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1. Wstep

Samorzgdowe prawo wyborcze w Polsce to rozlegta i dos¢ skompli-
kowana materia. Bezsprzecznie wybory samorzadowe to najtrud-
niejsza pod katem organizacyjnym elekcja. Wystarczy nadmienic, ze
w jej trakcie odbywaja sie¢ wybory do czterech rodzajow organow —
rad gmin, rad powiatow i sejmikow wojewodztw oraz wojtow, bur-
mistrzow, prezydentow miast, a takze rad dzielnic m.st. Warszawy.
~Spektakularna klapa”, jak czesto okresla sie powszechne wybory
samorzadowe z 2014 r., przyczynilta sie¢ do przeprowadzenia przez
ustawodawce bardzo obszernej, cho¢ — zdaje sie — nie komplekso-
wej, reformy przepisow, w oparciu o ktére zorganizowana zostala
elekcja samorzadowa w 2018 r.

Wydawaloby sie, ze zmiany te ukierunkowane bedg na usprawnie-
nie i zabezpieczenie przed ewentualnymi naruszeniami procedury
wyborczej. Warto pod tym katem przyjrzec si¢ dwom instytucjom,
ktore odpowiadaja wiasnie za sprawnosé i efektywnosé tych wybo-
row. Pierwsza z nich jest komisarz wyborczy, czyli organ wyborczy,
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na barkach ktorego oparto wybory samorzadowe. Druga to urzed-
nik wyborczy, okreslany przed reformag kodeksu wyborczego pet-
nomocnikiem wdjta ds. wyboréw, odpowiedzialny za kompleksowsq
obstuge obwodowych komisji wyborczych. Krytyczna analiza regu-
lacji prawnej, poparta opisem wydarzen zwigzanych z wdrozeniem
reformy w zwigzku z przedmiotowymi instytucjami, ma na celu
wykazanie, czy dokonane zmiany sa w stanie spelnic cel, jakim jest
usprawnienie i zabezpieczenie przed ewentualnymi naruszeniami
samorzgdowej procedury wyborczej.

Jednym z najwazniejszych wyzwan po zmianie ustroju w 1989 r.
byla budowa samorzadu terytorialnego. Niemal cata dekada upty-
neta pod znakiem jednoszczeblowej administracji samorzgdowej
w gminie. Funkcjonowaly w niej organy stanowiace — rady oraz or-
gany wykonawcze: wojtowie, burmistrzowie, prezydenci — wybierane
na cztery lata w przypadku rad w bezposrednich, a w przypadku
wlodarzy w wyborach posrednich'. Obecny, tréjstopniowy (gminy,
powiaty, wojewodztwa), podzial terytorialny uksztattowaty ustawy
samorzadowe z 1998 r.2 Na mocy art. 169 ust. 2 Konstytucji wy-
bory do organow stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego
sg powszechne, rowne, bezposrednie i odbywaja si¢ w glosowaniu
tajnym. Ustawa zasadnicza nie przesadza o sposobie wylaniania

! Na mocy nowelizacji Konstytucji Rzeczypospolitej z dnia 8 marca 1990 r.,
zastepujacej dotychczasowy rozdziat 6 ,Terenowe organy wtadzy i administracji
panstwowej” rozdziatem pt. ,Samorzad terytorialny” (Dz.U. Nr 16, poz. 94).

2 Mowa o: Ustawie z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego troj-
stopniowego podziatu terytorialnego panstwa (Dz.U. z 1998 r. Nr 96, poz. 603),
Ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 1998 r.
Nr 103, poz. 652), Ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa
(Dz.U. z 1998 r. Nr 91, poz. 578), 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; dalej: ordynacja samorzadowa), Ustawie z dnia 24 lipca 1998 r.
o zmianie niektérych ustaw okreslajgcych kompetencje organéw administracji
publicznej w zwigzku z reformg ustrojowg panstwa (Dz.U. z 1998 r. Nr 106,
poz. 668), a takze przepisy wprowadzajace. Podaje za: A. Barczewska-Dziobek,
J. Dziobek-Romanski, Historia samorzadu terytorialnego, w: Encyklopedia
samorzqdu terytorialnego, red. K. Miaskowska-Daszkiewicz, B. Szmulik, War-
szawa 2010, s. 73.
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organow wykonawczych. Decyzja ustawodawcy w 2002 r. na pozio-
mie gminy wprowadzono wybory bezposrednie®.

2. Komisarz wyborczy

Komisarz wyborczy to dziatajacy w permanencji (staly) organ wybor-
czy. Okreslany jest pelnomocnikiem Panstwowej Komisji Wyborcze;j.
Swoja funkcje peini na obszarze wojewodztwa lub jego czesci. Insty-
tucja ta wywodzi si¢ z II Rzeczypospolitej*. Pierwsza dos¢ komplek-
sowa regulacja jej dotyczaca zawarta zostata w ordynacji wyborczej
do Sejmu z 1922 r. Komisarze byli sedziami, wchodzacymi w skiad
okregowych komisji wyborczych w roli przewodniczacego, ewentu-
alnie zastepcy. Powotywal ich Generalny Komisarz Wyborczy® na
wniosek prezesa sgdu apelacyjnego sposrod sedziow urzedujgcych
w danym okregu wyborczym. Nie pelnili oni swoich funkcji stale®. Po
przelomie transformacji ustrojowej i powrocie do demokratycznych
wyboréw przeprowadzanie elekcji rowniez powierzono komisarzom
wyborczym. Na mocy ustawy z marca 1990 r. to wojewodzcy ko-
misarze wyborczy, we wspoétdziataniu z wojewodg, odpowiadali za
organizacje wyboréw na obszarze wojewodztwa jako peltnomocnicy
Panstwowej Komisji Wyborczej’. W kolejnych latach uczestniczyli
w przeprowadzaniu wszystkich rodzajow elekcji odbywajacych sie

3 Na mocy Ustawy z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wojta,
burmistrza, prezydenta miasta (Dz.U. Nr 113, poz. 984 ze zm.).

4 Zob. A. Sokala, B. Michalak, P. Uziebto, Leksykon prawa wyborczego
i referendalnego oraz systeméw wyborczych, Warszawa 2013, s.v. komisarz
wyborczy. Zob. takze Instrukcja Generalnego Komisarza Wyborczego dla Ob-
wodowych Komisji Wyborczych z dnia 20 sierpnia 1935 roku, Warszawa 1935,
s. 6, nr dz. 371.

5 Przewodniczacy 6wczesnej Panstwowej Komisji Wyborczej, sprawujacy
nadzo6r nad czynnosciami komisji wyborczych, mianowany przez Prezydenta
na wniosek Prezesa Rady Ministrow sposrod trzech kandydatow zgloszonych
przez zebranie Prezesow Sadu Najwyzszego. Tak art. 16 Ustawy z dnia 28 lipca
1922 r. Ordynacja wyborcza do Sejmu (Dz.U R.P. Nr 66, poz. 590).

6 Art. 19 i 20 ordynacji wyborczej do Sejmu z 1922 r.

7 Art. 25 Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. Ordynacja wyborcza do rad gmin
(Dz.U. Nr 16, poz. 96).
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w kraju, a ich pozycj¢ prawna i status najpelniej okreslaly przepisy
ordynacji samorzgdowejs. Zasadniczo posluzyly one za podstawe
regulacji przyjetej w kodeksie wyborczym, a doktadnie rozdziale 3
~Komisarz wyborczy” dziatu II ,Organy wyborcze”.

O znaczeniu instytucji komisarza wyborczego Swiadcza zada-
nia nadane mu ustawg. Najwazniejszym z nich jest niewatpliwie
sprawowanie nadzoru nad przestrzeganiem prawa wyborczego.
W ramach tego zadania miesci si¢ szereg obowigzkow, zwigza-
nych zwlaszcza z przeprowadzaniem wyboréw samorzadowych,
jak sprawdzenie prawidlowosci wykonania czynnosci wyborczych
przez organy samorzadu terytorialnego, a takze organy wyborcze
nizszego szczebla, czyli terytorialne i obwodowe komisje wyborcze!°.
W ramach uprawnien nadzorczych w stosunku do podleglych mu
hierarchicznie komisji wyborczych komisarz ma prawo uchyli¢ ich
uchwaty podjete z naruszeniem prawa lub wytycznych PKW i prze-
kazac¢ sprawe do ponownego rozpatrzenia lub podja¢ samodzielnie
rozstrzygniecie. Ponadto to komisarz wyborczy!!:

— zapewniania, we wspo6ldziataniu z organami jednostek samo-
rzadu terytorialnego oraz urzednikami wyborczymi, organiza-
cje wyboroéw do rad gmin, powiatow i sejmikow wojewodztw,
a takze wojtow, burmistrzow i prezydentow miast na obszarze
wojewodztwa;

— powoluje i rozwigzuje po wykonaniu ich zadan terytorialne,
czyli gminne, powiatowe i wojewddzkie komisje wyborcze
oraz obwodowe komisje wyborcze, zarowno te odpowiadajace

8 Art. 15 i nastepne ordynacji samorzadowej. Zob.: A. Sokala, Administracja
wyborcza w obowiqzujgcym prawie polskim. Struktura organizacyjna charakter
prawny, kompetencje, Torun 2010, s. 122 oraz B. Szczesniak, Kompetencje
lcomisarzy wyborczych, historia rozwoju i pozadane kierunki zmian, w: Demo-
kratyczne standardy prawa wyborczego w Rzeczypospolitej Polskiej. Teoria
i praktyka, red. F. Rymarz, Warszawa 2005, s. 337-360.

9 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz.U. z 2018 r.
poz. 754 z zm.; dalej: k.w.).

10 Zob. A. Sokala, Administracja wyborcza, s. 129-139 oraz A. Kisielewicz,
w: K.W. Czaplicki, B. Dauter, S.J. Jaworski, F. Rymarz, Kodeks wyborczy.
Komentarz, Warszawa 2014, art. 167.

1 Art. 167 k.w.
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za przeprowadzenie glosowania, jak i te odpowiedzialne za
ustalenie wynikow glosowania;

— rozpatruje skargi na dziatalnosé¢ terytorialnych komisji wy-
borczych;

— kontroluje, w zakresie ustalonym przez Panstwowg Komisje
Wyborczg, prawidiowosé sporzadzania spisow wyborcow;

— podaje do publicznej wiadomosci informacje o skladach te-
rytorialnych komisji wyborczych;

— udziela, w miare potrzeby, terytorialnym, obwodowym komi-
sjom wyborczym oraz urzednikom wyborczym wyjasnien;

— od wyboréw samorzadowych, w ktorych glosowanie zarza-
dzono na 21 pazdziernika 2018 r.!2, zarzgdza wydruk kart
do glosowania w wyborach organow jednostek samorzadu
terytorialnego oraz zapewnia ich przekazanie, zapewne przy
pomocy urzednikow wyborczych wlasciwym komisjom wy-
borczym!'s.

Od 1 stycznia 2019 r. ponadto odpowiada za:

— tworzenie i zmiane obwodéw glosowania, w szczegolnosci
ustalenie ich numerow, granic oraz siedzib obwodowych
komisji wyborczych;

— dokonywanie podziatu odpowiednio gminy, powiatu, woje-
wodztwa na okregi wyborcze, ustalenie ich granic, numerow,
liczby radnych wybieranych w kazdym okregu'.

W wyborach do Sejmu i do Senatu, do Parlamentu Europejskiego

czy na Prezydenta RP komisarz wyborczy dotychczas z urzedu
wchodzit w sktad wtasciwej terytorialnie okregowej badz rejonowej

2 Na mocy rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 13 sierpnia
2018 r. w sprawie zarzadzenia wyboroéw do rad gmin, rad powiatow, sejmikow
wojewodztw i rad dzielnic m.st. Warszawy oraz wyboréw wojtow, burmistrzéw
i prezydentow miast (Dz.U. 2018 r., poz. 1561).

18 Zadanie to widnialo w katalogu kompetencji komisarza w latach 1990-
—1994, gdy organ ten nie miat charakteru statego. Zob. art. 25 ust. 2 pkt 7
Ordynacji wyborczej do rad gmin.

14 Do rozszerzenia kompetencji komisarza wyborczego doszlo na mocy
Ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektorych ustaw w celu zwigksze-
nia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania
niektorych organéw publicznych (Dz.U. poz. 130).
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komisji wyborczej jako jej przewodniczacy. Rozwigzanie to bylo ze
wszech miar stuszne!®. Trudno bowiem wyobrazi¢ sobie, ze organ
wyborczy dzialajacy w permanencji w wiekszosci powszechnych
elekcji znajduje si¢ poza strukturg organow wyborczych przepro-
wadzajacych wybory i nie bierze tym samym udzialu w ich prze-
prowadzaniu. Rozwigzanie takie pozbawialoby powolywane ad hoc
okregowe i rejonowe komisje wyborcze filaru w postaci najbardziej
doswiadczonego, z racji petnionej funkcji cztonka. Ponadto komi-
sarz wyborczy, cho¢ nie bralby udzialu w przeprowadzeniu elekcji,
otrzymywalby comiesi¢czne wynagrodzenie. Dlatego bardzo zasta-
nawiajgce bylo brzmienie art. 153 k.w. nadane ustawg nowelizujgca
z 11 stycznia 2018 r., okreslajacego, komu nie wolno by¢ czlonkiem
komisji wyborczych. W zamknietym katalogu, obok kandydatow
w wyborach, pelnomocnikéw wyborczych i finansowych komitetow
wyborczych, urzednikow wyborczych czy mezow zaufania, zamiesz-
czono réwniez komisarzy wyborczych'!®. Dochodzito tu bowiem do
sprzecznosci z normami wyrazonymi w art. 170 k.w., dotyczacym
okregowych komisji wyborczych, i w art. 174 k.w. odnoszacym sie
do rejonowych komisji wyborczych, stanowiacymi o przewodnicze-
niu tym komisjom przez komisarza wyborczego z urzedu'”. Z racji
pomieszczenia art. 153 wsrod przepisow ogolnych dla organow
wyborczych (argumentum a rubrica) uznac nalezatoby, ze komisarze
nie mogli bra¢ udzialu w pracach jakichkolwiek komisji wyborczych,
w tym komisji rejonowych i okregowych. Jednak zastosowanie re-
gutl kolizyjnych chronologicznej — lex posterior derogat legi priori,
i merytorycznej — lex specalis derogat legi generali, ktore w tym
przypadku zbiegaja si¢, prowadzi do innej konkluzji, norma p6zniej-
sza ogolna nie uchyla bowiem normy wczesniejszej specjalnej (lex
posteriori generalis non derogat legi priori speciali). Wykladnia nie
bedzie konieczna, poniewaz do art. 153 dodano § 1a zastrzegajacy,
ze omawiany zakaz nie ma zastosowania do komisarzy wyborczych

15 Chwalit je m.in. A. Sokala w: Administracja wyborcza, s. 138.

16 Art. 153. § 1 k.w., zgodnie z ktérym mozna by¢ czlonkiem tylko jednej
komisji wyborczej.

17 W tresci obu przepisow czytamy: ,W sktad [...] komisji wyborczej wchodzi
[...], w tym z urzedu, jako jej przewodniczacy, komisarz wyborczy”.
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pelniacych z urzedu funkcje przewodniczacych okregowych lub
rejonowych komisji wyborczych albo ich cztonkow!s.

Z punktu widzenia spectrum i doniostosci zadan co najmniej za-
stanawiajace jest rowniez to, dlaczego ustawodawca zdecydowal sie
zmniejszy¢ kwalifikacje os6b zajmujacych stanowisko komisarza
wyborczego!®. Jak juz wskazywatam, od lat 20. XX w. funkcje te
piastowali sedziowie. Obecnie kandydat na komisarza wyborczego
musi legitymowac sie wyzszym wyksztalceniem prawniczym i dawac
rekojmie¢ nalezytego petnienia tej funkcji. Nie moze on naleze¢ do
partii politycznej, prowadzi¢ dzialalnosci niedajacej si¢ pogodzic
z pelniong funkcjg czy by¢ skazanym prawomocnym wyrokiem
za przestepstwo umyslne Scigane z oskarzenia publicznego czy
umyslne przestepstwo skarbowe?’. Kryteria te nie czynig zadosé
bezstronnosci, ktorej bezwzglednie nalezy wymagac¢ od cztonkow
organow wyborczych. Mozliwe jest bowiem, ze funkcje komisarza
wyborczego pelnic bedzie osoba, ktora tydzien czy nawet dzien przed
zgloszeniem swojej kandydatury oddala legitymacje partyjnag?!.
Co warto zaznaczy¢, w pierwotnej wersji projektu ustawy wymog
apolitycznosci komisarzy wyborczych nie byt zawarty??. Negatyw-

'8 Na mocy Ustawy z dnia 31 stycznia 2019 r. o zmianie ustawy Kodeks
wyborczy (Dz.U. 2019 r. poz. 273). Jak czytamy w uzasadnieniu projektu
wniesionego przez grupe posiéw, miato to na celu usuniecie kolizji i umozli-
wienie komisarzom wyborczym pelnienia funkcji przewodniczacych rejonowych
i okregowych komisji wyborczych. Druk sejmowy nr 3136, s. 18.

19 Prozno szukac¢ odpowiedzi na to pytanie w uzasadnieniu do poselskiego
projektu ustawy o zmianie niektorych ustaw w celu zwickszenia udzialu oby-
wateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych
organow publicznych (druk sejmowy nr 2001 /VIII kadencja).

20 Art. 166 § 4 k.w.

21 Zob. P. Uziebto, Opinia prawna w sprawie zmian w kodeksie wybor-
czym wprowadzanych ustawq z dnia 14 grudnia 2017 r., http://www.ba-
tory.org.pl/upload/files /Programy%20operacyjne/Masz%20Glos /Opinia%20
prawna%20w%20sprawie%20zmian%20w%20kodeksie%20wyborczym%20
wprowadzanych%20ustawa%20z%20dnia%2014%20grudnia%202017r.pdf
(dostep: 20.05.2018 r.).

22 Dodano go w trakcie prac parlamentarnych. Zob. A. Sokala, ,Opinia
w sprawie poselskiego projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu
zwiekszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontro-
lowania niektérych organéw publicznych (druk nr 2001) — w czesci dotyczacej
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nie ,eliminacj¢” sedziow z terenowych organow wyborczych ocenili
Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego, Krajowa Rada Sgdownictwa??
i Rzecznik Praw Obywatelskich?*.

Komisarzy wyborczych w liczbie 100%° nadal powotuje PKW. Czyni
to jednak na wniosek ministra wtasciwego do spraw wewnetrznych,
a nie jak dotgd ministra sprawiedliwosci. Dodatkowo okreslono, ze
w razie uzasadnionych zastrzezen do kandydatow PKW niezwlocz-
nie informuje o nich ministra, ktéry ma obowigzek wskazania
nowych?8. Tym samym rozstrzygnieto spér w doktrynie o zwigzanie
PKW wnioskiem ministra. Andrzej Sokala oraz Janusz Mordwilko
opowiadali si¢ za brakiem takowego, Andrzej Kisielewicz za$s za jego
istnieniem?’. OKkreslenie procedury wyrazenia watpliwosci co do
przedlozonej kandydatury wskazuje na brak takowego zwiazania.
Z zalem nalezy zauwazy¢, ze nie zostal uwzgledniony cenny postu-
lat sformulowany przez A. Sokale, by PKW powolywata komisarzy
LW porozumieniu”, a nie ,na wniosek” wtasciwego ministra?®.

Przygladajac sie praktyce pierwszych powotan, niestety trudno
uznacé, ze wybor Panstwowej Komisji Wyborczej byt w petni swo-
bodny. Wystarczy zaznaczyc, ze sposrod ponad 500 spelniajacych

proponowanych zmian w ustawie z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy
(Dz.U. z 2011 r. Nr 21, poz. 112 z p6zn. zm.)”, niepublikowana, w zbiorach
CSW UMK, pkt II 2 d.

23 Zob. opinie SN i KRS do poselskiego projektu ustawy z druku nr 2001.

24 Stanowisko RPO w sprawie poselskiego projektu ustawy o zmianie niekto-
rych ustaw w celu zwigkszenia udzialu obywateli w procesie wybierania, funk-
cjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych z dnia 22 listopada
2017 roku (VII.602.6.2014.JZ), s. 4 oraz stanowisko w sprawie uchwalonej
przez Sejm RP dnia 14 grudnia 2017 roku i przestanej do Senatu RP ustawy
o zmianie niektorych ustaw w celu zwi¢kszenia udziatu obywateli w procesie
wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych
z dnia 18 grudnia 2017 roku (VII.602.6.2014. JZ), s. 5.

25 Uprzednio powotywano od 2 do 6 komisarzy w wojewodztwie, w praktyce
byto ich 51.

26 Art. 166 § 31 3a k.w.

27 Zob. A. Sokala, Administracja wyborcza, s. 124; J. Mordwitko, Pozycja
i rola komisarza wyborczego w polskim systemie wyborczym, ,Gdanskie Studia
Prawnicze” 2004, t. XII, s. 153 oraz A. Kisielewicz, Kodeks wyborczy, art. 166.

28 A. Sokala, Administracja wyborcza, s. 125.
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wymogi formalne zgloszen minister zdecydowat si¢ przedtozy¢ Komi-
sji wylacznie 144, odrzucajac przy tym kandydatury wielu dotych-
czasowych, doswiadczonych komisarzy wyborczych i nie informujgc
PKW czy opinii publicznej o zastosowanych kryteriach doboru?®.
Jednakze Komisja wyrazila zastrzezenia wylgcznie wzgledem dwoch
0sOb. Pannstwowa Komisja Wyborcza zachowata natomiast mozliwosé
odwotania komisarza przed uptywem piecioletniej kadencji. Uczynic
to moze w razie niewykonywania lub nienalezytego wykonywania
przez niego swoich obowigzkow?°.

3. Urzednicy wyborczy

W oparciu o przepisy regulujace instytucje urzednika wyborczego
mozna stwierdzic¢, ze sg oni cztonkami Korpusu Urzednikow Wybor-
czych3!, powolywanymi w kazdej gminie przez Szefa Krajowego Biura
Wyborczego w celu zapewnienia prawidtowego i sprawnego funkcjo-
nowania obwodowych komisji wyborczych. Rekrutuje si¢ ich sposrod
pracownikow urzedow administracji rzadowej lub samorzadowej,
posiadajacych wyksztatcenie wyzsze oraz innych os6b majacych
co najmniej 5-letni staz pracy wyzej wymienionych jednostkach?2.

29 Sposrod 119 kandydatow sedziow minister przekazat PKW tylko 46 zgto-
szen sedziowskich. M. Galczynska, MSWiA ,wybralo sobie” wyborczych ko-
misarzy? Sedziowie z doswiadczeniem ,niemile widziani”, https://lodz.onet.
pl/mswia-wybralo-sobie-wyborczych-komisarzy-sedziowie-z-doswiadczeniem-
niemile-widziani/k02wjt7 (dostep: 20.05.2018 r.), W. Tumidalski, Problem
z wyborem komisarzy wyborczych, http://www.rp.pl/Urzednicy/303079912-
Problem-z-wyborem-komisarzy-wyborczych.html (dostgp: 20.05.2018 r.).

30 Art. 166 § 8 k.w.

31 Wedtug kodeksu wyborczego Korpus Urzednikéw Wyborczych tworza
wylgcznie urzednicy wyborczy. Do tej pory w doktrynie pojecie to najczesciej
oznaczalo catoksztalt stuzb wyborczych - czlonkéw wszystkich organow wy-
borczych, wigcznie z przedstawicielami aparatu pomocniczego. Zob. szerzej
J. Szymanek, W sprawie instytucjonalizacji korpusu urzednikéw wyborczych,
LPrzeglad Sejmowy” 2016, nr 5, s. 107-108.

32 A takze jednostek im podlegtych czy przez nie nadzorowanych — art. 191c
k.w. Od kandydatéw nie wymaga si¢ doSwiadczenia ani wiedzy z zakresu prawa
wyborczego.
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Urzednik wyborczy nie moze by¢ zatrudniony w urzedzie gminy,
gminnej jednostce organizacyjnej lub osobie prawnej, w gminie,
w ktorej miataby wykonywac swojg funkcje. Do 13 lutego 2019 r.
nie mo6g! réwniez petnié¢ funkcji w gminie, w ktérej ujety jest w sta-
lym rejestrze wyborcow?:. Obowigzuje go zakaz przynaleznosci do
partii politycznych czy prowadzenia dzialalnosci publicznej niedaja-
cej sie pogodzi¢ z pelniona funkcja, a takze czlonkostwa w komisji
wyborczej. Musi by¢ osoba niekarang prawomocnym wyrokiem
za przestepstwo umyslne Scigane z oskarzenia publicznego®'. Ko-
rzysta z ochrony prawnej przewidzianej dla funkcjonariuszy pu-
blicznych i ponosi jak oni odpowiedzialnosé®>. Co nader ciekawe,
moze kandydowa¢ w wyborach, jednak nie w okregu wyborczym
obejmujacym gmine, w ktérej wykonuje swoje zadania®®. Wolno
mu rowniez prowadzi¢ agitacje wyborcza, lecz wylgcznie na rzecz
wlasnej kandydatury®’. Trudno jednak wyobrazi¢ sobie agitacje
wylacznie na rzecz wlasnej kandydatury, podczas gdy jest sie sitg
rzeczy kandydatem okreslonego komitetu wyborczego. Namawianie
do glosowania na dang osobe wigze si¢ nierozerwalnie z namawia-
niem do glosowania na komitet wyborczy, ktory zglosit danego kan-
dydata. Wyjatek stanowi sytuacja, gdy urzednik wyborczy zglasza
swojg kandydature w wyborach do rady gminy odbywajacych sie
w jednomandatowych okregach wyborczych, czyli w gminie do
20 tys. mieszkancow, rejestrujagc komitet wyborczy wyborcow wy-
tgcznie w tym celu. Na wypadek np. braku chetnych badz naglego
wakatu na stanowisku urzednika wyborczego, a wiec sytuacji,
w ktorej zagrozone jest wykonywanie zadan wyborczych, Szef Kra-
jowego Biura Wyborczego moze powierzy¢, nie dtuzej jednak niz na
czas danych wyboréw, wykonywanie funkcji urzednika wyborczego

33 Z wyjatkiem miast na prawach powiatow. Art. 191b § 1 in fine oraz § 2
k.w. zmieniony Ustawg z dnia 31 stycznia 2019 r. o zmianie ustawy — Kodeks
wyborczy.

3% A takze umyslne przestepstwo skarbowe. Art. 191b § 4 k. w.

35 Art. 191b, 153 § 1, 154 § 5 k.w.

36 Nie moze by¢ komisarzem wyborczym, petnomocnikiem wyborczym czy
finansowym komitetu wyborczego, mezem zaufania. Art. 191b k.w.

37 Art. 153 § 3 in fine k.w.
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osobie pracujacej na terenie danej gminy?®®. Nalezy mie¢ nadzieje,
ze sytuacje takie beda nieliczne. Jak pokazuje przyklad Leszna,
niestety moga one wystapic®®.

Do zadan urzednika nalezy w szczegolnosci:

— przygotowanie i nadzor pod kierownictwem komisarza wybor-
czego nad przebiegiem wyborow w obwodowych komisjach
wyborczych;

— tworzenie i aktualizowanie systemu szkolen dla czionkow
obwodowych komisji wyborczych;

— organizowanie i prowadzenie szkolen dla cztonkow obwodo-
wych komisji wyborczych;

— dostarczenie kart do gtosowania wlasciwym komisjom wy-
borczym;

— sprawowanie nadzoru nad zapewnieniem warunkoéw pracy
obwodowych komisji wyborczych, w szczegolnosci w zakresie
wymogow dotyczacych urn wyborczych i transmisji z lokalu
obwodowej komisji wyborczej;

— przygotowanie oraz dor¢czenie pakietow wyborczych w gloso-
waniu korespondencyjnym, a takze prowadzenie ich wykazu;

— obowigzek doskonalenia zawodowego poprzez uczestnictwo
w szkoleniach dotyczgcych organizacji wyboréw oraz prawa
wyborczego®©.

Pomimo umieszczenia przepiséw odnoszacych sie¢ do tej instytucji

w zasadzie wylgcznie w dziale II kodeksu wyborczego ,,Organy wybor-

38 Zob. art. 191 ca k.w. dodany Ustawg z dnia 15 czerwca 2018 r. o zmianie
ustawy — Kodeks wyborczy oraz niektorych innych ustaw (Dz.U., poz. 1349).

39 Rezygnacja urzednikéw wyborczych w Lesznie i Lipnie. Rusza tryb
awaryjny, http://leszno.naszemiasto.pl/artykul/rezygnacja-urzednikow-wy-
borczych-w-lesznie-i-lipnie-rusza,4825753,art,t,id,tm.html (dostep: 8.10.
2018 r.).

40 Tak art. 53e, 191e i 191h k.w. Szczegotowo zakres zadan urzednikow
okreslita PKW w uchwale z dnia 12 marca 2018 r. w sprawie okreslenia szcze-
gotowego zakresu zadan urzednikéw wyborczych, sposobu ich realizacji oraz
zasad wynagradzania za ich realizacje, a takze zasad zwolnienia od pracy za-
wodowej na czas wykonywania obowigzkéw urzednika wyborczego w wyborach
organ6w jednostek samorzadu terytorialnego. Uchwala zostala juz dwukrotnie
zmieniona: 26 marca 2018 r. oraz 26 kwietnia 2018 r. Uchwaly dost¢pne na
www.pkw.gov.pl (dostep: 22.05.2018 r.).
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cze” zdecydowanie nie mozna przypisac im cech organu administra-
cji publicznej powotanego do organizowania oraz przeprowadzania
wyboréw, wyposazonego w kompetencje do podejmowania czynnosci
wyborczych?*!. Rola urzednikéw wyborczych ma bowiem charakter
pomocniczy w stosunku do obwodowych komisji wyborczych — za-
pewnienie odpowiedniego systemu szkolen czy dostarczenie kart do
glosowania oraz wsparcia administracyjno-technicznego w odnie-
sieniu do komisarzy wyborczych, np. wysytka pakietow wyborczych
do glosowania korespondencyjnego. Z tego wzgledu, jak rowniez
biorac pod uwage powolywanie i odwotywanie jego cztonkow przez
Szefa Krajowego Biura Wyborczego, Korpus Urzednikow Wyborczych
umiejscowi¢ mozna wsrod wyborczego aparatu pomocniczego??.
Niemniej za niedociggnie¢cie ustawodawcy nalezy uznac¢ wskazanie,
ze obstuge Korpusu oraz innych organéw wyborczych zapewnia
Krajowe Biuro Wyborcze*3. Zdawac by sie mogto, zZe jego powotanie
ma stanowi¢ ,kropke nad i” w budowie kompletnych, mogacych
obstuzy¢ komisje wyborcze wszystkich szczebli, profesjonalnych
stuzb pomocniczych organéw wyborczych, niezaleznych od jakich-
kolwiek organéw panstwowych, rzadowych czy samorzadowych*4.

Do tej pory mianem urzednikéw wyborczych okreslano peino-
mocnikow wajtow, starostow czy marszatkow wojewodztw do spraw
wyboréw*. Ustanawiani oni byli na mocy porozumienia zawieranego

41 Opieram si¢ na definicji organu wyborczego zaczerpnietej z A. Sokala,
B. Michalak, P. Uzigblo, Leksykon prawa wyborczego, s.v. organ wyborczy.

42 Przez ktory rozumie si¢ zespot osob, zwigzany z organem administracji
publicznej i przydzielony mu do pomocy w realizacji jego funkcji i zadan. Por.
A. Sokala, Administracja wyborcza, s. 13.

43 Art. 187 k.w.

4 Stuzby pomocnicze maja zapewnia¢ warunki finansowe, organizacyjne
i techniczne pracy organoéw wyborczych. Zob. R. Tkacz, Organy wyborcze —
funkcje, zadania oraz pozycja prawnoustrojowa, w: 25 lat demokratycznego
prawa wyborczego i organéw wyborczych w Polsce (1991-2016), Tom 1, red.
W. Hermeliniski, B. Tokaj, Warszawa 2016, s. 108.

45 Wiecej na temat zob. A. Sokala, Administracja wyborcza, s. 243-250,
G. Majerowska-Dudek, Pozycja i rola petnomocnika do spraw wyboréw — urzed-
nika wyborczego w jednostkach samorzqdu terytorialnego, w: Demokratyczne
standardy prawa wyborczego w Rzeczypospolitej Polskiej. Teoria i praktyka,
red. F. Rymarz, Warszawa 2005, s. 211-236.



Instytucja komisarza wyborczego i urzednikéw wyborczych po nowelizacji

przez Szefa KBW lub reprezentujacego go dyrektora wtasciwej de-
legatury KBW z woéjtem, burmistrzem czy prezydentem w gminie,
starostg w powiecie i marszalkiem w wojewddztwie. Pelnomocnik
odpowiadatl za catoksztalt dziatan organizacyjno-technicznych zwia-
zanych z przygotowaniem i przeprowadzeniem wyborow na terenie
danej jednostki samorzadu terytorialnego. Byt swoistym koordy-
natorem dziatan wyborczych na obszarze danej gminy, powiatu czy
wojewodztwa, sprawozdajgcym i wspolpracujacym Scisle z wlasciwa
delegaturg KBW*6. Jak zauwazyt Kazimierz Wojciech Czaplicki,
uregulowanie kwestii pelnomocnikow ds. wyborow byto usankcjo-
nowaniem pozytywnych doswiadczen wspotpracy w kwestiach wy-
borczych z jedng wyznaczong w strukturze urzedu osobg i pozwolito
ono zwigkszy¢ mozliwosci oddzialywania Krajowego Biura Wybor-
czego na bieg spraw wyborczych i skutecznosé dziatan w gminach,
powiatach i wojewodztwach?*’. Podstawg prawng jego ustanowienia
byt przepis z art. 181 k.w., uchylony w styczniu 2018 r.

Czy pelnomocnikow ds. wyborow majg zastapi¢ urzednicy z Kor-
pusu Urzednikow? Jednoczesnos¢ wprowadzenia regulacji dotycza-
cej urzednikow wyborczych i rezygnacja z kodeksowej mozliwosci
powolania pelnomocnika ds. wyboréw*® sugerowataby, ze tak jest?.
Nalezy jednak zwrdéci¢ uwage, ze cho¢ uchylono art. 181 k.w., to
nadal za obstuge i techniczno-materialne warunki pracy obwo-
dowych i terytorialnych komisji wyborczych, a takze wykonanie
zadan zwigzanych z organizacja i przeprowadzeniem wyboréw na
obszarze jednostki samorzadu terytorialnego bedzie odpowiadat
odpowiednio wojt, burmistrz, prezydent, starosta lub marszatek

46 Zob. A. Sokala, B. Michalak, P. Uzieblo, Leksykon prawa wyborczego,
s.v. urzednik wyborczy.

47 K. W. Czaplicki, Pozycja, funkcje i zadania Krajowego Biura Wyborczego, w:
10 lat demokratycznego prawa wyborczego Rzeczpospolitej Polskiej (1990-2000),
red. F. Rymarz, Warszawa 2000, s. 113.

48 'Wojt moze nadal powotaé¢ petnomocnika ds. wyborow, jednak w oparciu
o przepisy ogblne regulujace tryb pracy i strukture urzedu.

49 Poglad taki wyrazit np. J. Zbieranek. Kiedy lepsze jest wrogiem dobrego —
prawo wyborcze komentuje Jarostaw Zbieranek, http://www.rp.pl/Opinie/3-
02019971-Kiedy-lepsze-jest-wrogiem-dobrego---prawo-wyborcze-komentuje-
Jaroslaw-Zbieranek.html (dostep: 22.05.2018 r.).
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wojewodztwa. Z zakresu cigzacych na gminie zadan wyborczych
wyjeto jedynie te wyraznie powierzone urzednikom wyborczym,
wymienione w art. 191e k.w., z dystrybucjg kart do gtosowania do
obwodowych komisji wyborczych wigcznie®. Ponadto w praktyce to
wlodarze gmin, w oparciu o porozumienie zawarte z Szefem KBW,
sitami wtasnych urzedéw bedg obstugiwaé i zapewnia¢ warunki
pracy urzednikom wyborczym, czyli realizowac zadanie cigzace na
Krajowym Biurze Wyborczym?®!. Jak wskazata Panstwowa Komisja
Wyborcza w stanowisku z 21 maja 2018 r., przepis art. 156 § 1
~Stanowi, ze organy samorzadu terytorialnego wykonuja tak jak
dotychczas zadania wyborcze, z zastrzezeniem kilku przepisow
kodeksu wyborczego, w ktorych okreslone zostaly zadania Korpusu
Urzednikow Wyborczych. Zastrzezenie to nie oznacza jednak wyla-
czenia tych spraw z katalogu zadan samorzadu, lecz — w zwigzku
z wynikajacym z kodeksu wyborczego (art. 191g) obowiazkiem za-
pewnienia przez gminy obstugi urzednikom wyborczym — wskazanie,
ze maja byc¢ one realizowane we wspétpracy z tymi urzednikami”s2.
Zarowno ze wzgledéow prawnych, ale rowniez w trosce o sprawne
przeprowadzenie wyborow samorzadowych, nie wypada zaprzeczac
temu, ze gminy nadal wykonywa¢ bedg wiele zadan wyborczych.
Jednakze w zadnym wypadku nie mozna si¢ zgodzi¢, ze do katalogu
tych zadan zaliczy¢ mozna te cigzace na urzedniku wyborczym.
Gdyby mialy one pozosta¢ w gestii samorzadu, ustawodawca nie
zastrzegatby ich wylgczenia badz w og6le nie ustanawialby instytucji
urzednika wyborczego. Trudno tez uznac, ze gmina ma wspotpraco-
wac z urzednikiem przy ich wykonaniu. Tym bardziej nie ma pod-
staw prawnych, by ich wyreczala. Przepisy wyraznie rozgraniczaja
funkcje urzednika, ktory dba o prawidtowe i sprawne funkcjono-
wanie komisji, i wojta, ktory zapewnia komisji techniczno-mate-
rialne warunki pracy, z wylaczeniem zadan urzednika. Nie mozna

50 Art. 156 § 1 k.w.

51 Art. 191g w zw. z art. 187 § 1 k.w.

52 Stanowisko PKW z dnia 21 maja 2018 roku w sprawie roli samorzgdu
terytorialnego przy organizacji wybor6éw http://pkw.gov.pl/345_Wyjasnienia_
stanowiska_komunikaty/1/25465_Stanowisko_Panstwowej_Komisji_Wyborcze-
j__z dnia_21_maja_2018_r_w_sprawie_roli_samorzadu_terytorialnego_przy_or-
ganizacji_wyborow (dostep: 22.05.2018 r.).
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bowiem z porozumienia w sprawie obstugi®® wywodzi¢ kompetencji
do dokonywania czynnosci wyborczych. Dla przykladu, jesli gmina
zobowigzana bedzie na koszt KBW zapewnic¢ sale, rzutnik i projektor
na potrzeby szkolenia cztonkow obwodowych komisji wyborczych,
to nie do jej zadan naleze¢ bedzie jego zorganizowanie i przeprowa-
dzenie i to nie pracownicy urzedu odpowiada¢ bedg za wykonanie
tego obowiazku. Nie powinno dziwi¢ zatem, ze zastrzezenie wyla-
czenia zadan urzednikow wyborczych usunieto z tresci przepisu
art. 156 nowelizacjg kodeksu wyborczego ze stycznia 2019 r.5*

Dla oceny roli urzednikow wyborczych pomocne moze by¢ zwro-
cenie uwagi na zmiany, jakie zaszly w odniesieniu do sktadow ob-
wodowych komisji wyborczych. Uchylony zostat przepis, w oparciu
o ktory wojt do sktadu komisji wskazywal jedna osobe sposrod
pracownikow samorzadowych gminy lub gminnych jednostek orga-
nizacyjnych®®. Pracownik taki miat stanowi¢ merytoryczne wsparcie
dla zazwyczaj stabo przygotowanej komisji zrekrutowanej z przed-
stawicieli komitetow wyborczych oraz ulatwiac¢ kontakty na linii ko-
misja—-obstugujacy ja urzad. Jednakze krytykowano to rozwigzanie
za potencjalne ryzyko naruszania bezstronnosci komisji i tym sa-
mym niekonsekwentna realizacje niezaleznego modelu administracji
wyborczej**. W obecnym stanie prawnym merytorycznym filarem
dla komisji bez watpienia powinien by¢ urzednik wyborczy. Jednym
z jego najwazniejszych zadan jest przeszkolenie cztonkoéw obwodo-
wych komisji wyborczych, a na p6zniejszym etapie czuwanie nad
sprawnym funkcjonowaniem komisji. Trudno jednak uwierzy¢, ze
niespetna 2600 osob, dodajmy: bez doswiadczenia, bedzie w stanie

53 Projekt porozumienia zaproponowany przez KBW spotkat si¢ z dos¢ scep-
tycznym przyjeciem. Projekt dostepny jest na http://samorzad.pap.pl/depesze/
wybory_samorzadowe_2018/182975/Projekt-porozumienia--Publikujemy-opr
acowany-przez-KBW-projekt-porozumienia-wyborczego(dostep: 22.05.2018 r.).
O reakcji na projekt zob. aba, Mato konkretu. ZMP przedstawit KBW opinie
ws. porozumienia wyborczego, http://samorzad.pap.pl/depesze/wybory_sa-
morzadowe_2018/182977 /Malo-konkretu--ZMP-przedstawil-KBW-opinie-ws-
-porozumienia-wyborczego (dostep: 22.05.2018 r.).

54 Na mocy pkt 12 ustawy nowelizujgcej z 31 stycznia 2019 r.

5% Art. 182 § 2 pkt. 2 k.w. w brzmieniu sprzed 1 lutego 2018 r.

5 Zob. J. Szymanek, op.cit., s. 106.
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odpowiednio przygotowac, a w dniu gtosowania udzieli¢c wyjasnien
czy wspomoc prawie pol miliona cztonkéw komisji obwodowych®’.

4. Zakonczenie

Zmiany dokonane w odniesieniu do instytucji komisarza wybor-
czego oraz wprowadzenie Korpusu Urzednikéw Wyborczych ustawa
nowelizujaca kodeks wyborczy z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie
niektorych ustaw w celu zwigkszenia udzialu obywateli w procesie
wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organow
publicznych trudno uznaé za przemyslane i moggce w praktyce
przyczynic si¢ do sprawnego i niezakloconego przebiegu elekcji
samorzadowej. Dos¢ wspomnie¢, ze wiekszos¢ komisarzy wybor-
czych oraz caty Korpus Urzednikéw Wyborczych — dwukrotnie
mniejszy liczebnie niz pierwotnie zakladano, to ludzie niemajacy
doswiadczenia zwigzanego z przygotowywaniem i przeprowadzaniem
wyborow. Niezrozumiale i naganne ze wzgledu na postawiony cel
jest umniejszenie gwarancji bezstronnosci komisarzy wyborczych.
Co do urzednikéow wyborczych warunek niezamieszkiwania i nie-
Swiadczenia pracy w gminie, w ktorej zostaje on powotany, choé
wydaje si¢ pozadany z punktu widzenia zapewnienia niezaleznosci
od wojta, musiat spowodowa¢ obserwowany obecnie brak chet-
nych i nalezalo to przewidzie¢. Jak pokazuje bowiem stanowisko
prezentowane przez Panstwowa Komisje Wyborcza, cho¢ urzed-
nicy zostang powolani, to za wybory i tak odpowiadat bedzie wojt.
Wszystko zostanie wigc ,,po staremu”. W duzej mierze potwierdza
to nowelizacja kodeksu wyborczego ze stycznia 2019 r.

57 Zakladajac, ze liczba obwodow glosowania bedzie taka sama jak w 2014 r.
w wyborach samorzgdowych — 27 435, a kazda z komisji pracujgcych w obwo-
dzie, tj. komisja ds. glosowania i komisja ds. ustalenia wynikéw glosowania,
powotana zostanie skiadzie 9-osobowym, to cztonkéw obwodowych komisji
wyborczych bedzie 493 830. Na dzienh 24 maja 2018 r. powolanych bylo 2236
urzednikéw wyborczych, brakowato ok. 350 urzednikéw — Liczymy z PKW. Po-
wotanych jest 2236 urzednikéw wyborczych, http:/ /samorzad.pap.pl/depesze/
wybory_samorzadowe_2018/183360/Liczymy-z-PKW--Powolanych-jest-2236-
urzednikow-wyborczych (dostep: 26.05.2018 r.).
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STRESZCZENIE

Instytucja komisarza wyborczego i urzednikow wyborczych
po nowelizacji kodeksu wyborczego

Artykul poswigcony jest dwom instytucjom prawa wyborczego, ktore od-
grywaja bardzo duza role¢ w przeprowadzaniu wyboréw samorzadowych.
Sa nimi komisarz wyborczy i urzednicy wyborczy. Niedawna nowelizacja
kodeksu wyborczego dokonana Ustawg z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie
niektorych ustaw w celu zwigkszenia udziatu obywateli w procesie wybie-
rania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych,
W zamierzeniu ma zapobiec powtorzeniu si¢ organizacyjnego balaganu, jaki
mial miejsce po glosowaniu w wyborach samorzadowych w 2014 r. Celem
tekstu jest zweryfikowanie, czy modyfikacje dokonane w zakresie instytucji
komisarza wyborczego oraz powotanie Korpusu Urzednikéw Wyborczych
pomoga to zadanie zrealizowac.

Stowa kluczowe: samorzadowe prawo wyborcze; komisarz wyborczy; urzed-
nik wyborczy

SUMMARY

Institution of the electoral commissioner and electoral officials
after the amendment of the electoral code

The article is devoted to two institutions of electoral law, which role is
significant in the conduct of local elections. They are the electoral com-
missioner and electoral officials. A recent amendment to the Electoral
Code made by the Act of 11 January 2018 on amending certain acts to
increase the participation of citizens in the process of selecting, operat-
ing and controlling certain public bodies was intended to prevent the
repetition of the organizational clutter that took place in the 2014 local
elections. The purpose of the text is to verify whether modifications made
to the institution of the election commissioner and the establishment of
the Corps of Election Officers can pursue this objective.

Key words: local self-government elections; electoral commissioner; elec-
toral official
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