 30 maja
2025 1., https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1389, dostep
16 pazdziernika 2025 1.
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Glosowanie korespondencyjne stanowi istotne uzupetnienie dla uczest-
nictwa w wyborach w lokalu, np. jako alternatywa dla glosowania na
podstawie zaswiadczenia o prawie do glosowania poza miejscem
zamieszkania (niedostepnego w przypadku wyborow samorzadowych).
Zawezenie mozliwosci glosowania korespondencyjnego do wskaza-
nych grup wyborcéw (osoby starsze i osoby z niepelnosprawnosciami)
nie uwzglednia problemow napotykanych przez innych, niedajacych
sie tatwo skategoryzowac¢ wyborcow, np. osob mieszkajacych daleko
od siedziby obwodowej komisji wyborczej czy oséb przebywajacych
w podroézy z przyczyn zawodowych.

ROZWIAZANIE

Doswiadczenia z wyborow, w ktorych gtosowanie korespondencyjne
byto powszechnie dostepne, nie wskazuja na istnienie powaznych
zagrozen zwigzanych z jego zastosowaniem. Postulujemy wiec przy-
wrdécenie juz stosowanego i sprawdzonego rozwigzania, jakim jest
powszechne prawo do glosowania korespondencyjnego. Decydujac
sie na takie rozwigzanie, warto jednak zwrécic uwage na dwa problemy:
- potencjalne naruszenie tajnosci glosowania (np. poprzez tzw.
glosowanie rodzinne), ktérego nie mozna zauwazy¢ ani ktéremu
nie mozna zapobiec, jezeli gtosowanie odbywa sie poza lokalem
wyborczym,
+ potencjalne ,marnowanie” gtoséw wynikajace z odsytania niepra-
widlowo wypelnionych i zapakowanych przez wyborcow pakietow.
Warto wiec przy wprowadzeniu mozliwo$ci powszechnego gtosowania
korespondencyjnego zwiekszy¢ skale dziatan informacyjnych wska-
zujacych, jak w sposob tajny i prawidtowo oddac glos oraz odestac
pakiet wyborczy.
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2.4.
Dostepnos¢ wyborow
Za granicg

PROBLEM

Mimo wysitkéw podejmowanych przez Ministerstwo Spraw Zagranicz-
nych iorganizacje polonijne, aby w kolejnych wyborach tworzy¢ wiecej
obwodoéw glosowania za granica, dla wielu osob oddanie gtosu w siedzi-
bie obwodowej komisji wyborczej pozostaje ogromnym wyzwaniem.
Poza koniecznoscig pokonania niekiedy duzego dystansu, aby do lokalu
wyborczego dotrzed, juz na miejscu wyborca czesto spotyka sie z nie-
przystosowaniem lokalu wyborczego i wynikajacych z tego dtugich kole-
jek osob oczekujacych na oddanie glosu. Przyrastajgca liczba wyborcéw
sprawia, ze wprowadzenie alternatywnych form glosowania staje sie
uzasadnione. Skierowana do Trybunatu Konstytucyjnego nowelizacja
Kodeksu wyborczego z 2024 roku®? wprowadzata mozliwos¢ glosowania
korespondencyjnego rowniez dla obywateli polskich za granica, co
bylo zgodne zaréwno ze stanowiskiem wielu organizacji polonijnych,
jak i ekspertow od prawa wyborczego:. Podobng propozycje mozna
odnalez¢ w poselskim projekcie ustawy z 30 maja 2025 r.34

Patrzac na statystyki wyboru metody glosowania korespondencyj-
nego jako metody oddania gtosu za granica, nie sposob nie zauwazyc, ze
jest to forma glosowania z checig wybierana przez Polonie. W wyborach
prezydenckich w 2020 roku, gdy na zasadzie wyjatku przywrocono
jednorazowo dostep do glosowania korespondencyjnego, w I turze na
525 tys. os6b uprawnionych do glosowania za granicg ponad 399 tys.
(76% uprawnionych) zdecydowato sie zagtosowac korespondencyjnie®.
Dla porownania w tych samych wyborach z mozliwosci glosowania
korespondencyjnego skorzystato tylko 215 tys. (0,72% uprawnionych)

32 Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy, druk nr 296 z 14 czerwca
2024 r., https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=296, dostep
16 pazdziernika 2025 .

33 Polonia—Warszawa Wspdlna Sprawa. O udziale Polonii w polskich wyborach, op. cit.

34 Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy, druk nr 1389, op. cit.

35 S.Horonziak, Glosowanie za granicq — skala, znaczenie i perspektywy, op. cit.
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mieszkancow kraju. Glosowanie korespondencyjne stanowi wiec
istotne wzmocnienie dla checi zaangazowania Polonii i Polakéw za
granicag w wybory.

Oddalenie lokalu wyborczego od miejsca zamieszkania czy koniecz-
nosc¢ diugiej podrozy lub stania w kolejce moga zniechecac¢ do oddania
glosu. Dlatego tez gdy glosowanie korespondencyjne byto powszechnie
dostepne, to wlasnie wyborcy mieszkajacy za granicg korzystali z tej
formy najczesciej. Doswiadczenie roku 2020 wskazato jednak na sze-
reg problemow logistycznych zwigzanych np. z terminowa wysytka
pakietéw korespondencyjnych i ich odestaniem przez wyborcéw na
czas — zaréwno w pierwszej, jak i w drugiej turze wybordéw (tryb pracy
poczty w poszczegolnych krajach, koniecznos¢ dochowania terminow,
zwlaszcza w II turze wyborow — ogloszenie wynikow, wydrukowanie
kart, rozestanie, glosowanie, odestanie, dotarcie pakietéow do konsu-
latu), a takze z odpowiednim przygotowaniem obwodowych komisji
wyborczych za granica, wtasciwych terytorialnie konsulow oraz Okre-
gowej Komisji Wyborczej ,Warszawa 17, odpowiedzialnej za obstuge
zagranicznych komisji. Istotny problem stanowi réwniez skuteczne
oddanie gtosu. Choc¢ w trakcie wyborow prezydenckich w 2020 roku za
granicg w drugiej turze pakiety do komisji wyborczych odestato prawie
400 tys. 0sob, to 28 tys. oddanych za ich pomoca gltoséw byto nieskutecz-
nych, czyli koperta zwrotna nie zawierata wszystkich wymaganych kart
lub podpiséw (np. oswiadczenia o osobistym i tajnym oddaniu glosu).

Opowiadamy sie za generalnym przywroceniem glosowania kore-
spondencyjnego takze dla ogotu wyborcow glosujacych za granica.
Warto jednak zwrdéci¢ uwage na praktyczne konsekwencje korzy-
stania z glosowania korespondencyjnego przez setki tysiecy wyborcow,
a w szczegolnosci:
- usprawni¢ proces wysylki, odbioru oraz rozliczania kart do
glosowania (np. poprzez mozliwos¢ wysylki wielu pakietow
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jednoczesnie badz wprowadzenie elektronicznego Sledzenia

pakietu wyborczego),

- wsparcie merytoryczne, szkoleniowe i osobowe dla konsulow,
poniewaz w praktyce to oni odpowiadaja za organizacje wyboréw
za granica,

- w zwiazku z istotnym odsetkiem glosow ,zmarnowanych” wyni-
kajacych z nieprawidlowego odestania przez wyborce pakietu roz-
szerzy¢ zakres wsparcia szkoleniowego oraz kampanii informa-
cyjnych ze strony konsulatow skierowanych bezposrednio do
wyborcow zagranicznych oraz zintensyfikowac dziatania majace
na celu informowanie wyborcéw, jak prawidtowo odda¢ gtos.

Warto zauwazy¢, ze w badaniu osob gtosujacych korespondencyjnie
za granicg w 2020 roku 8% ankietowanych stwierdzito, ze nie otrzy-
mato w ogole pakietu wyborczego, 5% zaznaczyto, ze otrzymato go po
terminie, a kolejne 5% — ze pakiet zawierat braki®*¢. Problemy te moga
zosta¢ w znacznej mierze rozwiazane poprzez odpowiednio wczesne
przygotowanie i rozestanie pakietéw, a takze szkolenia 0sob przygoto-
wujacych pakiety do wysytki.

Celowe bytoby rowniez wprowadzenie mozliwosci tworzenia
za granica osobnych obwodowych komisji wyborczych do obstugi
jedynie glosowania korespondencyjnego (z mozliwoscia dziatania
obu komisji na jednym obszarze). Poselski projekt ustawy z 30 maja
2025 r.*” proponuje utworzenie co najmniej jednej obwodowej komisji
wyborczej w okregu konsularnym wiasciwej wytgcznie dla glosowa-
nia korespondencyjnego, o ile w tym okregu zamiar takiego glosowa-
nia zglosi co najmniej 100 wyborcéw. Jak uczg doswiadczenia z lat
ubiegtych, dla komisji obstugujacych glosowanie osobiste obstuga
masowego glosowania korespondencyjnego okazywata sie istotnym
obciazeniem. Jednocze$nie komisja utworzona do obstugi jedynie
glosowania korespondencyjnego mogtaby dziata¢ w lokalach, w kto-
rych prowadzenie glosowania osobistego byloby niemozliwe. Wpro-
wadzenie dwéch typow komisji pozwolitoby na lepsze wykorzystanie

36 B.Michalak, Wyzwania i bariery gtosowania Polakow za granicg, op. cit., s. 11.
37  Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy, druk nr 1389, op. cit.
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dostepnych za granica zasobdw, powotanie wiekszej liczby komisji
i sprawniejsze liczenie glosow.

2.5.
Ograniczenie czasu na
liczenie glosow =za granicag

PROBLEM

Kodeks wyborczy przewiduje, ze jesli okregowa komisja wyborcza nie uzy-
ska w ciggu 24 godzin od zakonczenia glosowania protokotow z wyni-
kami glosowania z komisji obwodowych za granica lub na statkach,
glosowanie w nich uwaza sie za niebyte. Tymczasem liczba upraw-
nionych do glosowania w nich wzrasta (patrz Tabela 1), w tym w szcze-
golnosci w wybranych obwodach za granica, co poteguje obcigzenie
zagranicznych komisji obwodowych. W takiej sytuacji presja czasu
na przeliczenie glosow w ciggu 24 godzin moze prowadzi¢ zaréwno
do zwiekszonej liczby btedow w takiej komisji, jak i stanowi realne
zagrozenie dla uznawalnosci glosow z zagranicy.

Wprawdzie przepis w tym brzmieniu obowigzuje od wielu lat, jednak
w ostatnich latach zaczat on budzi¢ watpliwosci. Podczas wyborow
»covidowych” w 2020 roku czas na zliczenie gloséw zostat jednorazowo
wydtuzony do 48 godzin (ze wzgledu na wielkos¢ komisji wyborczych
za granica i na obowigzujgce wyjatkowo gtlosowanie korespondencyjne).
W 2023 roku przed wyborami parlamentarnymi m.in. Rzecznik Praw
Obywatelskich® oraz srodowiska polonijne zwracaly uwage na realng
mozliwos¢ niepoliczenia gloséw oddanych przez Polakéw za granicg
w wymaganym terminie 24 godzin od zakonczenia glosowania. Mimo

38 Rzecznik Praw Obywateskich, Ograniczenie czasowe liczenia gloséw w komisjach wybor-
czych za granicq. Polemika RPO ze stanowiskiem PKW, 10 maja 2023 r., https://bip.
brpo.gov.pl/pl/content/rpo-wybory-za-granica-liczenie-glosow-sejm-senat-pkw-
-wideo-kolejne, dostep 16 pazdziernika 2025 1.
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inicjatywy senatoréw owczesnej opozycji parlament nie zdecydowat sie
na wydluzenie tego terminu lub na jego zniesienie. Ostatecznie glosy
we wszystkich komisjach zostaly policzone na czas, jednak cztonkowie
obwodowych komisji wyborczych za granica pracowali pod ogromna pre-
sja, ktorej tatwo mozna byto unikna¢. Wydtuzenie limitu czasu przeka-
zania protokotow do 48 godzin zostato uwzglednione m.in. w propozycji
nowelizacji Kodeksu wyborczego z 14 czerwca 2024 .39, a takze w posel-
skim projekcie ustawy o zmianie Kodeksu wyborczego z 30 maja 2025 r.4°

Z zalozenia limit 24 godzin na przekazanie protokolow z wyni-
kami glosowania z obwodow za granicg miat dotyczy¢ sytuacji, kiedy
opoznienia w przekazaniu wynikow sa skutkiem zdarzenia losowego,
np. awarii radia na statku. Pominiecie glosow z obwodu z uwagi na to,
ze komisja nie zdazyta podac¢ wynikow przez zbyt duza liczbe gloséw do
zliczenia, $wiadczy o niedostosowaniu istniejacych regulacji do realiéw
glosowania za granicg i intencji ustawodawcy.

Nalezy dazy¢ przede wszystkim do tego, aby kazda komisja miata
zapewnione warunki pracy pozwalajgce na wykonanie jej zadania
w rozsadnym czasie, jednak wydtuzenie okreslonego w Kodeksie wybor-
czym czasu na przestanie protokotow z wynikami z komisji za granica
do 48 godzin badz wrecz zniesienie tego limitu nie powinno stanowic
zasadniczego problemu. Opoznienie publikacji ostatecznych, peinych
wynikow glosowania o 24 godziny nie stanowitoby zadnego zagrozenia
dla demokracji. Warto rowniez zauwazyc, ze nie wszystkie wczesniej-
sze ordynacje wyborcze zawieraly analogiczny przepis. Ograniczeniu
nie podlega rowniez czas na przekazanie protokotéw z wynikami dla
obwodow w kraju, choc¢ i w nich, przynajmniej hipotetycznie, mogtoby
dojs¢ do nieprzewidzianych zdarzen losowych uniemozliwiajacych
przestanie wynikéw w ciggu 24 godzin.

39  Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy, druk nr 296, op. cit.
40  Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy, druk nr 1389, op. cit.
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Dlatego postulujemy, aby PKW miala kompetencje do przediu-
Zenia czasu liczenia glosow w konkretnych komisjach wylacznie
W razie wystapienia trwalej niemoznosci ustalenia i przekazania
wynikow glosowania z danego obwodu, spowodowanej zdarzeniem
o charakterze sily wyzszej.

2.6.
Wielkos¢ obwoddéw glosowania

PROBLEM

Obwody do gltosowania moga liczy¢ od 200 do 4000 mieszkancéw.
W nowelizacji Kodeksu wyborczego z 2023 roku limit mieszkancow przy-
padajacych na obwdd glosowania zostal zmniejszony, dopuszczalne jest
organizowanie obwodu do glosowania liczacego nie 500, ale wiasnie
200 mieszkancow. Ustawodawca nie zdecydowat sie jednak zmniejszyc¢
gornego limitu mieszkancow, ktéry pozostat na poziomie 4000 osdb
w obwodzie**. Ponadto obwody za granica nie tylko nie posiadajg ww.
limitow, ale ze wzgledu na ich ograniczonag liczebnos¢ liczba uprawnio-
nych do glosowania w poszczegdlnych obwodach potrafi siegac¢ kilku
tysiecy wyborcow i znacznie przekraczac srednig liczbe osob glosuja-
cych w ciagu minuty — w porownaniu do tej krajowe;j.

Podczas wyboréw w 2023 roku i wezesniejszych przed duzymi obwo-
dami wyborczymi w miastach glosujacy oczekiwali na mozliwos¢ glo-
sowania w kolejkach. Miato to wptyw na wydtuzenie czasu glosowania,
trudnosci w kontroli przebiegu glosowania wewnatrz lokalu wybor-
czego, w tym zapewnienie warunkow do oddania gtosu w sposob tajny,
oraz na dhugi czas liczenia gtosow. W tych samych obwodach, ze wzgledu
na wieksza liczbe cztonkow obwodowych komisji wyborczych, nie byty

41 W wyniku nowelizacji Kodeksu wyborczego w 2023 roku na terenach wiejskich
powstato 3336 nowych obwodowych komisji wyborczych.

ROWNE I POWSZECHNE 2.0



przestrzegane przepisy dotyczace wspolnego liczenia gloséw przez catg
komisje*?. Radykalne obcigzenie komisji obwodowych w dniu glosowa-
nia ma réwniez miejsce w przypadku wybordéw za granica, gdzie limit
czasu na odestanie protokotow wynosi 24 godziny. W wyborach par-
lamentarnych 2023 roku najwieksza komisja za granica liczyla ponad
4000 wyborcow, co dawato ponad cztery osoby glosujace na minute.
Dla poréwnania — w kraju srednia dla obwoddéw statych wynosi nieco
ponad jednego wyborce na minute®.

ROZWIAZANIE

Nalezy zmniejszy¢ gorny limit liczby mieszkancow przypadajacych
na obwadd glosowania do nie wiecej niz 3000 osob, przy jednocze-
snym utrzymaniu liczby czlonkow komisji przypisanych do obwodu
w zaleznosci od jego wielkosci.

Za granica system rejestracji wyborcow do komisji nie powinien
pozwalac¢ na dopisywanie sie do komisji, w ktorej zarejestrowanych
jest juz 3000 wyborcow. W sytuacji zblizenia sie do gérnego limitu
Ministerstwo Spraw Zagranicznych — po konsultacji z PKW i z wia-
sciwym konsulem — powinno rozwazy¢ zorganizowanie dodatkowego
obwodu gtosowania. Zwiekszajaca sie liczba osob uprawnionych do gto-
sowania poza krajem sprawia, ze nalezy dostosowac proces tworzenia
obwodow do realnych potrzeb danej spotecznosci polskiej. Dziataniem
wyprzedzajacym powinna by¢ stabilizacja obwodow za granica, m.in.
poprzez nadanie czesci z nich statusu obwodu stalego (np. tym przy
przedstawicielstwach dyplomatycznych). Ponadto siatka obwodow
dla zagranicy powinna by¢ tworzona jeszcze przed formalnym zarza-
dzeniem wyborow przy wsparciu lokalnych przedstawicieli Srodowisk/
organizacji polonijnych. Dzialaniem wspierajacym jest oméwione juz

42 Fundacja Odpowiedzialna Polityka, Wybory parlamentarne w Polsce 2023. Obser-
wacja spoteczna. Wnioski i rekomendacje, 26 kwietnia 2024 r., https://odpowie-
dzialnapolityka.pl/sites/default/files/publikacje/wybory-parlamentarne-w-
-polsce-2023.-obserwacja-spoleczna-wnioski-i-rekomendacje-v.-1.pdf, dostep
16 pazdziernika 2025 1.

43  B. Michalak, Wybory Polakow za granicq. Przeglgd najwazniejszych problemdéw i reko-
mendacji, op. cit.
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powyzej wprowadzenie mozliwosci glosowania korespondencyj-
nego wraz z utworzeniem za granicg osobnych obwodowych komisji
wyborczych do obslugi jedynie tej formy glosowania. Zasadnosc¢
tego rozwigzania przedstawiona zostata w poselskim projekcie ustawy
z 30 maja 2025 r.*

2.7
Korekta liczebnosci sejmikow

PROBLEM

Obecny model wyboru sejmikow nie realizuje zasady proporcjonalno-
sci. Liczebnos¢ radnych sejmiku ustalana jest zgodnie z algorytmem:
30 radnych w wojewddztwach liczacych do 2 milionow mieszkan-
coéw oraz po trzech radnych na kazde kolejne rozpoczete 500 tysiecy
mieszkancow. W odniesieniu do sytuacji demograficznej oznacza to
sukcesywne zmniejszanie liczebnosci sejmikéw wraz ze spadkiem
liczby ludnosci®s.

Potowa sejmikow ma parzystg liczbe radnych (8 sejmikow —
30 radnych, 1 sejmik — 36 radnych), co nie tylko komplikuje biezaca
prace, ale w ogéle utrudnia rzadzenie. Dodatkowo gtosy pojedynczego
radnego wazg wiecej niz catej grupy postow do Sejmu. Jak wskazuje
Jarostaw Flis: ,z czterech najwiekszych wojewéddztw wybiera sie wiecej
postow, niz jest radnych w sejmiku”46.

44 Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy, druk nr 1389, op. cit.

45  Art.16 ust. 3 Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 1. 0 samorzqdzie wojewddztwa (t.j. Dz.U. 2025
poz. 581), https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=wdu19980910576,
dostep 16 pazdziernika 2025 .

46  Parzysta liczba radnych w sejmikach to patologia [rozmowa z Jarostawem Flisem)],
,Do Rzeczy” z 9 maja 2024 r., https://dorzeczy.pl/opinie/583959/prof-flis-parzysta-
-liczba-radnych-w-sejmikach-to-patologia.html, dostep 16 pazdziernika 2025 1.
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Mata liczebnos$¢ sejmikow oznacza, ze rownowaga sit w sejmikach
z reguly opiera sie na nieduzej wiekszosci?’. Przykladem jest sytuacja
z 2018 roku, kiedy to jeden z radnych startujacy do sejmiku slaskiego
zmienit barwy klubowe po wyborach. To wystarczyto, aby wojewddz-
twem rzadzita inna, niezwycieska partia. Przy matej liczebnosci rad-
nych w sejmikach (w zaleznosci od liczby mieszkancow wojewddztwa od
30do 51 radnych) zmiana zdania przez jednego radnego odpowiada —
jesli chodzi o wage polityczng — zmianie zdania przez 15 postow.
W przypadku 30-mandatowego sejmiku koniecznos¢ zdobycia wiek-
szos$ci 16 radnych odpowiadataby wymogowi tworzenia wiekszosci
sejmowej przez minimum 246 postow.

ROZWIAZANIE

Bazowa liczha mandatow powinna wynosic nie 30, a 31. Wskazane
jest rowniez, aby progi odwotywaty sie do aktualnych danych doty-
czacych liczebnosci ludnosci.

2.8.
Dostepnosc¢c wyboroéow dla oséb
2 niepelnosprawnosciami

PROBLEM

Dyskusja o dostepnosci wyborow dla osob z niepelnosprawnosciami
(OzN) najczesciej sprowadza sie do rozmow o dostepnosci glosowa-
nia, a wrecz do rozmoéw o dostepnosci lokali wyborczych. Tymcza-
sem Rzecznik Praw Obywatelskich oraz organizacje zrzeszajace osoby
z niepelnosprawnosciami wymieniaja wiekszy katalog kwestii, ktore

47 M. Czesnikiin., Reguly, zamiary, praktyki. Prawo wyborcze i wybory 2017-2020, War-
szawa 2020, https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2022/03/ebook_
Reguly Zamiary Praktyki_Fund_Batorego.pdf, dostep 16 pazdziernika 2025 r.
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ograniczaja zasade rownosci wyborow dla wszystkich obywateli*®. Zwra-
cajg uwage m.in. na:

« niedostepnos¢ kampanii wyborczej dla OzN, w szczegolnosci dla
0sob z niepelnosprawnoscia stuchu i wzroku (niedostosowanie
materiatéw wyborczych),

« przygotowanie kart do glosowania bez wziecia pod uwage trudnosci
wykorzystania naktadek w alfabecie Braille’a (w tym niepoprawne
projektowanie naktadek w odniesieniu do list wyborczych),

+ pozbawienie prawa do glosowania osob ubezwlasnowolnionych
(w tym ze wzgledu na niepelnosprawnos¢ intelektualng)*°.

W Polsce zyje blisko 5,5 mln oséb z niepelnosprawnosciami, z czego
64% dysponuje orzeczeniem o stopniu niepelnosprawnosci. Jest to wiec
znaczna grupa wyborcow, ktérych sprawy zbyt rzadko podnoszone sa
w debacie publicznej i ktore w duzym stopniu sg wykluczone z czynnego
uczestniczenia w kampanii wyborczej oraz z biernego jej sledzenia.
Ponadto osoby prawnie ubezwlasnowolnione —weditug danych Minister-
stwa Cyfryzacji jest ich w Polsce blisko 100 tysiecy — sg automatycznie
pozbawione czynnego i biernego prawa wyborczego, co lezy w sprzeczno-
Sci z ratyfikowana przez Polske Europejska Konwencja Praw Cztowieka.

W 2025 roku Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich (BRPO) wraz
z organizacjami spotecznymi przeprowadzito kolejna edycje kampa-
nii ,Wybory dostepne dla wszystkich”, w ramach ktérej oceniano nie
tylko dostepnos¢ lokali wyborczych, ale rowniez dostepnosc¢ kampanii
wyborczej —w tym spotkan z kandydatami czy stron internetowych kon-
kurentow®®. Wyniki monitoringu pokazuja, ze mimo checi pozyskanie

48 M. Rézanski, Petnomocniczka RPO: Nie kazdy moze oddac glos, Ngo.pl z 1 sierpnia
2023 r., https://publicystyka.ngo.pl/pelnomocniczka-rpo-nie-kazdy-moze-od-
dac-glos, dostep 16 pazdziernika 2025 r.

49 Rzecznik Praw Obywatelskich, Debata ,,Wybory dostepne dla wszystkich?” — relacja,
29 marca 2023 r., https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/debata-wybory-dostepne-
-dla-wszystkich-relacja, dostep 16 pazdziernika 2025 .

50 Wiecej o akcji ,,Wybory dostepne dla wszystkich” na https://dostepnewybory.pl/,
dostep 16 pazdziernika 2025 .
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informacji o programach kandydatéw w wyborach jest znacznie utrud-
nione dla 0sob z niepelnosprawnosciami: na stronach internetowych
brakuje napisow alternatywnych dla zdje¢ i audiodeskrypcji wideo,
a czesc tresci nie jest odczytywana przez czytniki ekranu. W przy-
padku spotkan osoby organizujace coraz czesciej zwracaja uwage na
niwelowanie barier architektonicznych, jednak udogodnienia dla osob
z innymi rodzajami niepelnosprawnosci, takie jak ttumaczenie na PJM
czy systemy wspomagania stuchu, czesto sag pomijane.

Co sie tyczy dostepnosci lokali wyborczych, podczas monitoringu
prowadzonego przez BRPO i aktywistow jedynie w 70 sposréd 283 lokali
wyborczych nie wykryto naruszenia wymogow okreslonych w rozpo-
rzadzeniu ministra infrastruktury. Do najczestszych naruszen nalezaty:

« brak odpowiednio dostosowanych wysokosci miejsc do gtoso-
wania zapewniajacych tajnosc¢ glosowania dla osob z niepeino-

sprawnosciami (39%),

« brak dodatkowego oswietlenia w miejscu glosowania (33%),
« brak wyréznienia krawedzi stopni schodéw prowadzacych do

lokalu wyborczego oraz wewnatrz lokalu (29%),

+ nieodpowiednie wymiary miejsca zapewniajacego tajnos¢ gltoso-

wania (29%).

Kontrolerzy zwracali rowniez uwage na wystepowanie barier architek-
tonicznych w okolicy, ktére mogtyby utrudni¢ dostep do lokali wybor-
czych (27% kontrolowanych lokali). Wobec takich wynikéw trudno
nie zgodzic¢ sie z konkluzjg raportu, ktory stwierdza: ,pomimo 14 lat
obowigzywania szczegdtowych przepiséw w zakresie dostepnos$ci lokali
dostosowanych do potrzeb osob z niepelnosprawnosciami problemy
zich przestrzeganiem przy organizacji miejsc glosowania nadal wyste-
puja powszechnie”s.

51 Rzecznik Praw Obywatelskich, Raport z kontroli — lokale wyborcze dostosowane do
potrzeb 0s6b z niepetnosprawnosciami w wyborach Prezydenta RP w 2025 1., 9 paz-
dziernika 2025 r., https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/raport-z-kontroli-lokale-
-wyborcze-dostosowane-do-potrzeb-osob-z-niepelnosprawnosciami-w, dostep
16 pazdziernika 2025 .
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ROZWIAZANIA

Nalezy zmieni¢ prawo tak, aby osoby ubezwlasnowolnione ze
wzgledu na niepelnosprawnos¢ intelektualna nie byly automatycz-
nie pozbawiane prawa wyborczego. W wykazie prac legislacyjnych
Rady Ministréw znajduje sie projekt Ustawy o instrumentach wspieranego
podejmowania decyzji**. Cho¢ w grudniu 2024 roku éwczesna wicemi-
nister sprawiedliwo$ci Zuzanna Rudzinska-Bluszcz w wywiadzie dla
OKO.press®® zapowiadata, ze dzieki ustawie osoby ubezwlasnowolnione
beda mogty odzyskac prawa wyborcze, obecna wersja projektu ustawy
zdaje sie z takich rozwigzan wycofywac.

Nalezy zwiekszy¢ starania majace na celu zwiekszenie dostepnosci
kampanii wyborczej oraz przekazywanych przez administracje wyborcza
ijednostki samorzadu terytorialnego informacji wyborczych, w szcze-
gblnosci poprzez opatrywanie audycji wyborczych ttumaczeniem na
polski jezyk migowy (PJM) oraz napisami. Krajowa Rada Radiofonii
i Telewizji powinna zosta¢ prawnie upowazniona do regulowania
kwestii dostepnosci audycji wyborczych dla osob z niepelnospraw-
nosciami. Informacje wyborcze powinny byc¢ dostepne dla wszystkich
odbiorcow oraz pisane jezykiem latwym do czytania i rozumienia®*.

Nalezy zwiekszy¢ nacisk na przestrzeganie przez samorzady prze-
pisow w zakresie dostepnosci lokali wyborczych. Dotarcie do lokalu
wyborczego i proces glosowania powinny by¢ bardziej dostepne dla
0s0b z réznymi niepetnosprawnosciami. Wprowadzenie obowigzkow
skladania przez administratora lokalu raportu z dostepnoscilokalu oraz
weryfikacji raportu dostepnosci przez KBW moze pomoc w ocenie, czy
jest on faktycznie dostepny dla 0osob z niepelnosprawnosciami.

52 Rzadowe Centrum Legislacji, Projekt ustawy o instrumentach wspieranego podejmowa-
16 pazdziernika 2025 1.

53 A. Jedrzejczyk, Rzqd znosi ubezwitasnowolnienie. To zmiana, ktdra dotknie kazdego
z nas [6 przyktadow], OKO.press z 23 grudnia 2024 r., https://oko.press/rzad-zno-
si-ubezwlasnowolnienie-6-przykladow, dostep 16 pazdziernika 2025 r.

54  Rzecznik Praw Obywatelskich, Dostepnosc wyboréw dla 0s6b z niepetnosprawnosciami.

rpo-wybory-dostepnosc-glusi-pkw-krrit-odpowiedz-kolejna, dostep 16 pazdzier-
nika 2025 1.
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3.

Finansowanie
kampanii wyborczej,
komitetow
wyborczych oraz
partii politycznych

3.1

Prowadzenie kampanii przez
podmioty trzecie oraz sankcje
2a nieprzestrzeganie przepisow

PROBLEM

W 2018 roku Sejm dokonatl pozornie nieistotnej zmiany art. 106 § 1
Kodeksu wyborczego, ktérego obecne brzmienie to: ,Agitacje wyborcza
moze prowadzi¢ kazdy komitet wyborczy i kazdy wyborca, w tym zbie-
rac¢ podpisy popierajace zgloszenia kandydatow po uzyskaniu pisemnej
zgody pelnomocnika wyborczego”. Ponadto w ramach tej samej noweli-
zacji zostat uchylony art. 499 Kodeksu wyborczego, zawierajacy sankcje za
nieprawidlowe wydatkowanie sSrodkow na kampanie wyborcza. Do tego
czasu osoby prowadzace agitacje wyborcza bez zgody pelnomocnika
wyborczego mogly podlegac karze grzywny lub aresztu.

Usuniecie przecinka przed zwrotem ,,po uzyskaniu pisemnej zgody
pelnomocnika wyborczego” spowodowato, ze wymag ten zaczat odnosic¢
sie jedynie do zbierania podpisow poparcia kandydatéw, zas wszelkie
inne formy indywidualnej agitacji takiej zgody juz nie wymagaja, a co za
tym idzie — pozostaja poza jakgkolwiek kontrolg i limitami. Usuniecie
art. 499 wprowadzajacego sankcje spowodowato, ze komitety wyborcze
w praktyce nie ponoszg zadnej odpowiedzialnosci za omijanie przepi-
sow regulujacych zasady prowadzenia kampanii.




Z jednej strony zmiany usankcjonowaty mozliwos¢ swobodnego anga-
zowania sie obywateli w agitacje wyborcza. Z drugiej — obecny stan
prawny, w potaczeniu z brakiem mozliwosci monitorowania finan-
sowania kampanii wyborczej w czasie rzeczywistym (zob. sekcja 3.2.
Sprawozdania finansowe), sprawil, ze ugrupowania polityczne sprawnie
i czesto korzystaja z tej luki w prawie oraz wykorzystuja nieewidencjo-
nowane w zaden sposéb srodki pochodzace od osdb prywatnych lub
zasoby powigzanych ze sobg instytucji do wspierania swoich kampa-
nii. Stwarza to niebezpieczenstwo niekontrolowanego finansowania
kampanii wyborczej bez zadnych limitéw z roznorakich zrodet, takze
zagranicznych.

Nagminne stalo sie wystepowanie w wyborach kandydatow anga-
zujacych prywatne srodki do agitowania na rzecz komitetow, z kto-
rych startuja, w roli ,,zwyktych wyborcow”. W wyborach do Sejmu
i Senatu w 2023 roku oraz do Parlamentu Europejskiego w 2024 roku
powszechne bylo propagowanie przez osoby kandydujace materiatow
wyborczych opatrzonych oznakowaniem komitetu wyborczego, a w rze-
czywistosci wyprodukowanych i sfinansowanych ze srodkow wiasnych
kandydatow, a takze niepodlegajacych zadnej ewidencji. W wyborach
samorzadowych w 2024 roku mielismy z kolei do czynienia z duza liczba
nieoznaczonych materiatéw wyborczych agitujacych na rzecz danego
kandydata, ktore podobnie omijalty wymogi przejrzystosci i kontroli®s.

Rowniez nagminne wykorzystywanie zasobow publicznych i spotek
Skarbu Panstwa w kampanii wyborczej na rzecz komitetow wyborczych
ugrupowan rzadzacych w skali kraju i/lub lokalnie sprzyja naruszaniu
zasady réwnych wyborows®e.

55 T. Gasior, A. Kobylinska, P. Wachowiec, Jak poprawic przejrzystosc finansowania
polityki. Propozycje zmian prawnych, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2025,
https://www.isp.org.pl/pl/publikacje/jak-poprawic-przejrzystosc-finansowania-
-polityki-propozycje-zmian-prawnych, dostep 16 pazdziernika 2025 r.

56 Fundacja Odpowiedzialna Polityka, Naduzycie zasobhéw publicznych. Wybory par-
lamentarne. Referendum ogdlnokrajowe — raport wstepny, 11 pazdziernika 2023 r.,
https://odpowiedzialnapolityka.pl/sites/default/files/publikacje/nzp-interim_
final.pdf, dostep 16 pazdziernika 2025 r.
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Proponowane przez nas rozwigzania dotyczace brzmienia art. 106 § 1
sa kompromisem miedzy checig pozostawienia przestrzeni do anga-
zowania sie obywateli w agitacje wyborcza a jednoczes$nie potrzeba
uszczelnienia przepisow dotyczacych przejrzystosciilimitéw finanso-
wania, ktore byty przy jego pomocy nagminnie omijane. Proponujemy
ponizsze zmiany w tresci tego przepisu.

+ Wprowadzenie wymogu uzyskania pisemnej zgody pelno-
mocnika wyborczego komitetu na prowadzenie agitacji, ktora
wiaze sie z ponoszeniem kosztow. Rozwiazanie takie pozwoli na
swobodne wlaczanie sie obywateli w rézne formy agitacji wybor-
czej, ktore nie wigzg sie z ponoszeniem kosztow. Te zas dzialania,
ktore pociagaja za soba wydatkowanie srodkow finansowych,
powinny byé¢ poprzedzone uzyskaniem zgody pelnomocnika
wyborczego komitetu. Poniesione w koszty powinny zostac
przez komitet rozliczone i wliczac¢ sie do ustawowych limitow
wydatkow na kampanie.

« Uznanie indywidualnych dzialan kandydata za dzialania
komitetu wyborczego i przyjecie obowiazku wskazywania zro-
del, z ktorych finansowane sa wszystkie materialy wyborcze.
Proponujemy, by wszelkie formy agitacji wyborczej osob kandy-
dujacych byty w trakcie kampanii wyborczej utozsamiane z dzia-
taniami komitetu wyborczego, a wszystkie przychody i koszty
zwigzane z tymi dzialaniami objete ustawowymi wymogami
przejrzystosci i limitami wydatkow. Ograniczy to problem pro-
wadzenia nieformalnej kampanii wyborczej poza ustawowymi
ramami transparentnosci przez osoby kandydujace, ktore wyko-
rzystuja furtki w obecnie obowigzujacych przepisach. Materialy
wyborcze niezaleznie od zrédla pochodzenia powinny byé obo-
wiazkowo oznaczone ze wskazaniem zrodla finansowania —
zgodnie z obowigzujacym Rozporzqdzeniem w Sprawie przejrzystosci
i targetowania reklamy polityczne;j.

- Przywrocenie/zaostrzenie sankcji, aby zapewni¢ skuteczne
stosowanie przepisow. Aby zagwarantowac¢ skutecznosé egze-
kwowania powyzszych przepiséw, nalezy przywrdci¢ sankcje
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karne za ich nieprzestrzeganie. Zrédlem inspiracji moga byé
tutaj przepisy Ustawy z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do
rad gmin, rad powiatow i sefmikow wojewodztw®’ .

3.2,
Sprawozdania finansowe
komitetow wyborczych

PROBLEM

Przepisy o sprawozdawczosci komitetéw wyborczych sa anachroniczne.
Sprawozdania finansowe komitetow oparte sa glownie na dokumentacji
papierowej, a sktadane sa w terminie trzech miesiecy po dniu gloso-
wania. Sprawozdania dostepne online sg bardzo mato informacyjne,
a zalaczniki, w ktorych mozna znalez¢ szczegétowe dane (umowy, fak-
tury itp.), dostepne sg wytacznie do wgladu w siedzibie KBW lub jej
delegatur, co znaczaco utrudnia realizacje kontroli spoteczne;].

Zgodnie z Kodeksem wyborczym kontrola finansowania komitetow
wyborczych odbywa sie w trybie ex post. Do tego czasu ani administra-
cjawyborcza, ani obywatele (w tym organizacje spoteczne i media) nie
maja de facto wgladu do informacji o finansach komitetow. Jedynym
dostepnym w trakcie trwania kampanii zrodtem informacji o wysokosci
srodkow, jakimi dysponuja w celu prowadzenia kampanii wyborczej,
sa rejestry wptat od osob fizycznych oraz rejestry kredytow.

Kontrola sprawozdan finansowych wraz z zatacznikami realizowana
jest przez pracownikow KBW recznie na dokumentach papierowych. Bio-
rac pod uwage objetos¢ dokumentacji zawartej w sprawozdaniach, ktéra
w przypadku wiekszych ogolnopolskich komitetéw moze siegac¢ wielu
tysiecy stron, takiego sposobu kontroli nie sposob uznac za efektywny.

Taki model jest takze znaczacym utrudnieniem dla kontroli
spotecznej. Podmioty zainteresowane szczegotowq trescig rozliczen

57 Art. 202-202k ustawy (t.j. Dz.U. 2010 poz. 1190), https://isap.sejm.gov.pl/isap.
nsf/download.xsp/WDU19980950602/U/D19980602Lj.pdf, dostep 19 pazdzier-
nika 2025 r.
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finansowych partii politycznych lub komitetéw wyborczych moga sie
z nimi zapoznac wylacznie w siedzibie Krajowego Biura Wyborczego lub
jego delegatur. Dokumenty musza zosta¢ uprzednio recznie zanonimi-
zowane, co wigze sie z istotnym naktadem pracy personelu KBW. Dostep
do danych finansowych ex post daje ponadto bardzo ograniczone pole do
porownywania tego, nailezaobserwowany zakresiskala wydatkow komi-
tetu wyborczego znajduja rzetelne odzwierciedlenie w dokumentach.

Przejrzystosc finansowania kampanii wyborczych w Polsce jest ogra-
niczona. Instrumenty kontroli nad finansami komitetéw wyborczych
sg przestarzate i nieskuteczne, brakuje tez odpowiednich narzedzi do
realizacji spotecznej kontroli finansowania polityki. Jednym z gtownych
wnioskow z prowadzonego w 2024 roku przez Fundacje Odpowiedzialna
Polityka monitoringu sprawozdan komitetéw wyborczych jest wynikajaca
z obecnego systemu papierowej sprawozdawczosci ex post niemoznosc
kompleksowej oceny sprawozdan finansowych komitetéw wyborczych
i ztozenie do nich w ustawowym terminie zastrzezen (w razie potrzeby)®.

ROZWIAZANIE

Postulujemy pelng cyfryzacje sprawozdawczosci komitetow wybor-
czych (a takze partii politycznych) poprzez wprowadzenie systemu
elektronicznego, ktory postuzy do biezacej ewidencji wszystkich wpty-
wow i wydatkéw komitetéw wyborczych oraz partii politycznych.
System nalezatoby skomunikowac z innymi publicznymi sys-
temami teleinformatycznymi (takimi jak Krajowy System e-Faktur),
atakze z systemami bankowymi, co pozwolitloby automatycznie pozy-
skiwa¢ odpowiednie dane finansowe, na przyktad o wystawionych fak-
turach czy dokonanych wptatach. Takie narzedzie pozwolitloby takze na
weryfikacje tozsamos$ci darczyncow (np. z wykorzystaniem Centralnego

58 Fundacja Odpowiedzialna Polityka, Sprawozdanie z realizacji projektu ,,Spoteczna
kontrola sprawozdarn finansowych w kontekscie naduzywania zasobow publicznych (NZP)”,
7 maja 2025 r., https://odpowiedzialnapolityka.pl/sites/default/files/publikacje/
sprawozdanie_spoleczna_kontrola_sprawozdan.pdf, dostep 16 pazdziernika 2025T.
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Rejestru Wyborcéw) zgodnie z wymaganymi prawem Kkryteriami,
mogtoby tez pomdéc komitetom wyborczym i partiom politycznym
w wychwytywaniu w sposob zautomatyzowany sytuacji niezgodnosci
z przepisami (np. nieuprawniona wptata) i dokonywac korekt zawczasu,
aby unikna¢ naruszenia i sankcji. System bardzo utatwitby prace komi-
tetom wyborczym i partiom politycznym, dla ktorych obecny model
sprawozdawczosci wigze sie ze znacznym obcigzeniem czasowym.
System sam mogltby generowac¢ wymagane przepisami sprawozdania.

Dla organow kontrolnych przejscie do cyfrowej sprawozdawczosci
oznaczatoby zupelnie nowe mozliwosci cyfrowej analizy, porownywania
oraz weryfikacji otrzymywanych danych przy zastosowaniu zautoma-
tyzowanych narzedzi kontroli. Dostepne w systemie dane o wptywach
oraz wydatkach komitetow wyborczych i partii politycznych bytyby na
biezaco dostepne dla organow kontrolnych (w pelnym zakresie) oraz dla
obywateli i organizacji spotecznych (w zakresie okreslonym prawem,
z zachowaniem anonimizacji niezbednych danych darczyncéw i for-
macie przeznaczonym do odczytu maszynowego). Wdrozenie takiego
systemu pozwolitoby na unowoczesnienie, ujednolicenie i optymali-
zacje procesow sprawozdawczosci oraz kontroli, jak tez na realne ich
dostosowanie do wspotczesnych standardow.

3S.3.
Rejestry wplat i umoéw

PROBLEM

Istotnymi instrumentami przejrzystosci finansowania polityki w Polsce
sg rejestry wptat, umow i kredytéw. Do publikowania rejestrow wptat
i kredytéw zobowigzane sa komitety wyborcze na mocy przepiséw
Kodeksu wyborczego, za$ partie polityczne, w mysl art. 25 ust. 6iart. 27a
Ustawy o partiach politycznych>®, maja obowigzek prowadzenia biezacych

59  Ustawa z dnia 27 czerwea 1997 r. o partiach politycznych (t.j. Dz.U. 2023 poz. 1215),
https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=wdu19970980604, dostep
16 pazdziernika 2025 1.
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rejestrow wplat oraz rejestréw umow. W praktyce jednak zawarte w nich
dane nie zawsze sg kompletne — zwtaszcza w odniesieniu do partii poli-
tycznych. Duza czesc sposrod nich w ogole uchyla sie od prowadzenia
wymaganych rejestréw, a istniejace ramy prawne sa ,,bezzebne”, bo nie
przewidziano odpowiednich przepiséw wykonawczych.

Kontrowersje wzbudza takze fakt, ze funkcjonuja dwie odrebne
regulacje dotyczace rejestrow wptat zawarte w Kodeksie wyborczym i Usta-
wie o partiach politycznych, co skutkuje zréznicowaniem sytuacji roz-
nych kategorii komitetow wyborczych. Komitety wyborcze wyborcow
lub organizacji podlegaja w tym wzgledzie przepisom Kodeksu wybor-
czego (art. 140), ktory obliguje je do ujawnienia wptat przekraczajacych
taczng kwote minimalnego wynagrodzenia za prace, a wymagane dane
powinny sie znalez¢ w rejestrze w ciagu 7 dni. Z kolei komitety wybor-
cze partii politycznych podlegaja w tym obszarze Ustawie o partiach
politycznych (art. 25), ktora reguluje te kwestie odmiennie. Ujawnie-
niu podlegaja wplaty na rzecz partii przekraczajace w skali roku prog
10000 zi, a czas na wprowadzenie danych do rejestru jest tu znacznie
dluzszy i wynosi 14 dni. W obu regulacjach réznig sie takze wymagania
dotyczace zakresu publikowanych danych®’, regulowane odrebnymi
rozporzadzeniami ministra finansoéw.

Przejrzystos¢ danych o wptatach na rzecz podmiotoéw politycznych
izawieranych przez nie umowach pozostawia wiele do zyczenia. Istniejace
rejestry sg rozproszone po wielu stronach, a informacje tam zawarte —
bardzo niejednolite. Najwieksze watpliwosci wzbudzaja rejestry par-
tii politycznych, ktore sa prowadzone w zroznicowany, czesto watpliwy
prawnie sposob, np. z uwzglednieniem danych tylko z roku biezacego, bez
wymaganego prawem imienia ojca osoby wptacajacej, bez dookreslenia

60 Zgodnie z art. 140 § 1 Kodeksu wyborczego rejestr wplat (prowadzony przez komi-
tet wyborczy) powinien zawiera¢ informacje o imieniu, nazwisku oraz miejscu
zamieszkania osoby wptacajacej, zas zgodnie z art. 25 Ustawy o partiach politycznych
prowadzony przez partie rejestr ma zawierac¢ informacje o imieniu, nazwisku,
imieniu ojca oraz miejscu zamieszkania osoby dokonujgcej wptaty.
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przedmiotu umowy itp. Zréznicowanie liczby miejsc i formatéw prze-
chowywania danych znaczaco utrudnia ich poréwnywanie. W praktyce
analiza rejestrow wymaga sprawdzenia setek stron internetowych, co nie
wplywa pozytywnie ani na postrzeganie przez obywateli transparentnos$ci
finansowania polskiej polityki, ani na mozliwos¢ spotecznej kontroli nad
nia. Rozliczalnosc finansowa partii politycznych jest iluzoryczna.

Stworzenie jednolitego systemu elektronicznego stuzacego do zarza-
dzania finansami oraz sprawozdawczosci partii politycznych i komi-
tetow wyborczych pozwoli ujednolicié, jak i podnies¢ jako$é udostep-
nianych danych takze w odniesieniu do ustawowych rejestrow wptat
iumow. Postulujemy, by w ramach zaproponowanego powyzej systemu
stworzy¢ modut obejmujacy wplaty i umowy, ktory zastapi istniejace
rozproszone rejestry. Pozwoli to ujednolici¢ wprowadzanie wymaga-
nych danych w zunifikowanym formacie (a takze czesciowa automatyza-
cje tego procesu tam, gdzie dane mozna zaciagnac¢ automatycznie — np.
z rachunkéw bankowych), a nastepnie na scentralizowany dostep do
nich i automatyczne udostepnianie w okreslonych ustawg terminach.
Warto rozwazy¢ takze wieksze ujednolicenie zasad dotyczacych
funkcjonowania rejestrow w dwoch ustawach (Kodeksie wyborczym i Usta-
wie o partiach politycznych), przede wszystkim w odniesieniu do zakresu
danych o darczyncach i terminow ich publikowania, aby rézne rodzaje
komitetow podlegaty w tym wzgledzie jednolitym regulacjom.

3.4.
Naduzywanie 2zasobow
publicznych

PROBLEM

Naduzywanie zasobow publicznych na potrzeby realizowanej kampanii
wyborczej jest w Polsce nagminne i przybiera rézne formy. Dla celow
wyborczych czesto wykorzystuje sie zaplecze kadrowe czy finansowe
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urzedow, a politycy roznych szczebli promuja sie przy pomocy publicz-
nych wydarzen lub dziatan informacyjnych. Agitacje wyborcza kon-
kretnych osob i srodowisk politycznych wspierajg publiczne media
ogdélnopolskieilokalne. W dziatania promocyjne kandydatéw witaczaja
sie spotki Skarbu Panstwa, spotki komunalne oraz organizacje doto-
wane ze srodkéw publicznych. Watpliwosci budzg sytuacje prowadzenia
kampanii wyborczej przez urzedujacych politykow réznych szczebli.
Trudno bowiem rozgraniczyc, ktore dziatania realizujg w ramach swo-
ich czynnosci urzedowych, a ktore sa juz stricte forma agitacji wyborczej.
W ramach tego problemu mamy takze do czynienia ze zjawiskiem tzw.
prekampanii — a wiec prowadzenia, w tym przy pomocy publicznych
srodkow, agitacji wyborczej jeszcze przed oficjalnym startem kampanii.

Sytuacja taka jest na wielu poziomach patologiczna. Godzi w zasade
réwnosci szans kandydatow w wyborach, zapewniajac systemowa prze-
wage osobom reprezentujgcym ugrupowania bedace u wtadzy. Stanowi
forme obchodzenia istniejacych ram prawnych w zakresie przejrzysto-
sci finansowaniailimitéw wydatkow na kampanie wyborcza. Jest forma
niewlasciwego i stronniczego wykorzystywania srodkéw publicznych.
Takie dziatania odbywaja sie na granicy prawa i nie zawsze mozna jed-
noznacznie stwierdzi¢, ze doszto do naduzycia zasobow publicznych
na cele kampanii wyborczej.

ROZWIAZANIA

Walka z naduzywaniem zasobow publicznych na rzecz partykularnych
celow politycznych nie jest rzecza tatwa. W polskim prawie istniejg juz
rozwigzania pozwalajace na wyciaganie konsekwencji w przypadku
razacych przykladow tego typu dziatan. Wzmocnienia niewatpliwie
wymaga obszar egzekwowania tych przepisow oraz wzajemnej koor-
dynacji dzialan réznych organow i stuzb odpowiedzialnych za te
obszary — z jednej strony organow nadzorczych i kontrolnych (PKW,
NIK, regionalne izby obrachunkowe), a z drugiej organow s$cigania.
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Istotnym wsparciem w tym obszarze niewatpliwie bytoby wdro-
zenie rekomendacji w pozostatych postulowanych aspektach w dzie-
dzinie finansowania polityki — a zwtaszcza w zakresie cyfryzacji oraz
ujednolicenia sprawozdawczosci finansowej komitetow wyborczych
i partii politycznych, jak tez udostepniania na biezaco szczegolowych
danych na temat ich wplywow i wydatkow. W tym kontekscie bardzo
istotng role pelni takze przedstawiony w punkcie 3.2 postulat powia-
zania dzialan kandydatow (czesto sprawujacych funkcje publiczne)
z dzialaniami komitetow wyborczych. Za tego typu naruszenia odpo-
wiadalby w tej sytuacji komitet wyborczy. Warto rozwazy¢ rowniez
istniejace w innych krajach ograniczenia zwigzane ze sprawowaniem
funkcji publicznej w okresie agitacji wyborczej. Niektore rozwigzania
obliguja politykéw w takiej sytuacji do wziecia urlopu na czas kampanii.

3.0.

Rownolegle finansowanie
kampanii wyborczej

i referendalnej

PROBLEM

Rozgraniczenie kampanii wyborczej i referendalnej nalezy uznac za
niewystarczajace®!. Przyktadowo w 2023 roku pojedynczy komitet
wyborczy mogt przeznaczy¢ na kampanie wyborcza 39 mln z1 (32 min zt
na wybory do Sejmu oraz blisko 7 mln zt do Senatu). Tymczasem w przy-
padku kampanii referendalnej nie obowigzywat zaden limit. Dodat-
kowo w zwiazku z prowadzeniem kampanii wyborczej i referendalnej
w jednym roku podniesieniu ulegt limit wptat, jakich na rzecz kazdej
partii politycznej mogt dokonac¢ kazdy obywatel. I chociaz organizacja

61 W 2023 roku Ustawq z dnia 7 lipca 2023 1. 0 zmianie ustawy o referendum ogdélnokra-
Jjowym (Dz.U. 2023 poz. 1628) Sejm znowelizowat Ustawe z dnia 14 marca 2003 r.
o referendum ogélnokrajowym (Dz.U. 2003 poz. 507), ktora ujednolicita przepisy
dotyczace organizacji wyborow i referendum, tak aby referendum mogto zostac
przeprowadzone w dniu wyboréw. Byla to kolejna zmiana prawa wyborczego,
ktéra miata miejsce w roku wyborczym.
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referendum réwnolegle z wyborami nie zwieksza limitu finansowego,
ktéry kazda partia moglta wydac¢ na kampanie wyborcza, to kampanie
referendalng (bez limitéw finansowych) mogtly prowadzi¢ zaréwno
partie polityczne, jak i inne podmioty zalezne od rzadu (np. fundacje
spoétek Skarbu Panstwa).

W efekcie polaczenia kampanii referendalnej i wyborczej wybrane
komitety moga uzyskac¢ znaczace dodatkowe srodki na prowadzenie
kampanii wyborczej. Przyktadowo w 2023 roku jako inicjator kampanii
referendalnej komitet PiS dysponowat w zasadzie nieograniczonym
budzetem na promocje.

ROZWIAZANIA

Zobowiazanie podmiotoéw prowadzacych odplatng kampanie refe-
rendalna do skladania odrebnych sprawozdan finansowych z jej
prowadzenia®?.

62 Fundacja Odpowiedzialna Polityka, Wybory parlamentarne w Polsce 202.3. Obserwacja
spoteczna. Wnioski i rekomendacje, op. cit.
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4.
Reklama polityczna
w Internecie

41.
Wdrozenie Aktu
o ustugach cyfrowych

PROBLEM

Nadzor nad procesami wyborczymi w Internecie jest obecnie rozpro-
szony miedzy liczne instytucje, z ktorych dla zadnej nie sg one priory-
tetowa kwestia. Polska pozostaje jedynym krajem cztonkowskim Unii
Europejskiej, ktéry nie wyznaczyt w petni dziatajacego Koordynatora
ds. ustug cyfrowych, odpowiedzialnego za wdrazanie Aktu o ustugach
cyfrowych (Digital Services Act)®® na poziomie krajowym. W proponowa-
nym przez Ministerstwo Cyfryzacji projekcie®* nadzor ten miatby pro-
wadzi¢ Urzad Komunikacji Elektronicznej (UKE) przy wsparciu Urzedu
Ochrony Konkurencji i Konsumenta (UOKiK), czyli realizujace szereg
innych obowiazkoéw instytucje. Odpowiedzialno$¢ za stan i naruszenia
zasad prowadzenia agitacji politycznej w sieci wesztyby wtedy w obszar
kompetencji ciat, ktére z uwagi na inne priorytety dotychczas zajmo-
waty sie tym tematem zdawkowo i ostroznie.

63 Akt o ustugach cyfrowych (DSA), https://www.consilium.europa.eu/pl/policies/digi-
tal-services-act/, dostep 20 pazdziernika 2025 r.

64  Rzgdowy projekt ustawy o zmianie ustawy o Swiadczeniu ustug drogq elektroniczng oraz
niektorych innych ustaw, druk nr 1757 z 29 wrzeénia 2025 r., https:/www.sejm.gov.
pl/sejm10.nsf/PrzebiegProc.xsp?id=D95EA007721B3FC4C1258D1B00444D63,
dostep 16 pazdziernika 2025 .



https://www.consilium.europa.eu/pl/policies/digital-services-act/
https://www.consilium.europa.eu/pl/policies/digital-services-act/
https://www.sejm.gov.pl/sejm10.nsf/PrzebiegProc.xsp?id=D95EA007721B3FC4C1258D1B00444D63
https://www.sejm.gov.pl/sejm10.nsf/PrzebiegProc.xsp?id=D95EA007721B3FC4C1258D1B00444D63

Kraje czlonkowskie UE sa tez zobowigzane do wyznaczenia tzw.
punktu kontaktowego do stosowania Rozporzqdzenia w sprawie przejrzystosci
i targetowania reklamy politycznej®® od 10 pazdziernika 2025 r. wigcznie®®.
Rozsadnym rozwigzaniem byloby poszerzenie kompetencji Paristwowej
Komisji Wyborczej tak, aby mogla obja¢ swoim nadzorem obie kwestie.

Przy obecnym rozmyciu nadzoru niemozliwe jest sprawne wypelnienie
zawartych w Akcie o ustugach cyfrowych zobowiazan dotyczacych ztozonej
kwestii egzekwowania od platform internetowych wypeiniania wpty-
wajacych na proces wyborczy obowigzkow, takich jak:

+ dbanie o standardy moderacji tresci,

 przejrzystos¢ oznaczen i finansowania reklam,

« monitorowanie ryzyk dla proceséw demokratycznych, w tym

wynikajacych z dezinformacji.

Proponowane w projekcie ustawy powigzanie dbania o procesy wybor-
cze z pilnowaniem ogoélnych ram funkcjonowania rynku cyfrowego
sprawi, ze kluczowe dla funkcjonowania demokracji kwestie skazane
zostang na bycie poboczng dziatalnoscig powotanych w innym celu
organéw. Jednoczes$nie najlepiej przygotowana do zajmowania sie tg
kwestig Panstwowa Komisja Wyborcza realizuje kontrole wydatkow
zwigzanych z prowadzeniem agitacji wyborczej w oparciu o analize
sprawozdan finansowych sktadanych przez pelnomocnikow finan-
sowych komitetéw wyborczych po zakonczeniu kampanii wyborcze;.
Z uwagi na dynamiczny charakter internetowych kampanii wyborczych
oraz skale wyzwan zwiazanych z transparentnoscia i prawidlowoscia
finansowania dziatan wyborczych przeprowadzanie jedynie kontroli
nastepczej jest dalece niewystarczajace.

65  Rozporzgdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/900 z dnia 13 marca 2024 r.
w sprawie przejrzystosci i targetowania reklamy politycznej, https://sip.lex.pl/akty-
-prawne/dzienniki-UE/rozporzadzenie-2024-900-w-sprawie-przejrzystosci-i-
-targetowania-reklamy-72286899, dostep 20 pazdziernika 2025 .

66 Komunikat Urzedu Ochrony Danych Osobowych Nowe przepisy w sprawie przejrzy-
stosci i targetowania reklamy politycznej, 10 pazdziernika 2025 r., https://uodo.gov.
pl/pl/138/3912, dostep 20 pazdziernika 2025 r.
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Bez powolania organu poswieconego sprawom polityki cyfrowej
niemozliwe jest takze pelne wlaczenie Polski w dostepne w ramach
europejskiej wspolpracy narzedzia, takie jak:

* stress test wyborczy,

+ ocena ryzyk systemowych dla procesow wyborczych,

+ udzial w bezposrednich postepowaniach Komisji Europejskie;j.
W ich ramach mozliwe jest prowadzenie dochodzen wobec platform
oraz nakladanie grzywien w wysokosci do 6% globalnych dochodow.
Nie biorac aktywnego udzialu w pracach nad wdrazaniem i dostoso-
wywaniem europejskich regulacji, Polska pozbawia sie takze wptywu
na procesy ksztaltujace funkcjonowanie catego rynku europejskiego,
w tym majacej wspierac integralnosc¢ wyborow Europejskiej Tarczy Demo-
kracji®” czy Aktu o sprawiedliwosci cyfrowej (Digital Fairness Act)®8.

ROZWIAZANIA

Niezbedne jest wyznaczenie organu kompetentnego do wdrozenia
ARtu o ustugach cyfrowych w sposob umozliwiajacy bliska wspolprace
z organami wyborczymi.

Niezaleznie od tego, ktora instytucja zostanie ostatecznie wyzna-
czona na Koordynatora ds. Ustug Cyfrowych, Pannstwowa Komisja
Wyborcza powinna zosta¢ wyposazona w odpowiednie narzedzia
i zasoby, w tym adekwatne zaplecze kadrowe i techniczne, do pel-
noskalowego zaangazowania w cyfrowy wymiar prowadzenia kam-
panii wyborczych.

67  Decyzja Parlamentu Europejskiego z dnia 18 grudnia 2024 r. w sprawie powotania, kom-
petencji, sktadu liczhowego i diugosci kadencji Komisji Specjalnej ds. Europejskiej Tarczy
Demokracji, https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-10-2024-0065_
PL.html, dostep 20 pazdziernika 2025 r.

68 https://digitalfairnessact.com/, dostep 16 pazdziernika 2025 r.
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42.
VVzmocnienie ochrony
kampanii w sieci

PROBLEM

Naruszenia zasad prowadzenia kampanii, zaré6wno przez zewnetrzne
ingerencje, jak i przez same komitety i ich zwolennikow, ze wzgledu na
masowy i dynamiczny charakter czesto nie spotykaja sie z adekwatng
reakcjg organéw wyborczych. Zaproponowane po raz pierwszy na czas
kampanii prezydenckiej w 2025 roku w ramach wspotpracy Minister-
stwa Cyfryzacji, Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji oraz
Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego metody ochrony kampanii —
znane jako ,Parasol wyborczy” — miaty glownie charakter obserwacyjny
i informacyjny®®. Sktadaly sie na nie przede wszystkim:
 ro6zne formy monitoringu (m.in. wykrywanie nielegalnych tresci
i siatek botow czy naruszen ciszy wyborczej),
« szkolenia (gtéwnie dla komitetéw wyborczych, KBW i dziennikarzy),
+ raportowanie (poprzez analizy dotyczace dezinformacji),
- mapowanie modeli nielegalnego finansowania oraz
+ rozwo0j serwisu www.bezpiecznewybory.pl pozwalajacego obywa-
telom na zglaszanie incydentéw oraz zapoznawanie sie z infor-
macjami na temat wyborow.
Osrodek Analizy Dezinformacji NASK zgtaszat przedstawicielom plat-
form profile emitujace nieprawdziwe tresci. ,,Od 1 stycznia do 19 maja
2025 r. NASK rozpatrzyt 2921 zgtoszen dotyczacych tresci uznanych za
niezgodne z zasadami platform spotecznos$ciowych oraz prawem krajo-
wym. Sposrod nich 1873 uznano za zasadne i przekazano platformom,
z czego najwiekszy udziat (42%) dotyczyt Facebooka [...]. Dodatkowo
NASK zgtosit 14 890 kont — glownie na platformie X — powiazanych
z nieautentycznym, skoordynowanym dzialaniem, oszustwami oraz

69 Ministerstwo Cyfryzacji, Program ochrony wyborow przed cyberzagrozeniami i dezin-
formacjg, 28 stycznia 2025 r., https://www.gov.pl/web/cyfryzacja/program-ochro-
ny-wyborow-przed-cyberzagrozeniami-i-dezinformacja, dostep 16 pazdzier-
nika 2025 .
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podszywaniem sie pod inne osoby””°. Dziatania te mozna traktowac
jako cenne pierwsze proby, jednak nie miaty one charakteru systemo-
wego i nie byly spojne z propozycjami z europejskiego Rozporzqdzenia
w sprawie przejrzystosci i targetowania reklamy politycznej.

Bez spojnego systemu ochrony niemozliwe jest zabezpieczenie procesu
wyborczego przed dezinformacja, cyberatakami oraz probamiingeren-
cji zewnetrznej. W polskim Internecie w okresie kampanii wyborczych
byty i zapewne beda wszechobecne materialy stanowigce element wojny
informacyjnej, w tym antydemokratyczne tre$ci sponsorowane i przy-
gotowywane przez podmioty powigzane z rosyjskim rzgdem. Materiaty
emitowane miedzy innymi w ramach operacji ,,Doppelganger” wspiera-
jacej rosyjskie narracje rozprowadzane sa poprzez konta podszywajace
sie pod polskich obywateli’*. Bez odpowiednich przepisow mozliwe
beda rowniez destabilizujace dzialania, takie jak masowe zglaszanie
tresci politycznych oponentéw jako szkodliwych w celu doprowadzenia
do zawieszenia ich kont przez platformy. Diugotrwate i nieprzejrzyste
procedury odwotawcze oznaczaja dla kandydatow powazne ogranicze-
nia w prowadzeniu komunikacji w trakcie kampanii wyborczej, dlatego
juz w poprzedniej dekadzie badacze na catym $wiecie zwracali uwage
na pilna koniecznos¢ uregulowania tej kwestii’2.

70 Miedzynarodowa misja obserwacji wyboréw OSCE/ODIHR, Oswiadczenie o wstep-
nych ustaleniach i wnioskach — wybory prezydenckie 18 maja 2025 r., https://www.
osce.org/files/f/documents/0/3/591074_0.pdf, dostep 16 pazdziernika 2025 r.
oraz Oswiadczenie o wstepnych ustaleniach i wnioskach — druga tura wyboréw prezydenc-
kich wdniu 1 czerwea 2025 1., https://[www.osce.org/files/f/documents/b/3/591926.
pdf, dostep 16 pazdziernika 2025 r.

71 Allianced4Europe, Illegal Doppelganger Operation: Targeting the Polish Elections,
17 kwietnia 2025 r., https://alliance4europe.eu/doppelganger-poland-elections,
dostep 16 pazdziernika 2025 .

72 Oxford Internet Institute, The Global Disinformation Order. 2019 Global Inventory of
Organised Social Media Manipulation, University of Oxford, 2019, https://demtech.
oii.ox.ac.uk/wp-content/uploads/sites/12/2019/09/CyberTroop-Report19.pdf,
dostep 16 pazdziernika 2025 .
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W Kodeksie wyborczym nalezy zawrzec szczegolowe rozwigzania
wynikajace z poszczegdlnych elementow Rozporzaqdzenia w spra-
wie przejrzystosci i targetowania reklamy politycznej oraz powolaé
stala komorke odpowiedzialng za kontrolowanie ich przestrzegania
w koordynacji z odpowiednimi organami panstwa.

Szczegolnej uwagiijasnego podziatu obowigzkow wymagaja naste-

pujace kwestie:

73

dokladna weryfikacja kont odptatnie promujacych tresci poli-
tyczne w okresie wyborczym,

biezacy nadzéor nad repozytoriami reklam politycznych
w zakresie tozsamosci sponsorow i ostatecznie kontrolujacych
ich podmiotow w celu sprawnego zapobiegania przypadkom nie-
zgodnego z przepisami finansowania,

wyznaczenie jasnych zasad dla dozwolonych metod zarabiania
na emisji tresci politycznych,

obserwacja politycznej dzialalnosci influencerow o szerokim
zasiegu,

zwiekszenie szczegolowosci dokumentow zalaczonych do
sprawozdan komitetow wyborczych w odniesieniu do wydat-
kow poniesionych na reklame w platformach cyfrowych,
obserwacja polityk poszczegolnych platform wobec tresci
i reklamy politycznej oraz — tam, gdzie jest to konieczne ze
wzgledu na skutki dzialania tych polityk — podejmowanie
dzialan na rzecz realizacji zasady rownosci wyborow w Polsce
(mimo ze Meta zapowiedziata zakaz publikacji reklam dotycza-
cych kwestii politycznych, wyborczych i spotecznych na swoich
platformach w UE)73,

Meta, Ending Political, Electoral and Social Issue Advertising in the EU in Response to Incom-
ing European Regulation, 25 lipca 2025 r., https://about.fb.com/news/2025/07 /end-
ing-political-electoral-and-social-issue-advertising-in-the-eu/, dostep 20 paz-
dziernika 2025 r.
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4.3.
Spojne oznaczenia internetowej
reklamy politycznej

PROBLEM

Standardy weryfikacji reklamodawcow na globalnych platformach
cyfrowych roznia sie od przepisow krajowych. Portale wykorzystywane
sa do prowadzenia kampanii w sposob niespdjny z krajowymi zasa-
dami przejrzystosci wydatkow ze wzgledu na samodzielne, oderwane
od przepiséw krajowych prowadzenie standardéw weryfikacji reklam:

« Meta zakazala obecnie (pazdziernik 2025 roku) reklamy poli-

tycznej’4,

Google wymaga identyfikacji podmiotu i oznaczenia w reklamie,
ale nie zawsze wymaga fizycznej obecnosci w kraju’s,

X/Twitter w 2019 roku zakazat reklam politycznych, by w roku
2023 czesciowo przywroci¢ mozliwos¢ emisji w wybranych
kategoriach’¢,

TikTok zakazuje reklam politycznych wprost, ale w praktyce
dopuszcza influencer marketing i tresci sponsorowane, ktore
wymykaja sie tej definicji”’.

Niespodjnosci dotycza kwalifikacji i definicji roznych typow reklam, np.
kampanie klimatyczne prowadzone przez organizacje pozarzadowe
sq ,polityczne” dla Mety, a profrekwencyjne — dla TikToka, ale zadne
z nich nie sg polityczne dla PKW.

74
75

76

77

Ibid.

Google, Tresci polityczne, https://support.google.com/adspolicy/answer/6014595?
hl=pl, dostep 20 pazdziernika 2025 .

X, Political Content & Social Issues, https://business.x.com/en/help/ads-policies/
ads-content-policies/political-content, dostep 20 pazdziernika 2025 1.

TikTok, Politics, Governments, and Elections, https://ads.tiktok.com/help/article/tik-
tok-ads-policy-politics-government-and-elections, dostep 20 pazdziernika 2025 r.
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Przejrzysto$¢ zarzadzania tresciami politycznymi pozostawiona jest
obecnie w rekach samych platform, ktére moga zmieniac swoje regu-
laminy w dowolnym czasie. Poszczegdlne platformy kieruja sie takze
rozbieznymi definicjami reklamy politycznej oraz majg mozliwos¢
modyfikowania systemow rekomendacji w celu promocji tresci wspie-
rajacych konkretnych kandydatow. W efekcie nie zawsze mozliwe jest
wskazanie i zweryfikowanie, czy dana reklama zostata zlecona przez
komitet wyborczy czy inne cialo. Uniemozliwia to takze sprawne i rowne
monitorowanie dziatan budzacych kontrowersje lub wprost nielegal-
nych, takich jak ptatne angazowanie influenceréw bez oznaczania tresci
czy uzywanie zasobow publicznych do promocji prywatnych kont.

ROZWIAZANIA

Nalezy wprowadzi¢ do Kodeksu wyhorczego uniwersalna definicje
reklamy politycznej i zobowigzac platformy do weryfikacji oraz upu-
bliczniania informacji o sponsorze, wysokosci wydatkow, powigza-
niu z konkretnymi wyborami oraz zakresie targetowania.

4.4,

Regularne aktualizowanie
wytycznych i interpretacji
w sprawach innowacji

w kampanii

PROBLEM

Obecnie podejmowane przez panstwowe instytucje dzialania sa
powolne i nieskoordynowane, a pojawiajace sie w coraz szybszym
tempie nowe narzedzia i taktyki zwigzane z rozwojem technologii czy
dynamiki i przepiséw internetowych platform wymagaja statej tro-
ski nad aktualnoscig wytycznych. Wedtug badan brytyjskiej Electoral
Commission juz 70% wyborcéw widzi problem w dezinformacji poli-
tycznej, do ktérej zalicza generowane z uzyciem sztucznej inteligencji
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syntetyczne filmy, obrazy czy materiaty audio?®. Odpowiedzig rzadu
brytyjskiego na ten problem jest m.in. publikowanie systematycznie
aktualizowanych wytycznych postepowania dla komisarzy wyborczych,
politykow i obywateli”. Z kolei brazylijski Sad Najwyzszy w 2024 roku
wydal dwanascie rezolucji z wytycznymi dotyczacymi operacjona-
lizacji poszczegolnych rodzajow zastosowan sztucznej inteligencji
w ramach Kodeksu wyborczego®®. W Unii Europejskiej przed wyborami
do Parlamentu Europejskiego partie polityczne zobowiazaty sie do
prowadzenia uczciwej i etycznej kampanii internetowej w wyborach
wiosna 2024 roku i podpisaty kodeks postepowania dotyczacy etycz-
nego wykorzystania technologii przygotowany we wspotpracy z Komisja
Europejskailnternational IDEA®!. Z kolei w Polsce obserwatorzy OBWE/
ODIHR podkreslili w powyborczym raporcie z wyboréw prezydenckich
z 2025 roku ,opodznione i niespojne informowanie opinii publicznej
oraz brak przejrzystosci co do ustalen i podjetych dziatan”2.

Podejmowanie dzialan z opdznieniem i w niewystarczajacym zakre-
sie, zwlaszcza w pelnym emocji okresie kampanii wyborczych, budzi
kontrowersje i wplywa negatywnie na zaufanie obywateli do procesu

78 The Electoral Commission, Engaging with campaign material at elections, 10 czerwca
2024 r., https://www.electoralcommission.org.uk/voting-and-elections/cam-
paigning-your-vote/engaging-campaign-material-elections, dostep 16 pazdzier-
nika 2025 1.

79 UK Cabinet Office, Guidance, Online disinformation and Al threat guidance for elec-
toral candidates and officials, 2025, https://www.gov.uk/government/publications/
security-guidance-for-may-2021-elections/online-disinformation-and-ai-threat-
-guidance-for-electoral-candidates-and-officials, dostep 16 pazdziernika 2025 .

80 Tribunal Superior Eleitoral, TSE proibe uso de inteligéncia artificial para criar e pro-
pagar conteudos falsos nas eleicoes, 28 lutego 2024 r., https://www.tse.jus.br/comu-
nicacao/noticias/2024/Fevereiro/tse-proibe-uso-de-inteligencia-artificial-para-
-criar-e-propagar-conteudos-falsos-nas-eleicoes, dostep 16 pazdziernika 2025 .

81 The Good Lobby, Political Parties Pledge for Fair and Ethical Online Campaigning in EU
Elections, 9 kwietnia 2024 r., https://thegoodlobby.eu/eu-elections-code-of-con-
duct/, dostep 16 pazdziernika 2025 r.

82 Miedzynarodowa misja obserwacji wyborow OSCE/ODIHR, Oswiadczenia o wstep-
nych ustaleniach i wnioskach..., op. cit.
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https://www.gov.uk/government/publications/security-guidance-for-may-2021-elections/online-disinformation-and-ai-threat-guidance-for-electoral-candidates-and-officials
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https://thegoodlobby.eu/eu-elections-code-of-conduct/
https://thegoodlobby.eu/eu-elections-code-of-conduct/

wyborczego. W erze natychmiastowego obiegu informacji obywatele
coraz czesciej oczekuja szybkich wyjasnien i reakcji na decyzje plat-
form, np. dotyczace zawieszania kont partii politycznych. Niemal kazdy
miesigc przynosiinnowacje potencjalnie domagajace sie dostosowania
obowiazujacej wyktadni prawa w Polsce — to np. zautomatyzowana
produkcja tresci syntetycznych z wykorzystaniem systemow sztucznej
inteligencji, zmiany zasad przejrzystosci informacji kontekstowych
demaskujacych zidentyfikowang dezinformacje (typu community notes
na X) czy sposob podejmowania decyzji moderacyjnych przez plat-
formy cyfrowe. Kazda z nich ma istotny wplyw na przeptyw informacji
miedzy obywatelami a instytucjami publicznymi, dlatego brak oficjal-
nych stanowisk dotyczacych korzystania z nich w kampanii wyborczej
poglebia wrazenie pozostawienia przez panstwo strefy cyfrowej poza
wszelkimi zasadami.

ROZWIAZANIA

Powolanie przejrzystego i niezaleznego politycznie mechanizmu
reagowania na incydenty modelowanego na wzér Systemu Szybkiej
Reakcji (Rapid Response System) Komisji Europejskiej. System powi-
nien pozwalaé¢ na zglaszanie naruszen i wymiane informacji pomie-
dzy organami wyborczymi, platformami internetowymi i organiza-
cjami pozarzadowymi w okresach kampanii oraz na informowanie
opinii publicznej o obowigzujacych przepisach i podejmowanych wich
ramach decyzjach.

REKLAMA POLITYCZNA W INTERNECIE
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O.
Dzien glosowania

DZIEN ctosowANIA tokulminacja procesu wyborczego. O ile
zdecydowana wiekszos¢ wyborcow nie spotyka sie bezposrednio
z innymi wymienionymi przez nas w tym dokumencie problemami,
to wyzwania zwiazane z faktycznym przebiegiem dnia glosowania wpty-
wajgq na ich zaufanie oraz na che¢ uczestnictwa w akcie wyborczym.
Nieprawidtowosci w liczeniu glosow, ktére wyszly na jaw po drugiej
turze wyborow prezydenckich w 2025 roku, dodatkowo podwazyty
zaufanie obywateli do wyborow i wykazaty braki zaréwno w przygoto-
waniu cztonkéw obwodowych komisji wyborczych, jak i w procedurach
postepowania na wypadek wykrycia takich nieprawidtowosci.

S.1.
Procedury dnia glosowania

PROBLEM

W ciggu ostatnich lat Sejm nowelizowat procedury przeprowadzania
glosowania oraz liczenia glosow. W 2018 roku postowie wprowadzili
nowa definicje znaku ,,X”, aw 2023 roku obowigzek okazywania kazdej
karty wszystkim cztonkom obwodowej komisji wyborczej obecnym przy
liczeniu glosow. W 2023 roku zmieniono rowniez definicje kworum
(minimalnej liczby cztonkow komisji obecnych podczas glosowania),
ktére zmniejszono z % do Y.

Skomplikowany charakter procedur wyborczych oraz ich relatywnie
czeste zmiany w polaczeniu ze zig jakoscia szkolen cztonkéw obwodo-
wych komisji wyborczych powoduja, ze ci ostatni czesto nie sg w stanie
opanowac podstawowych pojec i zasad, np. réznic pomiedzy kartg




niewazna a glosem niewaznym. Nowa definicja znaku ,,X” (co najmniej
dwie linie przecinajace sie w obrebie kratki) bywa problematyczna do
oceny przez cztonkéw obwodowych komisji wyborczych i czesto pro-
wadzi do nieuwzglednienia woli wyborcy (jezeli sposdb, w jaki wyborca
oddat glos, nie spetnia ustawowej definicji znaku ,,X”).

Zmiana definicji kworum, a wiec zmniejszenie liczby czlonkow
Obwodowych Komisji Wyborczych zobowigzanych do przebywania
w lokalu wyborczym w trakcie glosowania, sprawia, ze przewodniczacy/
zastepca nie maja kogo wyznaczy¢ do petnienia funkcji porzadkowych,
np. straznika urny czy kolejkowego. W potaczeniu z rekordowa w ostat-
nich latach frekwencja i juz wspomnianymi ,,duzymi” komisjami wybor-
czymiw najwiekszych miastach przyczynia sie to do chaosu w lokalach
wyborczych i powstawania kolejek przed lokalami oraz uniemozliwia
czlonkom komisji sprawne przeprowadzanie glosowania.

ROZWIAZANIE

Nalezy poddac gruntownej analizie funkcjonowanie w wyborach 2023-
2025 zmienionych w latach 2018 i 2023 procedur dnia glosowania
i na tej podstawie podjac decyzje o pozostawieniu lub wycofaniu
poszczegolnych rozwiazan.

5.2.
Nieprawidlowosci w procesie
glosowaniailiczenia glosow

PROBLEM

Nieprawidlowosci w procesie liczenia gloséw w wyborach prezydenc-
kich w 2025 roku®® i liczne spory w przestrzeni publicznej w sprawie
ponownego przeliczenia gtosow nie tylko podwazyty zaufanie obywateli

83 Zobh. Panstwowa Komisja Wyborcza, Sprawozdanie z wyboréw Prezydenta Rzeczy-
pospolitej Polskiej zarzqdzonych na dzieri 18 maja 2025 r., pkt V.1 oraz zakonczenie,
https://pkw.gov.pl/uploaded_files/1750128506_zpow741112025.pdf, dostep
16 pazdziernika 2025 .
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do wyborow, ale przede wszystkim pokazaty, ze w razie wystapienia
sytuacji, w ktorej pozadane jest ponowne przeliczenie gloséw, zasadni-
czo nie ma organu, ktory miatby kompetencje do jego przeprowadzenia
ani procedury, w jakiej powinno sie to odby¢.

W 2025 roku organem, ktory na podstawie protestow wyborczych
de facto zarzadzil przeliczenie gloséw w kilkunastu komisjach wybor-
czych, byt Sad Najwyzszy. Odbyto sie to w toku rozpatrywania protestéw
wyborczych, by zbadac ich zasadnos¢. Nie jest to jednak ponowne usta-
lenie wynikéw — tylko sprawdzenie w ramach dowodzenia, czy zarzuty
z konkretnego protestu sa prawdziwe, czy nie. Dla sadu ta czynnos$¢ to
przeprowadzenie dowodu z ogledzin kart®. Warto zauwazy¢, ze — zgod-
nie z art. 160 § 1 pkt 8a Kodeksu wyborczego — jednym z zadan Panstwo-
wej Komisji Wyborczej jest przeprowadzenie sprawdzenia wybranych
kart do glosowania i innych dokumentow z wyborow w celu wykluczania
podejrzenia nieprawidlowosci w przebiegu wyboréw w razie powziecia
uzasadnionego podejrzenia o mozliwosci wystapienia nieprawidtowo-
$ci®. Przepis ten ze wzgledu na jego nieprecyzyjnosc nalezy znowelizo-
wac tak, aby w razie powtorki sytuacji z 2025 roku PKW byta w stanie
wypelnic swoje kompetencje w zakresie przeprowadzenia sprawdzenia
kart do glosowania niezaleznie od sktadanych przez obywateli prote-
stach wyborczych i reakcji Sgdu Najwyzszego na nie.

ROZWIAZANIA

Nalezy znowelizowac art. 160 § 1 pkt 8a Kodeksu wyborczego tak,
aby precyzyjnie opisywal dzialania PKW oraz warunek ich podje-
cia w przypadku wykrycia nieprawidlowosci w trakcie glosowania

84  Zob. Uchwata Sqdu Najwyzszego z dnia 1 lipca 2025 r. w sprawie waznoSci wyboréw Pre-
zydenta Rzeczypospolitej Polskiej (I NSW 9779/25), s. 11 i n., https://www.sn.pl/aktu-
alnosci/SiteAssets/Lists/Komunikaty o_sprawach/Allltems/Uchwa%C5%82a%20
S%C4%85du%20Najwy%C5%BCszeg0%20z%20dnia%201%20lipca%20
2025%20r.%20NSW%209779.pdf, dostep 16 pazdziernika 2025 r.

85 Por. art. 160 § 1 pkt 8a k. wyb.
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iliczenia glosow. Jedng z mozliwosci jest réwniez ustanowienie obo-
wigzkowych wyrywkowych audytow kart wyborczych w okreslonym
procencie komisji wyborczych po kazdych wyborach.

5.3.
Szkolenia czlonkow komisji

PROBLEM

Obecny system szkolenia cztonkow obwodowych komisji wyborczych
opiera sie w znacznym stopniu na centralizacji, ale tez na lokalnym
zroznicowaniu. Bazujac na opracowanych przez KBW i zatwierdzo-
nych przez PKW wytycznych dla obwodowych komisji wyborczych,
KBW przygotowuje prezentacje szkoleniowa, ktora wykorzystywana
jest nastepnie podczas szkolen czltonkow komisji. Szkolenia czton-
kow komisji organizuje jednak nie KBW, a samorzady gminne, ktore
decyduja zaréwno o formie szkolen, jak i o tym, czy np. organizowac
oddzielne szkolenie dla przewodniczacych i zastepcow.

Z badan przeprowadzonych w 2025 roku przez Fundacje Odpowie-
dzialna Polityka wynika, ze system rozproszonej odpowiedzialnosci za
szkolenia cztonkoéw komisji obwodowych prowadzi do sytuacji, w ktorej
w jednej gminie w pelni przeszkoleni sa wszyscy czlonkowie komisji,
a w sasiedniej — tylko przewodniczacy i zastepca. Zebrane przez FOP
dane pokazaty duze zroznicowanie praktyk: od szkolen przeprowadza-
nych w pelnym wymiarze i w angazujacej formule, po spotkania skrotowe
z niekompletnym zakresem tematycznym i brakiem przestrzeni na pyta-
nia. Do gléwnych mankamentow szkolen dla cztonkow komisji naleza:
« niewystarczajaca liczba ¢wiczen praktycznych — kluczowych dla
odpowiedniego przygotowania cztonkéw komis;ji,
 brakjednolitosci poruszanych zagadnien, np. dotyczacych dostep-
noscilokali wyborczych czy praw mezow zaufania i obserwatoréw
spotecznych.

D2IEN CLOSOWANIA



66

Taki rozdzwiek polaczony z nieprzyjaznym formatem szkolenia, ktory
utrudnia przyswojenie nawet podstawowych informacji, sprawia, ze
cierpi na tym jakos¢ procedur dnia glosowania, a w najbardziej eks-
tremalnych przypadkach — réwniez jego uczciwosé, np. z powodu nie-
prawidtowego zakwalifikowania prawidtowo oddanego gtosu czy braku
zrozumienia konstrukcji protokotu glosowania. Z doswiadczen organi-
zacji prowadzacych obserwacje wyboréw wynika rowniez, ze podczas
szkolen zwraca sie wieksza uwage na szczegotowosc¢ procedur niz na role
iobowigzki cztonkéw komisji. Konsekwencja takiego podejscia sa m.in.:
+ bagatelizowanie przez cztonkéw komisji wyborczych przestrze-
gania tajnosci glosowania,
 problemy z wykonywaniem dziatan przez obserwatorow spotecz-
nych — cztonkowie komisji kwestionuja wystawione obserwato-
rom zaswiadczenia, ograniczaja rzeczywistg mozliwos$¢ obser-
wacji poprzez usadzenie obserwatora w takim punkcie lokalu
wyborczego, z ktérego obserwacja dziatan komisji jest utrud-
niona; czesto takie dzialania nie wynikajg ze ztej woli, ale z nie-
wystarczajacego zrozumienia roli obserwatoréow spotecznych, ich
praw i obowigzkow.

ROZWIAZANIA:

Postulujemy:

- stworzenie korpusu trenerow, ktérzy byliby odpowiedzialni za
szkolenie cztonkow komisji na danym obszarze geograficznym
oraz, wspolnie z PKW/KBW, za opracowanie formuly szkolenia
i przygotowanie materialow szkoleniowych,

- obowiazkowe szkolenie wszystkich kandydatow na cztonkow
komisji wyborczej niezaleznie od pelnionych w niej funkcji,

- unowoczesnienie formatu szkolen (poprzez wprowadzenie
elementow interaktywnych, role-play i modelowan zachowan)
oraz materialow szkoleniowych (w tym stworzenie materiatéw
pomocniczych dla cztonkow komisji na dzien glosowania),

- zwiekszenie nacisku na kwestie zwigzane z poprawnymi proce-
durami ustalenia wynikow glosowania, prawami i obowigzkami
mezow zaufania, obserwatoréw spotecznych i miedzynarodowych
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oraz uprawnieniami komisji do reagowania na przypadki naru-
szenia tajnosci glosowania,

- szkolenia czlonkow komisji wyborczych w zakresie dostepno-
$ci lokali wyborczych i glosowania dla os6b z réznymi rodza-
jami niepelnosprawnosci.

5.4.
Lokale wyborcze

PROBLEM

Wraz z modernizacja infrastruktury lokalnej wzrasta liczba lokali
wyborczych oznaczonych jako dostosowane do potrzeb oséb z nie-
pelnosprawnosciami. Zgodnie z Kodeksem wyborczym w kazdej gminie
co najmniej potowa lokali powinna by¢ dostosowana do potrzeb osob
z niepetnosprawnosciami. Szczegdtowe kryteria okresla stosowne roz-
porzadzenie ministra infrastruktury®. Z regularnych monitoringow
prowadzonych przez Rzecznika Praw Obywatelskich oraz z informacji
pochodzacych od analizujacych te kwestie obserwatorow spotecznych
wynika, ze wiekszo$¢ takich lokali w rzeczywistosci nie byta dostepna.
Podczas wyborow parlamentarnych w 2023 roku tylko 36% monitoro-
wanych lokali spelniato wszystkie kryteria®’. Rzecznik zwraca uwage
réwniez na niedostepnos¢ bezposredniego otoczenia lokalu wybor-
czego — w tym na brak dostosowanych miejsc parkingowych.
Ostatnie cykle wyborcze pokazaly, ze lokale wyborcze nie tylko nie
sa dostosowane do potrzeb 0sdb z niepetnosprawnosciami, ale gene-
ralnie nie sg przystosowane do przyjecia skumulowanych fal wyborcéw
zarowno w przypadku wysokiej frekwencji, jak i podczas godzin szczytu.

86  Rozporzqdzenie Ministra Infrastruktury z dnia 29 lipca 2011 r. w sprawie lokali obwo-
dowych komisji wyborczych dostosowanych do potrzeb wyborcow niepetnosprawnych
(t.j. Dz.U. 2019 poz. 336), https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU
20190000336/0/D20190336.pdf, dostep 21 pazdziernika 2025 r.

87 Rzecznik Praw Obywatelskich, O wybory dostepne dla 0s6b z niepetnosprawnosciami.
Apel RPO do samorzgdowcow, 4 kwietnia 2024 r., https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/
rpo-wybory-ozn-dostepnosc-samorzady, dostep 16 pazdziernika 2025 .
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Nieodpowiednia wielkos¢ lokalu, zte oswietlenie, zbyt mate stoty/pulpity
przeznaczone do wypelniania kart wyborczych, zbyt mato stanowisk do
oddania glosu i niewtasciwe ich ustawienie oraz inne czynniki utrud-
niajgce sprawne glosowanie maja negatywny wptyw nie tylko na reali-
zacje prawa do glosowania przez osoby z niepelnosprawnosciami, ale
réwniez na zapewnienie wszystkim wyborcom warunkow do oddania
glosu w sposoéb tajny.

ROZWIAZANIA

Warto byloby rozwazy¢ wprowadzenie wytycznych dla gmin okreslaja-
cych warunki organizacji lokalu wyborczego oraz porecznych zestawien
wymagan, dzieki ktorym urzednicy tatwo mogliby sprawdzic¢ dosto-
sowanie lokalu do potrzeb réznych wyborcéw, w tym tych z niepeino-
sprawnosciami. Rozporzadzenie ministra infrastruktury okreslajace
kryteria dla lokalu dostosowanego do potrzeb osob z niepelnosprawno-
$ciami powinno zostac¢ rozszerzone o kwestie zwigzane z dostepnoscia
bezposredniego otoczenia lokalu wyborczego.

Ponadto podczas szkolen cztonkéw obwodowych komisji wybor-
czych warto uwrazliwia¢ osoby pelniace te funkcje na kwestie dostep-
nosci glosowania dla 0sob z roznymi typami niepelnosprawnosci — nie
tylko dla osob poruszajacych sie na wozkach.
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S}

Obserwatorzy
spolecznii mezowie
Zaufania

c.1.
Prawa obserwatorow
spoltecznych

PROBLEM

0Od momentuwprowadzenia wnowelizacji Kodeksu wyborczegoz 2018 roku
instytucji spotecznej obserwacji wyborow w Polsce staje sie ona coraz
popularniejsza forma zaangazowania spotecznego w proces wyborczy.
Jednak obserwatorzy spoteczni i organizacje ich delegujace nie maja
takich samych uprawnien, co mezowie zaufania, chociazby w zakre-
sie obrony swoich praw przy wykorzystaniu mechanizmow z art. 161a
k. wyb. czy obserwacji referendum ogolnokrajowego.

W 2023 roku funkcje spotecznego obserwatora i obserwatorki wyboréw
peiilo co najmniej kilkanascie tysiecy oséb. Jednak w tym samym
roku prawa obserwatorow byly naruszane najczesciej od czasu wpro-
wadzenia instytucji spotecznego obserwatora wyboréw do Kodeksu
wyborczego. Kwestionowane byto prawo do obserwacji komisji innych
niz obwodowe, prowadzenia obserwacji przed dniem gtosowania oraz
do obserwacji referendum. Niektére z powyzszych sytuacji wynikaty
z blednych interpretacji prawa przez administracje wyborcza — czes¢
z nich zostata zawczasu skorygowana, czes¢ znalazta swoje rozwigzanie
w Sadzie Najwyzszym.
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Tu warto podkresli¢, ze organizacje delegujace spotecznych obser-
watorow wyboréw miaty bardzo ograniczone mozliwosci reakcji na
przypadki naruszenia prawa do obserwacji, poniewaz (w przeciwien-
stwie do komitetow wyborczych delegujacych mezow zaufania) nie sa
podmiotem uprawnionym do skarzenia uchwat Panistwowej Komisji
Wyborczej. Organizacje musialy wiec prosi¢ komitety wyborcze o zto-
zenie skargi do Sadu Najwyzszego i/lub wykorzystywac¢ wyjatkowa
w 2023 roku sytuacje, kiedy niektére organizacje spoteczne mogty
zaskarzy¢ uchwaty PKW z racji statusu organizacji uprawnionej do
prowadzenia kampanii referendalne;.

ROZWIAZANIA

Pora uznac ogromna role zaangazowanych obywateli i obywatelek i upo-
rzadkowac niektére kwestie zwigzane ze statusem spotecznych obser-
watoréw wyborow w polskim systemie wyborczym. Postulujemy zatem:

- uregulowanie w Ustawie o referendum ogolnokrajowym prawa
do obserwacji spotecznej referendum ogdélnokrajowego,

- przyznanie organizacjom delegujacym obserwatoréw spo-
lecznych (na rowni z pelnomocnikami wyborczymi komitetow
wyborczych) prawa do zlozenia skargi na wytyczne i wyjasnie-
nia Panstwowej Komisji Wyborczej w trybie przewidzianym
w art. 161a ust. 1 k. wyb,,

- zrownanie praw obserwatorow i mezow zaufania w zakresie
rejestracji prac komisji wyborczej w trakcie dnia glosowania
w kraju i za granica.

B6.2.
Rejestracja prac komisji

PROBLEM

W nowelizacji Kodeksu wyborczego z 2023 roku wprowadzono obowigzek
zglaszania obserwatoréw spotecznych i mezow zaufania w celu umoz-
liwienia im przesytania wykonanych podczas dnia glosowania filmow
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i zdje¢, majacych dokumentowac nieprawidtowosci w procesie wybor-
czym i wgrywanych na platforme internetowa ministerstwa cyfryzacji.
Jednoczesnie wprowadzono wymog usuniecia tych tresci z wlasnych
aparatéw i telefondw najpozniej na dzien po publikacji wynikow gto-
sowania. W celu gromadzenia zdjec¢ i nagran z komisji wyborczych —
wykonanych przez mezéw zaufania oraz obserwatorow spotecznych
i miedzynarodowych — Ministerstwo Cyfryzacji uruchomito aplikacje
Maz Zaufania®®,

Wymog uprzedniego zgtaszania obserwatorow spotecznych i mezow
zaufania w celu umozliwienia im utrwalenia prac komisji (a co za tym

idzie rowniez zaobserwowanych nieprawidtowosci) oznacza przekaza-
nie danych osobowych obserwatorow spotecznych i mezéw zaufania
instytucji rzadowej, a wiec politycznej. Wprowadzone w 2023 roku
zmiany wymuszajga rowniez na obserwatorach niezwloczne usuniecie
zdjecia/nagrania (nawet jezeli osoba nie zdecyduje sie przekazac¢ go
na platforme), co uniemozliwia samodzielne wykorzystanie nagrania
jako dowodu przed wymiarem sprawiedliwosci badz przy tworzeniu
materialdw szkoleniowych. Do jesieni 2025 roku, a wiec przez cztery
cykle wyborcze, dane przez aplikacje przekazato ok. 50 os6b, a koszt
poniesiony na stworzenie i obstuge systemu wynidst okoto 12 mln zi.

Postulujemy rezygnacje z aplikacji Maz Zaufania oraz z obowiazku
zglaszania mezow zaufania i obserwatorow spotecznych celem
umozliwienia im rejestracji prac komisji. Wskazanym jednak bytoby
rozpoczecie dyskusji na temat rejestrowania prac komisji wyborczych
przez obserwatorow spotecznych i mezow zaufania w sposob, ktéry nie
narusza prywatnosci wyborcow czy tajnosci glosowania.

88  Aplikacja Mqz Zaufania, Gov.pl, https://www.gov.pl/web/cyfryzacja/aplikacja-me-
zowie-zaufania, dostep 16 pazdziernika 2025 r.
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6.3.
2aswiadczenia — obserwatorzy
spolecznii mezowie zaufania

PROBLEM

Zgodnie z obecng interpretacja Kodeksu wyborczego komitety wybor-
cze delegujace mezow zaufania oraz organizacje spoteczne delegujace
obserwatoréw spotecznych sa zobowigzane wystawi¢ kazdej osobie
papierowe zaswiadczenie o pelnionej funkcji. Od 2025 roku dzieki
rzecznictwu organizacji prowadzacych spoteczng obserwacje wyborow
zaswiadczenia te moga by¢ wydawane dla wszystkich komisji wybor-
czych na danym obszarze, a nie tylko dla jednej®’. Problemem pozo-
staje jednak ich sposob podpisywania i format oraz powigzane z nim
konsekwencje logistyczne i finansowe.

Postepujaca cyfryzacja zycia publicznego, w tym wyborow, sprawia, ze
koniecznos$¢ okazywania przez meza zaufania lub obserwatora spo-
tecznego papierowego zaswiadczenia o delegowaniu do pracy przy
obwodowej komisji wyborczej wydaje sie zbedna oraz generuje znaczne
obcigzenie dla komitetow wyborczych i organizacji spotecznych wysta-
wiajacych takie zaswiadczenia i rozsytajacych je po catym kraju lub
za granice. Ponadto, zdaniem niektérych ekspertow, unijne rozporza-
dzenia eIDAS® i eIDAS 2.0°! powinny by¢ stosowane bezposrednio do
kwestii zaswiadczen dla obserwatoréw spotecznych, umozliwiajac tym
samym podpisywanie tychze zaswiadczen podpisem elektronicznym.

89  Uchwata nr 85/2025 Paristwowej Komisji Wyborczej z dnia 18 lutego 2025 1. w spra-
wie wzoru zaswiadczenia dla obserwatora spotecznego, https://pkw.gov.pl/uploaded_
files/1739913552_wzor-zaswiadczenia-dla-obserwatora-spolecznego-2025.pdf,
dostep 16 pazdziernika 2025 .

90 Rozporzadzenie eIDAS ulatwia bezpieczne transakcje transgraniczne poprzez
ustanowienie ram tozsamosci cyfrowej i uwierzytelniania cyfrowego, https://digital-
-strategy.ec.europa.eu/pl/policies/eidas-regulation, dostep 21 pazdziernika 2025 r.

91 Europejski Portfel Tozsamosci Cyfrowej, https://info.mobywatel.gov.pl/eidas-2,
dostep 16 pazdziernika 2025 .
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W zwigzku z tym na poczatku 2025 roku organizacje spoteczne pro-
wadzace obserwacje wyborow zwrocity sie do PKW z prosbha o poszerze-
nie akceptowalnego formatu zaswiadczen o skany oraz zaswiadczenia
podpisane w sposéb elektroniczny. PKW przychylita sie do pierwszej
z prosb, co potwierdzity zatwierdzone przez nig Wytyczne dla obwodowych
komisji wyborczych®?, umozliwiajace przedstawienie przez obserwatora
zaswiadczenia w formie skanu. Rozwigzanie to zostato jednak zaskar-
zone do Sadu Najwyzszego przez jeden z komitetow wyborczych jako
uniemozliwiajace faktyczng weryfikacje, kim jest zglaszajacy sie do
komisji obserwator. Sad Najwyzszy przychylit sie do skargi, a wytyczne
zostaly zmienione.

ROZWIAZANIE

Postulujemy wprowadzenie mozliwosci wystawiania mezom zaufa-
nia i spolecznym obserwatorom wyborow zaswiadczen w formie
elektronicznej: w formie skanu zaswiadczenia okazywanego na urza-
dzeniu mobilnym i/lub w formie zaswiadczenia podpisanego podpi-
sem elektronicznym przekazanego na wlasciwy dla danej komisji
wyborczej adres do doreczen elektronicznych.

92  Uchwatlanr 165/2025 Patistwowej Komisji Wyborczej z dnia 23 kwietnia 2025 r. w sprawie
wytycznych dla obwodowych komisji wyborczych dotyczqcych zadan i trybu przygoto-
wania oraz przeprowadzenia gtosowania w obwodach gtosowania utworzonych w kraju
wwyborach Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzqdzonych na dziert 18 maja 2025,
https://pkw.gov.pl/uploaded_files/1745430357_wytyczne-obwodowe-w-kraju-
-prezydent-2025-904.pdf, dostep 16 pazdziernika 2025 r.
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6.4.
Akredytacje — obserwatorzy
miedzynarodowi

PROBLEM

Kodeks wyborczy nie precyzuje procedur zwigzanych z akredytacja obser-
watorow miedzynarodowych w Polsce.

Zainteresowanie spotecznosci miedzynarodowej wyborami w Polsce
przekiada sie naliczbe osob chcacych monitorowac nasze wybory w cha-
rakterze obserwatorow miedzynarodowych. Brak jasno okreslonych,
transparentnych procedur regulujacych akredytacje takich obserwato-
row moze zniechecic¢ organizacje chcace obserwowac polskie wybory
do podjecia wysitku organizacji misji obserwacyjnej. W 2023 roku brak
jasno okreslonego w MSZ/PKW punktu kontaktowego w sprawie akre-
dytacji obserwatoréw miedzynarodowych oraz opdéznienia wynikajgce
(jak mniemamy) ze spietrzenia procedur wyborczych i referendalnych
sprawily, ze znaczna grupa obserwatorow miedzynarodowych otrzy-
mala akredytacje wieczorem na dzien przed dniem glosowania®s.

Dzieki rzecznictwu organizacji spotecznych przed wyborami pre-
zydenckimi w 2025 roku PKW opublikowata wyjasnienia dotyczace
akredytacji obserwatorow miedzynarodowych (niestety w jezyku
polskim)®, a takze udato sie wyznaczy¢ punkt kontaktowy ds. obser-
watorow miedzynarodowych w MSZ, co usprawnito dialog pomiedzy
ministerstwem a KBW w tej sprawie. Niejasnosci dotyczace terminow
i procedury akredytacji nie zostaly jednak wyjasnione.

93 M. Auzbiter, Miedzynarodowi obserwatorzy wciqz bez akredytacji na wybory w Polsce,
»Rzeczpospolita” z 13 pazdziernika 2023 r., https:/www.rp.pl/prawo-dla-ciebie/
art39265751-miedzynarodowi-obserwatorzy-wciaz-bez-akredytacji-na-wybo-
ry-w-polsce, dostep 16 pazdziernika 2025 r.

94 Panstwowa Komisja Wyborcza, Informacja na temat procedury dotyczqgcej obser-
watorow miedzynarodowych, 24 marca 2025 r., https://pkw.gov.pl/uploaded_files/
1742851822 _panstwowa-komisja-wyborcza.pdf, dostep 16 pazdziernika 2025 .
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Nalezy wprowadzi¢ jeden format wniosku o akredytacje dla obser-
watorow miedzynarodowych oraz okresli¢, w jakich terminach i komu
taki wniosek powinien zosta¢ przekazany, a takze wyznaczy¢ czas na
wydanie decyzji o akredytacji.

Ze wzgledu na rosngce wykorzystywanie obserwacji wyboréw jako
narzedzia wojny hybrydowej (fake observers®®) warto rowniez rozwazyc
publikacje listy organizacji, ktore wnioskowaty o akredytacje, wraz ze
statusem i liczbg akredytowanych obserwatorow.

6.5.
Diety dla mezéw zaufania

PROBLEM

Nowelizacja Kodeksu wyborczego z poczatku 2023 roku przyznata mezom
zaufania prawo do diety (40% zryczaltowanej diety cztonka komisji)
oraz dni wolnych w dniu liczenia gloséw i dniu nastepujacym po dniu
ustalenia wynikow glosowania. Dieta wyptacana jest przez urzad wia-
$ciwej gminy na podstawie zaswiadczenia wydanego przez przewodni-
czacego komisji obwodowej, ktére potwierdza, ze maz zaufania spedzit
w komisji minimum pie¢ godzin w trakcie glosowania i byt obecny
podczas catego procesu ustalania wynikow.

Pamietajac o tym, ze maz zaufania ma prawo do ztozenia zastrzezen
do protokotu glosowania, mozna mie¢ watpliwosci, czy stuszna jest
zaleznosc¢ wyplaty diety meza zaufania od dokumentu wystawianego
jednoosobowo przez przewodniczacego komisji obwodowej, ktorej
prace ten maz zaufania , kontroluje”.

95 Europejska Platforma na rzecz Demokratycznych Wybordéw prowadzi europejska

dostep 16 pazdziernika 2025 .
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Ponadto podczas wyboréw prezydenckich w 2025 roku przebieg
dnia glosowania w pierwszej turze w charakterze meza zaufania moni-
torowato 42 275 0sob (z czego 40 870 uzyskato prawo do diety). W dru-
giej turze byto to zas 26 783 mezow zaufania, z tego 25 478 uzyskato
zaswiadczenie uprawniajace do wyplaty diety. Za pierwsza ture mezowi
zaufania przystuguje dieta w wysokosci 200 z1, zas za druga ture 150 zi.
Na tej podstawie mozna wyliczy¢, ze na diety mezow zaufania w wybo-
rach prezydenckich podatnicy wydali tagcznie blisko 12 mln ztotych.

ROZWIAZANIE

Wydaje sie, ze najlepszym rozwigzaniem jest rezygnacja z diet dla
mezow zaufania, co postuluje réwniez PKW. Mozna rozwazyc¢ pozosta-
wienie uprawnienia do dnia/dni wolnych na czas ustalania wynikow
glosowania i w dzien po na podstawie zaswiadczenia wystawianego
przez komisje kolegialnie, a nie jednoosobowo przez przewodniczacego.
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%
Kalendarz wyborczy
i kampania wyborcza

7.1

Konflikty dotyczgce terminow
wyborow, kalendarz wyborczy,
sytuacje nadz=zwyczajne

PROBLEM

Przedtuzenie kadencji samorzadow do 5 lat spowodowato pojawie-
nie sie niejako systemowego, dwudziestoletniego cyklu konfliktéw
dotyczacych terminéw wyborow samorzadowych i parlamentarnych.
Kwestia ta zostala szerzej omowiona juz w 2022 roku w opracowaniu
prof. Jarostawa Flisa®. Problemy, ktore wtedy przewidywano, juz staty
sie realne. JesteSmy Swiadkami spietrzen wyborczych i naktadajacych
sie na siebie elekcji — jak np. w 2023 i 2024 roku. Konflikt terminu
wyborow samorzadowych i parlamentarnych w 2023 roku zostat roz-
wigzany, jednak doszto do tego w sposob budzacy powazne watpliwosci
konstytucyjne — poprzez przesuniecie wyborow samorzgdowych na
rok 2024. Takie rozwigzanie stworzylo analogiczny konflikt miedzy
terminami wyboréw samorzadowych i do Parlamentu Europejskiego.

Warto zauwazy¢, ze konflikty terminow wyboréw moga sie poja-
wiac, nawet jesli usuniemy te konkretng przyczyne — zawsze moze
doj$¢ do przerwania kadencji Sejmu lub prezydenta; a termin wyboréw
do Parlamentu Europejskiego zalezy od decyzji na poziomie unijnym.

96 J.Flis, Kalendarzowy kalejdoskop, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2022,
https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2022/04/Kalendarzowy-kalejdo-
skop.pdf, dostep 16 pazdziernika 2025 r.
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Potencjalnego konfliktu terminow wyboréw nie nalezy rozpatrywac
jedynie w kategoriach koniecznosci przeprowadzenia glosowania w tym
samym dniu. Proces wyborczy jest rozciggniety w czasie. Nalozenie sie
na siebie kalendarzy czynnosci w dwéch roznych elekcjach stwarza dla
administracji wyborczej i samorzadow problemy organizacyjne, cho¢
te, zwlaszcza jesli kalendarze zachodza na siebie w niewielkim stopniu,
powinny by¢ do opanowania. Jednak najwieksza trudnos¢ sprawia
naktadanie sie okresow dwéch kampanii wyborczych, szczegolnie gdy
w obu elekcjach moga kandydowac¢ te same osoby (np. na burmistrza
i na posta do Parlamentu Europejskiego). Praktyczna niemoznos¢
oddzielenia od siebie obu kampanii oznacza jednoczesnie praktyczna
niemoznos$¢ kontrolowania prawidlowosci ich finansowania, w tym
zachowywania limitu wydatkow czy przestrzegania ciszy wyborcze;j.

Osobnym problemem jest rowniez okreslanie kalendarza wybor-
czego, jesli w ustawowym terminie nie da sie przeprowadzi¢ wyborow
ze wzgledu na wprowadzenie w tym czasie stanu wyjatkowego lub kle-
ski zywiotowej. Doswiadczenie wyborow prezydenckich z 2020 roku
pokazuje, ze dotychczasowe regulacje w tym zakresie sa zbyt mato
jednoznaczne. Na gruncie obowiazujacego prawa trudno w szczegol-
nosci okresli¢, czy w zwigzku z wprowadzeniem stanu nadzwyczajnego
mozliwe jest zawieszenie kalendarza wyborczego, czy tez po zniesie-
niu stanu nadzwyczajnego wszystkie lub niektore czynnosci wyborcze
powinny zostac podjete na nowo.

Konieczne jest podjecie prac nad uelastycznieniem zasad okresla-
nia terminow wyborow, tak aby zawsze mozliwe bylo zapewnienie
odpowiedniego odstepu miedzy poszczegolnymi elekcjami badz tez
efektywniejsze uwzglednianie argumentéw praktycznych czy kulturo-
wych (jak unikanie glosowania lub prowadzenia kampanii wyborczej
w okresach najwazniejszych swiat albo bezposrednio po nich).
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S.
Edukacja
obywatelska

PROBLEM

Brak systemowej polityki edukacji obywatelskiej osob peilnoletnich
w Polsce stanowi powazne wyzwanie dla budowania swiadomego spo-
teczenstwa uczestniczacego w procesach demokratycznych, w tym
w wyborach. Obywatele wcigz dysponujg ograniczong wiedza o proce-
durach wyborczych, kompetencjach instytucji publicznych czy meto-
dach weryfikowania informacji. Edukacja obywatelska powinna wiec
obejmowac zarowno uczniow, jak i osoby doroste. W te luke wchodza
nie tylko niezalezne inicjatywy, ale takze srodowiska polityczne celowo
wykorzystujace dezinformacje do podwazania wiarygodnosci wybo-
row. Brak ujednoliconych standardow powoduje, ze nawet oddolne
inicjatywy edukacyjne nierzadko — z braku wiedzy — powielajg nie-
prawdziwe informacje. Krajowe Biuro Wyborcze posiada ustawowy
mandat do prowadzenia i wspierania dzialan informacyjnych o pra-
wie wyborczym, jednak dotychczasowa wspolpraca z organizacjami
spotecznymi miata charakter dorazny i nie byta oparta na wspodlnych
wytycznych. Uwazamy, ze to wiasnie KBW mogloby wzia¢ aktywny
udziat w opracowaniu i upowszechnieniu rekomendacji standardow
edukacji obywatelskiej dotyczacej wyborow. Wzmocnitoby to kom-
petencje innych instytucji i organizacji spotecznych w prowadzeniu
dziatan edukacyjnych czy informacyjnych.
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Przeprowadzane w ostatnich latach badania opinii publicznej
regularnie pokazuja, ze zaufanie do instytucji wyboréw oraz do ich
wyniku utrzymuje sie na dos¢ niskim poziomie (40%)°’. Czesciowo
wynika to zapewne z polaryzacji politycznej i promowanych przez
politykow narracji o zagrozeniu fatszowaniem wyboréw — czego przy-
ktad mieliSmy podczas wyboréw prezydenckich w 2025. Znajomosc¢
prawa wyborczego wsrod obywateli, zwlaszcza tych najmtodszych, jest
niewystarczajaca. Z pytan zadawanych organizacjom zajmujacym sie
edukacja obywatelska wynika, ze wyborcy nie wiedza, w jaki sposob
zmieni¢ obwdd glosowania, ile znakow ,, X” moga postawi¢ na karcie
w poszczegolnych wyborach, jak znalez¢ liste oséb do glosowania itp.
Dodatkowym problemem wartym podkreslenia jest nieprzestrzeganie
przez wyborcéw zasady tajnosci glosowania — Polska jest krajem, gdzie
obywatelki i obywatele regularnie rezygnuja z prawa do oddania gtosu
W sposob tajny, na co zwracaty uwage zarowno krajowe, jak i miedzy-
narodowe misje obserwacji wyborow.

Brak edukacji obywatelskiej w Polsce oraz brak spdjnych wytycznych,
w oparciu o ktore mogloby sie odbywaé merytoryczne, rzetelne infor-
mowanie obywateli o procesach wyborczych, zwiekszaja podatnosc
spoleczenstwa na dezinformacje, prowadzg do niemoznosci znalezienia
informacji potrzebnych do glosowania, powodujq brak zrozumienia pro-
cesu glosowania i sktaniajg do podwazania zaufania do wyniku wybordéw.

ROZWIAZANIE

Nalezy stworzyc¢ systemowe podejscie do edukacji wyborczej. Pan-
stwowa Komisja Wyborcza powinna powola¢ departament ds. komu-
nikacji, aby zwiekszy¢ widocznos¢ instytucji i publikowanych przez nig
tresci, w tym na platformach spotecznosciowych, a takze prowadzic¢

97 Fundacja Odpowiedzialna Polityka, Budowniczy zaufania. Rola zaangazowanych
obywateli w procesie wyborczym, 30 maja 2023 r., https://odpowiedzialnapolityka.
pl/publikacje/inne-publikacje/raport-budowniczy-zaufania-rola-zaangazowa-
nych-obywateli-w-procesie, dostep 16 pazdziernika 2025 r.
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dziatania edukacyjne i informacyjne w partnerstwie z samorzadami
oraz organizacjami spotecznymi. Warto rozwazy¢ wyodrebnienie
w Krajowym Biurze Wyborczym zespolu zajmujacego sie edukacja
wyborcza i informowaniem wyborcow. Nalezy zwiekszy¢ aktywnosé
Panstwowej Komisji Wyborczej w kierunku budowania swiadomosci
wyborcow na temat ryzyka zwigzanego z nieprzestrzeganiem zasady
tajnosci glosowania. Nalezy zobligowa¢ cztonkéw obwodowych komi-
sji wyborczych do kontroli przestrzegania zasady tajnosci glosowania
w lokalach wyborczych oraz wprowadzi¢ gwarancje tajnosci gtosowania
w sytuacji jednoczesnego przeprowadzenia wyborow parlamentarnych
i referendum ogolnokrajowego, np. poprzez zmiane sposobu ustalania
liczby os6b uprawnionych, ktore wziety udziat w referendum ogolno-
krajowym (stwierdzania jego wigzacego charakteru)®.

98 O wplywie polaczenia daty glosowania w wyborach parlamentarnych z gloso-
waniem w referendum ogolnokrajowym pisata m.in. Fundacja Odpowiedzialna
Polityka w swoim raporcie z obserwacji wyborow: Wybory parlamentarne w Polsce
2023. Obserwacja spoteczna. Wnioski i rekomendacje, op. cit.
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Protesty wyborcze
i waznosc¢ wyborow

PROBLEM

0Od 2018 roku o waznosci wyborow w Polsce decyduje Izba Kontroli
Nadzwyczajneji Spraw Publicznych w Sadzie Najwyzszym. Izba rozpa-
truje réwniez protesty wyborcze. Co do legalnosci tego organu istnieja
powazne zastrzezenia i w mysl orzeczen Europejskiego Trybunatu Praw
Czlowieka w Strasburgu izba ta powinna zostac rozwigzana. Protesty
wyborcze moga by¢ skladane, gdy doszto do przestepstwa przeciwko
wyborom lub naruszenia przepiséw majacych zwigzek z glosowaniem
iustaleniem jego wynikow. Krag podmiotow uprawnionych do ztozenia
protestu wyborczego jest waski i obejmuje wyborce, ktérego nazwi-
sko byto ujete w spisie wyborcéw w jednym z obwoddéw glosowania,
przewodniczgcego komisji wyborczej oraz pelnomocnika wyborczego
komitetu wyborczego.

Obowiazujacy system zaktadajacy waski katalog podmiotow
uprawnionych do zlozenia protestu i przestanek do jego zlozenia oraz
ograniczajacy czas na jego ztozenie do okresu po ogloszeniu wyniku
wyborow przez Panstwowg Komisje Wyborczg wydaje sie nielogiczny
i wysoce nieprzyjazny dla wyborcy, zarowno od strony proceduralnej,
jak i wymogow formalnych samego protestu.

W wyborach parlamentarnych w 2023 roku do Sadu Najwyzszego
wplyneto tacznie 1177 spraw zarejestrowanych jako protesty wybor-
cze w wyborach do Sejmu i do Senatu. Z tego 1152, a wiec blisko 98%,
sad pozostawit bez dalszego biegu z uwagi na niespetlnienie wymogow
formalnych (np. brak podpisu podmiotu wnoszacego protest, niewska-
zanie adresu miejsca zamieszkania lub numeru PESEL, wniesienie pro-
testu przez osobe nieuprawniong lub przekroczenie terminu na wnie-
sienie protestu). Tylko wobec 14 protestow (1,2%) sad wyrazil opinie




o zasadnosci zarzutéw i stwierdzil, ze pozostaja one bez wpltywu na
wynik wyboréw, a wobec 11 wyrazil opinie o bezzasadnosci zarzutow®.

Wwyborach prezydenckich w2025 roku do Sadu Najwyzszego wpty-
neto ponad 54 tys. protestéw wyborczych, z czego jedynie 21 (0,04%)
zostalo uznanych za zasadne. Tak wysoka liczba protestow ma zwiazek
przede wszystkim z zarzutami dotyczacymi nieprawidtowosci w usta-
leniu wyniku glosowania w wyborach?°,

Powyzsze statystyki pokazuja z jednej strony, jak niewielka jest
liczba obywateli, ktorzy zdecydowali sie na zlozenie protestu wybor-
czego w odniesieniu do ostatnich wyboréw; z drugiej za$ — ze podjety
przez nich wysitek w wiekszosci przypadkéw nie doprowadzit do roz-
patrzenia przedstawionych przez nich racji.

Przywrocenie zasady, ze waznosc wyborow w Polsce stwierdza Izba
Pracy i Ubezpieczen Spotecznych Sadu Najwyzszego. Proponujemy
rozszerzenie katalogu podmiotéw uprawnionych do ztozenia protestu
wyborczego o kandydatow, mezow zaufania i obserwatorow spotecz-
nych. Jesli chodzi o wyborcéw, na potrzeby zlozenia protestu nalezy
zrezygnowac z wymogu ujecia w spisie wyborcow dla uprawnionych do
glosowania stale przebywajacych za granica w panstwach, na terenie
ktorych nie utworzono obwodow glosowania. Nalezy rozwazyc¢ rowniez
rozpoczecie dyskusji na temat rozszerzenia katalogu naruszen, z tytutu
ktorych mozna ztozy¢ protest (co pozwolitoby réwniez na rozszerzenie
terminu, w jakim protest mozna ztozyc), a takze wprowadzenie rozwia-
zan dajacych obywatelowi rzeczywiste poczucie bycia wystuchanym.

99  P.Jazwinski, Rekordowa liczba protestow w sprawie wyborow i referendum. Dane Sqdu
Najwyzszego, Konkret24 z 29 listopada 2023 r., https://konkret24.tvn24.pl/polityka/
wybory-2023-rekordowa-liczba-protestow-w-sprawie-wyborow-i-referendum-
-dane-sadu-najwyzszego-st7460378, dostep 22 pazdziernika 2025 1.

100 Komunikat Sagdu Najwyzszego Lgczne rozpoznawanie protestow wyborczych o identycz-
nejtresci, 3lipca2025r., https:/www.sn.pl/wybory_prezydenta_rp_2025/SitePages/
Aktualno%C5%9Bci%20wyborcze.aspx?ItemSID=21-97709cd2-6b10-492c-
b579-6491d44ad86c&ListName=wybory_prez_2025_aktualnosci, dostep 22 paz-
dziernika 2025 1.
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PROPONOWANE PRZEZ NAS POSTULATY totylkopoczatek
wiekszych prac nad polskim prawem wyborczym, ktére powinien pod-
jac parlament oraz wszystkie podmioty bezposrednio zaangazowane
W proces organizacji i przeprowadzenia wyborow.

W dokumencie nie ujeliSmy konsekwencji finansowych propo-
nowanych rozwiazan, zdajemy sobie jednak z nich sprawe i jestesmy
zdania, ze muszg one zosta¢ ujete na kolejnym etapie — formutowa-
nia przepiséw. Z pewnosciag nie podjeliSmy wszystkich watkéw, ktore
pojawiajg sie w debacie na temat wyborow. Wsréd tych, ktére zidenty-
fikowalismy, warto wymienic: udzielenie czynnego i biernego prawa
wyborczego w wyborach samorzadowych Biatorusinom i Ukrainncom
mieszkajacym w Polsce, zniesienie ciszy wyborczej oraz glosowanie
elektroniczne.

Powinnismy podja¢ kompleksowa debate nad ksztaltem polskiego
systemu wyborczego. Wiekszos¢ jego rozwigzan zakorzeniona jest
w latach 90. XX wieku, a wiec w Polsce o zupelnie innej rzeczywistosci
politycznej, innych problemach spotecznych, innym stanie $wiadomo-
sci demokracji, wreszcie —innym poziomie rozwoju technologii. Zapro-
jektowanie gruntownej przebudowy systemu wyborczego to jednak nie
zadanie na miesigce, lecz lata i nie musi —a moze nawet nie powinno —
zamknac¢ sie w jednej kadencji Sejmu. Naprawa czy tworzenie polskiego
systemu wyborczego musi dokonywac sie w okreslonym porzadku:
zaczynajac od tego, co pilne, ale wzglednie proste. Zmiany potrzebne,
ale bardziej ztozone, powinny by¢ przeprowadzane z koniecznym namy-
stem, czego ostatnio brakowato. Prace nad zasadniczg reforma warto
zaczac szybko, ale nastawiajac sie na to, ze bedzie to zadanie na lata.



X
X X

O PUBLIKACJI
Rowne i powszechne 2.0. Spoleczne propozycje zmian w prawie wyborczym
to rozszerzona wersja dokumentu opracowanego przez ekspertow
Grupy Wybory, oparta na wieloletnich doswiadczeniach organizacji
$ledzacych zmiany w prawie wyborczym i praktyke ich wdrazania
od uchwalenia Kodeksu wyborczego w 2011 roku. Publikacja rozwija
pierwsza edycje z maja 2024 roku i uzupetnia ja o wnioski z wyboréw
samorzadowych i europejskich w 2024 roku oraz z wyborow Prezy-
denta RP w 2025 roku.

Autorzy identyfikuja najwazniejsze stabosci obecnych rozwigzan
i proponuja konkretne zmiany, ktére maja wzmocni¢ przejrzystosc¢
procesu wyborczego i zapewnic jego wiekszg wiarygodnos¢.

O CRUPIE WYBORY

Grupa Wybory to platforma wspoétpracy organizacji spotecznych dzia-
fajacych na rzecz przejrzystych i niezaleznych wyboréw. Powstata na
bazie wspoétpracy rozwijanej od 2020 roku, a od 2024 roku funkcjonuje
pod obecna nazwa, z jasno okreslong misja wzmacniania standardow
procesu wyborczego w Polsce.

Organizacje zrzeszone w grupie monitoruja przebieg wybordéw,
analizuja zmiany w prawie oraz przygotowuja propozycje reform
oparte na faktach i doswiadczeniu. Pracujg w wyspecjalizowanych
grupach roboczych, ktére zapewniajq stata i merytoryczng wspot-
prace. Celami grupy sa podnoszenie jakos$ci procesu wyborczego
oraz budowanie trwatego zaufania do instytucji odpowiedzialnych
za jego organizacje.

Publikacja Réwne i powszechne 2.0. Spoteczne propozycje
zmian w prawie wyborczym powstata dzieki wsparciu
Funduszu Civitates dla Grupy Wybory

YBIIRY S Civitates

The European Democracy Fund
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