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Jakich zmian potrzebuje Painstwowa Komisja Wyborcza

i Krajowe Biuro Wyborcze?

Zatamanie  sie  systemu informatycznego  wspomagajgcego  organizacje = wyboréw
samorzgdowych wywotato lawine krytyki wobec Paristwowej Komisji Wyborczej i Krajowego
Biura Wyborczego. PKW podato sie do dymisji, ze stanowiska odszedt wieloletni Szef KBW
Kazimierz Czaplicki. Pozostaty jednak problemy i wyzwania dotyczqce sprawnej organizacji
kolejnych wyboréw. W konicu wyborczy maraton dopiero sie zaczqt, a przed nami w 2015 r.
wybory prezydenckie i parlamentarne. Nie ulega wqtpliwosci, Ze administracja wyborcza, przez
lata funkcjonujgca bez istotnych zmian i wstrzqgsow, potrzebuje gruntownego audytu, a
nastepnie reformy. Ponizej przedstawiamy zestaw najwazniejszych kwestii do dyskusji wokdt
przysztosci PKW i KBW.

KOMPLEKSOWY AUDYT

Do Krajowego Biura Wyborczego wkroczyta kontrola Najwyzszej Izby Kontroli, ktérej doktadne
wyniki nie sg jeszcze znane. Rekomendacje NIK bedg jednak prawdopodobnie koncentrowad sie
na ocenie przetargu na oprogramowanie wspomagajgce wybory. Zapewne nie obejma
propozycji catosciowej reformy administracji wyborczej. Tymczasem, dziatalnos¢ PKW i KBW
przez niemal 25 lat nie zostata poddana kompleksowemu audytowi we wszystkich obszarach ich
funkcjonowania. Dopiero kryzys wokét wyboréw samorzagdowych pokazat, ze instytucje te
potrzebujg przegladu. Dlatego rekomendujemy:

Powotanie niezaleznego zespotu ekspertow do spraw przygotowania kompleksowego audytu
funkcjonowania administracji wyborczej we wszystkich sferach jej zadan. Zespét audytorow
powinien sktada¢ sie z ekspertow nie tylko w dziedzinie organizacji wyborow i prawa
wyborczego, ale takze w dziedzinie organizacji i zarzadzania, informatyki czy komunikacji
spotecznej. Zesp6t — w celu zapewnienia mu maksymalnej autonomii — nie powinien dziata¢
bezposrednio na zlecenie Panstwowej Komisji Wyborczej czy Krajowego Biura Wyborczego, ale
np. Kancelarii Prezydenta czy Sejmu RP.

Powotanie przez Sejm, po zakonczeniu audytu, komisji nadzwyczajnej do spraw
przygotowania reformy administracji wyborczej. Alternatywnie inicjatywe w sprawie
wypracowania projektu zmian w PKW i KBW mégtby przejgé Prezydent.
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ZAKRES ZADAN - PODZIAt KOMPETENCII

Punktem wyjscia dla audytu PKW i KBW powinien przeglad obecnego zakresu kompetencji obu
instytucji oraz podziatu zadann miedzy nimi. Obecnie w uproszczeniu mozna przyjaé, ze to na
PKW spoczywa odpowiedzialno$¢ za realizacje najwazniejszych zadan zwigzanych z wyborami,
zwtlaszcza za$ za ustalanie i ogtaszanie wynikdw gtosowania i wynikéw wyboréw. Do zadan
Krajowego Biura Wyborczego nalezy zapewnienie warunkdéw organizacyjno-administracyjnych,
finansowych i technicznych, zwigzanych z organizacjg i przeprowadzaniem wyboréw i
referendéw. KBW petni zatem role instytucji obstugujacej Paristwowg Komisje Wyborczg. Nie
jest natomiast instytucjg obarczong bezposrednio ustawowg odpowiedzialnoscig za ustalanie
wynikdow wyborédw, nawet jesli w praktyce koordynuje wszelkie dziatania z tym zwigzane,
wtaczajac w to organizowanie systemu informatycznego.

Na tle innych panistw europejskich polski model administracji wyborczej charakteryzuje sie
nadzwyczaj rozbudowanym zakresem odpowiedzialnosci przedstawicieli wtadzy sgdowniczej.
Owszem, w wielu panstwach do sedzidw nalezy nadzér nad prawidtowoscig przebiegu
wyboroéw, ale juz nie odpowiedzialno$¢ za ich organizacje od strony technicznej. W Niemczech
na czele struktury administracji wyborczej stoi minister spraw wewnetrznych. Ze wzgledu na
federalng strukture panstwa niemieckiego, wystepuje w zasadzie siedemnastu szeféw
administracji wyborczej — federalny minister spraw wewnetrznych oraz ministrowie spraw
wewnetrznych w szesnastu krajach zwigzkowych (landach). Ministrowie nie wykonujg jednak
bezposrednio zadan zwigzanych z organizacjg wybordw, ale czynig to powotywani i odwotywani
przez szeféw resortdw spraw wewnetrznych — komisarze wyborczy. Ich liczba i kompetencje
rowniez odzwierciedlajg federalng strukture panstwa — najwazniejszg role petni Federalny
Komisarz Wyborczy oraz Federalna Komisja Wyborcza. Odpowiedniki tych organéw funkcjonuja
na poziomie wszystkich szesnastu krajéw zwigzkowych. Jesli chodzi o Federalnego Komisarza
Wyborczego, to istnieje pewna niepisana regufa, ze zostaje nim Prezes Federalnego Urzedu
Statystycznego. Wynika to z zatozenia, ze obie funkcje w istocie sprowadzajg sie do wypetniania
podobnych zadaiA polegajgcych gtéwnie na gromadzeniu i publikowaniu informacji
statystycznych.

Model instytucjonalny administracji wyborczej we Francji opiera sie na schemacie, w ktérym
wiodgcg role organizacyjng i techniczng petni administracja rzgdowa, ale pod nadzorem
niezaleznego organu. Organizacja procesu wyborczego zajmuje sie Minister Spraw
Wewnetrznych, ktéry w ramach scentralizowanej struktury francuskiej administracji publicznej
czuwa nie tylko nad przebiegiem wyboréw ogdlnokrajowych, ale wyboréw lokalnych. Resort
spraw wewnetrznych odpowiada za przygotowanie glosowania, produkcje materiatow
wyborczych oraz podliczenie i ogtoszenie wynikdow wyboréow. Organem nadzoru nad
przebiegiem procesu wyborczego jest natomiast Rada Konstytucyjna, czyli odpowiednik
polskiego Trybunatu Konstytucyjnego.
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Holandia jest kolejnym typowym przyktadem administracji wyborczej opartej na modelu
mieszanym, gdzie funkcje zwigzane z organizacjq i przeprowadzeniem wyboréw wypetnia
administracja rzagdowa pod nadzorem organdéw sgdowych czy quasi-sgdowych. Centralng role w
holenderskim systemie wyborczym odgrywa Rada Wyborcza dziatajgca pod auspicjami Ministra
Spraw Wewnetrznych. Rada sktada sie z siedmiu cztonkéw powotanych przez Ministra. W
trakcie urzedowania cieszg sie oni duzg niezaleznoscig. Rowniez w Wielkiej Brytanii Komisja
Wyborcza dziata jako niezalezny organ administracji panstwowej. Pozostaje natomiast pod
nadzorem parlamentarnym sprawowanym przez specjalny komitet sktadajacy sie z
deputowanych do Izby Gmin.

W dojrzatych europejskich demokracjach rola sedzidw w procesie wyborczym ogranicza sie
zatem do kontroli jego prawidtowosci i zgodnosci z przepisami. To rola najbardziej adekwatna
do statusu, ustrojowej roli i kwalifikacji merytorycznych przedstawicieli wtadzy sagdowniczej. W
polskim przypadku formalna odpowiedzialnos¢ PKW jest znacznie szersza. Nawet jesli czynnosci
techniczne zwigzane z wyborami bezposrednio koordynuje Krajowe Biuro Wyborcze, podlegte
PKW, to w powszechnym odbiorze wszelkie niedociggniecia i btedy obcigzajg konto Panstwowej
Komisji Wyborczej. To PKW musiato sie ttumaczyé z nieudolnego zarzadzania kontraktem
informatycznym czy braku planu awaryjnego na wypadek klapy systemu elektronicznego
wspomagania.

Taki model, zwtaszcza na tle innych panstw i doswiadczenn wyboréw samorzadowych wyraznie
sie juz wyczerpat. Nalezy w zwigzku z tym rozwazy¢ nastepujace zmiany:

formalne obarczenie Krajowego Biura Wyborczego odpowiedzialnoscia za ustalanie i
ogtaszanie zbiorczych wynikéow wyboréw i koordynacje wszystkich czynnosci technicznych z
tym zwigzanych. KBW powinno staé sie w petni samodzielnym organem wyborczym o wiodacej
roli w organizacji wyboréw. Szef KBW lub kolegialny zarzad Biura powinien byé wytaniany na
okres 4-5 lat z mozliwoscig jednej reelekcji przez Panstwowg Komisje Wyborczg w otwartym
naborze. Biuro powinno posiada¢ samodzielny budzet. Do zadan Szefa KBW obok ustalania
wynikéw wybordéw powinno naleze¢ wydawanie wytycznych dla komisji obwodowych, ustalanie
wzorow kart do gtosowania oraz prowadzenie dziatan informacyjnych i edukacyjnych
adresowanych do obywateli.

Panstwowa Komisja Wyborcza — adekwatnie do jej skladu — powinna skupi¢ sie na
nadzorowaniu zgodnego z prawem przebiegu wybordéw i sta¢ sie quasi-sgdowym organem
wyborczym. PKW powinno by¢ wyposazenie w kompetencje do zatwierdzania i uchylania
rozstrzygnie¢ Szefa KBW. Szef KBW powinien sktada¢ na rece PKW coroczne sprawozdania. PKW
powinna tez wyznacza¢ priorytetowe kierunki dziatania Krajowego Biura Wyborczego na
kolejne lata i ustalaé jego budzet, a takze rozpatrywac wyniki regularnych kontroli i audytéw
Biura. Do PKW moze tez nalezeé interpretacja przepisdow prawa wyborczego.

Struktura wewnetrzna KBW wymaga reformy. Nalezy zwtaszcza wyodrebnié zespdt zajmujacy
sie informowaniem wyborcow oraz zespdét analityczny zajmujacy sie przegladem regulacji
wyborczych pod katem niezbednych korekt i zmian. Konieczny jest takze przeglad terytorialnej
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struktury delegatur Krajowego Biura Wyborczego. Nalezy przede wszystkim rozwazyc
dopasowanie sieci delegatur do mapy wojewddztw.

W strukturze KBW nalezy powofaé¢ Inspekcje Wpyborcza, zajmujaca sie biezacym
reagowaniem, zwtaszcza w toku kampanii wyborczej i gtosowania, na incydenty i naruszenia
prawa wyborczego. Waznym uprawnieniem inspekcji mogtaby by¢ zwtaszcza kontrola realizacji
przez wtadze gmin obowigzkéw zwigzanych z zapewnieniem odpowiedniego standardu lokali
wyborczych czy informowaniem mieszkaricéw o wyborach.

Niezaleznie od postulatéw dotyczacych relacji miedzy PKW a KBW oraz struktury i zadan KBW
nalezy sie zastanowi¢ nad kwestiami o charakterze systemowym, w tym:

ograniczeniem ustawowego zakresu zadan administracji wyborczej (PKW i KBW) poprzez
przekazanie odpowiedzialnosci za kontrole finanséow partyjnych i rozliczenia kampanii
wyborczych Najwyiszej Izbie Kontroli. Pamietajmy, ze obecnie — poza zadaniami zwigzanymi z
zapewnieniem sprawnego przebiegu wyborow — na PKW i KBW spoczywa jeszcze
odpowiedzialnos$¢ za kontrole finanséw partii politycznych oraz kontrole rozliczania kampanii
wyborczych. Ze wzgledu na ograniczone zasoby PKW i KBW realizujg one to zadanie w sposéb
niesatysfakcjonujacy — kontrola z reguty ma charakter wytacznie rachunkowy i nie eliminuje
wszystkich naduzyé. Zadania te powinna wykonywac instytucja konstytucyjnie powotfana do
kontroli i cieszaca sie niezbedng niezaleznoscig, tj. Najwyzsza lzba Kontroli.

DZIALALNOSC INFORMACYJNA

Dzieki staraniom koalicji Masz Gtos, Masz Wybdr, udato sie wprowadzi¢ do Kodeksu
wyborczego przepis zobowigzujacy Panstwowg Komisje Wyborczg do podejmowania we
wspotpracy z organizacjami pozarzadowymi dziatalnosci informacyjnej dotyczacej prawa i
procedur wyborczych. Wczesniej nie byto w Polsce instytucji, ktéra miataby przypisang
ustawowg odpowiedzialnos¢ za to zadanie.

Rozwigzanie wpisane do Kodeksu wyborczego opiera sie na bogatych doswiadczeniach
administracji wyborczej w innych panstwach. Przyktadowo, niemiecki Federalny Komisarz
Wyborczy publikuje na swojej stronie internetowej wyborcze ABC wyjasniajgce najwazniejsze
pojecia zwigzane z wyborami. Oprdcz tego prowadzi bezptatng dystrybucje bezptatnych
materiatow informacyjnych. Poprzez serwis internetowy Komisarza lub za posrednictwem
poczty kazdy wyborca moze zamowié pakiet materiatéw obejmujgcy: broszure zawierajgca
zbior przepiséw niemieckiego prawa wyborczego; ustawe o partiach politycznych; zestaw
materiatow informacyjnych dotyczacych partii politycznych reprezentowanych w Bundestagu -
lista cztonkédw wtadz partii, statut oraz program polityczny.

Podobnie szwedzka Wtadza Wyborcza opracowuje przed kazdymi wyborami strategie
wskazujgcg w szczegolnosci planowane dziatania informacyjne oraz grupy docelowe, czyli grupy
obywateli, do ktérych bedzie kierowana dodatkowa kampania informacyjna. Do wszystkich
obywateli adresowane sg nastepujace dziatania: wysytka specjalnych informacyjnych kart
pocztowych; wysytka kart wyborczych (trafiajg do wszystkich obywateli umieszczonych w
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rejestrze wyborcow); uruchomienie specjalnego serwisu internetowego na stronie Wtadzy
Wyborczej; spoty telewizyjne i audycje radiowe wyjasniajgce procedury gtosowania oraz
zachecajgce do wudzialu w wyborach oraz uruchomienie specjalnej informacyjnej linii
telefonicznej oraz adresu e-mail, na ktéry mozina kierowac zapytania dotyczgce procesu
wyborczego.

Dziatania prowadzone przez PKW i KBW w kwestii informowania o wyborach s3 do tej
pory rozczarowujace, pomijajagc nawet watpliwosci, czy w ostatnich wyborach
samorzgdowych spoty informacyjne wyprodukowane na zlecenie PKW nie wprowadzity
niektérych wyborcéw w btad co do sposobu gltosowania w wyborach sejmikowych.
Eksperci do spraw komunikacji fatalnie oceniajg zwtaszcza strone internetowg PKW i
portal informacyjny utworzony w ramach tego serwisu. KBW nie bada tez skutecznos$ci
dziatan informacyjnych PKW oraz ich wptywu na poziom wiedzy wyborcéw. Obowigzek
ewaluacji dziatan informacyjnych nie wynika z Kodeksu wyborczego, ale z pewnos$cig
przyczynitaby sie ona do ich udoskonalenia w perspektywie kolejnych wyboréw.

Krytycznie oceniano takze infolinie uruchomiong jeszcze przed wyborami
parlamentarnymi w 2011 r. Trudno tez méwic¢ o wykorzystywaniu niestandardowych form
komunikacji z wyborcami. Dlatego tez potrzebne jest:

przygotowanie przez KBW dlugofalowej, kompleksowej strategii dziatan
informacyjnych. Dotychczas prowadzone dziatania nie opierajg sie na Zadnej znanej
publicznie strategii okreslajace cele i konkretne narzedzia docierania do wyborcéw. Stad,
dziatania PKW i KBW w tej sferze sprawiaty wrazenie chaotycznych i nieskutecznych.
realne otwarcie na wspolprace z organizacjami pozarzadowymi przy planowaniu i
prowadzeniu dziatan informacyjnych. Do tej pory odbywaty sie jedynie kurtuazyjne
spotkania PKW z przedstawicielami organizacji pozarzadowych, gdzie ogdlnie
informowano o planowanych i wdrozonych juz dziataniach. PKW nie widziata dotychczas
potrzeby zaangazowania organizacji pozarzadowych w bardziej konkretne projekty czy w
formie zespotow i grup roboczych wspdlnie pracujacych nad dzialaniami informacyjnymi i
edukacyjnymi.

regularna ewaluacja jakosci i skutecznosci dzialan informacyjnych. Serwisy
internetowe, spoty telewizyjne czy infolinia powinny podlega¢ regularnie ocenie i
udoskonalaniu opartemu na dotychczasowych doswiadczeniach.

SYSTEM INFORMATYCZNY

Cata dyskusja na temat przysztosci PKW i KBW zaczeta sie od klapy systemu
informatycznego wspomagajgcego wybory samorzgdowe. Lektura protokotdw z posiedzen
PKW poprzedzajacych wybory pokazywata, Ze cztonkowie Komisji dali sie zwies¢
uspokajajacym zapewnieniom szefow zakontraktowanej firmy informatycznej oraz szefa
informatykow KBW. Nie bylto tez gotowego scenariusza na wypadek problemoéw z
systemem informatycznym.
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Wida¢ wyraznie, ze KBW nie poradzito sobie z kontrolg realizacji zamowienia, a wcze$niej
z wyborem wiarygodnego wykonawcy. Z tego punktu widzenia cieszy informacja
ogtoszona na stronach PKW w dniu 16 grudnia 2014: ,Krajowe Biuro Wyborcze informuje,
ze rozpoczeto prace nad nowym systemem informatycznym wspomagajacym obstuge
wyboréw. Nowy system bedzie stworzony przez aktualnie budowany zespoét
informatykéw, zaangazowanych bezposrednio przez Krajowe Biuro Wyborcze, bez
potrzeby korzystania z ustug firm zewnetrznych. Do czasu zakonczenia prac i pomyslnego
przeprowadzenia testéw nowego systemu, KBW bedzie rekomendowato Panstwowej
Komisji Wyborczej, aby poszczegdlne akcje wyborcze zaplanowane na 2015 rok byty
przeprowadzane w cato$ci recznie, tj. bez wsparcia systemu informatycznego.”

Ten kierunek wydaje sie najbardziej odpowiedni i powinien by¢ kontynuowany. Obstuga
informatyczna wyboréw nie jest na tyle skomplikowanym zadaniem, Ze musi by¢
przedmiotem kontraktowania na rzecz firm zewnetrznych, nad ktérymi kontrola bedzie
zawsze trudniejsza i niepeina. Powierzenie tego zadania informatykom stale zatrudnionym
w KBW jest rOwniez uzasadnione tym, Ze nie trzeba wowczas na potrzeby kazdych
kolejnych wyboréw organizowac przetargéw na wytonienie nowej firmy informatycznej,
ktéra od nowa opracuje potrzebny system. Opracowanie, a potem wytgcznie doskonalenie i
konserwowanie jednego systemu wydaje sie rozwigzaniem znacznie lepszym, biorac pod
uwage, ze mamy tu do czynienia z cyklicznie powtarzajgcym sie, praktycznie tym samym
procesem wyborczym, ktéry nie wymaga za kazdym razem nowego oprogramowania. W
takich sytuacjach outsourcing moze powodowac¢ wytacznie problemy i koszty.

Dodatkowo jednak rekomendujemy:

rozwazenie budowy systemu informatycznego dla obstugi wyboréw przez zespot
KBW we wspélpracy z Kkonsorcjum instytucji naukowych, np. osrodkami
informatycznymi wiodacych polskich uczelni wyzszych. Nalezy wykorzysta¢ potencjat
instytucji niekomercyjnych, ktére moga zaoferowac statg wspédiprace z administracja
wyborcza i podsuwac jej innowacyjne rozwigzania techniczne.

WZMOCNIENIE FINANSOWE I KADROWE

Niemal przy kazdej debacie budzetowej PKW i KBW - z reguly bezskutecznie - zwracaty
uwage na brak finansowania adekwatnego do skali ich zadan. Problemy finansowe
przektadaja sie w dalszym planie na braku wystarczajacej liczby pracownikéw, zwtaszcza
w centrali Krajowego Biura Wyborczego. Wydaje sie, ze dopiero po wpadce przy wyborach
samorzgdowych mozna liczy¢ na wieksze zainteresowanie postulatem dofinansowania
dziatan administracji wyborczej. Proponujemy w zwigzku z tym:

wzmocnienie finansowe i kadrowe Krajowego Biura Wyborczego, jednak wylacznie
w oparciu o szczegdélowa analize potrzeb i obcigzenia praca w tej instytucji.
Dofinansowanie KBW nie powinno bazowa¢ na generalnym stwierdzeniu o braku
wystarczajgcych funduszy, ale musi wskazywac realne braki i potrzeby tej instytucji.
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