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Administracja wyborcza w kryzysie

Analiza i rekomendacje na przysztosc

Wprowadzenie

Przebieg wybor6w, ktére odbyly sie w listopadzie 2014 roku, mozna uznaé za wyjat-
kowy!. Awaria systemu informatycznego spowodowala, ze wyniki wybordw zostaty
ogloszone relatywnie pozno, co — wraz ze sporym (w poréwnaniu do innych elekcji)
odsetkiem gloséw niewaznych w przypadku wyboréw do rad powiatéw i sejmikow
wojewddztw — wywolalo liczne glosy krytyki pod adresem organéw wyborczych.
Przejawy niezadowolenia wsrdéd obywateli doprowadzity do demonstracji, a nawet
okupacji siedziby Panstwowej Komisji Wyborczej. Po ogloszeniu wynikéw ze swoich
funkcji zrezygnowali cztonkowie komisji, a takze szef Krajowego Biura Wyborczego
odpowiedzialny za organizacyjne aspekty wyborow.

Czy wstrzasy zwiazane z przebiegiem wyboréw samorzadowych moga staé sie
podstawa dla postulatéw catkowitej zmiany modelu systemu organéw wyborczych
w Polsce, opartego na niezaleznej, sedziowskiej, w pelni apolitycznej Panstwowe;j
Komisji Wyborczej? Czy tez stanowia raczej bolesne zwiernczenie wieloletnich za-
poznien w przeprowadzaniu potrzebnych korekt i organizacyjnego (a réwniez men-
talnego) przystosowywania administracji wyborczej, w szczegdlnosci Krajowego
Biura Wyborczego, ktérego struktura i sposéb funkcjonowania nie ulegly zmianie
od ponad 20 lat, mimo pojawienia sie nowych wyzwan, zwigzanych m.in. ze zmiang
stylu zycia Polakdw i rozwojem kanaléw komunikacji?

Kryzys

W niedziele 16 listopada 2014 roku o godzinie 7.00 rozpoczelo sie glosowanie, czy-
li najwazniejszy element kazdej elekcji. Wybory samorzadowe sa uznawane za
najbardziej rozbudowane i skomplikowane pod wzgledem organizacyjnym oraz
technicznym. Glosowanie przeprowadzono }acznie w 27 435 obwodach. W orga-
nizowanie wyboréw byla zaangazowana ogromna armia obywateli. Komisarze
wyborczy powolali 2825 terytorialnych komisji wyborczych: gminnych, miejskich,
dzielnicowych, powiatowych i wojewddzkich, w sklad ktérych weszto ponad 23 tys.
wyborcéw (w tym 395 sedziow pelnigcych z urzedu funkcje przewodniczacych wo-
jewddzkich i powiatowych komisji wyborczych oraz miejskich komisji wyborczych

1 Opinie przedstawione w niniejszym artykule sg wyrazem wieloletnich analiz, badan oraz obserwacji auto-
réw i nie stanowig - jako catos¢ - oficjalnego stanowiska instytucji, z ktérymi sa powigzani.



Administracja wyborcza w kryzysie

10

w miastach na prawach powiatu). Powolano 27 435 obwodowych komisji wybor-
czych, w ktérych pracowalo lacznie przeszio 260 tys. os6b. Warto réwniez pamietac,
ze w kazdej z gmin w organizowanie wyboréw zaangazowana byta duza grupa pra-
cownikow urzedéw gmin/miast realizujacych zadania zlecone, w tym pelnomocnicy
ds. wyborow.

Liczba wyborcéw w kraju ujetych w rejestrach na krétko przed wyborami samorza-
dowymi wyniosta 30 546 582 osoby. Kazdy wyborca otrzymywatl trzy badz cztery
karty do glosowania (w zalezno$ci od miejsca zamieszkania). Do udzialu w wybo-
rach utworzono 12 582 komitety wyborcze. Terytorialne komisje zarejestrowatly:
131 799 list kandydatéw do rad gmin ubiegajacych sie o 37 842 mandaty; 2290 list
do rad miast na prawach powiatu obejmujgcych 22 795 kandydatéw do 1694 man-
datow; 7429 list do rad powiatéw obejmujacych 64 875 kandydatéw do 6276 man-
datéw; 903 listy do sejmikdw wojewddztw z liczba 8901 kandydatéw do 555 man-
datéw; 530 list do rad dzielnic m.st. Warszawy, na ktérych bylo 4720 kandydatow
ubiegajacych sie 0 423 mandaty. Lacznie do organéw stanowigcych jednostek samo-
rzadu terytorialnego kandydowato 233 090 oséb?

W czasie glosowania odnotowano szereg incydentéw, w przewazajacej wiekszosci
drobnych. Byly one zglaszane organom $cigania. W Centrum Dowodzenia Policji za-
notowano lacznie okolo 80 wydarzen zwiazanych z wyborami, m.in. wynoszenie
przez wyborcéw kart do glosowania poza lokal wyborczy, oferowanie sprzedazy
glosu, naklanianie do glosowania na okreslonego kandydata, zniszczenie karty do
glosowania®. Do kilku delegatur Krajowego Biura Wyborczego przestano poczta
elektroniczng anonimowe informacje o podlozeniu w lokalach wyborczych paczek
z trucizng, o czym zawiadomiono policje. Warto podkresli¢, ze stwierdzono wiele
przypadkdéw blednie wydrukowanych kart do glosowania, dostarczenia niewlasci-
wych kart (np. zamiast do rady gminy — do rady powiatu), a takze wydawania wy-
borcom kart do glosowania z innego okregu wyborczego*. Jak zaznaczyta Panstwo-
wa Komisja Wyborcza w swoim sprawozdaniu: ,bledy na kartach do glosowania
dotyczyty najczesciej kart zbroszurowanych i polegaly na niekompletnosci karty,
niezadrukowaniu wszystkich stron karty i braku jednej lub kilku list kandydatow,
roznicy w kolorze poszczegdlnych stron karty”.

Ustalanie wynikow glosowania obwodowe komisje wyborcze rozpoczely po za-
mknieciu lokali, o godzinie 21.00. W tym samym czasie w mediach zostaly opubliko-
wane wyniki sondazu exit poll przygotowanego przez o$rodek IPSOS dla stacji tele-
wizyjnych TVN, TVP oraz Polsat. Juz wkrdtce po zakonczeniu glosowania do mediow
przedostaly sie sygnaly o problemach w obliczaniu wynikéw®. Nad ranem 17 listo-
pada czlonkowie terytorialnych komisji wyborczych alarmowali media: ,System
zliczania glosow nie dziala od kilku godzin: nie drukuje protokolow i nie przyjmuje
danych. W zadnych poprzednich wyborach samorzadowych nie bylo tak zZle. Kon-
czyliSmy p6zno, bo w okolicach 2-3 w nocy, ale w tym roku jest juz po 5.30, a my
jesteSmy w szczerym polu”®. Panstwowa Komisja Wyborcza na konferencji po go-
dzinie 6.00 rano podala, ze system sie ,podnidst” i dziala bez wiekszych problemdw.

2 Informacja o przygotowaniu i przeprowadzeniu wyboréw do rad gmin, rad powiatéw, sejmikéw wojewddztw,
rad dzielnic m.st. Warszawy oraz wyboréw wéjtéw, burmistrzéw, prezydentéw miast, przeprowadzonych w dniu
16 listopada 2014 r. i w glosowaniu ponownym w dniu 30 listopada 2014 r., Warszawa 2015. Zrédto: pkw.gov.pl/
g2/oryginal/2015_03/ec7e7f5b93dff615524e7e5940408b5d.pdf (dostep: 19.03.2015).

3 Tamze.
4 Tamze.
5 Zrédto: wiadomosci.gazeta.pl/wiadomosci/1,114884,16980360.html#TRrel_nc_SST (dostep: 23.03.2015).
6 Tamze.



»System sie troszeczke zreformowat i dziala juz satysfakcjonujaco” — wskazal jeden
z czlonkdéw PKW’. ,Wyniki, ktére mamy, sa wcigz bardzo czastkowe. Sga to wyni-
ki z 55 295 protokoléw wynikéw glosowania (na og6lna liczbe 123 367 protokolow
glosowania, jakie beda) — poinformowano na konferencji*®. Wspétwlasciciel firmy
odpowiedzialnej za system informatyczny rano 17 listopada zapewnial, Ze system
nie ma klopotéw z wydajnoscia. W jego opinii taki problem wystapit w niedziele
okotlo 23.00, gdy byt duzy naptyw protokoldéw, i trwat okoto 10 minut. Jak thumaczy},
obecny problem polega na przejsciu miedzy ,formatem czysto cyfrowym” a wer-
sja ,strawna dla zwyklych ludzi”. Powtarzaly sie jednak liczne sygnaly powaznych
trudnosci komisji obwodowych i terytorialnych w ustalaniu wynikéw wyboréw, za
co wine ponosit system informatyczny. 17 listopada prezes Najwyzszej Izby Kontroli
zapowiedzial, Ze kontrolerzy NIK sprawdza ,,sposéb zakupienia systemu informa-
tycznego pod katem jego zgodnosci z prawem, rzetelnos$ci, celowosci i gospodar-
nosci”. Tymczasem w poniedziatek cze$¢ komisji wyborczych przerwala liczenie
glosow - ich czlonkowie wskazywali na zmeczenie i chaos organizacyjny, a media
nazwaly takie dzialania ,buntem™.

We wtorek 18 listopada ciggle dysponowano jedynie czgstkowymi wynikami wybo-
row. W srode 19 listopada — ze wzgledu na brak wynikoéw i liczne relacje dotyczace
awarii systemu informatycznego — w mediach wyraznie nasility sie formulowane
przez politykéw réznych ugrupowan zadania dymisji calego skladu Panstwowej Ko-
misji Wyborczej. Sformulowano réwniez apel o powtérzenie wybordw, a takze za-
powiadano zwrdcenie sie do Parlamentu Europejskiego i OBWE o objecie wyborow
w Polsce misjg obserwacyjng!®. Prezydent RP rozmawial w godzinach przedpotu-
dniowych o sytuacji zwigzanej z funkcjonowaniem Panstwowej Komisji Wyborczej
z przewodniczacymi Sadu Najwyzszego, Naczelnego Sadu Administracyjnego oraz
Trybunalu Konstytucyjnego, ktérzy wskazuja kandydatéw do komisji.

W $rodowe popotudnie Panstwowa Komisja Wyborcza poinformowata, zZe podjela
ponowna uchwale, w ktérej przypomniata wytyczne o recznym sumowaniu. Przy-
znano rowniez, ze doszlo do ,ataku hakerskiego na strone PKW”!!. Kwestia ta wzbu-
dzila ogromne emocje i byla szeroko komentowana przez media oraz ekspertéw.

Wieczorem 19 listopada rezygnacje z pelnionej funkcji zapowiedzial szef Krajowego
Biura Wyborczego, wskazujac, ze nastapi ona po ogloszeniu wynikéw wyborow sa-
morzadowych, a wiec po 30 listopada 2014 roku.

W czwartek 20 listopada przed siedziba PKW w Warszawie odbyla sie manifestacja
»Stop manipulacjom wyborczym” z udzialem m.in. dzialaczy Ruchu Narodowego,
Kongresu Nowej Prawicy i Stowarzyszenia Solidarni 2010. Cze$¢ protestujacych
wdarla sie do siedziby komisji. Po godzinie 21.00 poinformowano: ,W zwigzku
z wtargnieciem duzej grupy os6b do pomieszczen Kancelarii Prezydenta RP — zaj-
mowanych na potrzeby Panstwowej Komisji Wyborczej zwiazane z ustaleniem
wynikéw wyboréw - stwarzajacym zagrozenie dla bezpieczenstwa pracy PKW,

7 Zrédio: www.tokfm.pl/Tokfm/1,103087,16980501,PKW__System_juz_dziala__ale_wyniki_sa_bardzo_czast-
kowe_.html (dostep: 23.03.2015).

8 Tamze.

9 Zrédto: wyborcza.pl/1,75478,16991237,Bunt_komisji_wyborczych_w_Krakowie__Bo_300_z|_diety.html
(dostep: 23.03.2015).

10 Zrédto: wiadomosci.gazeta.pl/Samorzad2014/1,140990,16995940,SLD_chce_powtorzenia_wyborow._i_
obserwatorow_OBWE_.html (dostep: 23.03.2015).

11 Zrédio: wiadomosci.gazeta.pl/Samorzad2014/1,140990,16997126,PKW__Wciaz_nie_wiadomo__kiedy_
beda_wyniki_wyborow.html (dostep: 23.03.2015).
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pracownikéw KBW i dokumentacji wyborczej, Panstwowa Komisja Wyborcza po-
stanawia przerwac prace do czasu usuniecia tego zagrozenia” — podano w uchwale
podpisanej przez przewodniczacego PKW*2. Komisja wznowila prace w piatek rano.
W mediach na podstawie wcigz czeSciowych wynikéw glosowania akcentowano
problematyke liczby glosow niewaznych i przyczyn ich wystepowania, krytykujac
m.in. sposéb informowania obywateli przez organy wyborcze o zasadach oddawa-
nia glosu waznego.

Wieczorem 21 listopada o rezygnacji z pelnionej funkcji i zasiadania w komisji po-
informowal przewodniczacy Panstwowej Komisji Wyborczej, a nastepnie decyzje
takie oglosili kolejni cztonkowie PKW. Podkreslono przy tym, ze rezygnacje nastapia
po ogloszeniu wynikéw wyboréw, a wiec po 30 listopada’®. W sobote 22 listopada na
wieczornej konferencji prasowej Paristwowa Komisja Wyborcza przedstawita wyni-
ki wyboréw do sejmikéw wojewddztw?4.

W niedziele 30 listopada odbyty sie ponowne wybory wojtéw, burmistrzow i pre-
zydentéw miast (tacznie w 890 gminach). Ich zbiorcze wyniki Panstwowa Komisja
Wyborcza przedstawila nazajutrz, na poniedzialkowej konferencji. Nastepnie szef
Krajowego Biura Wyborczego oraz o$mioro (z dziewieciorga) czlonkéw komisji,
zgodnie z zapowiedzia, zrezygnowalo z pelnienia funkcji®®.

Przyczyny kryzysu

Zalamanie sprawnos$ci procesu wyborczego w wyborach samorzadowych 2014
roku wymaga postawienia dwdéch zasadniczych pytan. Po pierwsze: jakie czynniki
byly powodem kryzysu w czasie wyboréw samorzadowych 16 listopada 2014 roku?
I po drugie: co przeszkadzalo w jego rozwigzaniu juz po tym, jak zostal ujawniony?
Wymaga to przeprowadzenia analizy na dwé6ch poziomach: zidentyfikowania sit
sprawczych kryzysu, czyli jego przyczyn bezposrednich z jednej strony, a z drugiej
— uwarunkowan systemowych, to znaczy przyczyn niebezposrednich, ,,gtebokich”,
stanowiacych konsekwencje dlugotrwalych zaniechan systemowych. Bezposred-
nia przyczyna kryzysu byl wadliwy system informatyczny. Z kolei do przyczyn nie-
bezposrednich, stanowigcych konsekwencje przyjecia okreslonych zalozen natury
systemowej, mozna zaliczy¢: akcyjnos¢ i ,skostnienie” aparatu wyborczego, brak
profesjonalnych dzialan informacyjnych PKW i KBW oraz — w pewnym zakresie —
niedobor skutecznych narzedzi prawnych, jakimi powinna dysponowaé¢ PKW.

Przyczyny bezposrednie
Wadliwy system informatyczny

Bezposredniag przyczyna kryzysu byla bez watpienia powazna awaria informatycz-
nego systemu wspomagania wyboréw (o nazwie ,Platforma wyborcza”), a dokladniej

12 Zrédto: wiadomosci.gazeta.pl/Samorzad2014/1,140990,17004975,Manifestacje_ wtargniecia_do_budyn-
ku_Komisji__zatrzymania_.html (dostep: 23.03.2015).

13 Zrédto: wyborcza.pl/1,75478,17010974,Dymisja_calej_PKW__Najpierw_przewodniczacy__potem.html
(dostep: 23.03.2015).

14 Zrédto: samorzad.pap.pl/depesze/temat_dnia/145584/ (dostep: 23.03.2015). Paristwowa Komisja Wybor-
cza na podstawie danych uzyskanych od komisarzy wyborczych sporzadzita i podata do publicznej wiadomo-
$ci (na konferencji prasowej 22 listopada 2014 roku) obwieszczenia o zbiorczych wynikach wyboréw do rad
na obszarze kraju oraz o wynikach wyboréw wéjtéw, burmistrzéw i prezydentéw miast na obszarze kraju
przeprowadzonych 16 listopada 2014 roku. Obwieszczenia zostaty ogtoszone w Dzienniku Ustaw z 24 listopa-
da 2014 roku, poz. 1642 i 1643.

15 Stato sie to 2 grudnia 2014 roku. Wiecej: ,Przeglad Wyborczy” 2014, nr 9-12.



— systemu obshlugi komisji wyborczych ustalajacych wyniki glosowania i rezultaty
wybordéw. System ten mial przede wszystkim umozliwi¢ obwodowym komisjom wy-
borczym wprowadzenie do komputer6w wynikdéw glosowania (ustalonych przez
komisje podczas liczenia kart wyborczych) i ich weryfikacje pod wzgledem popraw-
nosci arytmetycznej. W nastepstwie miato dojs¢ do sporzadzenia prawidlowych aryt-
metycznie protokoldw glosowania w obwodzie i przekazania wynikéw do systemu
centralnego, z ktérego mialy korzysta¢ komisje wyzszego szczebla. Na tej podstawie
terytorialne komisje wyborcze powinny z kolei przeprowadzi¢ weryfikacje prawi-
dlowosci ustalenia wynikoéw glosowania przez obwodowe komisje wyborcze, a na-
stepnie obliczy¢ zbiorcze wyniki glosowania i wyboréw na obszarze odpowiednio:
gminy (gminne komisje wyborcze), miasta (miejskie komisje wyborcze), powiatu (po-
wiatowe komisje wyborcze) i wojewddztwa (wojewddzkie komisje wyborcze). Z kolei
kontroli prawidlowosci ustalen komisji terytorialnych mieli dokona¢ wiasciwi miej-
scowo komisarze wyborczy, dzialajacy na podleglym im obszarze jako pelnomocnicy
Panstwowej Komisji Wyborczej's. Rola systemu bylo wiec wyeliminowanie ewentu-
alnych bledéw rachunkowych komisji, sporzadzenie poprawnych wydrukéw proto-
kolow z glosowania i wybor6ow oraz przestanie ich do systemu centralnego.

Mimo pewnych trudnosci i bledéw w generowaniu protokoléw glosowania, sys-
tem informatyczny na szczeblu obwoddéw zasadniczo zadziatal. Problemy pojawity
sie natomiast juz na poziomie komisji wyzszego szczebla (terytorialnych), gdzie ze
wzgledu na bledy i przeklamania w wydrukach formularzy (poczatkowo w 0go-
le nie mozna bylo ich wydrukowac) nie sposéb bylo dokona¢ podzialu mandatow
pomiedzy komitety wyborcze w wyborach proporcjonalnych (do rad miast na pra-
wach powiatu, do rad powiatéw i sejmikéw wojewddztw). W rezultacie komisje te
nie mogty oglosi¢ pelnych wynikéw wyboréw. W sytuacji, gdy nie byto protokotéw
z komisji, analogicznej weryfikacji i podania zbiorczych wynikéw wyboréw nie mo-
gli dokonac wojewddzcy komisarze wyborczy (dla obszaru wojewddztwa) oraz Pan-
stwowa Komisja Wyborcza (na szczeblu panstwowym). Kwestie te nalezy wyraznie
podkredli¢, bowiem problemy wynikajace z tej swoistej piramidy byly przyczyna
bezradnosci PKW, ktéra nie majac informacji o wynikach wyboréw z komisji tere-
nowych i od komisarzy, przez wiele dni nie mogta w zaden sposéb oglosic caloscio-
wych rezultatow.

Co przesadzilo o awarii systemu informatycznego? Dokladna analiza przebiegu pro-
cesu jego wdrozenia pozwala na wyrdznienie bardzo konkretnych kategorii proble-
mowych.

Brak planu awaryjnego

Podczas przygotowywania projektu wdrozenia systemu informatycznego nie prze-
prowadzono analizy ryzyka. W rezultacie zesp6l wdrazajacy nie mial nawet §wia-
domosci tego, co w praktyce moze sie nie udaé. Bylo to powazne zaniedbanie o cha-
rakterze zarzadczym. Skoro nie sporzadzono ,mapy zagrozen”, nie sposob bylo
rowniez na etapie projektowania przygotowa¢ zadnego planu awaryjnego, ktéry
pdZniej moglby stanowi¢ podstawe dzialan zmierzajacych do opanowania kryzy-
su. Zarzut ten jest tym bardziej zasadny, ze gdy analizuje sie protokoly Panstwowej

16 Zob. 8 3 uchwaty Panistwowej Komisji Wyborczej z 22 wrze$nia 2014 roku w sprawie okreslenia warun-
kéw i sposobu wykorzystania techniki elektronicznej w wyborach do rad gmin, rad powiatéw, sejmikéw
wojewddztw i rad dzielnic m.st. Warszawy oraz w wyborach wéjtéw, burmistrzéw i prezydentéw miast (M.P.,
poz. 903).
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Komisji Wyborczej z okresu styczen-listopad 2014 roku'’, mozna zauwazy¢, ze opoz-
nienia na poszczegolnych etapach wdrazania wspomagania informatycznego bylty
komisji dobrze znane, a jej czlonkowie zasadnie obawiali sie, czy system zostanie
ukonczony przed wyborami. Jednak nie brano powaznie pod uwage tego, ze wyko-
nawca zwyczajnie nie zdazy z przygotowaniem calego oprogramowania. W efek-
cie nie opracowano zadnych narzedzi awaryjnych. Oczekiwanie na przywrdcenie
pelnej sprawnosci systemu, ktéry do konca i tak jej nie uzyskal, oraz fakt, ze KBW
nie mialo alternatywnych narzedzi wspomagajacych proces ustalania i weryfikacji
wynikéw wyboréw, doprowadzity do sytuacji, w ktérej zdezorientowane komisje te-
rytorialne tracily czas, a ostatecznie i tak byly zmuszone przeprowadzi¢ procedure
weryfikacji, sumowania i podzialu mandatéw w oparciu o napredce przygotowane,
czesto tylko we wlasnym zakresie, tradycyjne narzedzia, takie jak arkusz kalkula-
cyjny, kalkulatory itp.

Brak audytu systemu

Zalozen systemu informatycznego oraz harmonogramu jego realizacji nie skon-
sultowano ani z delegaturami KBW w terenie, ani z osobami odpowiadajgcymi za
obstuge informatyczng w urzedach gmin i operatorami kalkulatoréw wyborczych,
bedacymi koncowymi uzytkownikami tego systemu. Zglaszane w trakcie jego wdra-
zania uwagi z terenu nie zawsze byly brane pod uwage, a usterek niekiedy nie na-
prawiano, zapewne ze wzgledu na braki czasowe i kadrowe. Wydruki protokotdw
w ogdle nie zostaty poddane weryfikacji. Wykonawca otrzymat tez zbyt p6zno pew-
ne kluczowe dane. Maciej Cetler, wiceprezes firmy Nabino, ktéra wspoéttworzyla
system do obstugi wyboréw, ttumaczyl sie dziennikarzom, ze ,niezbedne do wyko-
nania oprogramowania informacje o tym, do jakich organéw samorzadu odbeda
sie wybory w danym obwodzie (np. rady Warszawy, sejmiku wojewddztwa mazo-
wieckiego), Nabino otrzymalo dopiero 15 pazdziernika”!. W efekcie, na skutek ble-
déw w wydrukach, w czasie wyboréw dochodzito — jak donosily media - do takich
sytuacji jak w Szczecinie, gdzie Krzysztof Wozniak zostal zwyciezca w wyborach na
prezydenta tego miasta, mimo ze kandydowal w innej gminie?°.

Zbyt pozno ogloszony przetarg

Przetarg rozstrzygnieto dopiero 4 sierpnia 2014 roku®. W zgodnej opinii ekspertow
byl to zbyt krétki czas na wdrozenie catego systemu, a przede wszystkim na jego
poprodukcyjng ewaluacje dokonywana przed wyborami, najpierw przez wewnetrz-
nych testeréw, a pézniej docelowych uzytkownikéw. Prawie roczne opdznienie roz-
poczecia procedur przetargowych sprawilo, ze zabraklo czasu na spokojne zinte-
growanie elementéw systemu, a nastepnie ich przetestowanie, w tym w warunkach
skrajnych. W tej sytuacji fakt, Ze prace nad zaprojektowaniem i wykonaniem mo-
duléw do wyboréw samorzadowych 2014 roku podjeto dopiero trzy miesiace przed

17 Zob. Ujawniamy protokoty PKW z 2014 roku, www.wipler.pl/2014/11/ujawniamy-protokoly-pkw-z-2014-ro-
ku/ (dostep: 26.03.2015).

18 Przestrogi Nabino. Wyjasnienia firmy wspéftworzqcej system do obstugi wyboréw, samorzad.pap.pl/depe-
sza/szablon.depesza/dep/146232/ (dostep: 26.03.2015).

19 W Szczecinie wygrat kandydat, ktérego nie byto, wiadomosci.wp.pl/kat,1342,title, W-Szczecinie-wygral-kan-
dydat-ktorego-nie-bylo,wid,17043603,wiadomosc.html (dostep: 26.03.2015).

20 Zob. ogtoszenie o wyniku przetargu na ,zaprojektowanie i wykonanie modutéw do wyboréw samorza-
dowych 2014 roku wraz z administrowaniem i utrzymaniem” z 4 sierpnia 2014 roku (KBW ZP-3710-16/14),
pkw.gov.pl/zamowienia-publiczne/zaprojektowanie-i-wykonanie-modulow-do-wyborow-samorzadowych-
-2014r-wraz-z-administrowaniem-i-utrzymaniem.html (dostep: 26.03.2015).



wyborami, mégt — wedtug wielu ekspertéw — Swiadczy¢ o nieodpowiedzialnosci za-
réwno KBW, jak i wykonawcy?!.

Pasywnos¢ kierownictwa PKW/KBW w obliczu kryzysu

Niewatpliwie na zakres, czas trwania i gtebokos$¢ kryzysu wplynal paraliz decyzyj-
ny, jaki ogarnatl kierownictwo organéw wyborczych. Na kolejne doniesienia medial-
ne i pytania o opdznienia w przekazywaniu danych do systemu centralnego PKW
odpowiadala, ze sprawno$¢ systemu informatycznego jest caly czas podnoszona
i lada chwila osiggnie on pelna funkcjonalno$é. To oczekiwanie na przywrocenie
sprawnosci systemu, w polaczeniu z brakiem planu awaryjnego i alternatywnych
narzedzi, spowodowaly catkowita niedecyzyjnos$¢ komisji. Brak zaréwno biezacej,
jak i strategicznej ewaluacji stosowanych procedur wyborczych sprawil, ze decy-
denci — w obliczu wybuchu kryzysu informatycznego — nie mogli adekwatnie i szyb-
ko zareagowac na zaistnialg sytuacje kryzysowa ani tez podjac dzialan majacych na
celu dlugofalowa optymalizacje przeprowadzania proceséw wyborczych. Niewla-
$ciwy obieg informacji, nierzetelnos$¢ zarzadzajacego projektem wdrazania systemu
informatycznego, falszywy obraz sytuacji, brak ewaluacji poprzednich akeji, fakt,
Ze nie wyciagnieto wnioskéw z zauwazonych bledéw natury organizacyjno-infor-
matycznej, a takze niestosowanie narzedzi nadzoru kierowniczego — doprowadzity
do sytuacji, w ktorej nie podjeto zadnych dziatan w celu zazegnania kryzysu, a jedy-
nie poddano sie caltkowicie jego dynamice. W efekcie zaré6wno wynik wyborow, jak
i same organy wyborcze uznano za malo wiarygodne.

Przyczyny systemowe
Akcyjnosc¢ i ,skostnienie” aparatu wyborczego

Cecha charakterystyczna dotychczasowej dzialalnosci Krajowego Biura Wyborcze-
go byla jego akcyjno$¢. Dopiero od momentu formalnego zarzadzenia wyboréw na-
stepowata mobilizacja calego aparatu i wszystkich pozostajacych w jego dyspozycji
zasobow. Stopien tej mobilizacji, ale i obcigzenia struktury, osiggal swoje natezenie
bezposrednio przed dniem glosowania i natychmiast po zakornczeniu akcji radykal-
nie spadal. W konsekwencji nie podejmowano dzialan o charakterze ewaluacyjnym,
a samo zarzadzanie procesem wyborczym nie bylo analizowane pod katem popel-
nionych bleddéw, systemowych ,waskich garde}” czy nieoptymalnych rozwigzan.
Czesto powielano te same uchybienia, pojawialy sie problemy, ktérych wystapie-
nie mozna bylo wczedniej przewidzie¢ i przygotowaé¢ adekwatny plan reakcji, nie
usprawniano procedur. Przede wszystkim nie prowadzono jednak zadnej profesjo-
nalnej dzialalnos$ci planistycznej. W rezultacie kazda akcja byla realizowana we-
dlug standardowego schematu i na biezaco dostosowywana do aktualnej sytuacji.
Nie wypracowano réwniez jasnych i zestandaryzowanych procedur postepowania
w okres$lonych przypadkach, nie prowadzono analizy ryzyka i nie stworzono syste-
mu zarzadzania kryzysowego.

Kolejng wada systemowa majaca niebagatelne znaczenie dla organizacji wyborow
jest wewnetrzne ,skostnienie” Krajowego Biura Wyborczego. Niezmieniona od po-
nad dekady struktura tej instytucji nie odpowiada zadaniom i wyzwaniom, jakie
dzi$ staja przed administracja wyborcza. Hermetycznos$¢ organizacji, wieloletnia

21 Stanowisko Polskiej Izby Informatyki i Telekomunikacji (PIIT) wobec probleméw z realizowanym przez
Krajowe Biuro Wyborcze systemem teleinformatycznym do obstugi wyboréw samorzadowych (z 3 marca
2014 roku), www.piit.org.pl/documents/10181/762970/Stanowisko%20PIIT%20w%20sprawie%20syste-
mu%20KBW_03%2012%2014.pdf?version=1.0&t=1417730539190 (dostep: 26.03.2015).
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stabilizacja, brak refleksji organizacyjnej, utarcie sie¢ pewnych schematéw zarza-
dzania przy braku rotacji kadry - to wszystko doprowadzito do bardzo wysokiej
rutynizacji dzialann KBW i niewydolnosci decyzyjnej kierownictwa PKW/KBW w ob-
liczu kryzysu. W efekcie cze$¢ pracownikdw moze nadal nie widzie¢ koniecznos$ci
dokonania glebszych zmian. To z kolei moze skutkowac¢ demotywacja pozostatych
0s0b, torpedowaniem planéw naprawczych i dezawuowaniem lideréw zmian.

Tymczasem - zgodnie z zasadami zarzadzania biurokratycznego — struktura we-
wnetrzna urzedu powinna by¢ dostosowana do zadan, jakie ma on realizowac.
Zbyt obciazany zadaniami jest Zespol Prawny i Organizacji Wybor6éw. Obecnie to
na nim spoczywa obstuga prawna, organizacyjna, informatyczna, komunikacyjna
oraz planistyczna wyboroéw, jak réwniez szereg innych, zasadniczo pobocznych za-
dan o charakterze administracyjnym (np. organizacja posiedzenn PKW). Skuteczna
realizacja tych zadan wymaga powaznej reorganizacji wewnetrznej KBW. Jest to
istotne zwlaszcza w obliczu nowych wyzwan i oczekiwan plynacych z otoczenia,
takich jak: potrzeba szerszego i skuteczniejszego informowania o wyborach, wymag
wdrazania alternatywnych procedur glosowania oraz wykorzystywania nowocze-
snych technik informatycznych, konieczno$¢ ewaluacji i reformy prawa wyborcze-
go w Polsce, a takze postulat efektywniejszego szkolenia czlonkéw obwodowych
komisji wyborczych.

Bledem systemowym jest réwniez niedopuszczanie podmiotéw i ekspertow ze-
wnetrznych do prawdziwej i szczerej wspolpracy. Wcigz brakuje autentycznego dia-
logu z otoczeniem aktywnie zabiegajacym o reforme systemu prawa wyborczego.
Doprowadzito to do sytuacji, w ktérej PKW i KBW przestaly nadawac ton w tocza-
cych sie w Polsce dyskusjach na ten temat. Instytucje te staty sie biernymi odbiorca-
mi, a przez cze$¢ najaktywniejszych srodowisk sa postrzegane jako wrecz ,hamul-
cowi” wszelkich zmian, ktore pozniej, po ich uchwaleniu przez parlament (co nie
zawsze nastepuje w optymalnej formie, nie tylko z punktu widzenia administracji
wyborczej, ale w ogoéle skuteczno$ci ich wdrazania) i tak musza realizowaé. Tym-
czasem to wilasnie Panstwowa Komisja Wyborcza powinna inspirowac i aktywnie
prowadzi¢ stale interdyscyplinarne dzialania analityczne zwigzane z praktycznym
stosowaniem prawa wyborczego. Pozwoliloby to zidentyfikowa¢ pojawiajace sie
problemy i w pore im przeciwdziata¢, m.in. dzieki proponowanym zmianom legi-
slacyjnym, a takze odpowiednim kampaniom edukacyjnym oraz informacyjnym.
W tym zakresie mozliwa bylaby $cista wspélpraca instytucji wyborczych ze Srodo-
wiskami eksperckimi i naukowymi. Wydaje sie, ze znajduje uzasadnienie postulat
powotlania w ramach struktury PKW/KBW zespotu analitycznego, ktéry koordyno-
walby takie prace?.

Organy wyborcze (PKW, okregowe komisje wyborcze, komisarze wyborczy) nie wy-
korzystuja w wystarczajacym stopniu bezpos$rednich instrumentéw nadzoru, takich
jak inspekcje wyborcze. Kodeks Wyborczy (w art. 155) daje instytucjom wyborczym
mozliwo$¢ powolania inspekcji w celu realizacji przewidzianych w kodeksie zadan
przez inne organy panstwowe i samorzadowe. Niestety w praktyce inspekcja jest
za slabo wykorzystywana. Tymczasem podczas organizacji wyboréw wiele dzia-
lan natury organizacyjno-technicznej realizowanych jest przez gminy jako zada-
nia zlecone. Sg to m.in.: rozplakatowanie obwieszczen wyborczych; wyznaczenie
odpowiedniej liczby bezplatnych miejsc na plakaty dla komitetéw wyborczych;
zorganizowanie i wyposazenie lokali wyborczych, takze tych dostosowanych do
potrzeb o0s6b niepelnosprawnych; powolanie i obsluga techniczno-materialowa

22 Zob. m.in.:]. Zbieranek, Aktywizacja wyborcza obywateli. Propozycja powotania Paristwowego Instytutu
Wyborczego, ,Analizy i Opinie” 2005, nr 49.



obwodowych komisji wyborczych (przede wszystkim zapewnienie pomieszczen,
obstugi i warunkéw pracy, w tym wspomagania informatycznego); druk kart do glo-
sowania (w wyborach samorzadowych); przechowywanie w depozycie dokumen-
tow obwodowych i terytorialnych komisji wyborczych z wybordéw.

W tym kontekscie warto podkresli¢, ze w wyborach samorzadowych w 2014 roku
duzo zastrzezen wzbudzily kwestie wlasciwego przygotowania lokali wyborczych,
w szczegblnosci ich dostosowania do potrzeb 0séb niepelnosprawnych. Jest to spra-
wa o tyle istotna, ze zgodnie z wynikami badan opinii publicznej, przeprowadzonych
przez Centrum Badania Opinii Spolecznej i Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich?,
zdecydowana wiekszo$¢ wyborcow niepelnosprawnych (jak rowniez tych w za-
awansowanym wieku) preferuje gtosowanie osobiste w lokalu wyborczym, a tylko
niewielka cze$¢ wskazywala na zamiar glosowania z wykorzystaniem tzw. alterna-
tywnych procedur (takich jak glosowanie korespondencyjne czy przez pelnomocni-
ka).

Wyniki kontroli lokali wyborczych przeprowadzanych tuz przed wyborami samo-
rzagdowymi przez Rzecznika Praw Obywatelskich pokazujg, ze az w 84% badanych
lokali majacych status dostosowanych do potrzeb wyborcéw niepelnosprawnych
stwierdzono uchybienia —lokale te nie spelnialy wymogéw rozporzadzenia ministra
infrastruktury?. Jak podkreslono w raporcie RPO?, uchybienia te dotyczyly ,organi-
zacji lokalu wyborczego: przygotowania miejsc zapewniajacych tajnos¢ glosowania
(w tym odpowiedniej wysokos$ci blatow, oSwietlenia), oznakowania krawedzi stopni
itp. Nieprawidtowosci tych mozna bylo stosunkowo tatwo, w krétkim czasie unik-
na¢, lub naprawic”.

Odpowiedzialno$c¢ za ten stan rzeczy ponosza zar6wno gminy, jak i cztonkowie ob-
wodowych komisji wyborczych. Wytyczne Panstwowej Komisji Wyborczej wyraz-
nie wskazujg bowiem, Ze nie pdzniej niz w przeddzien wyboréw obwodowa komisja
kontroluje stan wyposazenia lokalu oraz oznakowania budynku, w ktérym odbe-
dzie sie glosowanie. ,,O stwierdzonych brakach lub nieprawidlowos$ciach komisja
zawiadamia wdjta, a nastepnie sprawdza, czy zostaly one usuniete”. Niestety, jak
wskazaly wyniki wizytacji RPO, w przewazajacej wiekszosci czlonkowie obwodo-
wych komisji wyborczych nie znali przepiséw rozporzadzenia i nie dysponowali
jego tekstem — a poniewaz nie wiedzieli o0 wymogach, nie mogli stwierdzi¢ i zglosi¢
uchybien. Z reguly czlonkowie komisji nie mieli tez pojecia o — wynikajacym z wy-
tycznych PKW - obowigzku sprawdzenia lokalu wyborczego i koniecznosci zawia-
domienia wlasciwego wdjta (burmistrza, prezydenta miasta) o stwierdzonych bra-
kach, ktdére nalezy uzupemhié. Najczes$ciej czionkowie komisji dowiadywali sie o tych
obowigzkach od przeprowadzajacych kontrole pracownikéw Biura RPO. To rodzi
z kolei ponowne pytanie o jako$¢ szkolen komisji obwodowych oraz efektywno$é
nadzoru sprawowanego przez organy wyborcze wyzszego szczebla.

W konkluzji raportu RPO sformulowano szereg rekomendacji dotyczacych m.in.
merytorycznego przygotowania czlonkéw obwodowych komisji wyborczych,
ktorzy powinni kontrolowac przygotowanie lokali wyborczych i interweniowac
w przypadku stwierdzenia brakéw. W szczegolno$ci wskazano na potrzebe dzia-
lan szkoleniowych i informacyjnych, a takze zalecono, by czlonkowie obwodowych

23 B. Roguska, J. Zbieranek, Utatwienia w gtosowaniu. Wiedza, opinie, oczekiwania, Warszawa 2014.
24 Rozporzadzenie ministra infrastruktury z 29 lipca 2011 roku w sprawie lokali obwodowych komisji wy-
borczych dostosowanych do potrzeb wyborcéw niepetnosprawnych (Dz.U., nr 158, poz. 938).

25 J. Zbieranek, Lokale wyborcze dostosowane do potrzeb oséb niepetnosprawnych w wyborach samorzqdowych
2014 roku, Warszawa 2015.
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komisji wyborczych (przynajmniej przewodniczacy i jego zastepca) otrzymali tekst
rozporzadzenia ministra infrastruktury. Warto réwniez rozwazy¢ zwiekszenie roli
inspektoréw powolywanych przez terenowe komisje wyborcze, ktérzy mogliby kon-
trolowac nalezyte przygotowanie lokali.

Powyzsze ustalenia i rekomendacje mozna odnie$¢ do problematyki wlasciwego
przygotowania wszystkich lokali wyborczych — nie tylko w zakresie ich dostoso-
wania do potrzeb o0séb niepelnosprawnych. W wyborach samorzadowych media
przedstawialy liczne przyklady niewlasciwych urn wyborczych (pewnym symbo-
lem stal sie obraz wykorzystania w tym celu $mietnika), prowizorycznych, zbitych
z desek ,,miejsc zapewniajacych tajnosc glosowania”, diugopisow przytwierdzanych
do stanowisk sznurkiem czy nieczytelnych obwieszczen wyborczych.

Brak rozbudowanych dzialan informacyjnych PKW i KBW

Od ponad dekady podkreslana jest? konieczno$¢ zdecydowanej zmiany polityki
informacyjnej PKW, w szczegoélnosci w zakresie przekazywania wiedzy o prawie
wyborczym i jego procedurach oraz edukowania z jednej strony wyborcéw, z dru-
giej — co rownie wazne — znaczacej, bo blisko ¢wieré¢milionowej rzeszy oséb zaan-
gazowanych w proces wyborczy (przede wszystkim czlonkéw obwodowych komisji
wyborczych). Warto podkresli¢, ze uchwalony w 2011 roku Kodeks wyborczy w art.
160 § 2 pkt. 9 wskazal, ze do zadan Panstwowej Komisji Wyborczej nalezy prowa-
dzenie i wspieranie dziatan informacyjnych zwiekszajacych wiedze obywateli na
temat prawa wyborczego, w szczeg6lnosci zasad glosowania. Ustawa precyzuje, Ze
zadanie to powinno by¢ realizowane m.in. przez przygotowywanie publikacji oraz
audycji informacyjnych rozpowszechnianych przez Telewizje Polska i Polskie Ra-
dio, a wiec dzialania, ktére PKW de facto podejmowala w poprzednich latach mimo
braku ustawowego zobowigzania.

Nowoscia bylo natomiast nalozenie w 2011 roku na PKW obowigzku utworzenia
internetowego portalu informacyjnego?” oraz podjecia szeregu dzialan skierowa-
nych do os6b niepelnosprawnych. W szczegé6lnosci dotyczylo to: zamieszczenia na
portalu internetowym informacji o uprawnieniach przystugujacych wyborcom nie-
pelnosprawnym, a takze wymogu przygotowania materialéw w alfabecie Braille’a
1 przestania ich zainteresowanym. Warto rowniez zaznaczy¢, ze Panstwowa Komi-
sja Wyborcza uruchomita przed wyborami parlamentarnymi w 2011 roku oraz do
Parlamentu Europejskiego w 2014 roku telefoniczng infolinie, na ktérej odtwarzana
byla wiadomo$¢ glosowa dotyczaca wyborow.

Przewidziane przez Kodeks wyborczy narzedzia stuzace informowaniu wyborcow
charakteryzuja sie réznorodnoscia i relatywnie duzym potencjatem. Ogromnie waz-
na jest jednak praktyka ich wykorzystywania przez Krajowe Biuro Wyborcze (ktére
odpowiada za realizacje dzialan), a ta pozostawia bardzo wiele do zZyczenia. Przede
wszystkim charakteryzuje ja wyrywkowos¢, nie sa prowadzone kompleksowe akcje
informacyjne (na wzdr tych realizowanych przez instytucje wyborcze w innych kra-
jach, np. przez brytyjska Electoral Commission), ktére wykorzystywalyby nowocze-
sne narzedzia komunikacji i byly skoordynowane np. z aktywnosciami podejmowa-
nymi przez organizacje spoteczne. W efekcie skutecznos$¢ dziatan informacyjnych

26 W 2005 roku zostata sformutowana propozycja powotania Pafistwowego Instytutu Wyborczego, ktéry
miatby wspiera¢ PKW i KBW. Wiecej: J. Zbieranek, Aktywizacja wyborcza obywateli..., dz. cyt.

27 Pismo Panstwowej Komisji Wyborczej z 27 marca 2012 roku (ZPOW - 071-5/12) przedstawiajgce uwagi
i wnioski do Raportu Misji Oceny Wyboréw (OBWE).



jest niewielka, czego dowodza m.in. wyniki cyklicznych badan wiedzy obywateli
o roznych mechanizmach wyborczych?.

Roéwniez dzialania Krajowego Biura Wyborczego bezposrednio przed wyborami sa-
morzadowymi w 2014 roku wskazuja, ze informowanie o elekcji bylo prowadzone
»~punktowo”, przy spelieniu zaledwie minimum wymogéw ustawowych. Warto
podkresli¢, ze dzialania te nie zostaly poprzedzone zadnymi kompleksowymi, pro-
fesjonalnymi badaniami opinii spotecznej czy analizami, ktére pozwolilyby efek-
tywnie zidentyfikowac najwieksze wyzwania i braki wiedzy wsréd ogétu wyborcow
lub grup obywateli, np. 0séb niepelnosprawnych czy w zaawansowanym wieku. Nie
ulega watpliwosci, ze pominieto réwniez potrzebe korzystania z nowoczesnych, po-
pularnych kanaléw komunikacji — w tym mediéw spolecznosciowych?.

Co wiecej, przed wyborami — w obliczu rosngcych komplikacji zwigzanych z syste-
mem informatycznym - problematyka powiadamiania wyborcéw zostala zepchnie-
ta na zupelny margines dzialann KBW. Przed wyborami samorzadowymi nie podjeto
uporzadkowanych, przemyslanych i dobrze przeprowadzonych dziatan informacyj-
nych, ktére bylyby rozlozone w czasie, z uwzglednieniem kalendarza wyborczego
(np. terminéw na zgloszenie zamiaru skorzystania z ulatwien w glosowaniu). Nie
udato sie w ogdle uruchomic infolinii PKW, a krdtkie filmy edukacyjne i informa-
cyjne wprawdzie zostaly przygotowane, ale w wiekszosci opublikowano je réwno-
cze$nie, na kilka dni przed wyborami, co znaczaco ograniczyto ich skuteczno$c.
Przygotowano rowniez krotkie materialy telewizyjne, jednak ich emisja ograniczyta
sie wylacznie do kanatéw telewizji publicznej.

Pewnym miernikiem skuteczno$ci dziatan informacyjnych prowadzonych w 2014
roku moga by¢ wyniki badan realizowanych przez Biuro Rzecznika Praw Obywa-
telskich i Centrum Badania Opinii Spotecznej wiosng 2015 roku. Wynika z nich, ze
wiedza wyborcéw o ulatwieniach w glosowaniu pozostaje na bardzo niskim pozio-
mie i wzasadzie w zadnym stopniu nie zwiekszyla sie od 2011 roku (a wiec od czasu
wejscia w zycie Kodeksu wyborczego). W 2015 roku (kilka miesiecy po wyborach
samorzadowych) zdecydowana wiekszo$¢ Polakéw nie wiedziala nic o glosowaniu
korespondencyjnym czy przez pelnomocnika3.

Kwestie informacji i edukacji nalezy odnie$¢ réwniez do systemu szkolen cztonkéw
obwodowych komisji wyborczych, ktéry zdecydowanie nalezy uznaé¢ za wadliwy.
W swojej zasadniczej czesci nie ulegt on zmianie przez dziesieciolecia. Szkolenia prze-
prowadzane sa bowiem w oparciu o uchwate PKW w sprawie wytycznych dla obwo-
dowych komisji wyborczych na dzien glosowania. Dokument ten stanowi formalna
podstawe okreslania zadan komisji obwodowych, zupelnie nie nadaje sie jednak jako
narzedzie szkoleniowe. Przede wszystkim nie jest to opracowanie dydaktyczne. To

28 Szerzej kwestie te, m.in. w odniesieniu do oceny wyboréw parlamentarnych z 2011 roku, zostaty opisane
w: J. Zbieranek (red.), Gwarancje korzystania z czynnego prawa wyborczego przez osoby starsze i osoby z niepet-
nosprawnosciami. Analiza i zalecenia, Warszawa 2012.

29 Warto zauwazy¢, ze Paristwowa Komisja Wyborcza rozwazata m.in. utworzenie swojej strony na portalu
spotecznosciowym Facebook. Jednak cztonkowie tej instytucji podnosili w toku dyskusji, ze strony takie ,stuzg
przede wszystkim agitacji, szukaniu poparcia, PKW nie musi zabiegac¢ o poparcie”. W efekcie ,zajeto stano-
wisko, ze strona na Facebooku nie bedzie tworzona”. Wiecej: protokét nr 11/2014 z posiedzenia Paristwowej
Komisji Wyborczej 24 marca 2014 roku.

30 Spoty te umieszczono na kanale Panstwowej Komisji Wyborczej na portalu YouTube. Jak wskazata

w swoim pi$mie PKW (pismo z 16 stycznia 2015 roku do Rzecznika Praw Obywatelskich, sygn. ZPOW 0620 -
2/15), odnotowano tgcznie ,ponad 200 000 odston spotéw Panstwowej Komisji Wyborczej”.

31 Szerzej: ). Zbieranek, Wiedza o utatwieniach w gtosowaniu przed wyborami prezydenckimi, CBOS-BRPO,
Warszawa 2015.
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tekst zbyt obszerny, miejscami Zle zredagowany i trudno przyswajalny tak w formie,
jak i tres$ci. Wytyczne sa napisane zbyt hermetycznym jezykiem, zdarza sie, ze cho-
ciaz odnosza sie bezposrednio do przepiséw prawa, to nawet ich nie przywotuja. Do
niedawna nie mialy nawet spisu tresci. Niektdére fragmenty nie zmienily sie od lat
i powielaja te same niedociagniecia. W praktyce to terenowe delegatury KBW orga-
nizuja i realizuja proces szkolen, przy czym — w natloku zadan — najcze$ciej ograni-
czaja sie do omdéwienia lub nawet odczytania wytycznych. Osoby przeprowadzajace
te szkolenia rzadko majq jakiekolwiek doswiadczenie dydaktyczne czy znaja chocby
podstawowe techniki skutecznej komunikacji. W efekcie szkolenia wyborcze sa zbyt
dlugie, odbywaja sie w za duzych grupach, prezentowane tresci maja zbyt abstrak-
cyjny, przeteoretyzowany charakter i nieciekawa forme, nie przygotowuje sie jakich-
kolwiek materialéw szkoleniowych, nie méwigc juz o zupelnym braku praktycznie
zorientowanych ¢wiczen. Wszystko to ma miejsce w czasie, kiedy w edukacji coraz
powszechniej stosuje sie nowoczesne, ciekawe i skuteczne metody, takie jak cho¢-
by e-learning. W rezultacie cztonkowie komisji wyborczych czesto sa rozczarowani,
znudzeni lub po prostu zniecheceni. Nie moze dziwi¢ wiec fakt, ze potem nie znaja
zakresu swoich obowigzkéw, popelniaja bltedy w kwalifikacji waznos$ci gtoséw oraz
nie potrafig prawidlowo wypemié¢ dokumentéw wyborczych.

Ustalenia te wskazuja na koniecznosc¢ podjecia glebokiej reformy instytucjonalne;j. Na-
lezy rozwazy¢ powolanie w strukturze KBW wyspecjalizowanej jednostki, ktéra koor-
dynowataby dzialania informacyjne czy - szerzej — informacyjno-edukacyjne PKW.
Bez tej waznej zmiany dzialania informacyjne pozostana jednym z wielu ustawowych
zadan, ktérymi zajmuja sie pracownicy zespotéw Krajowego Biura Wyborczego.

Dopiero wyodrebnienie w szeroko pojetej strukturze PKW nowego zespotu Krajo-
wego Biura Wyborczego (i oczywiscie zapewnienie odpowiednich funduszy na jego
funkcjonowanie) pozwoli na podjecie prac z optymalnym wykorzystaniem istnieja-
cych mozliwosci. Do zadan tego zespotu nalezatyby m.in.: przygotowanie atrakcyj-
nych wizualnie i tre$ciowo materialéw informacyjnych, z uwzglednieniem potrzeb
0s6b niepelnosprawnych, a takze koordynowanie i inspirowanie dziatan informa-
cyjnych delegatur KBW czy urzednikdéw samorzadowych.

Nienalezyte umocowanie w prawie, brak instrumentéw nadzorczych

Panstwowa Komisja Wyborcza w pewnych obszarach nie posiada instrumentéw
prawnych wystarczajacych do skutecznego dzialania. Dotyczy to m.in. kontroli fi-
nansowania polityki. Podczas wyboréw samorzadowych w 2014 roku odnotowa-
no wiele negatywnych zjawisk, na ktére PKW nie mogla adekwatnie zareagowac.
Uchybienia pojawily sie szczegdlnie w tzw. prekampanii wyborczej, kiedy to ugru-
powania polityczne, cho¢ nie tylko, podejmowaly akcje majgce znamiona agitacji
wyborczej, ale poniewaz byly prowadzone przed oficjalnym rozpoczeciem kam-
panii wyborczej, to nie wchodzily w zakres kontroli finansowania kampanii przez
komisje® i nie dotyczyly ich limity wydatkéw. Warto podkresli¢, ze kwestia ta jest
znana od wielu lat i zostala juz bardzo dobrze zidentyfikowana oraz zbadana®, jed-
nak wcigz nie mozna doczekac sie wprowadzenia odpowiednich zmian prawnych.

32 T.Zokciak, Nowa moda: kampania przed kampanig, ,Dziennik Gazeta Prawna”, 03.07.2014; J. Blikowska,

). Cwiek, Kampania ruszyta w $rodku lata, ,Rzeczpospolita”, 07.07.2014. Problematyka prekampanii zostata
opisana szerzej w: M. Gatgzka, M. Solon-Lipinski, J. Zbieranek, Przejrzystos¢ finansowania kampanii wyborczych
i partii politycznych, Warszawa 2012.

33 Zjawisko to zostato zidentyfikowane i opisane m.in. w 2005 roku w ramach spotecznego monitoringu
finansowania kampanii wyborczej. Szerzej: G. Kopinska, J. Kucharczyk, M. Walecki, A. Sawicki, J. Zbieranek,
Wybory prezydenckie 2005. Monitoring finanséw wyborczych, Warszawa 2006.



W obliczu dziatan prekampanijnych, podejmowanych przez rézne podmioty przed
ogloszeniem wyboréw samorzadowych, komisja mogla ograniczy¢ sie jedynie do
apeliiinterpretacji, poniewaz nie miata podstaw prawnych do podjecia konkretnych
krokéw?*. W obrebie finansowania kampanii wyborczych wspomniany brak narze-
dzi prawnych uniemozliwia réwniez prowadzenie w jakiejkolwiek formie kontroli
wydatkéw komitetéw wyborczych w tzw. ,,czasie rzeczywistym”, w toku kampanii,
w efekcie czego nie mozna wykluczy¢ rozbieznosci miedzy otrzymywanymi przez
PKW post factum sprawozdaniami finansowymi komitetéw a faktycznymi wydat-
kami. Warto wspomnie¢ réwniez o ,szarej strefie”, a wiec o ukrytym wspieraniu
dziatan agitacyjnych komitetéw wyborczych przez podmioty inne niz same komi-
tety (np. organy wladzy publicznej, ktdre przedstawiaja je jako biezgca dziatalnos¢
promocyjna). W tych wszystkich kwestiach bierno§é¢ PKW wynika przede wszystkim
z niedoskonalych regulacji legislacyjnych, a w szczegélnos$ci z braku skutecznych
instrumentéw prawnych, jakie powinna posiada¢ komisja.

Pewne zmiany prawne nalezy rozwazy¢ takze w przypadku dzialan informacyj-
nych, edukacyjnych i analitycznych PKW. W tym kontekscie warto pomysle¢ o ko-
rekcie zadan wymienionych w art. 160 § Kodeksu wyborczego.

Nalezy wreszcie przytoczy¢ formulowany od wielu lat postulat konstytucjonalizacji
Panstwowej Komisji Wyborczej, w tej chwili bowiem w zasadzie jedyna podstawa
jej dzialan jest Kodeks wyborczy®.

Najwyzsza Izba Kontroli o kryzysie

Opisane powyzej, a wynikajgce z analiz autoréw niniejszego artykulu, bezposred-
nie i posrednie przyczyny kryzysu podczas wyboréw samorzadowych w 2014 roku
dotycza szeroko pojetego zarzadzania wyborami i procesu wdrozenia wspomagania
informatycznego. Warto zauwazy¢, Ze w ostatnim czasie powyzsze ustalenia zostaty
potwierdzone przez Najwyzsza Izbe Kontroli. Przeprowadzila ona analize dzialal-
nos$ci KBW w zakresie przygotowania i przeprowadzenia wyboréw samorzadowych
w 2014 roku (przy czym skupila sie przede wszystkim na wdrozeniu systemu infor-
matycznego).

Wyniki kontroli NIK zastaly przedstawione 31 marca 2015 roku®. Ustalono, co na-
stepuje:

* Krajowe Biuro Wyborcze nie podjeto systematycznych i dtugofalowych dzia-
lan w zakresie informatyzacji wyboréw. Nie zostala opracowana wieloletnia,
docelowa strategia zapewnienia wsparcia informatycznego dla réznego rodza-
ju wyborow, co przyczynilo sie do oglaszania odrebnych przetargéw na opra-
cowanie system6w informatycznych do obstugi kazdej kolejnej elekcji;

34 Warto zauwazy¢, ze kwestie te podnidst w kontekscie (zblizajgcych sie wéwczas) wyboréw samorzg-
dowych Rzecznik Praw Obywatelskich, ktéry skierowat wystgpienie w tej sprawie do przewodniczacego
PKW (pismo z 15 maja 2014 roku, sygn. 1. 602.7.2014. JZ). Nastepnie RPO zasygnalizowat potrzebe zmian

w prawie wyborczym przewodniczgcemu sejmowej Komisji Nadzwyczajnej ds. zmian w kodyfikacjach (pismo
z 22 lipca 2014 roku, sygn. I. 602.7.2014. JZ). Wiecej réwniez: Prawo wyborcze niedoskonate, ,Rzeczpospolita”,
04.08.2014; wyborcza.pl/1,91446,16376777,RPO_zaniepokojona_brakiem_przepisow_ws__prekampanii.
html?pelna=tak (dostep: 27.03.2014).

35 Szerzej: A. Sokala, Kontrowersje wokét ksztattu polskiej administracji wyborczej, ,Studia Wyborcze” 2014,
t. XVIII. Réwniez: K. Skotnicki, OdpowiedZ na ankiete konstytucyjng, w: B. Banaszak, J. Zbieranek (red.), Ankieta
konstytucyjna, Warszawa 2011.

36 NIK o kontroli Krajowego Biura Wyborczego, http://www.nik.gov.pl/aktualnosci/nik-o-kontroli-krajowe-
go-biura-wyborczego.html (dostep: 04.04.2015).
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¢ Przetargi na obsluge informatyczng wyboréw zostaly rozpisane zbyt pézno
i byly prowadzone nierzetelnie. Wielokrotnie naruszono przepisy prawa za-
moéwien publicznych;

* KBW nie okredlilo precyzyjnie wymagan jakosciowych dla informatycznego
systemu do obstugi wyborow samorzadowych w 2014 roku;

¢ KBW nie sformulowalo wymagan dotyczacych metodyki zarzadzania projek-
tem wytwarzanego oprogramowania;

¢ Komisja przetargowa rozstrzygala w oparciu o oceny dokonywane przez pra-
cownikow KBW, ktdérzy formulowali swoje uwagi, nie dysponujac precyzyjny-
mi i obiektywnymi kryteriami oceny ofert, co stwarzalo ryzyko wystapienia
korupcji;

¢ KBW z opdZnieniem przekazywalo do PKW projekty uchwatl definiujace wy-
glad i tre$¢ dokumentdéw, ktére miaty by¢ generowane przez system informa-
tyczny. W efekcie system, ktéry musial uwzglednia¢ uchwalone wzory doku-
mentéw, podlegal ciaglym modyfikacjom;

* KBW przeprowadzilo odbidr i zaptacilo za zamdwione oprogramowanie do ob-
stugi wyboréw bez sprawdzenia dostarczonego produktu, ktéry nie byt zgodny
z zamOwieniem oraz z podpisana umowa;

¢ Nie zostaly zdefiniowane warunki i procedury dopuszczenia do uzytkowania
systemu informatycznego wykorzystywanego w trakcie wyboréw. W szcze-
gblnosci zabraklo precyzyjnego okreslenia warunkdéw brzegowych, ktérych
spelnienie potwierdziloby, ze system dziala sprawnie i jest gotowy do uzycia
w komisjach wyborczych wszystkich szczebli;

¢ KBW dopuscito do uzytkowania system informatyczny do obstugi wyboréw,
ktoéry posiadal istotne bledy w zakresie obstugi protokoléw (ich generowania,
opracowania i wydruku) terytorialnych komisji wyborczych;

* Analiza bezpieczenstwa kodu Zrddlowego systemu centralnego wykazala sze-
reg nieprawidlowosci, z ktérych czes¢ miata charakter krytyczny, gdyz wykry-
te bledy mogly prowadzi¢ m.in. do uzyskania nieautoryzowanego dostepu do
systemu i zasobdw przez osoby nieposiadajace konta w systemie;

o KBW dopuscilo do uzytkowania program , Kalkulator wyborczy”, ktéry nie zo-
stal wystarczajaco zabezpieczony;

o KBW zdecydowatlo o dopuszczeniu do uzytkowania w dniu wyboréw wadliwe-
go systemu, mimo dwéch nieudanych ogélnopolskich testéw oraz zastrzezen
zawartych w pierwszej czesci zaméwionego przez KBW (zbyt pézno, bo zaled-
wie na 13 dni przed wyborami) audytu bezpieczenstwa;

¢ KBW nie zapewnilo sprawdzonej infrastruktury serwerowej i systemowej;

* Nie zadbano tez o obstuge serwisowa na poziomie odpowiednim do rangi za-
dania;

* Nie zostaly przygotowane i wdrozone adekwatne do zagrozen plany awaryjne,
ktére pozwolilyby na szybka reakcje na wypadek niesprawnos$ci oprogramo-
wania i infrastruktury obstugujacej wybory;

o Szkoleni uzytkownicy systemu nie mieli okazji ¢wiczy¢ na rzeczywistym opro-
gramowaniu, gdyz zajecia prowadzono w oparciu o zrzuty ekranowe.

Jak podkreslono w raporcie: ,,zaniechania KBW sprawily, ze w dniu wyboréw nie
byla gotowa finalna wersja prawidlowo przetestowanego oprogramowania i w isto-
cie przystapiono do wyboréw, postugujac sie wersja obarczona btedami. Druga cze$¢
zamowionego przez KBW audytu bezpieczenstwa, opisujaca istotne bledy zawarte
w oprogramowaniu, naplynela... juz po zakonczeniu II tury wyborow”.



Kryzys a opinie obywateli

Analizujac spoleczny odbidr i oceny organéw wyborczych, warto przypomnie¢, ze
przed wyborami do Parlamentu Europejskiego w kwietniu 2014 roku we wsp6lnym
badaniu CBOS i Centrum Studiéw Wyborczych zadano Polakom pytanie dotyczace
dziatan Panstwowej Komisji Wyborczej w konteks$cie uczciwosci wyboréw?”. Swoje
odpowiedzi ankietowani zaznaczali na skali siedmiopunktowej, gdzie jeden ozna-
czalo, ze ,jest to organ godny zaufania, gwarantujacy uczciwo$¢ wybordéw”, nato-
miast siedem - ze ,nie mam zaufania do tego organu, nie gwarantuje on uczciwosci
wyboréw”. Wyrazna wiekszo$¢ ankietowanych (62%) w kwietniu 2014 roku wyra-
zila swoje zaufanie do PKW, wskazujac, ze komisja gwarantuje w ich przekonaniu
uczciwo$¢ wyboréw. Odmiennego zdania byla nieliczna grupa - tylko 13% respon-
dentéw formulowalo negatywne opinie i wskazywatlo brak zaufania do Panstwowej
Komisji Wyborczej. Z kolei 16% badanych miato zdanie ambiwalentne.

Czy opisane we wcze$niejszej czesci niniejszego artykulu komplikacje z przepro-
wadzeniem wyboréw samorzadowych i ustaleniem wynikéw w listopadzie 2014
roku znalazly swoje odbicie réwniez w ocenach Panstwowej Komisji Wyborczej?
Wszystko na to wskazuje. W grudniu 2014 roku Centrum Badania Opinii Spolecz-
nej zapytato Polak6w o ocene najwazniejszych instytucji panstwa, w tym Panstwo-
wej Komisji Wyborczej®. Pytanie bylo sformulowane nieco inaczej niz to zadane
w ramach badania CBOS-CSW UMK z kwietnia 2014 roku (gdzie skoncentrowano
sie na problematyce uczciwosci), ale w pewnym zakresie mozna oba poréwnac, by
wskaza¢ tendencje zwigzane z oceng tego organu. Na pytanie o ogélng opinie na
temat dzialalno$ci Panstwowej Komisji Wyborczej zdecydowana wiekszo$¢ ankie-
towanych odpowiedziala, ze ocenia ja zle (63%). Tylko co piaty (22%) ankietowany
opiniowal ja pozytywnie. Nie mialo zdania 15% badanych.

Niestety, negatywne oceny PKW jako instytucji wydaja sie by¢ utrwalone®. Niemal
dwa miesigce po wyborach, w styczniu 2015 roku, negatywnie jej dzialalno$é oce-
nilo prawie sze$ciu na dziesieciu Polakdw (59%), przeciwnego zdania byta okolo
4 respondentow (23%)*. Kilka miesiecy pozniej — w kwietniu 2015 roku, tuz przed
wyborami na urzad prezydenta RP — dobrze ocenial Paristwowa Komisje Wyborcza
rowniez niespelna co czwarty badany (24%)*.

Czy calo$ciowo negatywna opinia o dzialalnos$ci Panstwowej Komisji Wyborczej wy-
nika z osagdu kompetencji organizacyjnych i komunikacyjnych tej instytucji, czy tez
ma zwigzek z ocena uczciwosci wyboréw? Warto siegna¢ do badania przeprowa-
dzonego przez CBOS* w grudniu 2014 roku. Ankietowanym zadano pytanie odno-
szace sie bezposrednio do tej sfery dzialan organéw wyborczych: ,,Jak czesto, Pana(i)
zdaniem, w czasie wyboréw w Polsce glosy sa uczciwie liczone?”. O tym, ze kazde
wybory sa przeprowadzane uczciwie, przekonanych jest tylko 29% respondentéw.

37 Kwestia ta stanowita cze$¢ szerszego badania przeprowadzonego przez Centrum Studiéw Wyborczych
UMK oraz Centrum Badania Opinii Spotecznej w kwietniu 2014 roku (autorami koncepcji i pytan byli Beata
Roguska oraz Jarostaw Zbieranek). Szerzej o wynikach: A. Sokala, Kontrowersje wokét ksztattu polskiej admini-
stracji wyborczej, dz. cyt.

38 M. Feliksiak, Opinie o dziatalnosci parlamentu, prezydenta i PKW, CBOS, Warszawa 2014.

39 Wiecej na temat postaw mtodych Polakéw w: J. Zbieranek, Mfodzi o wyborach samorzgdowych 2014 roku,
Torun 2015.

40 M. Feliksiak, Opinie o dziatalnosci..., dz. cyt.
41 Tamze.
42 B.Roguska, Zaufanie do procedur wyborczych, CBOS, Warszawa 2014.
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Przewaza umiarkowanie pozytywna ocena — na odpowiedz? ,czesto” wskazato bo-
wiem 40% badanych. Negatywne opiniey formuluje zdecydowana mniejszo$¢ —
o tym, ze glosy nigdy nie sg uczciwie liczone, jest przekonanych tylko 2% ankietowa-
nych, a ze rzadko - 14%. W cytowanym badaniu zapytano réwniez wprost o to, jak
czesto w czasie wybordw w Polsce przedstawiciele komisji wyborczych sa uczciwi.
Pytanie dotyczylo przede wszystkim oceny czlonkéw obwodowych komisji wybor-
czych, ktorych - jak juz wskazano — ponad 260 tys. jest powoltywanych sposrod wy-
borcéw (zglaszanych przez komitety wyborcze lub wdjta, burmistrza, prezydenta
miasta). Rowniez w tym przypadku oceny sa tylko umiarkowanie pozytywne, gdyz
niespelna co czwarty badany (26%) uwaza, ze cztonkowie komisji sa zawsze uczci-
wi, a 44% respondentow sadzi, ze czesto. O tym, ze nigdy nie sa oni uczciwi, jest
przekonanych jedynie 2% badanych, a ze rzadko — 12%.

Blok pytan dotyczacych uczciwosci wyboréw zamyka pytanie o nieprawidtowosci.
Ankietowanych poproszono o wyrazenie opinii, jak czesto w czasie wyboréw w Pol-
sce glosujacy sa przekupywani. O tym, ze wyborcy sa zawsze przekupywani, jest
przekonanych niespeina 2% badanych, ale o tym, ze czesto — 17%. W$rod odpowie-
dzi ankietowani najcze$ciej wskazywali, Ze dzieje sie tak rzadko (Yfgcznie 39%). Tylko
co piaty respondent (21%) byl przekonany, ze glosujacy nie sa nigdy przekupywani.

W styczniu 2015 roku Centrum Badania Opinii Spotecznej opublikowalo bardzo
wazne wyniki badan dotyczacych oczekiwan Polakow odno$nie zapewnienia pra-
widlowego przebiegu wyboréw®, Kilka tygodni po wyborach samorzadowych an-
kietowanym zadano pytanie otwarte: ,,Co Pana/i zdaniem nalezaloby zrobi¢, aby
w przysziosci unikngé¢ nieprawidtowosci, z jakimi mieliSmy do czynienia podczas
ostatnich wyboréw samorzadowych, i zagwarantowac¢ wiarygodno$¢ wynikéw wy-
boréw w Polsce?”. Przedstawiajac wyniki ankiety, badacze z CBOS zaznaczyli, ze tyl-
ko 3% badanych uwaza, ze nie ma potrzeby podejmowania jakichkolwiek dzialan.
Gdy analizuje sie poszczegolne odpowiedzi, mozna stwierdzi¢, ze najwiecej opinii
(a nalezy przypomnie¢, ze padaly one spontanicznie, bez zadnej sugestii ze strony
ankieterow) dotyczylo koniecznosci usprawnienia systemu informatycznego obstu-
gujacego wybory (21% wskazan) oraz poprawy w zakresie informowania wyborcéw
0 sposobie glosowania. W tej ostatniej dziedzinie méwiono przede wszystkim o ko-
niecznosci przeprowadzania kampanii medialnych poswieconych temu, jak gloso-
wac i jak odda¢ prawidlowo glos (9%). Nieco rzadziej domagano sie lepszej organi-
zacji wyborow lub wczesdniejszych przygotowan (7%).

Podsumowujac, mozna wyrdznic kilka grup zagadnien, na jakie zwracali uwage an-
kietowani:

* usuniecie niedociagnieé¢ organizacyjnych i technicznych;

* wzmozenie kontroli calego procesu wyborczego, wieksza rzetelnos¢ pracy;

* dostarczanie wyborcom dokladniejszych informacji o sposobie glosowania;

¢ zmiany w ustawach wyborczych (m.in. zlikwidowanie mozliwo$ci stosowania
zbroszurowanych kart wyborczych).

Powyzsze wskazania poréwnano z rezultatami badan oceny wiarygodnosci wyni-
kéw wyboréw samorzadowych, jakie zostaly podane przez PKW*. Z takiej kom-
pleksowej analizy wynika, ze ankietowani, ktérzy uwazajq, ze wyniki te sq wiary-
godne (wiekszo$¢ 0sdb), najczesciej wskazuja na potrzebe usuniecia niedociggniec

43 B. Roguska, Jeszcze o wiarygodnosci wynikéw ostatnich wyboréw, CBOS, Warszawa 2015.
44 B. Roguska, Zaufanie do procedur wyborczych, dz. cyt.



organizacyjnych i technicznych w procesie organizowania wyboréw. Natomiast
grupa osob, ktére nie wierza w wyniki podane przez PKW (mniejszo$¢ ogoétu an-
kietowanych), cze$ciej uznaje, ze priorytetowe powinno by¢ wzmocnienie kontroli
calego procesu wyborczego. Mniej wiecej tyle samo respondentéw w obu grupach
wskazuje natomiast na potrzebe dostarczenia wyborcom lepszej informacji o proce-
durach oddawania glosu.

Whnioski

Ujawnione podczas kryzysu wyborczego w 2014 roku problemy i nieprawidtowos$ci
sugeruja, ze ich zasadnicza przyczyna lezy nie tyle w sferze prawno-kodeksowej, ile
organizacyjno-zarzadczej. W tym tez obszarze nalezy formulowac gléwne postulaty
zmian. W toku wyboréw samorzadowych w 2014 roku popelniono bledy na etapie
planowania i wdrazania projektu wspomagania informatycznego, nie przeprowa-
dzono wlasciwej analizy ryzyka, nie przygotowano planu awaryjnego, termin re-
alizacji przedsiewziecia byl za krétki, a harmonogram nierealny, w rezultacie za$
zabraklo czasu na testy i audyt oprogramowania. W trakcie realizacji projektu, ze
wzgledu na strukturalne skostnienie, nie dokonywano jego hiezacej ewaluacji i nie
korygowano planu nawet wtedy, gdy ponad wszelka watpliwos$¢ byto juz wiadomo,
Ze system nie zadziala tak, jak powinien. Zawiddl nadzér, staba okazala sie komuni-
kacja wewnatrz organizacji i z otoczeniem, zabraklo umiejetnos$ci zarzadzania kry-
zysowego. Wszystko to prowadzi do zasadniczego wniosku, ze reforma musi przede
wszystkim obja¢ strukture administracji wyborczej.

Nie negujac zalozen przyjetego w Polsce modelu administracji niezaleznej od orga-
now rzadowych i politykéw, trzeba zastanowi¢ sie nad wadami jego wewnetrznej
konstrukcji. Przede wszystkim nalezy go tak zreformowac, aby jasno ulokowac od-
powiedzialno$¢ konkretnych organéw za faktycznie wykonywane przez nie zadania
oraz uporzadkowac $ciezke decyzyjng. W tym celu najpierw powinni$my zidentyfi-
kowac gltéwne kategorie zadan, jakie stoja przed organami wyborczymi, a nastepnie
przypisac je, wraz z kompetencjami i odpowiedzialno$cig, do odpowiednich struk-
tur majacych je pozniej realizowac. Zasadniczo mozemy wyodrebni¢ nastepujace
kategorie zadan zwigzanych z wyborami i referendami:

* organizacja wyboréw i referendéw;

e nadzdr nad przestrzeganiem prawa wyborczego;
e audyt organizacyjny i ewaluacja wyboréw;

* informacja oraz edukacja wyborcza;

» kontrola finansowania polityki.

Struktura organizacyjna Krajowego Biura Wyborczego powinna by¢ podporzad-
kowana realizacji tych zadan. Obecnie tak nie jest, a wszystkie zadania wyborcze,
z wyjatkiem ostatniego, realizowane sg przez Zespol Prawny i Organizacji Wybo-
row. W zwiazku z tym nalezaloby w strukturze KBW wyodrebni¢ nowe, $cisle ze
soba wspolpracujace zespoly zadaniowe. Pierwszy i najwazniejszy — odpowiadajacy
za biezaca organizacje i zarzadzanie procesem wyborczym - przejatby wiekszosé
zadan (cho¢ nie wszystkie) pozostajacych w gestii obecnego Zespotu Prawnego i Or-
ganizacji Wyboréw. Powinien to by¢ swego rodzaju ,sztab dowodzenia” wyborami,
odcigzany od innych dzialan. Do jego obowigzkéw nalezalyby w szczegdlnosci:

* przygotowywanie (we wspolpracy z drugim nowo powstalym zespolem ana-
litycznym) planéw operacyjnych konkretnych akcji wyborczych i referendal-
nych;
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o przygotowywanie zalozen merytorycznych do zamdwien i przetargéw na ob-
stuge procesu wyborczego, w tym przede wszystkim informatyki wyborczej;

o zarzadzanie wspomaganiem informatycznym wyboréw w oparciu o profesjo-
nalne metodyki zarzadzania projektami, np. PRINCE2;

» zarzadzanie wszystkimi prowadzonymi przez KBW akcjami wyborczymi i re-
ferendalnymi.

Drugi staly zespo! analityczny dokonywalby oceny sprawnos$ci organizacyjnej, sku-
tecznosci i efektywnosci poszczegélnych dzialan podejmowanych w trakcie kazdej
elekcji. Na tej podstawie przedstawialby on rekomendacje dotyczace wprowadza-
nia podczas kolejnych akcji niezbednych usprawnien organizacyjnych oraz zmian
prawnych. Do jego zadan nalezalyby w szczego6lnosci:

o przygotowywanie zalozen pod plany operacyjne przyszlych akcji, w tym plany
alternatywne i awaryjne;

o formulowanie propozycji odpowiednich rozwigzan prawnych (postulowane
obszary nowelizacji prawa wyborczego, przygotowywanie wytycznych, pro-
jektowanie wewnetrznych procedur organizacyjnych itd.);

o identyfikowanie zachodzacych i przewidywalnych zmian w otoczeniu spo-
lecznym, ktére moga mie¢ istotny wplyw na przebieg proceséw wyborczych
w przysztosci;

* analiza strategiczna celéw organizacji i kierunkdéw reformy prawa wyborcze-
g0;

¢ wewnetrzna analiza i audyt efektywno$ci dzialan organizacyjnych KBW.

Waznym celem takiego zespotu powinno by¢ wypracowanie stalych procedur stuza-
cych do ewaluacjii wewnetrznego audytu administracji wyborczej . Chodzi o analize
»oprzyrzadowania” prawnego i informatycznego nie tylko administracji wyborczej,
ale r6wniez samej instytucji, o zbadanie dostosowania jej struktury i zatrudnienia
do biezacych zadan, o identyfikowanie systemowych ,waskich garde}” w procesie
wyborczym oraz przede wszystkim o analize organizacyjna poszczegolnych akcji
wyborczych i referendalnych. Namyst taki powinien pdzniej przyczynic¢ sie do wy-
eliminowania rozwigzan wadliwych i optymalizacji istniejacych, przede wszystkim
za$ musi sta¢ sie punktem wyjsécia do planowania kolejnych akcji. Zakres i ciggtos¢
tych prac wymagaja, by zajal sie nimi wyspecjalizowany zespét ludzi, o wysokich
kompetencjach analitycznych, ktéry bylby ,zasilany” zaréwno informacjami, jak
i analizami plynacymi z terenu. Oznacza to wiec konieczno$¢ uwrazliwienia dele-
gatur na kwestie oceny sprawnosci organizacyjnej i ewaluacji stosowanego prawa.

Niezaleznie od powolania takiego wewnetrznego zespolu, KBW powinno stale
wspdipracowaé z réznymi wyspecjalizowanymi instytucjami analitycznymi - za-
réowno o charakterze panstwowym, jak i przede wszystkim naukowo-badawczym
—w celu cigglego ewaluowania swojej dziatalno$ci i wynikéw. Rekomenduje sie wiec
powolanie stalego, roboczego, interdyscyplinarnego zespotu (alternatywnie: tema-
tycznie wyodrebnionych zespoléw) przy PKW/KBW, zlozonego z wysokiej klasy ze-
wnetrznych ekspertéw, ktérzy znaliby problematyke prawa wyborczego i referen-
dalnego oraz system6w wyborczych, orientowaliby sie w nowoczesnych metodach
zarzadzania i komunikowania oraz praktyczno-organizacyjnych uwarunkowaniach
proces6w wyborczych w Polsce, a takze posiadaliby wiedze informatyczng (przynaj-
mniej na poziomie wizji systemu). Powolanie takiego podmiotu okaze sie bezwzgled-
nie konieczne, jesli z jakiego$ powodu nie uda sie stworzy¢ analogicznej komorki
analitycznej w ramach samego KBW. Zespdt ten pelnitby z jednej strony funkcje do-
radczo-audytorskie, a z drugiej — analityczno-badawcze na potrzeby PKW/KBW.



Wydaje sie z pelni zasadne powolanie w strukturze Krajowego Biura Wyborczego
rowniez Zespotu Informacji i Edukacji Wyborczej. Warto podkresli¢, ze w rapor-
cie Rzecznika Praw Obywatelskich opublikowanym w 2012 roku* zostala przedsta-
wiona calo$ciowa koncepcja powolania w strukturze Biura RPO nowego zespohu,
ktory — z wykorzystaniem podejmowanych przez te instytucje analiz — koordyno-
walby dzialania edukacyjne i informacyjne. Jak wskazano: ,,Do zadan tego zespotu
nalezalyby m.in. przygotowanie atrakcyjnych wizualnie i tre§ciowo materialéw in-
formacyjnych [...], koordynowanie i inspirowanie dzialan informacyjnych delegatur
KBW czy urzednikéw samorzadowych”. Zespot taki zajmowalby sie réwniez aktyw-
na wspolpraca z organizacjami spotecznymi w zakresie kampanii informacyjnych,
dysponujac mozliwoscia zlecania im cze$ci zadan, np. w formie grantéw. Waznym
obowiazkiem zespolu byloby opracowywanie programu szkolen oraz przygotowy-
wanie materialéw edukacyjnych dla cztonkéw obwodowych komisji wyborczych?*.

Powazna kwestig jest wzmocnienie istniejacego juz w KBW Zespolu Kontroli Fi-
nansowania Partii Politycznych i Kampanii Wyborczych o nowe instrumenty, ktére
umozliwig znacznie bardziej skuteczng kontrole finansowania polityki. Zmiany ma-
jace stuzy¢ wiekszej przejrzystosci tej sfery powinny i§¢ dwutorowo. Z jednej strony
trzeba doprecyzowac przepisy Kodeksu Wyborczego dotyczace bezposrednio pro-
blematyki prowadzenia kampanii wyborczych (m.in. prekampanii wyborczych).
Z drugiej strony PKW i KBW powinny uzyskac bardzo konkretne narzedzia do prze-
prowadzania kontroli (np. kontroli wydatkéw komitetéw ,,w czasie rzeczywistym?,
audytu itp.). Powyzsze kwestie byly juz wielokrotnie opisywane, a kompleksowe re-
komendacje sformutowano kilka lat temu?’.

Reforma struktury Krajowego Biura Wyborczego na szczeblu centralnym wedlug
kryterium funkcjonalnego podzialu zadan moglaby wiec wygladac¢ nastepujaco:

45 J. Zbieranek (red.), Gwarancje korzystania z czynnego prawa wyborczego..., dz. cyt.

46 Warto zauwazy¢, ze postulat utworzenia dwdch nowych zespotéw w KBW podniést Rzecznik Praw
Obywatelskich w pisSmie skierowanym do przewodniczgcego Panstwowej Komisji Wyborczej (dokument
z 8 stycznia 2015 roku, sygn. VI1.602.6.2014. JZ).

47 ). Zbieranek (red.), Subwencje z budzetu panstwa dla partii politycznych, Warszawa 2008; M. Gatazka,
M. Solon-Lipinski, J. Zbieranek, Przejrzystos¢ finansowania kampanii wyborczych i partii politycznych, dz. cyt.
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Rozwazenia wymagalaby réwniez sprawa rezygnacji z klasycznej jednostopniowej
(plaskiej) struktury organizacyjnej KBW, gdzie zespoly i delegatury nie pozostaja ze
soba w relacji funkcjonalnego podporzadkowania, i zastapienia jej struktura macie-
rzowa, taczaca w sobie powiazania funkcjonalne z terytorialnymi. Delegatury KBW
w terenie powinny dostosowac sie funkcjonalnie (podzial zadan) i ewentualnie or-
ganizacyjnie (stanowiska oraz grupy pracownicze) do struktury zadan zdefiniowa-
nych przez poszczegolne zespoty na szczeblu centralnym. Chodzi o doprowadzenie
do takiej sytuacji, w ktdrej terenowy aparat wyborczy dzialalby w sposéb ukierun-
kowany przez zadaniowo sprofilowane zespoly centrali i bytby zestandaryzowany
w skali kraju. Nie oznacza to oczywiscie zmiany podporzadkowania stuzbowego
pracownikéw delegatury. Dyrektor zachowalby tutaj pelna kontrole, jednak cha-
rakter i podzial zadan pracowniczych odpowiadalby ich podzialowi na szczeblu
centralnym. Utatwiloby to réwniez i usprawniloby komunikacje wewnetrzna, gdyz
poszczegdlne zespoly moglyby bezposrednio kontaktowac sie z osobami realizuja-
cymi poszczegdlne prace w terenie. Zwolniloby to dyrektor6w z obowiazku ciggtego
zlecania zadan pracownikom i przekazywania im dyrektyw z centrali. W rezulta-
cie szef delegatury, zachowujac dzieki wlasciwemu systemowi komunikacyjnemu
peina kontrole nad tym, czym zajmujg sie jego podwladni, mégtby bardziej skupi¢
sie na kwestiach zwigzanych z planowaniem, nadzorem oraz ewaluacja przebiegu
proceséw wyborczych i referendalnych odbywajacych sie na przydzielonym mu ob-
szarze.

Nalezy réwniez wdrozy¢ wewnetrzny system obiegu informacji. Centrala powinna,
poprzez swoje zespoly, szczegétowo i z wyprzedzeniem powiadamiaé pracownikéw
terenowych o swoich propozycjach i celach oraz konsultowac je z nimi. Poszcze-
gblne ogniwa aparatu musza mie¢ dostep do pelnej informacji o tym, co sie dzieje
ijak na poszczegdlne kwestie zapatruje sie centrala, a takze o tym, jak z podobnymi
problemami radza sobie inne delegatury. Warto, aby zarowno zapytania kierowane
do centrali, jak i odpowiedzi udzielane w sprawach indywidualnych byly dostepne
wszystkim potencjalnie zainteresowanym. Dyrektorzy nie powinni obawiac sie za-
dawacd pytan w zadnej sprawie. Z kolei centrala musi w swych odpowiedziach kie-
rowac sie potrzeba ujednolicenia praktyki stosowania prawa wyborczego oraz jego
stabilnoscia, a takze mie¢ na wzgledzie organizacyjne i lokalne uwarunkowania
delegatur. W szczegélno$ci dotyczy to interpretacji prawa i udzielania wyjasnien
prawnych. Narady wewnetrzne (w tym réowniez za posrednictwem narzedzi zdal-
nych) powinny stac sie rutynowym miejscem swobodnej wymiany do$wiadczen za-
réowno miedzy centrala i terenem, jak i miedzy konkretnymi delegaturami.



