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WPROWADZENIE

W procesie wyborczym istotng role przypisa¢ nalezy fazie weryfikacji wy-
boréw, rozumianej jako procedura zmierzajaca do kontroli ich prawidlowosci
[Sokala, Michalak, Uzigbto 2013: 261]. Procedura ta zabezpiecza prawa poli-
tyczne obywateli i ma rudymentarny wptyw na legitymizacje¢ wybranych pod-
miotow [Chmaj, Skrzydto 2008: 81]. Weryfikacja wyborow dokonywana jest
przez uprawniony organ wskazany przez przepisy. W polskim prawie wybor-
czym przyjety zostal model jurysdykecyjny, w ktorym zadanie to powierzono
sadom [Buczkowski 2012: 93-94]. Ich rodzaj oraz rola we wskazanej procedu-
rze jest zalezna od rodzaju wyboréw. W wyborach na urzad prezydenta RP, wy-
borach postow, senatoréw oraz postéw do Parlamentu Europejskiego w proces
ten zaangazowany jest Sad Najwyzszy, ktdry rozstrzyga o prawidtowosci wy-
boroéw, opierajac si¢ na sprawozdaniu przedstawionym przez Panstwowa Ko-
misje Wyborcza oraz opiniach wydanych w wyniku rozpoznania protestow wy-
borczych!. W przypadkach tych — co nalezy podkresli¢ — weryfikacja wyborow
obejmuje zatem kazdy proces wyborczy, bez wzgledu na to, czy wniesiony

* Dr, adiunkt, Instytut Nauk Prawnych, Wydziat Prawa i Administracji, Uniwersytet Szcze-
cinski, agata.pyrzynska@usz.edu.pl, ORCID: 0000-0002-4573-4310.

L Por. art. 244 § 1 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (t.j. Dz. U. z 2019r.,
poz. 684, dalej jako: k.w.; wybory do Sejmu RP), art. 258 k.w. w zw. z art. 244 § 1 k.w. (wybory
do Senatu RP), art. 324 § 1 k.w. (wybory Prezydenta RP), art. 338 k.w. w zw. z art. 244 § 1 k.w.
(wybory do PE).
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zostat protest wyborczy. Inaczej przedstawia si¢ sytuacja w przypadku wybo-
row samorzadowych, ktorych weryfikacja ogranicza si¢ tylko do rozpoznania
whniesionych protestow wyborczych, za§ organem wlasciwym do jej przepro-
wadzenia s3a sady powszechne — co do zasady sady okregowe, a razie wniesie-
nia zazalenia — takze apelacyjne?. Tym samym weryfikacja wyboréw samorza-
dowych przybiera o tyle specyficzng postaé, iz de facto obejmuje tylko te jed-
nostki, w ktorych wazno$¢ wybordow zostata zakwestionowana w drodze prote-
stu wyborczego.

W odniesieniu do procedury weryfikacji wyborow samorzadowych na
szczegdlng uwage zashuguje kwestia uczestnikow postgpowania. Ustawodawca
bowiem wprost wskazal, iz rozpoznanie protestu wyborczego odbywa si¢
w trybie nieprocesowym z udzialem komisarza wyborczego oraz przewodni-
czacych wiasciwych komisji wyborczych lub ich zastgpcow. Tym samym pod-
mioty te zakwalifikowane zostaly jako uczestnicy z mocy prawa, zwani nie-
kiedy takze uczestnikami koniecznymi®. Ujecie w tym charakterze przewodni-
czacych komisji wyborczych nie budzi wigkszych watpliwosci z uwagi na sam
charakter protestu. Skoro bowiem musi on dotyczy¢ dopuszczenia si¢ przestep-
stwa przeciwko wyborom, majacego wptyw na przebieg glosowania, ustalenie
jego wynikow badz ustalenie wynikéw wyboréw lub naruszenia przepisow ko-
deksu dotyczacych glosowania, ustalenia wynikow glosowania lub wynikow
wyboréw, majacego wptyw na wynik wyborow*, to wydaje sie, ze udziat prze-
wodniczacych komisji (badz ich zastgpcodw) z uwagi na ich zwigzek prawny
z glosowaniem i etapem ustalenia wynikdw moze w zasadniczy sposdb wes-
prze¢ s¢dziego w ustaleniu istotnych okolicznos$ci sprawy. Pojawia si¢ jednak
pytanie, dlaczego ustawodawca, obok wskazanych podmiotow, jako uczestni-
kow z mocy prawa umocowat takze komisarzy wyborczych. Co wigcej, zasta-
nowienia wymaga, jaka jest ich rzeczywista rola podczas postgpowania prote-
stowego, jaka pozycje powinni w nim przyjaé, wreszcie — jakie jest faktyczne
znaczenie ich wktadu w proces weryfikacji wyboréw. Nie ulega watpliwosci,
ze komisarz wyborczy rowniez w postgpowaniu protestowym wystepuje jako
petnomocnik PKW?®, a zatem dla umocowania go w tym trybie nie pozostaje
bez znaczenia jego pozycja jako terenowego organu nadzoru nad przestrzega-
niem prawa wyborczego. Taka teza wiedzie z kolei do wniosku, ze w toku tego
postepowania winien on by¢ traktowany przede wszystkim jako stronnik

2 Por. art. 394 k.w.

3 Choé nie nalezy tego pojecia myli¢ ze wspotuczestnikami koniecznymi w procesie [Rylski
2017:4.4.4.].

4 Por. art. 82 § 1 k.w.

5 Wynika to chociazby z faktu, iz w odniesieniu do pozostatych postepowan zmierzajgcych
do stwierdzenia wazno$ci wyboréw ustawodawca przewidziat udzial Przewodniczacego PKW
jako przedstawiciela centralnego organu nadzoru nad przestrzeganiem prawa wyborczego; por.
np. art. 244 k.w.
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praworzadnosci procesu wyborczego. Nie sposob zatem zgodzi¢ si¢ z pogla-
dami wyrazanymi niekiedy w opinii publicznej, iz skoro komisarz nalezy do
struktury organéw wyborczych, to jego zadaniem — co do zasady — bedzie
obrona wynikow wyborow. W kazdym przypadku bowiem stanowisko komisa-
rza winno by¢ zalezne od okolicznos$ci sprawy, przy zatozeniu, ze zasadniczym
wyznacznikiem dla jego udzialu w postepowaniu bedzie warto$¢ w postaci pra-
widtowosci procesu wyborczego, a podstawg dziatania — obowigzujace prze-
pisy prawa.

POZYCJA PRAWNA KOMISARZA WYBORCZEGO
A POSTEPOWANIE W SPRAWIE PROTESTU WYBORCZEGO
W WYBORACH SAMORZADOWYCH

Jak wspomniano wczes$niej, w polskim prawie wyborczym nie bez znacze-
nia pozostaje relacja pomigdzy udziatem komisarza wyborczego w postgpowa-
niu protestowym a jego pozycja prawna okreslona w Kodeksie wyborczym.
Zgodnie z art. 166 § 1 k.w. komisarz jest pelnomocnikiem PKW wyznaczonym
na obszar wojewodztwa badz jego czg$ci. Jak stusznie podkresla si¢ w literatu-
rze, chodzi w tym przypadku o sui generis ustawowe umocowanie komisarza
do reprezentowania i dziatania w imieniu Komisji w terenie®. Komisarz, jako
pelnomocnik PKW i zdecentralizowany organ administracji wyborczej [Mord-
witko 2004: 149,152], poza wlasnymi $ci§le okreslonymi przez ustawe zada-
niami, wykonuje takze pewne scedowane na niego zadania Komisji, gtdéwnie
ze sfery nadzoru nad przestrzeganiem prawa wyborczego'. Taki uktad pozwala
z jednej strony na odcigzenie PKW od znaczacej liczby dodatkowych obowigz-
kow, z drugiej za§ wptywa pozytywnie na efektywno$¢ realizacji zadan. Efek-
tywnos$¢ ta bowiem warunkowana jest bezposrednig stycznoscig komisarza wy-
borczego z czynno$ciami wyborczymi oraz bezposrednim kontaktem z pozo-
staltymi organizatorami wyboréw w terenie. Jak jednak stusznie podkresla An-
drzej Kisielewicz — ustawowo wystowiony stosunek pelnomocnictwa taczacy
Komisj¢ z komisarzem winien by¢ takze wsparty zaleznoscig terenowego pet-
nomocnika od PKW [Kisielewicz 2014: 403]. To za$ wiaze si¢ z faktem, iz
dziatania wszystkich komisarzy winny pozostawaé spdjne, przy czym wy-
znacznikiem dla jednolitosci ich dzialania w terenie, poza przepisami o cha-

6 Doda¢ nalezy, ze de lege lata status komisarza jako pelnomocnika Komisji dotyczy petnego
obszaru jego wlasciwosci, a zatem — inaczej niz przed przyjeciem Kodeksu wyborczego — nie
ogranicza si¢ wylacznie do zadan powiagzanych z organizacjg i nadzorem w zakresie wyboréw
samorzadowych. Przeciwnie, znajduje przetozenie na wszystkie procesy wyborcze i referendalne
[Sokala 2011: 145].

" Por. art. 167 § 1 pkt 1 k.w.
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rakterze powszechnie obowigzujacym, sa przede wszystkim tak istotne dla pro-
cesu wyborczego wiazace wytyczne oraz wyjasnienia Komisji®. Co wiecej, za-
lezno$¢ migdzy PKW a komisarzami gwarantowana jest m.in. poprzez prawo
odwotania komisarza w przypadku niewykonywania lub nienalezytego wyko-
nywania obowigzkéw®, czy mozliwo$é uchylenia przez Komisje postanowien
wydanych przez komisarza z naruszeniem prawa lub niezgodnych z jej wytycz-
nymilo.

Podkreslenia wymaga, ze tak zakre$lona przez ustawodawce pozycja komi-
sarza nie pozostaje bez znaczenia dla jego udzialu w procedurze protestowej
w wyborach samorzadowych. W pierwszej kolejnosci wskazac¢ nalezy, ze o ile
w pozostalych rodzajach wyborow to Przewodniczacy PKW uczestniczy w po-
siedzeniu wilasciwej izby SN rozstrzygajacej w przedmiocie waznosci wybo-
row, tak w przypadku wyboroéw samorzadowych analogiczna kompetencja spo-
czywa na komisarzach. Rozwigzanie to wydaje si¢ by¢ oczywiste z uwagi na
specyfike tego rodzaju wyborow, w ktorych zwykle wnoszona jest znaczaca
liczba protestow wyborczych. Zaangazowanie Przewodniczacego czy innych
cztonkow centralnego organu wyborczego we wszystkie z nich nie byloby moz-
liwe. W tym przypadku zatem ustawodawca zagwarantowal udziat w postepo-
waniu protestowym terenowego pelnomocnika PKW. W konsekwencji rowniez
W postepowaniu w sprawie protestu wyborczego komisarz — jako jego uczest-
nik z mocy prawa — winien wystgpowac jako organ nadzoru nad przestrzega-
niem prawa wyborczego, co jednocze$nie powinno wplywac na zakres jego za-
angazowania i stosunek do rozpatrywanego protestu. Z jednej strony oznacza
to, ze w postgpowaniu tym komisarz jako cel nadrzedny winien traktowac usta-
lenie faktow 1 wyjasnienie przez sad ewentualnych watpliwosci sprawy tak, by
prawidtowos$¢ przeprowadzenia gtosowania i rzetelno$¢ ustalenia wyniku wy-
bordéw nie budzity zastrzezen. Z drugiej za$ strony petnienie przez niego funkcji
organu nadzoru nad przestrzeganiem prawa wyborczego na co dzien, w tym
w toku organizacji wybordw, bez watpienia wptywa takze na stan jego wiedzy
o wydarzeniach czy ewentualnych incydentach w tym czasie. Komisarz bo-
wiem jest organem wlasciwym do rozpatrywania skarg na dziatalnos¢ obwodo-
wych komisji wyborczych', kontroluje takze przygotowanie spisow wybor-
cow'?. W sprawach problematycznych jest takze uprawniony do udzielania ko-
misjom obwodowym stosownych wyjasnien™®.

8 Por. art. 161 § 1 k.w.

9 Por. art. 166 § 8 k.w.

10 Por. art. 161 § 2 k.w.

1 Por. § 14 pkt 1 Regulaminu komisarzy wyborczych stanowigcego zatgcznik do uchwaly
PKW z dnia 21 lutego 2019 r. w sprawie regulaminu komisarzy wyborczych (M.P. z 2019 r.,
poz. 251).

2 Por. art. 167 § 1 pkt 5 k.w.

18 Por. art. 167 § 1 pkt 7 k.w.
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Jak si¢ wydaje nie bez znaczenia dla udziatlu komisarza w postgpowaniu
w sprawie protestow wyborczych w wyborach samorzagdowych pozostaje takze
brzmienie art. 166 § 3 k.w. Zgodnie z nim PKW zobowigzana jest do powotania
100 komisarzy, przy czym obszar wiasciwosci kazdego z nich obejmuje po-
wiaty 1 wchodzace w ich sktad gminy z obszaru cze$ci wojewddztwa. Szczego-
lowy zakres wlasciwosci terytorialnej omawianych organow okre§lony zostat
przez Komisj¢ w uchwale z dnia 5 lutego 2018 roku w sprawie okreslenia wta-
sciwosci terytorialnej i rzeczowej komisarzy wyborczych oraz ich siedzib,
a takze trybu pracy komisarzy wyborczych'®. Dodaé¢ przy tym nalezy, ze na
mocy Kodeksu wyborczego obowigzkiem PKW jest takze wskazanie komisarzy
,wykonujacych czynnoéci o charakterze ogélnowojewédzkim™”. Ten — jak
mogloby si¢ wydawaé — szczeg6lny status nie implikuje jednak stosunku nad-
rzgdnos$ci komisarza ,,0gélnowojewddzkiego” wzgledem pozostatych komisa-
rzy z obszaru wojewodztwa. Z punktu widzenia organizacyjnego, kazdy z nich
jest bowiem petnomocnikiem PKW na obszarze swojej wtasciwosci terytorial-
nej na réwnych zasadach [Mordwitko 2004: 152], z tym jednak zastrzezeniem,
ze na komisarzu wykonujacym czynnos$ci o charakterze ogolnowojewodzkim
spoczywaja dodatkowe zadania w wyborach samorzadowych, w szczegolnosci
w wyborach do sejmikéw wojewodztw'®. W konsekwencji kazdy ze 100 komi-
sarzy moze sta¢ si¢ uczestnikiem postepowania w sprawie protestu wyborczego
tylko w sprawach z obszaru jego wtasciwosci rzeczowej i terytorialnej. Jest to
uzasadnione wigzig taczaca 6w terenowy organ wyborczy z danym obszarem,
przede wszystkim za$ znajomoscig charakterystycznych dla niego lokalnych
uwarunkowan i konkretnych czynnosci podejmowanych w toku organizacji
1 przeprowadzenia procesu wyborczego. Warto przy tym doda¢, ze decyzje
ustawodawcy o zwigkszeniu liczby komisarzy do 100 podjeta w 2018 roku,
z punktu widzenia omawianego zadania oceni¢ nalezy pozytywnie'’. Pozwala
ona bowiem na sumienne zaangazowanie komisarzy w kazdg spraweg, nawet

14 Por. uchwata PKW z dnia 5 lutego 2018 r. w sprawie okre$lenia wlasciwosci terytorialnej
i rzeczowej komisarzy wyborczych oraz ich siedzib, a takze trybu pracy komisarzy wyborczych
(M.P. z 2018 r., poz. 246); dalej jako: uchwata PKW w sprawie wlasciwos$ci komisarzy wybor-
czych.

15 Por. art. 166 § 2 k.w.

16 Por. np. art. 177 § 1 pkt 1 k.w., art. 178 § 4 pkt loraz art. 178 § 7 pkt 1 k.w., art. 410 § 3
k.w., art. 462 § 6 k.w., art. 463 § 1 k.w., a takze § 2 ust. 1 uchwaty PKW w sprawie wlasciwosci
komisarzy wyborczych.

17 Na mocy ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia
udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektorych organow
publicznych (Dz. U. z 2018 r., poz. 130) ustawodawca odstapit od dotychczasowego brzmienia
art. 166 § 3 k.w., zgodnie z ktorym w kazdym wojewodztwie PKW powolywata od dwoch do
sze$ciu komisarzy. Obecnie Kodeks wyborczy expressis verbis stanowi, ze Komisja zobowigzana
jest powota¢ 100 komisarzy. Przed wejsciem w zycie przedmiotowej zmiany powotanych byto
51 komisarzy wyborczych.
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w sytuacji wniesienia wielu protestow na obszarze danego wojewodztwa. Do-
dac¢ tez nalezy, ze biorgc pod uwagg ustawowe zwigzanie wladztwa wyborczego
komisarza z przypisang mu wlasciwoscia terytorialna, nie wydaje si¢ zasadne
ewentualne upowaznienie innego komisarza do zastgpstwa w postepowaniu
protestowym, nawet wspotpracujacego na obszarze wlasciwosci tej samej De-
legatury Krajowego Biura Wyborczego. Komisarz przypisane mu przez usta-
wodawcg zadanie — z uwagi na jego specyfike — winien wykonywac osobiscie.
Na marginesie warto zauwazy¢, ze podobnie nieuprawnione wydaje si¢ ewen-
tualne upowaznianie do wykonywania tego rodzaju zadan dyrektora Delegatury
KBW [Rakowska, Skotnicki 2008: 30].

Odnoszac si¢ do brzmienia art. 166 § 3 k.w. wskaza¢ nalezy nadto na dwie
istotne z punktu widzenia procedury protestowej kwestie. Po pierwsze, ustawo-
dawca umiescit w nim zasadnicze wymogi, jakie spelni¢ musi kandydat na ko-
misarza wyborczego. Cho¢ po nowelizacji Kodeksu wyborczego z 11 stycznia
2018 roku komisarz nie musi juz posiada¢ statusu sedziego, winien legitymo-
wacé si¢ wyksztalceniem wyzszym prawniczym oraz dawaé rekojmie nalezy-
tego petienia funkcji'®. Obligatoryjny wymog w zakresie wyksztatcenia ma
niebagatelne znaczenie takze z punktu widzenia udziatu komisarza w procedu-
rze protestowej. Stanowi on bowiem wazng gwarancj¢ obycia prawnego oraz
szczegotowej wiedzy o przepisach prawa znajdujacych zastosowanie w oma-
wianej procedurze (zaré6wno prawa wyborczego, jak i postgpowania cywil-
nego). Co wigcej, art. 166 § 3 k.w. wskazuje na pewne gwarancje w zakresie
poszerzania kwalifikacji oraz gromadzenia do§wiadczen w zwigzku z wykony-
waniem zadan przez komisarza. Pelnomocnik PKW w terenie jest bowiem po-
wotywany na okres pieciu lat z zastrzezeniem, iz nie ma przeciwwskazan, aby
ta sama osoba zostala ponownie powotana na to stanowisko. W literaturze
przedmiotu od dhuzszego czasu panuje powszechna zgoda, iz brak ograniczen
liczby kadencji komisarza wyborczego gwarantuje pozytywny wpltyw na wy-
konywanie przez niego funkcji, umozliwiajac wykorzystanie wiedzy i zdoby-
tego doswiadczenia [Sokala 2010: 123; Szczes$niak 2005: 358-359]. Z pogla-
dem tym nalezy si¢ zgodzi¢, wskazujac jednoczesnie, ze nabyte do§wiadczenie
moze okaza¢ si¢ pomocne takze w procedurze protestowej, w ktorej komisarz
stanowi cenne zrodio informacji na temat powinnego postepowania uczestni-
koéw procesu wyborczego.

Wreszcie za wazng gwarancje wykonywania funkcji komisarza wybor-
czego, oddziatlujaca takze na jego rolg w postepowaniu protestowym, uznaé na-
lezy umocowany ustawowo wymog apolitycznosci. Zgodnie bowiem z art. 166
§ 4 k.w. komisarz nie moze naleze¢ do partii politycznej ani prowadzi¢

18 Jak wskazuja T. Gasior i G. Gasior [2018: 10], pod okre$leniem ,,rekojmi nalezytego pet-
nienia funkcji” rozumie¢ nalezy potwierdzenie, dotychczasowym zachowaniem, gwarancji pra-
widlowego wykonywania funkcji.
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dziatalno$ci publicznej niedajacej pogodzi¢ sie z petniona funkcja. Skoro ko-
misarz — jak wspomniano wczesniej — takze w postgpowaniu protestowym nie
powinien zapomina¢ o swoim zasadniczym zadaniu, jakim jest czuwanie nad
praworzadnoscia procesu wyborczego, wymog apolitycznosci winien wzmac-
nia¢ jego neutralne stanowisko. Innymi stowy — brak zaangazowania politycz-
nego czyni komisarza obiektywnym uczestnikiem postegpowania protestowego,
umozliwiajagc mu niezalezng ocene okoliczno$ci przedstawionych w protescie,
a zarazem sytuuje jako realne wsparcie dla sagdu w ustaleniu okoliczno$ci
sprawy i dokonaniu oceny wplywu podstawy protestu na wynik wyborow.

KOMISARZ WYBORCZY JAKO UCZESTNIK Z MOCY PRAWA
W POSTEPOWANIU W SPRAWIE PROTESTU WYBORCZEGO

Jak stanowi art. 393 § 1 k.w., sad okregowy rozpoznaje protesty wyborcze
w wyborach samorzadowych w postgpowaniu nieprocesowym m.in. z udziatem
komisarza wyborczego. Taka redakcja przepisu nie pozostawia watpliwosci, ze
de lege lata komisarz w postepowaniu protestowym winien by¢ traktowany
jako uczestnik z mocy prawa. Oznacza to, ze ustawodawca zdecydowat, ze ko-
misarza zaliczy¢ nalezy do szczegolnej kategorii 0sob zainteresowanych poste-
powaniem protestowym, ktory w kazdym przypadku jego wszczecia, ex lege
staje si¢ jego uczestnikiem. W konsekwencji przyjecia takiego rozwigzania za-
daniem komisarza nie jest wykazywanie interesu prawnego w toczacym si¢ po-
stepowaniu, a obowigzkiem sadu jego badanie [Studzinska 2017: 4.4.]. Prze-
ciwnie, jak stusznie zauwaza si¢ w doktrynie, podmioty te nie zawsze musza
si¢ takim interesem w ogdle cechowaé, co wigcej — nie muszg nawet by¢ zain-
teresowane wynikiem postepowania w rozumieniu art. 510 § 1 k.p.c.* [Rylski
2017: 4.4.]. Dla ustalenia uczestnictwa z mocy prawa konieczne jest spelnienie
wymogow ustawowych, ktore stajg si¢ odpowiednikiem interesu prawnego dla
uczestnika zglaszajacego swoj udziat w postgpowaniu nieprocesowym na pod-
stawie art. 510 § 1 k.p.c. lub wezwanego przez sad na mocy art. 510 § 2 k.p.c.
W przypadku komisarza wyborczego sam fakt powotania go przez PKW do
pehienia tej funkcji, w przypadku wszczgcia postgpowania protestowego
w wyborach samorzagdowych na obszarze jego wlasciwosci terytorialnej, czyni
go uczestnikiem postepowania z mocy prawa. Na marginesie warto przy tym
podkresli¢, iz znany wspotczesnie w polskim prawie wyborczym model poste-
powania protestowego w wyborach samorzadowych z udziatem komisarza jako
uczestnika z mocy prawa, funkcjonuje nieprzerwanie juz od pierwszych

19 Mowa tu o ustawie z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (t.j. Dz.
U. z 2018 r., poz. 1360); dalej jako k.p.c.
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wyborow do rad gmin, zarzadzonych po przywrdceniu samorzadu terytorial-
nego w 1990 roku®®. Organ ten, zreszta powotywany wowczas ad hoc na mocy
Ordynacji wyborczej do rad gmin jako komisarz wojewodzki, podobnie jak dzi$
Z mocy ustawy uczestniczyl w postepowaniu protestowym?'. Fakt utrzymania
rozwigzania statuujacego komisarza w tym szczego6lnym charakterze, pomimo
szeregu zmian legislacyjnych?, wskazuje, iz model 6w — co do zasady — si¢
sprawdzit.

Bioragc pod uwage powyzsze zastanowienia wymaga, dlaczego ustawo-
dawca zdecydowatl si¢ na umieszczenie komisarza wyborczego w postgpowa-
niu w sprawie protestu wyborczego wtasnie w takim charakterze oraz, czy ak-
tualna konstrukcja umozliwia komisarzowi rzeczywistg 1 efektywna realizacje
funkcji okreslonej przez Kodeks wyborczy.

Jak wskazuje si¢ w literaturze, za uznaniem danego podmiotu za uczestnika
z mocy prawa moze przemawiac kilka przestanek. Pierwszg z nich jest zaloze-
nie, ze w niektdrych sprawach udzial okreslonego podmiotu jest niezbedny dla
rozstrzygniecia lub zapewnienia ochrony praw innym uczestnikom postgpowa-
nia [Rylski 2017: 4.4.]. Nie ulega w tym przypadku watpliwosci, ze komisarz
wyborczy nie stoi na strazy wlasnego interesu, lecz z uwagi na jego pozycje
i zadania, w tym w szczegdlnosci z zakresu nadzoru nad przestrzeganiem prawa
wyborczego, winien stanowi¢ gwarancje ochrony zasadniczych dla procesu
wyborczego wartosci, takich jak chociazby zgodno$¢ z prawem przebiegu glo-
sowania, ochrona podmiotowych praw wyborczych, czy pewnos¢ i prawidlo-
wo$¢ ustalenia wynikow procesu wyborczego. Innymi stowy, komisarz jako or-
gan wyborczy, a przede wszystkim podmiot dbajacy o przestrzeganie prawa
wyborczego, winien swoim postepowaniem przyczynia¢ si¢ do uczciwego
przeprowadzenia wyborow, a takze rzetelnego ustalenia jego wynikéw. W efek-
cie jego zadaniem w postepowaniu w sprawie protestu wyborczego nie jest
w kazdym przypadku odpieranie protestu, a zarazem ochrona wynikéw wybo-
row [Rakowska 2010: 202], lecz obiektywy oglad okoliczno$ci. Komisarz wi-
nien zaja¢ stanowisko zmierzajace do wyjasnienia sprawy i ustalenia przez sad,
czy zarzut podniesiony przez skarzacego stanowil naruszenie prawa wybor-
czego, ktore z kolei mogloby mie¢ wplyw na wynik wyborow. Nie jest zatem
wykluczona réwniez i taka sytuacja, w ktorej komisarz w swoim stanowisku za

20 Wybory te zarzadzone zostaly przez Prezesa Rady Ministrow na dzien 27 maja 1990 r. na
mocy zarzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 19 marca 1990 r. w sprawie zarzadzenia wy-
boréw do rad gmin (Dz. U. 21990 r., nr 17, poz. 101).

2L Por. art. 106 ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin (Dz.
U.z1990r., nr 16, poz. 96).

2 Instytucje komisarza wyborczego, jako uczestnika z mocy prawa w postgpowaniu prote-
stowym, utrzymano takze w ustawie z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin,
rad powiatow i sejmikow wojewodztw (Dz. U. z 1998 r., nr 95, poz. 602), a nastepnie zaimple-
mentowano do Kodeksu wyborczego.
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zasadng uzna konieczno$¢ zakwestionowania wynikow wyborow w zwiazku
z odnotowanymi uchybieniami. Podmiot ten, uczestniczac w postgpowaniu
protestowym, jako priorytet winien traktowac cel tego postgpowania oraz dazy¢
do zapewnienia realizacji zasady uczciwych wyboréw — w tym w zakresie usta-
lenia ich rezultatu. Sam za$ fakt przynaleznosci komisarza do struktury admi-
nistracji wyborczej nie powinien wptywac na jego merytoryczny stosunek do
rozpatrywanej sprawy. Koresponduje z tym zresztg charakterystyczna dla po-
stepowania nieprocesowego zasada uczestnictwa®®, zgodnie z ktora — inaczej
niz w przypadku zasady dwustronnosci postgpowania rzadzacej procesem — po-
migdzy uczestnikami wcale nie musi doj§¢ do sporu. Co prawda uczestnicy
moga zajmowac stanowiska opozycyjne, ale rownie dobrze prezentowaé toz-
same punkty widzenia.

Jednoczesnie skonstatowac nalezy, ze w procesie wyborczym ochrona war-
tosci, o ktoérych mowa powyzej, powinna by¢ postrzegana jako dziatanie w in-
teresie publicznym. Z kolei réwniez i ta przestanka moze w sposob szczegdlny
uzasadnia¢ umocowanie komisarza wyborczego do wystgpowania w postepo-
waniu w sprawie protestu wyborczego w charakterze uczestnika z mocy prawa
[Rylski 2017: 4.4.]. Nie ulega watpliwosci, Ze poczucie pewnosci, co do prawi-
dtowosci ustalenia wynikéw wybordéw (czy szerzej pojetej uczciwosci wybo-
réw) znajduje przetozenie na poziom legitymizacji wybranych przedstawicieli
[Kryszen 2016: 13], w konsekwencji oddziatujac na demokratyczny charakter
wyborow. Fakt zaangazowania w procedure weryfikacji wyborow samorzado-
wych takze komisarza, a zatem niezalezny, profesjonalny organ wyborczy, nie-
bedacy ,,strong”, lecz obiektywnym obserwatorem i stronnikiem praworzadno-
$ci procesu wyborczego, winien przyczyniac si¢ do umacniania warto$ci demo-
kratycznych, a takze pozytywnie oddzialywa¢ na poziom zaufania wyborcow
do instytucji demokratycznych.

Wreszcie odnotowania wymaga, ze w doktrynie wskazuje sig, iz za ujgciem
danego podmiotu w charakterze uczestnika z mocy prawa moze przemawiac po-
siadana przez niego specjalistyczna wiedza przydatna dla rozstrzygnigcia sprawy,
wynikajaca ze zwigzku faktycznego lub prawnego taczacego go z przedmiotem
postepowania [Rylski 2017: 4.4]. Réwniez i w tym przypadku przyzna¢ nalezy,
ze charakter funkcji sprawowanej przez komisarza uzasadnia przypisanie mu tej
roli w postepowaniu protestowym. Osoba petnigca funkcj¢ komisarza winna wy-
kazywac si¢ szczegolna wiedzg w zakresie prawa wyborczego [Szczesniak 2005:
358], to za§ moze mie¢ niebagatelne znaczenie dla ustalenia okolicznosci sprawy,
ktorej dotyczy protest. Wskaza¢ nalezy, ze prawo wyborcze stanowi specyficzny
obszar regulacji, ktory w wielu przypadkach moze okaza¢ si¢ trudny do zrozu-

23 Wspomina o niej P. Rylski [2017: 2.1.], wskazujgc jednak, ze nie zawsze jest ona wprost
ujmowana W hauce prawa, czesciej natomiast pojawia si¢ w orzecznictwie.
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mienia nawet dla doswiadczonego prawnika, niemajacego z nim jednak szer-
szego kontaktu w codziennej pracy zawodowej. Wynika to przede wszystkim
z faktu, ze ramy prawa wyborczego tylko w ogélnym i niezbednym zakresie wy-
znaczone s3 regulacjami prawa o charakterze powszechnie obowigzujacym,
w tym Kodeksu wyborczego czy aktdéw wykonawczych. Natomiast dla organiza-
cji i przeprowadzenia wyborow konieczna jest szczegoétowa znajomo$¢ szeregu
aktéow wydawanych w ramach zadan stanowigcych PKW?, w tym jej wytycz-
nych czy wyjasnien, czesto majacych charakter stricte techniczny. Nierzadko na-
tomiast owe techniczne aspekty przektadaja si¢ bezposrednio na mozliwos¢ rea-
lizacji podmiotowych praw wyborczych. Tym samym przeprowadzenie jakiej-
kolwiek akcji wyborczej bez znajomosci tego typu regulacji nie byloby moz-
liwe®®. Organem zobowigzanym zaréwno z punktu widzenia prawnego?, jak
1 moralnego do ich opanowania i stosowania w praktyce jest wlasnie komisarz
wyborczy. Tym samym podmiot ten winien by¢ w procesie wyborczym postrze-
gany jako osoba profesjonalnie przygotowana do wykonywania obowigzkow,
posiadajgca wlasciwe rozeznanie w procedurze wyborczej. Takie za$ przymioty
czynig komisarza waznym ogniwem wspierajacym w toku postgpowania prote-
stowego, gdyz jego wktad moze w wielu przypadkach okaza¢ si¢ pomocny skta-
dowi orzekajagcemu w ustaleniu, czy dane zachowanie spetnia przestanki okre-
slone w art. 82 § 1 k.w. i czy mogto mie¢ ono wplyw na przebieg procesu wybor-
czego oraz ustalenie jego wynikow. Zadaniem komisarza, jako uczestnika posteg-
powania z mocy prawa, powinno by¢ zatem nie tylko przedstawienie swojego
stanowiska w sprawie, ale takze aktywny udziat w tymze postgpowaniu, zmie-
rzajacy do wydania przez sad szybkiego i sprawiedliwego rozstrzygnigcia [Ra-
kowska, Skotnicki 2008: 30]. Jednoczesnie nalezy stanowczo podkresli¢, ze rola
komisarza nie jest zastgpowanie sagdu w ustaleniu okoliczno$ci. Winien on nato-
miast stanowi¢ sui generis wsparcie w rozwianiu watpliwosci, czy wyjasnieniu
procedur, poprzez udzielenie stosownych wyjasnien, czy przedstawienie stano-
wiska na podstawie zdobytego doswiadczenia i specjalistycznej wiedzy.

OCENA AKTUALNYCH ROZWIAZAN

Zwazywszy na powyzsze, warto zastanowic si¢, czy obecnie obowigzujace
przepisy sprzyjaja w petni aktywnemu zaangazowaniu komisarza wyborczego
W postepowaniu protestowym w opisanej powyzej roli i czy jest to model opty-

24 O zadaniach stanowigcych PKW pisze m.in. A. Sokala [2010: 89-90] oraz S.J. Jaworski
[2007: 80] nazywajac te grupe zadan PKW ,,prawotwérczymi”.

% Na temat znaczenia aktéw PKW dla procedury wyborczej pisali m.in. F. Rymarz [2005:
250], A. Sokala [2010: 114], K. Skotnicki [2015: 40-41], A. Pyrzynska [2013: 150 i n.].

% Por. art. 161 k.w.
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malny. Nie ulega watpliwosci, ze przyjecie przez ustawodawce trybu nieproce-
sowego dla rozpoznania protestow wyborczych wynika ze specyfiki tego po-
stepowania. Po pierwsze kluczowg role odgrywa w nim interes publiczny, za$
podtozem rozstrzyganych spraw sa w istocie regulacje z zakresu prawa publicz-
nego. Po drugie, nie moze umkna¢ uwadze fakt, iz tryb ten — jak juz wskazy-
wano — powinien stwarza¢ uczestnikom postgpowania mozliwos¢ dochodzenia
praw takze wtedy, gdy ich interesy wcale nie sg sprzeczne?’. W tym zakresie
uznanie postepowania nieprocesowego za odpowiednie do rozpoznania prote-
stow wyborczych, cho¢ nie bylo to kwestig oczywista na poczatkowym etapie
ksztattowania si¢ samorzadowego prawa wyborczego®®, jest zrozumiate®®.
Warto jednak przeanalizowaé sposob funkcjonowania tego rozwigzania
w praktyce. W tym zakresie na szczegdlng uwage zastuguje znaczaca rozbiez-
no$¢ dziatania sadow jesli chodzi o podejscie oraz sposdb procedowania nad
protestami wyborczymi, w tym w odniesieniu do postrzegania roli komisarza
wyborczego. Nie nalezg bowiem do rzadkos$ci sytuacje, w ktorych sady wzy-
waja do udzialu w sprawie komisarza wylacznie wtedy, gdy ze wstepnej oceny
sadu wynika, ze podstawa protestu mogtaby mie¢ wptyw na wynik wyborow,
badz gdy sad w sprawie bardziej skomplikowanej potrzebuje wsparcia w po-
staci udzielenia specjalistycznej informacji z zakresu procedury wyborcze;j.
Woéwczas udziat komisarza ma stanowi¢ rzeczywistg pomoc dla sadu przed wy-
daniem ostatecznego rozstrzygni¢cia. Jednocze$nie nalezy stwierdzi¢, ze pomi-
janie organu wyborczego we wszystkich pozostatych sprawach toczacych si¢
w wyniku wniesienia protestu nie znajduje umocowania w obowiazujacych re-
gulacjach. Wynika to bowiem z nieprzypadkowego przeciez umiejscowienia
komisarza w procedurze protestowej, a zarazem jego specyficznej pozycji
w procesie wyborczym. Skoro wystepuje on jako swoisty straznik praworzad-
no$ci procesu wyborczego, to juz z istoty jego funkcji wynika, Ze winien on
by¢ informowany o kazdym przypadku wptynigcia protestu wyborczego.
Dzieki temu przyjeta konstrukcja winna umozliwia¢é mu pelen oglad na przes-

27 Na temat specyfiki postepowania nieprocesowego m.in. J. Gudowski [2016: art. 506].

28 Ordynacja wyborcza z 1990 r. nie regulowata wprost, w jakim trybie powinny by¢ rozpo-
znawane protesty wyborcze w wyborach do rad gmin, poprzestajac jedynie na wskazaniu, iz sa-
dem wiasciwym byt sad wojewddzki procedujacy w sktadzie trzyosobowym; por. art. 106 ordy-
nacji wyborczej z 1990 r.

29 Jest to rozwigzanie zrozumiale, cho¢ nie nalezy przyjmowacé go catkowicie bezkrytycznie.
Warto bowiem zwroci¢ uwage na fakt, ze pewna i — jak si¢ wydaje — dos¢ ciekawa alternatywa,
ktora jednak wymagataby catkowitego przemodelowania aktualnego systemu, mogltoby by¢ po-
wierzenie spraw z zakresu protestow wyborczych s¢dziom orzekajacym w wydziatach karnych.
Wydaje si¢ bowiem, ze z punktu widzenia merytorycznego (podstawg protestu moze by¢ dopusz-
czenie si¢ przestepstwa przeciwko wyborom lub naruszenie przepisoéw kodeksu dotyczacych glo-
sowania, ustalenia wynikéw gtosowania lub wynikéw wyborow), to wlasnie do§wiadczenie za-
wodowe tej grupy sedziow mogloby okazac si¢ szczegdlnie przydatne.
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trzeganie prawa wyborczego na obszarze jego wlasciwosci, a jednoczesnie stwa-
rza¢ mozliwo$¢ reagowania takze na etapie weryfikacji waznosci wyborow przez
sad. Co wigcej, zwazywszy na literalne brzmienie art. 393 § 1 k.w., komisarz
powinien mie¢ mozliwos¢ zajecia stanowiska w odniesieniu do kazdego protestu.
Pozbawienie go tej sposobnosci poprzez brak przeptywu informacji o wniesio-
nych protestach, wptywa w sposéb oczywisty na praktyczne ostabienie jego po-
zycji jako organu nadzoru i jest niespojne z przyjeta konstrukcja. W kontekscie
powyzszych uwag jako nieprzypadkowe, i by¢ moze warte szerszego zaintere-
sowania rowniez w odniesieniu do aktualnej regulacji, uzna¢ nalezy rozwigza-
nie znane Ordynacji wyborczej do rad gmin z 1990 roku. Ustawa ta w art. 106
ust. 2 stanowita, ze protest wyborczy w wyborach do rad gmin wnoszony byt
do sadu (wowczas wojewodzkiego) ,,za posrednictwem komisarza wybor-
czego”. Takie rozwigzanie dawalo komisarzom peilng wiedzg zarowno co do
liczby ztozonych protestow, jak i tresci podniesionych w nich zarzutow. Wydaje
sie, ze powrodt do takiego rozwigzania mogtby zagwarantowac komisarzom bie-
z3aca informacj¢ w zakresie samorzadowych protestow wyborczych oraz umoz-
liwia¢ wlasciwe i1 spokojne przygotowanie si¢ do kazdej sprawy. W praktyce
nierzadko bowiem zdarza si¢ tak, ze komisarze wzywani sa przez sad do przed-
stawienia swojego stanowiska badz wziecia udziatu w sprawie niemal ,,na ostat-
nig” chwile. Utrudnia to rzetelne zbadanie okoliczno$ci przez komisarza i kom-
pleksowe przygotowanie si¢ do sprawy. Co wigcej, by¢ moze interesujagcym roz-
wigzaniem byloby takze rozszerzenie rozwigzania znanego ordynacji wyborczej
z 1990 roku o regulacj¢ zobowiazujaca komisarza wyborczego do jednoczesnego
ustosunkowania si¢ do tresci otrzymanego protestu np. w siedmiodniowym ter-
minie. W takim przypadku komisarz przekazywaltby sadowi protest wraz ze
wstepnym stanowiskiem organu wyborczego. Taki mechanizm z jednej strony
realizowalby wskazane wyzej postulaty co do informowania komisarza wybor-
czego, z drugiej za§ mogtby wplyna¢ na przyspieszenie i usprawnienie poste-
powania protestowego.

Innym rozwigzaniem umozliwiajacym zaangazowanie komisarza w kazda
sprawe jednakze przy pozostawieniu obowigzujacego modelu, w ktérym prote-
sty wnoszone sa do sadu okregowego za posrednictwem sadu rejonowego™,
mogtoby by¢ wyrazne dookreslenie przez ustawodawce procedury informowa-
nia przez sad komisarza o kazdym ztozonym protescie w $cisle okre§lonym ter-
minie.

30 Warto odnotowaé, ze aktualne rozwigzanie, zgodnie z ktérym protest wyborczy w wybo-
rach samorzadowych wnosi si¢ za posrednictwem sadu rejonowego stanowi novum wprowa-
dzone na mocy ustawy nowelizujacej Kodeks wyborczy z dnia 11 stycznia 2018 r.
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KONKLUZJE

Procedura weryfikacji wyborow wydaje si¢ by¢ jedng ze szczegolnie waz-
nych faz procesu wyborczego. Dla prawidtowego funkcjonowania systemu de-
mokratycznego prawidlowos¢ przeprowadzenia wyborow, a przede wszystkim
rzetelno$¢ ustalenia ich wynikow, jest kluczowa. Poczucie, ze wybory spetniaja
standardy wyborow wolnych i uczciwych, wzmacnia wéréd obywateli poziom
zaufania do instytucji demokratycznych. W tym kontekscie szczeg6lnie wazne
wydaje si¢ uksztatltowanie wlasciwego mechanizmu weryfikacji wyborow.

Zalozenia przyjg¢tego w prawie polskim modelu weryfikacji wyboréw — co do
zasady — oceni¢ nalezy pozytywnie. Z jednej strony jest to warunkowane trybem
sagdowym, w ktérym o waznoSci wyborow rozstrzygaja sedziowie, z drugiej zas
nie bez znaczenia pozostaja dodatkowe gwarancje stworzone przez prawodawce.
W tym zakresie w przypadku wyborow samorzadowych za istotny uznaé nalezy
udziat w postepowaniu protestowym komisarza wyborczego jako niezaleznego
organu wyborczego. Komisarz winien w jego toku wspierac sad, a zarazem by¢
postrzegany jako stronnik praworzadnosci procedury wyborczej. W postepowa-
niu protestowym nie sposob natomiast utozsamia¢ komisarza ze ,,strong”, ktorej
celem jest w kazdym przypadku ochrona ustalonego wyniku wyboréw. Takie
podejscie klociloby si¢ z istota tej instytucji i warto$ciami, ktore w swej dzia-
falno$ci powinny mie¢ na wzgledzie organy wyborcze. Udziat komisarza w po-
stepowaniu protestowym zmierza¢ ma natomiast do wsparcia sadu w ustaleniu
okolicznosci sprawy, w tym dzigki wykorzystaniu posiadanej przez niego spe-
cjalistycznej wiedzy oraz obiektywnego, pozbawionego wpltywow politycz-
nych, podejscia. Z drugiej strony komisarz nie moze zapomina¢ o realizowane;j
przez siebie funkcji nadzorczej nad przestrzeganiem prawa wyborczego. Tym
samym, poza wsparciem sagdu w ustaleniu okolicznos$ci sprawy, komisarz winien
czuwaé nad wilasciwym przestrzeganiem prawa wyborczego. Komisarz musi
mie¢ zatem realng mozliwo$¢ zaangazowania si¢ w kazde postgpowanie prote-
stowe, zgodnie z jego pozycja okreslong w art. 393 § 1 k.w. W kazdym przypadku
organ ten powinien dokonac¢ rzetelnej oceny sytuacji przedstawionej w protescie
1 wyrazi¢ stanowisko zgodne z przepisami prawa oraz posiadang przez niego
wiedzg. W sprawie takiej bowiem komisarz nie wystepuje jako stronnik wta-
snego interesu, lecz — podobnie jak na innych etapach wyboréw — czuwa nad
interesem publicznym, ktéry w tym kontekscie nalezy utozsamia¢ z uczciwym
rezultatem wyborow. Z tego tez wzgledu udzial w postgpowaniu protestowym
powinien by¢ traktowany przez komisarza jako obowigzek rownowazny z in-
nymi zadaniami nalozonymi na niego przez ustaw¢ wprost, wymagajacy pet-
nego zaangazowania i aktywnej postawy procesowe;.
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Streszczenie

Przedmiotem niniejszego artykutu jest zagadnienie roli komisarza wyborczego w postepow-
aniu w sprawie protestu wyborczego w wyborach samorzadowych. Zgodnie bowiem z Kodeksem
wyborczym komisarz wyborczy wystgpuje w tym postgpowaniu, obok przewodniczacych
wiasciwych komisji, jako uczestnik z mocy prawa. W pierwszej cz¢sci pracy rozwazaniom pod-
dano zwigzek pomigdzy pozycja prawng komisarza a specyfikg postgpowania protestowego.
Druga czg¢$¢ artykutu odnosi si¢ natomiast do udziatu komisarza w tym postepowaniu oraz
omawia szczegolne przestanki przemawiajgce za ujeciem go w takiej wiasnie roli.

Stowa kluczowe: komisarz wyborczy, protest wyborczy, weryfikacja waznosci wyborow, or-
gan wyborczy.

THE ROLE OF THE ELECTORAL COMMISSIONER

IN THE PROCEEDINGS REGARDING ELECTORAL PROTEST
IN POLISH LOCAL GOVERNMENT ELECTIONS

(summary)

The article aims at presenting the role of the electoral commissioner in proceedings regarding
electoral protest in Polish local government elections. According to the Polish Electoral Code, the
electoral commissioner, together with the chairmen of the appropriate commission, acts as a legal
participant in this proceedings. In the first part of the paper, the relationship between the legal posi-
tion of the commissioner and the specificity of the protest proceeding is addressed. The second part
of the article refers to the participation of the commissioner in this procedure and discusses the
special reasons for including him in this role.

Keywords: electoral commissioner, electoral protest, verification of the validity of the election,
electoral body.



