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POSIEDZENIA PANSTWOWEJ KOMISJI WYBORCZEJ
Panstwowa Komisja Wyborcza odbyta 3 posiedzenia w dniach 8, 22 i 26 wrzesnia 2003 r.

* Panstwowa Komisja Wyborcza odbyta w dniach 5 i 6 wrze$nia 2003 r. w Gotuchowie
k/Kalisza narade¢ z komisarzami wyborczymi powotanymi na lata 2003 - 2008 (uchwalg o
powotaniu komisarzy opublikowano w Nr 7-8/2003 Przegladu Wyborczego).

Na naradzie zostata dokonana ocena dziatalno$ci komisarzy w kadencji 1998 - 2003 i okre-
$lono ich zadania na najblizsze lata 2003 - 2004 oraz podj¢to 1 przedyskutowano problema-
tyke rozwoju i funkcjonowania tej instytucji prawa wyborczego de lege ferenda. Podstawe
i tezy do dyskusji stanowilo wystapienie wprowadzajace Przewodniczacego Panstwowej
Komisji Wyborczej sedziego Ferdynanda Rymarza oraz opracowanie dr Janusza Mordwit-
ki.

W wystapieniu sumujacym do§wiadczenia minionej kadencji Przewodniczacy Panstwowe;j
Komisji Wyborczej powiedziat:

Szanowni Panstwo,

Nasze dzisiejsze spotkanie wiaze si¢ z inauguracja nowej 5 - letniej kadencji komisarzy
wyborczych. Poza kilkoma wyjatkami wigkszo$¢ Pan i Panow Komisarzy rozpoczeta nowa
kadencje w sierpniu br. Zabiegatem osobiscie przy poparciu catej Panstwowej Komisji
Wyborczej by osoby pehiace funkcje komisarzy wyborczych w minionej kadencji penity
te funkcje przez nastgpna kadencje, a wigc przez okres maksymalnie dtugi, dopuszczony
prawem. Zamiar ten udalo nam si¢ zrealizowaé, z czego bardzo si¢ cieszg, a powodow do
zadowolenia jest kilka. Zaczng od sympatii jaka Panstwa darze, a w zwiazku z tym ograni-
czenie lub zerwanie naszych kontaktéw bytoby dla mnie przykre. Wazny jest powdd mery-
toryczny - Wy przez kilka lat tworzyliScie instytucj¢ komisarza wyborczego, posiedli$cie
wiedzg w zakresie prawa wyborczego i doswiadczenie. Grzechem bytoby nie wykorzystaé
tego w sposob maksymalny. Mam rowniez swiadomos¢, ze proces ksztaltowania instytucji
komisarza wyborczego od strony jego zadan i uprawnien nie jest zakonczony i przy Wa-
szym do$wiadczeniu begdziecie mogli w tym procesie uczestniczy¢ w sposob aktywny.

Niezmieniona w zasadzie obsada stanowisk komisarzy wyborczych w rozpoczgtej kadencji
pozwala na potaczenie inauguracji z oceng lub tez refleksja nad przebiegiem minionej ka-
dencji, a takze jest okazja do dyskusji nad pozycja i rola komisarza wyborczego w polskim
systemie wyborczym. Tej drugiej kwestii poswigcone jest opracowanie dr Janusza
Mordwilki, ktore zostato Panstwu udostgpnione. Planujemy dyskusjg na temat pozycji i roli
komisarza wyborczego w dalszej czesci narady, za$ teraz zamierzam poswigcié wigcej



uwagi ocenie minionej kadencji, aczkolwiek wydaje si¢ oczywiste, ze oba tematy sa Scisle
ze soba zwiazane.

W trakcie minionej 5 - letniej kadencji komisarzy wyborczych wielokrotnie spotykalismy
si¢ 1 dyskutowali§my nad zadaniami komisarzy wyborczych, dokonywalismy oceny przy-
gotowania i przeprowadzenia wyborow, wskazywali§cie Panstwo na trudno$ci oraz okre-
slaliscie pozadane kierunki zmian prawa wyborczego. Przypomng spotkania w Augusto-
wie, Licheniu, Krynicy, Rowach, Debem, Rajgrodzie i w Warszawie. Brakowalo wowczas
jednak czasu na refleksje oraz bardziej ogolna oceng zadan i pozycji komisarza wyborcze-

go.

Powiem szczerze, ze bardzo trudno jest dokona¢ takiej oceny, a jej wynik w duzym stopniu
bedzie zalezat od tego jakie przyjmiemy kryteria. Jest przeciez oczywiste, ze nasza praca
nie byta wolna od btedow i rozne drobne potknigcia si¢ zdarzaty. Podstawowym kryterium
oceny pracy komisarzy wyborczych w minionej kadencji musi by¢ jednak wykonanie zadan
wyborczych w skali makro. Stosujac takie kryterium ocena Waszej pracy i jej efektow w
catej kadencji musi by¢ wysoka. Przygotowaliscie i uczestniczyli§cie w przeprowadzeniu w
sposéb zgodny z prawem trudnych wyboréw samorzadowych w 1998 r. Trudnych migdzy
innymi dlatego, ze po raz pierwszy byly to wybory przeprowadzane jednoczesnie do trzech
szczebli organdw samorzadu terytorialnego, a w dodatku pod rzadami Ordynacji uchwalo-
nej na krétko przed wyborami. W czasie kadencji organizowali$cie i nadzorowaliscie 1 315
wyboroéw uzupehiajacych w gminach do 20 tys. mieszkancow; 27 wyboréw przedtermi-
nowych catych rad, w wigkszosci przypadkow w wyniku ich odwotania przez mieszkan-
coOw w referendum oraz 45 wyboréw ponownych, przeprowadzanych na skutek uniewaz-
nienia wybordéw przez sad po rozpatrzeniu protestu. Przygotowali§cie Panstwo i przepro-
wadzili$cie 196 referendow w sprawie odwotania rady gminy przed uptywem kadencji, z
tego 24 referenda byty wazne i skutkowaly przedterminowymi wyborami.

Uczestniczyliscie Panstwo nastgpnie w przygotowaniach i przeprowadzeniu wyborow do
rad gmin, rad powiatow i sejmikow wojewodztw w 2002 r. Rdwniez i te wybory byty trud-
ne, gdyz odbywaty si¢ pod rzadami §wiezo znowelizowanej Ordynacji oraz potaczone byty
z przeprowadzanymi po raz pierwszy bezposrednimi wyborami wojtow, burmistrzoéw i pre-
zydentow miast. Po wyborach komisarzy obciazyly pracochlonne zadania zwiazane z roz-
patrywaniem sprawozdan finansowych.

O tym, ze wybory samorzadowe byly przygotowane i przeprowadzone w sposéb zgodny z
prawem moze $wiadczy¢ stosunkowo mata liczba zasadnych protestow wyborczych.

W wyborach samorzadowych w 1998 r. wplynety 572 protesty lecz zasadnych, skutkuja-
cych wyborami ponownymi byto tylko 43.



W wyborach samorzadowych w 2002 r. wniesiono lacznie 723 protesty wyborcze, z czego
145 protestow dotyczyto wylacznie wyboréw wojtow, burmistrzow i prezydentOw miast, a
113 protestow wniesiono kwestionujac jednoczesnie prawidtowos$¢ wyboréw do rad jak i
wyboréw wojtow, burmistrzéw lub prezydentow miast. Sady uznaty za zasadne 45 prote-
stow. Wsrdd protestow zasadnych 35 dotyczyto uchybien w wyborach do rad gmin, rad
powiatéw i sejmikow wojewddztw, a 10 dotyczyto wyboréw wojtow i burmistrzéw. Tak
wigc z zadowoleniem mozemy odnotowaé, ze w wyborach samorzadowych w 2002 r. licz-
ba zasadnych protestow dotyczacych wyborow rad zmniejszyta sig, a w przeprowadzanych
po raz pierwszy wyborach wojtow, burmistrzoéw i prezydentoéw miast liczba takich prote-
stow byta niewielka.

Dane liczbowe dotyczace zasadnych protestow moga jednak w moim przekonaniu stwo-
rzy¢ obraz zbyt optymistyczny. Glo$no bylo przeciez o sprzedazy kart do gtosowania w
wyborach wojtow, burmistrzow i prezydentow miast, a takze o wpisywaniu do rejestrow
wyborcow 0s0b niezamieszkatych na terenie danej gminy. Te uchybienia nie skutkowaty
uznaniem protestow za zasadne mimo, ze podwazaly uczciwos¢ wyboréw. Warto rowniez
byscie Panstwo mieli orientacj¢ jakie zarzuty byly podnoszone w protestach uznanych
przez sady za zasadne.

Byly one nastgpujace:

- naruszenie zasady bezposredniosci wybordéw, co bylo wynikiem kupowania kart od wy-
borcow,

- btedy w obliczeniu wynikéw glosowania przez obwodowe komisje wyborcze,

- uchybienia w pracy obwodowych komisji dotyczace: wydawania kart do glosowania,
kwitowania przez wyborcow otrzymanych kart, brakow w dokumentacji glosowania,
nieprzeliczeniu i niezabezpieczeniu niewykorzystanych kart przed otwarciem urny, wy-
dawaniu kart bez okazania dokumentu pozwalajacego na ustalenie tozsamosci, udziatu
w sktadzie komisji krewnego kandydata na radnego,

- prowadzenie agitacji w dniu glosowania,

- wydanie wyborcom niewlasciwych kart do glosowania (z innego okrggu) lub wadliwie
wydrukowanych.

Nalezy rowniez wzia¢ pod uwage, ze nie wszystkie uchybienia zostaly ujawnione i nie
wszystkie byly przedmiotem protestow, a takze ze nie zawsze skarzacy byt w stanie udo-
wodni¢ zaistnienie nieprawidtowosci.

Jako przewodniczacy okregowych komisji wyborczych lub ich cztonkowie uczestniczyli-
Scie Panstwo w przygotowaniu i przeprowadzeniu wyboréw Prezydenta RP w 2000 r., wy-



boréow do Sejmu i Senatu w 2001 r. i w 6 wyborach uzupetniajacych do Senatu w okrggach
z siedzibami okrggowych komisji w Katowicach, Szczecinie, Chelmie i Walbrzychu oraz
dwukrotnie we Wroctawiu. Komisarze wyborczy wykonywali rowniez ustawowo okreslo-
ne zadania zwigzane z przygotowaniem i przeprowadzeniem ogolnokrajowego referendum
w sprawie przystapienia Polski do Unii Europejskie;.

Wymieniajac tytuly zadan, ktore Panstwo wykonywali wypada stwierdzi¢ systematyczny
wzrost kompetencji i obowiazkow komisarzy wyborczych z wyraznym nasileniem tej ten-
dencji w czasie ostatniej kadenc;ji.

Jako komisarze wyborczy staliScie si¢ Panstwo przewodniczacymi okrggowych komisji
wyborczych w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej i w wyborach do Sejmu
oraz do Senatu a takze w wyborach uzupetniajacych do Senatu.

Powierzono Wam zadania zwiazane z przygotowaniem oraz obliczeniem wynikow gloso-
wania w referendum ogo6lnokrajowym.

W wyborach samorzadowych zadania komisarzy wyborczych ulegly istotnemu zwigksze-
niu w zwiazku z nowymi czynnosciami obejmujacymi w szczegolnosci rejestracj¢ komite-
tow wyborczych oraz rozpatrywanie sprawozdan finansowych komitetéw wyborczych.

Zwigkszyly si¢ rowniez zadania komisarzy wyborczych zwigzane z przeprowadzeniem re-
ferendow w sprawie odwolania organu jednostki samorzadu terytorialnego przed uptywem
kadencji. Wzrost zadan wiaze si¢ w szczegolnosci z mozliwo$cia odwotywania w drodze
referendum wojtow, burmistrzow i prezydentéw miast. Juz niedtugo uptynie 12 - miesigcz-
ny okres od dnia wyborow, w ktorym nie mozna przeprowadzaé referendow w sprawie
odwotania organu jednostki samorzadu terytorialnego. Mozna oczekiwaé, ze lokalne kon-
flikty 1 nieprzychylne oceny dziatalnosci wojtow spowoduja, ze liczba referendow w spra-
wie odwolania organu samorzadu terytorialnego przed uptywem kadencji znacznie wzro-
$nie.

Tegoroczna nowelizacja Ordynacji wyborczej do Sejmu i do Senatu w zakresie nadzoru
nad prowadzeniem i aktualizacja rejestru wyborcoOw i sporzadzeniem spisow wyborcoOw
okreslita zadania Panstwowej Komisji Wyborczej w tym zakresie wskazujac, ze czynnosci
z tym zwiazane Komisja wykonuje przy pomocy Krajowego Biura Wyborczego. Szczego-
towy sposdb wykonywania omawianych czynnosci okresla regulamin Panstwowej Komisji
Wyborczej. Formalnie wigc czynnosci zwigzane z nadzorem nad prowadzeniem i aktuali-
zowaniem rejestru wyborcoOw oraz sporzadzaniem spisOw wyborcoOw bedzie wykonywata
Panstwowa Komisja Wyborcza przy pomocy delegatur Krajowego Biura Wyborczego.

Trudno jednak zatozy¢, by sprawy zwiazane z prowadzeniem rejestru i sporzadzaniem spi-
sOw wyborcoOw nie byly w sferze zywego zainteresowania komisarzy wyborczych. Za ta-



kim zainteresowaniem przemawia nie tylko rzeczywista potrzeba, ale rowniez obowiazuja-
ce przepisy prawa. Mam tu na mysli art. 12 ust. 1 pkt 5 Ordynacji do rad gmin, rad powia-
tow 1 sejmikow wojewodztw, w ktoérym jako zadanie komisarza wyborczego wymieniono
"kontrolowanie, w zakresie ustalonym przez Panstwowa Komisje Wyborcza, prawidtowo-
Sci sporzadzania spiséw wyborcow". Rowniez ust. 2 w § 6 uchwaty Panstwowej Komisji
Wyborczej z dnia 25 marca 2002 r. w sprawie okreslenia wlasciwosci rzeczowej w zakre-
sie wykonywania czynnosci o charakterze ogdélnowojewddzkim oraz trybu pracy komisarzy
wyborczych naklada na komisarzy wyborczych obowiazek zapewnienia kontroli nad pra-
widlowoscia sporzadzania spisOw wyborcow.

Dotychczas Panstwowa Komisja Wyborcza wobec braku ustawowych uregulowan doty-
czacych sposobu kontroli prowadzenia rejestru wyborcéw i sporzadzenia spisow wybor-
codw, nie okreslata w wytycznych zakresu kontroli spisow wyborcéw przez komisarzy wy-
borczych. Teraz, gdy zakres tej kontroli okresla Ordynacja wyborcza do Sejmu RP i do Se-
natu RP odpowiednie zadania komisarzy wyborczych zostana okreslone w wytycznych
Panstwowej Komisji Wyborczej wydawanych przed wyborami.

Omowiony w zarysie katalog zadan komisarzy wyborczych nie jest zamknigty. Trwaja
obecnie prace nad projektem Ordynacji wyborczej do Parlamentu Europejskiego. Z rzado-
wej wersji projektu przez odestanie do odpowiednich przepisow Ordynacji wyborczej do
Sejmu i do Senatu wynika, ze przewodniczacymi okrggowych komisji wyborczych beda
komisarze wyborczy. Przewidziano utworzenie 13 okregow, w wigkszosci obejmujacych
obszar wojewddztw, bez zadnego ogniwa posredniego migdzy obwodami a komisja okrg-
gowa. Taka koncepcja wiaze okrggi z nadmierna liczba obwodow oddalonych czesto od
siedziby okregowej komisji o 200 lub wigcej kilometrow, a poza tym prowadzi do niewy-
korzystania do$wiadczenia i umiejetnosci wigkszosci komisarzy wyborczych, a takze po-
tencjatu organizacyjnego cz¢séci delegatur Krajowego Biura Wyborczego. Naszym zda-
niem, w celu zapewnienia sprawnego ustalenia wynikow wyborow nalezy wykorzystaé
komisarzy wyborczych i delegatury tworzac ogniwa posrednie w ustalaniu wynikéw glo-
sowania, na podobnych zasadach jak to miato miejsce w referendum ogélnokrajowym.

Mowiac o oczekiwanych zmianach prawa wyborczego warto rowniez wspomnie¢ o przy-
gotowywanej nowelizacji Ordynacji wyborczej do rad gmin, rad powiatéw i sejmikow wo-
jewodztw. Celem tej nowelizacji jest dostosowanie przepiséw Ordynacji do prawa unijne-
go zgodnie z ktérym czynne prawo wyborcze w wyborach samorzadowych przyshuguje
roéwniez obywatelom Unii Europejskiej zamieszkujacym na terenie kraju nalezacego do
Unii, ktérego nie sa obywatelami. Pragn¢ zauwazy¢, ze omawiana nowelizacja Ordynacji
stwarza okazj¢ do zaproponowania zmiany niektorych krytycznie ocenianych przepisow.
W tym zakresie licze¢ na propozycje z Panstwa strony. Takie propozycje byly juz zglaszane
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przez kilku komisarzy wyborczych bezposrednio po wyborach samorzadowych, ale sadze,
ze warto raz jeszcze spokojnie, majac juz pewien dystans do wyboroéw, przeanalizowaé
przepisy Ordynacji wyborczej do rad gmin, rad powiatéw i sejmikow wojewodztw pod ka-
tem pozadanych zmian. Dotyczy¢ to powinno réwniez kwestii finansowania i rozliczania
kampanii wyborcze;.

Swoja wypowiedz dotychczas poswigcitem wskazaniu zadan wyborczych, ktére Panstwo
wykonywaliscie w minionej kadencji podkreslajac przy tym znaczacy wzrost obowiazkow
spoczywajacych na komisarzach wyborczych. Mimo, ze zadania mieliscie Panstwo w zasa-
dzie jednakowe, a roznice wynikaty jedynie z nasilenia tych zadan, to niewatpliwie, co jest
naturalne, zroznicowany byt styl pracy poszczegdlnych komisarzy wyborczych.

Nie znam takich przypadkéw sposobu pracy poszczegolnych komisarzy wyborczych, ktore
uzasadnialyby krytyczna oceng, ale czasami oczekiwania Panstwowej Komisji Wyborcze;j
byly wigksze od tego, z czym spotykaliSmy si¢ w praktyce. Dotyczy to na przyktad osobi-
stego aktywnego udzialu w postepowaniu przed sadami okrggowymi przy rozpatrywaniu
protestow wyborczych.

Nie uwazam, by zadaniem komisarza wyborczego bylo podwazanie zasadno$ci protestu.
Komisarz powinien sta¢ na strazy prawa wyborczego i w razie jego naruszenia dazy¢ do
usunigcia skutkéw nieprawidtowos$ci, a wigc powtorzenia niektdrych czynnosci wybor-
czych lub calych wyborow.

Mam rowniez §wiadomos¢, ze orzekajacy w sprawach protestow sedziowie maja czasami
po raz pierwszy do czynienia ze sprawami wyborczymi, a co za tym idzie nie maja do-
Swiadczenia w procedurze wyborczej oraz w powiazaniu uchybien z reguly na poziomie
obwodéw z wynikami wyborow w okrggach wigkszosciowych lub proporcjonalnych. Z te-
go powodu zdarzaja si¢ orzeczenia np. bez wyraznego wskazania jakie czynnosci wyborcze
nalezy powtdrzy¢, czy powinna je powtarza¢ komisja w dotychczasowym skladzie, a takze
orzeczenia nakazujace zbyt szeroki, a co za tym idzie kosztowny, zakres powtarzanych
czynno$ci, nieuzasadniony stwierdzonymi uchybieniami. Na przyktad uchybienia wystapity
w kilku obwodach z kilku okregdéw, a orzeczenie nakazuje powtdrzenie glosowania we
wszystkich (kilkudziesigciu) obwodach we wszystkich (kilkunastu) okreggach.

Sadzg, ze w tego rodzaju sprawach uzasadnione wnioski komisarzy wyborczych skutkowa-
tyby orzeczeniami sadow ograniczajacymi do niezbednego minimum powtarzanie procesu
wyborczego.

Roézny byt wymiar czasu jaki poswigcaliscie Panstwo sprawom wyborczym i nie byto po-
wszechna praktyka pelnienie dyzuréw w wyznaczonych dniach i godzinach.
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Zrbéznicowany byt, jak mi wiadomo, udziat komisarzy wyborczych w szkoleniu obwodo-
wych komisji wyborczych, a takze sposob i zakres sprawowania nadzoru nad wykonaniem
czynno$ci wyborczych przez wojtdw, burmistrzow i prezydentOw miast, rady gmin, czy
nad wykonywaniem zadan przez terytorialne komisje wyborcze.

Na podstawie przekazywanych do Panstwowej Komisji Wyborczej odpowiedzi udziela-
nych wyborcom w réznych sprawach przekazanych wedlug wlasciwosci komisarzom wy-
borczym wysoko oceniamy staranno$¢ i dociekliwo$¢ w wyjasnianiu spraw oraz forme
udzielanych odpowiedzi.

W przeprowadzanych wyborach do organéw samorzadu terytorialnego przy udziale komi-
sarzy wyborczych i w referendach w sprawie odwotania rady przed uptywem kadencji Pan-
stwowa Komisja Wyborcza nie spotkata si¢ z przypadkami zaniedban lub niedotrzymania
termindw wykonania czynnosci wyborczych lub referendalnych. Tworzycie wigc Panstwo
solidng instytucje funkcjonujaca w obszarze wyborow. Powiem jednak szczerze, ze nie
mamy dostatecznej wiedzy, by dokonywac rzetelnych indywidualnych ocen, ale jestem w
stanie wskaza¢ oczekiwania Panstwowej Komisji Wyborczej i pozadane kierunki szcze-
gdlnej aktywnosci komisarzy wyborczych.

Zasadniczym zadaniem komisarza wyborczego jest sprawowanie nadzoru nad przestrzega-
niem prawa wyborczego. Wedhug Panstwowej Komisji Wyborczej realizacja tego zadania
wykracza poza rozpatrywanie skarg dotyczacych np. podziatu na obwody glosowania,
okrggi wyborcze, lub na niezgodno$¢ z prawem uchwat terytorialnych komisji wyborczych
itd., a nastgpnie w zalezno$ci od materii sprawy oraz posiadanych uprawnien uchylanie
rozstrzygnig¢¢ naruszajacych prawo lub tez wzywanie organow do wykonywania zadan w
sposob zgodny z prawem w wyznaczonym terminie, a w razie bezskutecznego uptywu ter-
minu wystegpowanie do wojewody o wykonanie zastepcze.

Prawo wyborcze ma bowiem charakter publiczny, a jego naruszenie podwaza wiarygod-
no$¢ 1 legalno$¢ wyboru organdow panstwowych i samorzadowych, a przez to powoduje da-
leko idace i bardzo niekorzystne skutki spoteczne. Tak wigc nie mozna traktowac narusze-
nia prawa wyborczego w kategoriach prywatno - skargowych.

Konieczne jest wigc zapobieganie naruszeniom prawa wyborczego poprzez permanentne
czuwanie nad jego stosowaniem m.in. przez organizowanie spotkan, szkolen, dorazny in-
struktaz, udostgpnianie wzordéw prawidlowo sporzadzonych dokumentdéw, upowszechnia-
nie pisemnych informacji o uprawnieniach i obowiazkach komitetow wyborczych, termi-
nach czynno$ci wyborczych, warunkach udzialu w gtosowaniu i waznosci glosu, udzielanie
wyjasnien oraz wskazéwek co do sposobu usunigcia uchybien, dokonywanie z wtasnej ini-
cjatywy analizy uchwat o podziale na obwody i okregi wyborcze, badanie prawidlowosci
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sporzadzonych przez terytorialne komisje wyborcze protokotow rejestracji list kandydatow
i uchwat o odmowie rejestracji.

Skutecznym sposobem zapobiegania uchybieniom jest wspotpraca z organami samorzadu
terytorialnego. Mam tu na mysli zardbwno osobiste kontakty z wdjtami, burmistrzami i pre-
zydentami miast jak i spotkania, narady lub szkolenia z udziatem urz¢dnikow wyborczych,
o ktérych mowa w art. 23 ust. 2 Ordynacji. Wyobrazam sobie na przyktad zorganizowanie
w ramach takiej wspotpracy szkolenia grupy pracownikow samorzadowych gminy lub
gminnych jednostek organizacyjnych, ktérych wojt w pozniejszych wyborach wskaze do
sktadow obwodowych komisji wyborczych na podstawie art. 18 ust. 1 Ordynacji. W moim
przekonaniu, dla uniknigcia blgdéw i uchybien w pracy obwodowej komisji wyborczej czg-
sto wystarczy by jedna osoba w komisji dobrze znala przepisy prawa wyborczego i umiata
je wskazac.

Zasadne jest rowniez powolywanie inspekcji wyborczej pod warunkiem wlasciwego jej
wykorzystania. Powinna ona umozliwia¢ uzyskiwanie informacji o ewentualnych niepra-
widtowos$ciach nawet wowczas, gdy nie sa one przedmiotem skarg wyborcow.

Podsumowujac uwazamy, ze nadzor nad przestrzeganiem prawa wyborczego powinien
obejmowa¢ zardwno zapobieganie uchybieniom, jak i szeroko pojete dziatanie z urzedu, z
uwzglednieniem reakcji na sygnaly z mediow oraz rozpatrywanych skarg. Takie dziatanie
powinno prowadzi¢ do ugruntowania przez komisarzy wyborczy ich pozycji jako straznika
prawa wyborczego ponad podziatami politycznymi.

W moim przekonaniu taki status w minionych latach zbudowata sobie Panstwowa Komisja
Wyborcza, komisarze wyborczy i Krajowe Biuro Wyborcze. Sadze, ze wlasnie temu za-
wdzigczamy wzrost zadan obejmujacy migdzy innymi nadzor nad gospodarka finansowa
komitetow wyborczych i partii politycznych, a takze prowadzenie rejestru korzysci osob
petniacych funkcje publiczne. Niewatpliwie oznacza to dodatkowe obcigzenia i nowe pola
mozliwych konfliktow czy nieporozumien z kolejnymi grupami spoteczno - politycznymi.
Jednakze spokojna, zgodna z prawem praca musi przynies¢ i juz przynosi pozadane efekty
w zakresie zrozumienia roli organéw wyborczych i ksztaltowania §wiadomosci prawne;j
uczestnikOw postgpowania wyborczego oraz referendalnego. Dlatego tak wazne, jak sa-
dzimy, jest, by decyzje organéw wyborczych byty rzetelnie uzasadniane, a argumentacja
prawna mozliwie szeroko upubliczniana.

Bardzo sobie cenig, ze wobec wymienionych organéw wyborczych facznie z Krajowym
Biurem Wyborczym nie sa podnoszone zasadnie zarzuty o stronniczosci.

Nie jest to jednak dane na zawsze. O utrzymanie pozycji straznikOw prawa wyborczego
musimy wszyscy systematycznie i $cile zabiegac.
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W tym aspekcie nie sposob nie zauwazy¢ i nie docenic roli, jaka w naszej dzialalnosci od-
grywa Krajowe Biuro Wyborcze. Nie mozna jednak, a wierzg, ze tak nie jest, zrzuca¢ na
barki pracownikow naszego organu wykonawczego wykonywania zadan, ktére prawnie
przypisane sa organom wyborczym. Maja oni bowiem nam pomagac, organizowa¢ od stro-
ny administracyjno - technicznej nasza prace, ale nie moga nas zastegpowac. Nie wyreczaj-
my si¢ wigc nimi - bez obiektywnych przyczyn - tam, gdzie autorytet i pozycja nasza jako
sedzidw sa niewatpliwie potrzebne. Mysleg tu o kontaktach z mediami, spoteczenstwem i
ich reprezentantami w procesie wyborczym i pozniej, w organach samorzadowych, ale tez
z sadami, czy z prokuratura.

Wracajac za$ do sprawy oceny minionej kadencji komisarzy wyborczych, to zdaniem Pan-
stwowej Komisji Wyborczej jest ona pozytywna.

Z drugiej strony nie wolno ani Wam, ani nam spocza¢ na laurach, a zdobyte doswiadczenia
trzeba wykorzystywaé aby niedociagni¢¢ organizacyjnych i naruszen prawa w przeprowa-
dzanych wyborach i referendach bylo jak najmnie;.

* W opracowaniu: Pozycja i rola komisarza wyborczego w polskim systemie wyborczym'
zaprezentowano nastgpujace tezy i ustalenia.

I. Komisarz wyborczy na tle systemu wyborczego.

Charakteryzujac jedna z wybranych, szczegdtowych instytucji prawa wyborczego
i referendalnego obowiazujacego w Rzeczypospolitej, jaka sa komisarze wyborczy, trzeba
pamigta¢ o tym, ze funkcjonowanie tej instytucji odbywa si¢ w innej niz w 1990 roku, gdy
instytucj¢ wojewodzkich komisarzy wyborczych powotano do zycia, infrastrukturze prawnej,
innej $wiadomosci podmiotéw bioracych udziat w procesach wyborczo-referendalnych, in-
nych uwarunkowaniach politycznych i innym stopniu dojrzatosci i kultury politycznej spote-
czenstwa.’

Wojewoddzcy komisarze wyborczy, powotani do zycia w 1990 roku przez ustawe Ordy-
nacja wyborcza do rad gmin, dziatali wowczas gdy obowiazywata niewiele zmieniona Kon-
stytucja PRL z 1952 roku. Dzisiaj instytucja ta istnieje i przeksztatca si¢ w warunkach obo-
wiazywania od szesciu lat Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz systemu prawa wy-

Janusz Mordwitko, Katedra Prawa Konstytucyjnego Uniwersytetu Warszawskiego

Zob. instruktywna w tym zakresie monografi¢: J. Buczkowski Podstawowe zasady prawa wyborczego 11l Rzeczypo-
spolitej, wyd. UMCS, Lublin 1998 oraz K. Wojtyczek: Konstytucyjne regulacje systemu wyborczego w Il Rzeczypo-
spolitej 1 J. Mordwilko: Ewolucja prawa wyborczego i wyborow do samorzqdu terytorialnego w latach 1990 - 2000;
obydwa opracowania opublikowane w monografii poswigconej 10 - leciu demokratycznego systemu wyborczego
"Demokratyczne prawo wyborcze Rzeczypospolitej Polskiej 1990 - 2000", wyd. Krajowego Biura Wyborczego, War-
szawa 2000, s. 101-132.
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borczego, bedacego podlozem do przeprowadzania wielu demokratycznych, powszechnych i
bezposrednich wyborow ogolnokrajowych (do Sejmu, Senatu, na urzad Prezydenta RP), refe-
rendow (ogolnokrajowych i lokalnych), wyborow organdéw stanowiacych samorzadu teryto-
rialnego i pewne;j istotnej (bo na szczeblu podstawowym) czg$ci wyborow organdéw wyko-
nawczych (wdjta, burmistrza, prezydenta miasta). Co wigcej, w przypadku wyboréw organow
stanowigcych samorzadu terytorialnego proces wyborczy odbywa si¢ na trzech szczeblach
jednostek samorzadu terytorialnego (gminy, powiatu, wojewddztwa) a nie jednego szczebla
podstawowego (gminy) jak w 1990 r. Dla charakterystyki wigc instytucji wspdtczesnego ko-
misarza wyborczego koniecznym jest uswiadomienie sobie ,,czasu historycznego™ jaki upty-
nat od utworzenia w 1990 r. instytucji wojewddzkiego komisarza wyborczego, a takze zre-
konstruowanie i wskazanie gtownych zasad i idei wspotczesnie istniejacego i dzialajacego
systemu wyborczego.

Bez osadzenia instytucji komisarza wyborczego w mechanizmie wspodtczesnego systemu
wyborczego i referendalnego wiele szczegdélowych opiséw nie pozwoli uchwyci¢ jego statusu
prawnego i roli jaka przychodzi mu spetniac.

Ustawa — Ordynacja wyborcza do rad gmin z 8 marca 1990 r. uczyniono pierwszy krok
w kierunku budowania specjalnego i niezaleznego, od stale funkcjonujacego aparatu pan-
stwowego, systemu organow wyborczych.

Ordynacja wyborcza do rad gmin z 1990 r. ustanowiono aparat wyborczy ztozony z
dwoch cztondéw: komisarzy wyborczych i komisji wyborczych, nastapito tym samym nawia-
zanie do idei 1 konstrukcji znanych prawu wyborczemu Il Rzeczypospolitej, bowiem z wyjat-
kiem ordynacji wyborczej z 1918 roku wszystkie polskie ordynacje wyborcze znaly jeden
jednoosobowy organ wyborczy — Generalnego Komisarza Wyborczego. Poza tym, wedlug
wszystkich migdzywojennych ordynacji wyborczych, pozostale miaty kolegialng strukture.
Wedtug Ordynacji z lat 1918, 1922 1 1935 w ich sktad wchodzit czynnik sedziowski. Ordyna-
cja z 1922 r. przewidywala ponadto, jako specjalny organ, Panstwowa Komisje Wyborcza
ztozona z przedstawicieli klubow poselskich, dziatajaca pod przewodnictwem Generalnego
Komisarza Wyborczego.

Utworzenie w 1990 r. bardziej ztozonej niz w okresie PRL, struktury organow wybor-
czych wynikato z ustanowienia nowego rozbudowujacego si¢ systemu organdéw samorzadu
terytorialnego. Rozleglos¢ wyborow do zdecentralizowanego samorzadu terytorialnego, po-
trzeba uzupehiania sktadu rad w toku ich kadencji, a wkrétce takze (1991 r) ustanowienie
instytucji referendum gminnego, zwtaszcza w postaci referendum odwotujacego radg, sktoni-
to ustawodawce do ustanowienia, obok kolegialnych organéw wyborczych, jakimi byly komi-
sje, takze organdéw jednoosobowych: Generalnego Komisarza Wyborczego 1 wojewodzkich
komisarzy wyborczych. To nowe rozwiazanie w zakresie struktury organizacyjnej procesu
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wyborczego zostalo pozytywnie zweryfikowane przez praktyke. Czgste zmiany w sktadzie rad
gmin (wynikajace chociazby z obowiazywania zasady domicylu w wyborach do tych rad),
zmiany w organizacji samorzadu terytorialnego (tworzenie i rekonstrukcje gmin), zwigkszaja-
ca si¢ liczba referendow odwotujacych, a w kazdym badz razie inicjatyw obywatelskich w
tym zakresie, wszystko to czynito, iz jednoosobowe organy wyborcze (komisarze wyborczy),
dzialajace generalnie w permanencji stwarzaty przestanki do bardziej sprawnego i opartego
na mniejszych kosztach finansowo-organizacyjnych przeprowadzenia wyborow i referendow
gminnych.

Powotanie na stanowisko Generalnego Komisarza Wyborczego osoby piastujacej w
przesztosci stanowisko sedziego i eksponujacej swoj status zawodowy oraz sedzidw na sta-
nowiska wojewodzkich komisarzy wyborczych juz wowczas zakreslito pewien kierunek roz-
woju organdw wyborczych. Takze w zakresie nadzoru nad przestrzeganiem prawa wyborcze-
go wyrazniej zaczgto faczy¢ postgpowanie administracyjne przed komisjami wyborczymi z
postepowaniem przed sadami powszechnymi.

Przypomnijmy, iz Generalny Komisarz Wyborczy powotany byt przez Prezesa Rady Mi-
nistrow, wykonywat swoje zadania razem z Kolegium stanowiacym organ opiniodawczy. W
sktad Kolegium wchodzito 3 sedziéw Trybunalu Konstytucyjnego i3 sedziow Naczelnego
Sadu Administracyjnego. Do zadan GKW nalezato: sprawowanie nadzoru nad przestrzega-
niem prawa wyborczego, powolywanie wojewodzkich komisarzy wyborczych i rozpatrywanie
skarg na ich dzialalno$¢, ustalanie regulamindéw komisji terytorialnych i obwodowych, a takze
podawanie do wiadomosci publicznej zbiorczych wynikéw wyborow. Wojewodzcy komisarze
wyborczy pehili funkcje petnomocnikow GKW wyznaczonych dla obszaru wtasciwego wo-
jewodztwa (istniato wowczas 49 wojewodztw). Komisarze wyborczy sprawowali nadzér nad
przestrzeganiem przepisow wyborczych przez komisje wyborcze, we wspotdziataniu z woje-
woda zapewniali organizacje wyboréw na terenie wojewodztwa, tworzyli okregi wyborcze,
powotywali terenowe komisje wyborcze irozpatrywali skargi na ich dziatalno$¢, ustalali
zbiorcze wyniki wybordw na terenie wojewodztwa- wszystko to oczywiscie w ramach wybo-
row do rad gmin, bo tylko na tym podstawowym szczeblu utworzony zostat samorzad teryto-
rialny.

O ile pelnomocnictwa GKW wygasty na 6 miesigcy przed uplywem kadencji rad wybra-
nych w wyborach przez niego przeprowadzonych, o tyle pelnomocnictwa komisarzy woje-
wodzkich wygasaly po rozwiazaniu terytorialnych i obwodowych komisji wyborczych na te-
renie wojewodztwa.

Istotne rozszerzenie zakresu dziatania wojewddzkich komisarzy wyborczych przyniosta
ustawa z dnia 11 pazdziernika 1991 r. o referendum gminnym. Wojewodzcy komisarze wy-
borczy zostali wyposazeni w uprawnienia kontrolne wobec wnioskow mieszkancow gminy o
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odwotlanie rady gminy. Inicjatorzy referendum w sprawie odwotania rady gminy przekazywali
wnioski mieszkancéw wojewodzkiemu komisarzowi wyborczemu, ktory kontrolowat te
wnioski pod wzglgedem formalnym; w sferze tej kontroli komisarze mogli zazada¢ od inicjato-
réw referendum wyjasnien i dowodéw. O przeprowadzeniu referendum, po tej wstgpnej kon-
troli wnioskow mieszkancow, postanawial wojewddzki komisarz wyborczy, a jego decyzje w
tym zakresie mogty by¢ zaskarzane do sadu administracyjnego. Referendum lokalne przepro-
wadzaty terytorialne i obwodowe komisje ds. referendum, jednak w zalezno$ci od przedmiotu
referendum rozne byly organy powotujace komisje. W sprawie odwotania rady gminy przed
uptywem kadencji komisje terytorialne i obwodowe powolywal wojewddzki komisarz w row-
nej liczbie, sposrod osdb pisemnie wskazanych przez zarzad gminy i inicjatora referendum.

Istotne przeksztatcenia w systemie organdw wyborczych zostaty dokonane ustawa z dnia
27 wrzesnia 1990 r. o wyborze Prezydenta RP i dwiema ustawami wyborczymi do parlamentu
(z dnia 10 maja 1991 r. Ordynacja wyborcza do Senatu RP i dnia 28 czerwca 1991 r. Ordyna-
cja wyborcza do Sejmu RP).

Ustawa o wyborze Prezydenta z 1990 r. okreslata zasady i tryb przeprowadzania wybo-
réw. W tym celu powolana zostala Panstwowa Komisja Wyborcza jako niestaly organ wybor-
czy. Na podstawie ustawy z dnia 28 czerwca 1991 r. Ordynacja wyborcza do Sejmu RP Pan-
stwowa Komisja Wyborcza stala si¢ stalym organem wtasciwym w sprawach przygotowania,
organizacji oraz przeprowadzania wyborow. Cztonkow Panstwowej Komisji Wyborczej po-
wotywatl Prezydent RP w sktadzie: 3 sedziow Sadu Najwyzszego, 3 sedziow Trybunatu Kon-
stytucyjnego 1 3 sedziow Naczelnego Sadu Administracyjnego. Sedziéw wskazanych wyzej
organdw sadowych wskazywali do sktadu PKW prezesi tych sadow. Po zmianie ordynacji
wyborczej do rad gmin w 1993 roku, znoszacej urzad Generalnego Komisarza Wyborczego,
Panstwowa Komisja Wyborcza stata si¢ centralnym organem wyborczym w catym systemie
aparatu wyborczego.

Prawo wyborcze lat 1990-93 w sposob znaczacy zmieniato charakter centralnej komisji i
komisji szczebla posredniego. Panstwowa Komisja Wyborcza stata si¢ stalym organem (a
wigc nie kadencyjnym, co umacnialo jej niezalezno$¢), zajmujacym si¢ przygotowaniem, or-
ganizacja oraz przeprowadzeniem wyborow i referendow (wéwczas jeszcze tylko lokalnych).
Utworzone tez zostato — jako organ staly Krajowe Biuro Wyborcze, ktoére zapewnia¢ miato
wykonywanie zadan i obstugg PKW.

Utworzenie Krajowego Biura Wyborczego i odpowiednio jego delegatur terenowych
prowadzito do kreowania i stabilizowania profesjonalnej i sprawnej administracji wyborczej.’
Na czele KBW ustanowiono kierownika, powotywanego przez Marszatka Sejmu na wniosek

3 Szerzej o utworzeniu i ewolucji Krajowego Biura Wyborczego zob. Kazimierz W. Czaplicki: Pozycja, funkcje i zada-

nia Krajowego Biura Wyborczego, w: "Demokratyczne prawo wyborcze..." s. 85 1 nast.
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PKW, petniacego z urzedu funkcje sekretarza PKW i uczestniczacego w posiedzeniach PKW
z glosem doradczym. Stata kadra urzednicza Krajowego Biura Wyborczego i nieliczne ka-
drowo zespoty urzednikéw pracujacych w terenowych delegaturach ustanowione zostaly na
szczeblu centralnym i posrednim. Ustanowienie wykonawczej administracji wyborczej, opar-
tej na stalym zawodowym sztabie urzednikow, efektywnej ekonomicznie i merytorycznie,
stanowi jeden z bardzo charakterystycznych rysow ewolucji polskiego systemu wyborczego
po 1990 roku.

Prawo wyborcze, niestety nadal zatomizowane, jako ze nie powiodta si¢ proba jego ko-
dyfikacji, wsparte prawem referendalnym (ustawa o referendum ogolnokrajowym z 2003 r.,
zastepujaca ustawe z 1995 r. i ustawa o referendum lokalnym z 2000 r., ktéra zastapita ustawe
z 1991 r.) rozwijato i systematycznie porzadkowalo strukturg i funkcjonowanie organow wy-
borczych ustanowionych w latach 1990-1993. W ten sposob stworzony zostat system orga-
néw zbudowany w sposob stosunkowo przejrzysty zarowno co do struktury jak i uktadu tery-
torialno — funkcjonalnego. System ten jest struktura swoistej piramidy, ktorej wierzchotek
stanowi najwyzszy organ Panstwowa Komisja Wyborcza, a podstawe obwodowe komisje
wyborcze (referendalne). Srodek tej struktury zajmuja (wypetniaja) organy wyborcze o ogra-
niczonym zasi¢gu, dostosowane do zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa i wyksztat-
cone dla celéw wyborczych podziatem specjalnym opartym na tzw. geografii wyborczej. Caty
system wyborczy osadzony zostal na licznych potaczeniach i wspotzaleznos$ciach, przy czym
w wyniku atrofii prawa wyborczego powiazania te sa bardziej pelne w obrgbie poszczegol-
nych rodzajow wyborow (referendéw) niz w catym systemie wyborczo-referendalnym.

Cechami charakterystycznymi systemu organow wyborczych jest:

1) wykonywanie zadan panstwowych, jakimi jest organizacja i przeprowadzenie wyborow,
do wybieranych w gltosowaniu powszechnym organdéw witadzy panstwowej: Sejmu, Se-
natu, Prezydenta RP i samorzadowych: rad gmin, rad powiatow i sejmikéw woje-
wodztw, wojtow, burmistrzow (prezydentoéw miast);

2) ustawowo przyznane wladztwo wyborcze na okreslonym obszarze (terytorium) kraju;
3) decentralistyczne podporzadkowanie.

Podporzadkowanie decentralistyczne opiera si¢ na zatozeniu, ze organy na wszystkich
szczeblach systemu korzystaja z prawnie okreslonej samodzielno$ci, co wyraza si¢ z jednej
strony w ustawowym okresleniu przystugujacej kazdemu z nich, na zasadzie wytacznosci,
kompetencji do podejmowania okreslonych dziatan, za§ z drugiej strony — w ustawowym
ograniczeniu ingerencji organéw nadrzednych tylko do okreslonych $srodkéw nadzoru za po-
moca ktorych moga one zapobiega¢ podjeciu pewnych czynno$ci przez organy podporzadko-
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wane badz tez korygowac¢ skutki juz podjetych dziatan- ale zawsze na podstawie i w grani-
cach ustawowej konstrukcji nadzoru.

Pewna specyfika charakteryzuje si¢ posredni szczebel organow wyborczych w wyborach
samorzadowych, co wynika z wielostopniowej (trzy szczeble) struktury rad. Wystepuja tu
dwa rodzaje organdw wyborczych: 1) organy, ktorych podstawowym zadaniem jest organiza-
cja wybordw i sprawowanie nadzoru nad ich przeprowadzaniem, zgodnie z prawem (grupg
tych organdéw tworza Panstwowa Komisja Wyborcza i komisarze wyborczy) oraz 2) organy
bezposrednio przeprowadzajace wybory (terytorialne komisje wyborcze i obwodowe komisje
wyborcze); sa to organy wyborcze w sklad ktorych wchodza wyborcey, przy czym terytorialne
(wojewddzkie, powiatowe i gminne) skladaja si¢ z wyborcow zgloszonych przez komitety
wyborcze, a w sklad komisji wojewddzkich, powiatowych (miast na prawach powiatu) wcho-
dzi z urze¢du sedzia wskazany przez prezesa sadu okregowego.

Ewolucja systemu organdw wyborczych pozwala uchwyci¢ dwie tendencje: jedna pole-
gajaca na wzmacnianiu organéw wyborczych przez nadawanie im statusu organow statych
(PKW, komisarze wyborczy) i powolaniu do sktadu osob petniacych urzad s¢dziego i druga —
zwlaszcza w odniesieniu do komisji najnizszego stopnia — zmierzajaca do ksztaltowania skta-
du w drodze politycznej rekomendacji kandydatow. T¢ tendencje upolitycznienia sktadow
komisji neutralizuje si¢ pewnymi jurydycznymi rozwigzaniami, wzmacniajacymi obiekty-
wizm i niezaangazowanie po zadnej ze stron procesu wyborczego. Instytucje obiektywizujace
polegaja na tym, ze zaden z cztonkow jakichkolwiek komisji wyborczych nie moze penic
funkcji pelnomocnika komitetu wyborczego, m¢za zaufania ani prowadzi¢ kampanii na rzecz
list lub poszczegdlnych kandydatow, cztonkostwo w komisji traci si¢ takze z podpisaniem
zgody na kandydowanie, funkcjonuje instytucja mgzow zaufania obserwujacych z ramienia
komitetow wyborczych czynno$ci wykonywane przez komisje wyborcze.

W generalnej charakterystyce systemu organéw wyborczych, uksztaltowanego w latach
1990-2003, trzeba uwypukli¢ dwie wyraziste cechy. Pierwsza polegajaca na uznaniu, iz jedna
z gwarancji wolnosci wybordw jest niezalezna pozycja organdow wyborczych; t¢ niezalezna
pozycje organéow wyborczych wsérod innych organéw panstwowych, ustroju i struktury za-
pewniaja ustawowe uregulowania. Druga polega na stosunkowo szerokim wprowadzeniu do
systemu organdow wyborczych czynnika s¢dziowskiego, ktore to rozwiazanie, ze wzgledu na
przymioty zawodu sedziowskiego wzmacnia niezalezno$¢ organéw wyborczych od wptywow
politycznych i innych organow panstwa. W literaturze przedmiotu ustosunkowano si¢ w spo-
sob przekonywujacy co do zastrzezen wiazacych si¢ z udzialem s¢dziow w sktadzie organow
wyborczych, zwlaszcza z punktu widzenia konstytucyjnego podziatu wiadz.* Wskazano, iz

*  Zob. szersze wywody na temat w opracowaniu F. Rymarza: Udzial sedziow w organach wyborczych w: Demokratycz-

ne prawo wyborcze..., s. 33 i nast.
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wladza sadowa nalezy do sadow i trybunatow i jest wladza odrebna i niezalezna. S¢dziowie w
sprawowaniu swojego urz¢du sa niezawisli (art. 178 ust. 1 Konstytucji) i podlegaja tylko
Konstytucji oraz ustawom, sa zobowiazani do orzekania zgodnie z przepisami prawa i wia-
snym sumieniem, nie maja natomiast obowiazku stosowania aktéw podporzadkowanych
ustawom, np. rozporzadzen. Niezawisto$¢ i bezstronno$¢ sedziow oznacza takze, ze nie moga
by¢ oni zwiazani instrukcjami co do rozstrzygania konkretnych spraw, a jakiekolwiek suge-
stie lub naciski ze strony osob zainteresowanych wynikiem post¢powania sadowego, czy tez
organdow prawodawczych lub wykonawczych sa niedopuszczalne. Konstytucja i ustawy two-
rza bardzo szeroki i wszechstronny system gwarancji prawnych i materialnych niezalezno$ci i
niezawistosci sadow. Dodajmy, iz caly system organéw wyborczych jest niezalezny w syste-
mie organéw aparatu panstwowego (zwlaszcza organdw wiadzy wykonawczej), pozostaje
jednak on pod kontrola niezaleznych i niezawistych sadow w catym toku postgpowan wybor-
czych, wlacznie z kontrola waznosci wyborow i referendow.

Jednoczes$nie, w procesie rozwoju niezaleznego aparatu wyborczego $cieraja sig, a raczej
krzyzuja, dwie tendencje: z jednej strony umacniania czynno$ci jednoosobowego organu
(komisarza wyborczego), dzialajacego obok organow kolegialnych, ktérego rola rozrasta si¢
wyraznie w obrgbie wyboréw samorzadowych i referendow, z drugiej utrzymywania istotne;j
roli organéw kolegialnych w wyborach ogoélnonarodowych (w mniejszym juz stopniu refe-
rendum ogolnokrajowego), gdzie granice poszerzania roli i zadan komisarza wydaje si¢ za-
kresla¢ zasada pluralizmu politycznego i rangi politycznej tych wyborow.

I1. Pozycja ustrojowa i status prawny komisarza wyborczego.

Pozycja ustrojowa i status prawny komisarza wyborczego regulowany jest wieloma ak-
tami wyborczo-referendalnymi. Przede wszystkim determinuja go ustawy, ale niektére jego
aspekty okreslaja rozporzadzenia wydane na podstawie i w celu wykonania przepisow ordy-
nacji wyborczych i1 ustaw o referendum, a uszczegdétowieniem aktow prawa powszechnie
obowiazujacego sa przepisy stanowione przez Panstwowa Komisje Wyborcza.

Nieskodyfikowanie prawa wyborczego powoduje rozproszenie tej samej instytucji po
réznych ustawach wyborczych, powtarzanie regulacji, co wigcej nie zachowana zostaje kon-
cepcja, iz zasadnicza i mozliwie pelna regulacja instytucji znajduje wyraz w ,,wiodacej”
ustawie wyborczej tj. Ordynacji wyborczej do Sejmu i Senatu.

Sytuacja ta potwierdza raz jeszcze wyrazony dobitnie w literaturze prawa konstytucyjne-

go postulat kodyfikacji prawa wyborczego, ze ,.kodeks wyborczy powinien stworzy¢ odpo-

wiednie gwarancje prawne pozycji jednostki-obywatela w panstwie”.’

> Zob. A. Patrzatek: Cel i zasady kodyfikacji prawa wyborczego w Polsce, "Przeglad Sejmowy" nr 2/19/97, s. 11 i nast.
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Najpehiej pozycje prawna i status komisarza wyborczego reguluje ustawa z dnia 16 lip-
ca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmikéw wojewddztw,
zwlaszcza w brzmieniu nadanym jej nowela — ustawa z dnia 15 lutego 2002 r. zmieniajaca
ordynacje wyborcza do organéw stanowiacych samorzadu terytorialnego. Rézne elementy
regulacji, odnoszace si¢ do komisarzy wyborczych znajdujemy w ustawie z dnia 12 kwietnia
2001 r. Ordynacja wyborcza do Sejmu RP i do Senatu RP, ustawie z dnia 27 wrze$nia 1990 r.
o wyborze Prezydenta RP, oczywiscie z uwzglednieniem jej zmian ,zwtaszcza wprowadzo-
nych ustawa z dnia 28 kwietnia 2000 r. o zmianie ustawy o wyborze Prezydenta RP, ustawie z
dnia 14 marca 2003 r. o referendum ogdlnokrajowym i ustawie z dnia 15 wrze$nia 2000 r.
o referendum lokalnym.

W zakresie prawa wewnetrznego uwypukli¢ trzeba uchwale Panstwowej Komisji Wy-
borczej z dnia 15 marca 2002 r. w sprawie okreslenia wiasciwosci terytorialnej komisarzy
wyborczych w zakresie wykonywania czynno$ci o charakterze ogdélnowojewddzkim oraz try-
bu pracy komisarzy wyborczych, uchwatg Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 17 kwietnia
2003 r. w sprawie regulaminu Panstwowej Komisji Wyborczej oraz zarzadzenie Kierownika
Krajowego Biura wyborczego z dnia 24 stycznia 2003 r. w sprawie szczegdtowej organizacji
wewngtrznej oraz wlasciwosci rzeczowej jednostek organizacyjnych Krajowego Biura Wy-
borczego.

Ustawami: Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmikéw wojewddztw,
ustawa o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta miasta oraz ustawa o referen-
dum lokalnym organami wyborczymi, odpowiedzialnymi za caty réznorodny proces wybor-
czo - referendalny w obregbie organdw stanowiacych i wykonawczych samorzadu terytorial-
nego, uczynione zostaty: Panstwowa Komisja Wyborcza i komisarze wyborczy. To Panstwo-
wa Komisja Wyborcza oraz komisarze wyborczy sprawuja nadzor nad przestrzeganiem pro-
cedur wyborczych i przeprowadzaniem wyborow i referendow zgodnie z przepisami prawa,
oraz podejmuja dziatania organizacyjne w przygotowaniu wyborow i referendow wspierajac
terytorialne (wojewodzkie, powiatowe, gminne) i obwodowe komisje wyborcze. Co wigcej
samorzadowa ustawa wyborcza ustanawia (art. 15 ust. 1 Ordynacji samorzadowej) komisarza
wyborczego pelnomocnikiem Panstwowej Komisji Wyborczej na wyznaczonym jemu obsza-
rze, stanowigcym czg$¢ jednego wojewodztwa. Okreslenie pozycji i roli pelnomocnika PKW,
acz znajduje si¢ w ustawie wyborczej do organéw samorzadu terytorialnego, a zatem odnosi
si¢ do sfery wyboroéw i referendow samorzadowych rzutuje takze na pozycj¢ komisarza wy-
borczego w sferze jego aktywnosci w obrebie ogdlnokrajowych wyboréw (do parlamentu i na
urzad prezydenta oraz referendum ogélnokrajowego).

Prawo wyborcze jest sfera prawa panstwowego (publicznego), a nie prawa prywatnego
(umownego), dlatego instytucja pelnomocnika musi by¢ postrzegana w szerokich kategoriach;
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komisarz wyborczy ma zatem mozliwo$¢ swobodnego i nieograniczonego dziatania w obre-
bie przyznanych jemu ustawa kompetencji. To ustawowe petnomocnictwo uzna¢ nalezy za
szczegllng instytucje prawa publicznego (konstytucyjnego) pozbawiona dzi§ bezposredniego
zwiazku zinstytucjami prawa cywilnego. Sprawowanie pelnomocnictwa oparte
jest na udzielonym przez ustawg umocowaniu do reprezentowania i dziatania w imieniu Pan-
stwowe] Komisji Wyborczej. Komisarz ma wigc przejawia¢ aktywna dziatalno$¢ w obrgbie
przyznanych mu ustawa kompetencji oraz zadan wyznaczonych moca wiazacych wytycznych
wydawanych przez Panstwowa Komisje Wyborcza. PKW sprawuje kontrole dziatalnosci ko-
misarzy wyborczych w granicach i przy pomocy $rodkow prawnych przewidzianych przez
ustawe. Ustawa przewiduje, iz obydwa organy (PKW i komisarze) organizuja wybory i spra-
wuja nadzér nad ich przeprowadzeniem zgodnie z przepisami prawa. Wystepuje tu jednak
rozgraniczenie (art. 11 i art. 12 Ordynacji samorzadowej) kompetencji przynaleznych PKW
od kompetencji przynaleznych komisarzowi wyborczemu. Jednocze$nie ustawodawca zakre-
sla podleglos¢ komisarza Panstwowej Komisji Wyborczej, ustanawiajac go z jednej strony
petnomocnikiem, a z drugiej zobowiazujac do przestrzegania norm ogdlnych stanowionych
przez PKW (wytycznych) oraz przewidujac mozliwos¢ uchylania postanowien komisarza wy-
borczego podjetych z naruszeniem prawa (kontrola legalnosci). Kontrola legalnosci dziatan
komisarza wyborczego przez PKW wydaje si¢ by¢ rozszerzona innymi takze kryteriami, bo-
wiem PKW rozpatruje réwniez ,,skargi na dzialalnos¢ komisarzy wyborczych”, skargi te mo-
g3 obejmowac zarzuty wiazace si¢ nie tylko z naruszeniem prawa badz wytycznych. W zakre-
sie kontroli legalno$ci dziatan komisarza wyborczego, a wigc czy jego dziatania byly zgodne
z prawem lub wytycznymi, PKW uchyla postanowienia komisarza i przekazuje sprawe do
ponownego rozpatrzenia.

Pozycja prawna komisarzy oparta jest na zasadzie rownos$ci; wszyscy sa oni rowni jako
pelnomocnicy PKW, jedynie czg¢§¢ komisarzy wyrdznia si¢ zakresem zadan im przyznanych.
Panstwowa Komisja Wyborcza, okreslajac wlasciwos$¢ terytorialng oraz rzeczowa komisarza
wyborczego przyznaje niektorym sposrod komisarzy wykonywanie takze ,,czynno$ci o cha-
rakterze ogolnowojewodzkim”, co taczy si¢ przede wszystkim z wykonywaniem zadan zwig-
zanych z wyborami do sejmiku wojewddztwa.

Réznica w zakresie obszaru terytorialnego, na ktérym komisarze sprawuja swoje wtadz-
two oraz niewielkie rdznice w zakresie wlasciwos$ci rzeczowej (czg$¢ sposrod komisarzy wy-
borczych wykonuje czynno$ci o charakterze ogdlnowojewodzkim) nie zmieniaja i nie r6ézni-
cuja pozycji prawnej i statusu prawnego komisarzy.

Podporzadkowanie komisarzy wyborczych Panstwowej Komisji Wyborczej wynika nie

tylko z ogdlnej ustrojowej pozycji PKW, jako centralnego organu w systemie organdw wy-
borczych, z ich statusu jako pelnomocnikow PKW, ogdlnej kompetencji PKW do ,,sprawo-
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wania nadzoru nad przestrzeganiem prawa wyborczego”, okreslania wlasciwosci terytorialnej
1 rzeczowej komisarzy, uprawnien do kontrolowania ich dziatalnosci (co scharakteryzowali-
$my powyzej), ale takze do powotywania i odwotywania komisarzy wyborczych.

Komisarzy wyborczych powotuje w kazdym wojewodztwie, w liczbie od 2 do 6, Pan-
stvowa Komisja Wyborcza. Powolanie nastgpuje na wniosek ministra wlasciwego do spraw
sprawiedliwosci. Ten tryb oznacza, iz po pierwsze dla powolania okreslonej osoby-sedziego
na stanowisko komisarza wyborczego niezbedny jest wniosek ministra sprawiedliwos$ci, bez
tego wniosku PKW nie moze bowiem z wtasnej inicjatywy powota¢ komisarza, po drugie, ze
PKW jest zwiazana wnioskiem co do przedlozonej jej kandydatury (wskazanego imiennie
sedziego); moze proponowanej przez ministra osoby sgdziego nie powolaé, ale nie moze do-
kona¢ zmiany kandydatury tj. w miejsce osoby wnioskowanej powota¢ innej. Na stanowisko
komisarza moze by¢ powotana tylko osoba majaca status sedziego. Ustawa nie ograniczyta
mozliwos$ci kandydowania na stanowisko komisarza wyborczego do kregu sedziéw okreslo-
nego rodzaju czy szczebla sadéw. W praktyce zglaszanie kandydatow na komisarzy poprze-
dzane jest konsultacjami migdzy ministrem i Panstwowa Komisja Wyborcza, ktére prowadza
do uzgodnienia stanowisk.

W s$wietle Konstytucji nie budzi watpliwosci, ze ustawodawca, przewidujac mozliwos¢
kandydowania na stanowisko komisarza wyborczego osoby pehiacej urzad (badz w stanie
spoczynku) s¢dziego miat na uwadze tylko sedziow sadéw sprawujacych w Rzeczypospolite;
Polskiej wymiar sprawiedliwos$ci, a wigc sedziow Sadu Najwyzszego, sadow powszechnych ,
sadoéw administracyjnych i sadow wojskowych (art. 175 ust. 1 Konstytucji).

Status prawny sedziego w Rzeczypospolitej Polskiej okreslaja przepisy Konstytucji i
ustaw, zwlaszcza ustawy - Prawo o ustroju sadéw powszechnych. Nalezy zatem przyjac, iz
Panstwowa Komisja Wyborcza, powolujac wnioskowana przez ministra sprawiedliwo$ci
osobe na stanowisko komisarza wyborczego, nie dysponuje uprawnieniem do badania, czy
przedstawiona osoba spelnia przymioty sedziego, za prawidtowo$¢ wnioskowanej kandydatu-
ry odpowiada wnioskodawca — tj. minister wlasciwy do spraw sprawiedliwosci.

Komisarzem moze by¢ takze sedzia w stanie spoczynku, nie dluzej jednak
niz do ukonczenia 70 lat. Wykladnia art. 15 ustawy — Ordynacja wyborca do organéw stano-
wiacych samorzadu terytorialnego wskazywataby na to, iz na stanowiska komisarzy wybor-
czych, w pierwszej niejako kolejnosci, powinni by¢ wnioskowani sedziowie czynnej shuzby,
na zasadzie za$ wyjatku sedziowie w stanie spoczynku.

Wygasniecie funkcji komisarza wyborczego nastgpuje w dwoch sytuacjach: pierwszej z
nastaniem pewnych obiektywnych zdarzen, drugiej wskutek odwotania.
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Wygasnigcie funkcji komisarza wyborczego z mocy prawa nastgpuje wskutek: $mierci,
ustania stosunku stuzbowego sedziego, ukonczenia 70 lat przez komisarza bedacego sedzia w
stanie spoczynku.

Odwotanie komisarza wyborczego, przed uplywem okresu na jaki zostat powotlany (czyli
5 lat), moze nastapi¢ z powodu zrzeczenia si¢ funkcji (oczywiscie komisarza) lub na wniosek
prezesa wlasciwego sadu albo na wniosek ministra wlasciwego do spraw sprawiedliwosci.
Komisarza odwotuje z jego funkcji Panstwowa Komisja Wyborcza.

Przepis ustawy (art. 15 ust. 4) o wygasnigciu mandatu komisarza wyborczego grzeszy
niejasnoscia. Po pierwsze w zdaniu pierwszym ust. 4 art. 15 przestanka odwotania pomiesz-
czona jest wraz z przestanka o ukonczeniu 70 lat przez komisarza bedacego s¢dzia w stanie
spoczynku, co moze nasuwaé watpliwosci czy odwotlanie jest jedna z samodzielnych (alterna-
tywnych) przestanek wygasnigcia funkcji komisarza. Po drugie odwotanie (o czym mowa w
zdaniu drugim ust. 4 art. 15 ustawy) przez PKW moze nastapi¢ m.in. na wniosek prezesa wia-
sciwego sadu, gdy tymczasem prezesi sadow nie wnioskuja o powolanie sedziow na stanowi-
sko komisarza. Ustawodawca stworzyl wigc pewna niekonsekwencj¢, bo o ile o powotanie
sedziego na stanowisko komisarza wnioskowa¢ moze tylko minister wlasciwy do spraw
sprawiedliwos$ci (czyni to zapewne na wniosek prezesOw odpowiednich sadow, ale sato
wnioski wstepne, ktore nie sa podawane do wiadomosci PKW), o tyle w sprawie odwotania z
funkcji komisarza wnioskowa¢ moze prezes wlasciwego sadu (powsta¢ moze problem wta-
sciwosci w przypadku zmiany sadu przez sedziego) albo minister wiasciwy do spraw spra-
wiedliwo$ci. Wygasnigcie funkcji komisarza wyborczego stwierdza PKW w drodze uchwaty,
w ktorym to stwierdzeniu okresla si¢ date wygasnigcia funkcji. Ustawa nie formuluje wymo-
gu uzasadnienia wniosku ani w przypadku wniosku o powotanie ani wniosku o odwotanie
sedziego z funkcji komisarza.

W przypadku wygasnigcia mandatu (funkcji) komisarza wyborczego powolanie nastgpu-
je w trybie przewidzianym dla powolania komisarza. Ustawa przewiduje, iz komisarze wy-
borczy powotani sa na czas oznaczony-okres 5 lat, a ta sama osoba moze by¢ ponownie po-
wotana na stanowisko komisarza tylko raz. Uzycie w ustawie terminu ,,0kres” a nie ‘kaden-
cja” zdaje si¢ nakazywac liczenie czasokresu petnienia funkcji w sposob indywidualny, czyli
dla kazdego komisarza odrgbnie (co nie przeszkadza oznaczy¢ w uchwale PKW czasokresu
wspolnego dla pewnej nawet duzej grupy komisarzy). To, ze kazdy komisarz powotywany
jest na swdj wlasny 5 letni okres oznacza, iz w przypadku przedterminowego wygasnigcia
funkcji nastgpca powotywany jest na caty 5 letni okres, a nie do konca 5 letniego czasokresu
pelnomocnictw swojego poprzednika, ten sposob obliczania pelnomocnictw wiasciwy jest
pojeciu kadencji. Stad mozna mie¢ watpliwos$ci co do poprawnosci uzycia w uchwale PKW z
dnia 21 lipca 2003 r., w sprawie powolania komisarzy wyborczych na kadencje w latach



_24 -

2003-2008, pojecia ,,kadencja”, przy jednoczesnym rdznicowaniu biegu poczatkowego termi-
nu rozpoczeceia tej kadencji przez poszezeg6dlnych komisarzy wyborczych.

Stwierdzenie ustawodawcy, iz ,ta sama osoba moze by¢ ponownie powolana
na stanowisko komisarza tylko raz” potwierdza indywidualny sposob liczenia czasokresu pet-
nomocnictw kazdego z komisarzy oraz wyklucza mozliwo$¢ pehienia tej funkcji, przez tg
samg osobg przez czas dtuzszy niz 10 lat.

Zrozumiate z pragmatycznego punktu widzenia, ale nie kompatybilne z zasadami powo-
tywania na funkcj¢ komisarza wydaje si¢ rozwigzanie zawarte w art. 15 ust. 6 samorzadowe;j
ustawy wyborczej. Przewiduje ono, ze w razie czasowej niemoznos$ci petnienia funkcji przez
komisarza wyborczego, Panstwowa Komisja Wyborcza moze powierzy¢ petnienie tej funkcji
na ten okres innemu komisarzowi wyborczemu lub innej osobie zapewniajacej rzetelne wy-
konywanie czynno$ci wyborczych.

Po pierwsze jest to odstgpstwo od sformulowanej w ustawie zasady (art. 15 ust. 1a), iz
PKW okresla wtasciwos¢ terytorialna i rzeczowa komisarzy wyborczych; z upowaznienia
ustawy wynika, iz okreslenie tej wlasciwosci ma charakter generalny i dokonane powinno by¢
normatywna wewnetrzna uchwata PKW. W uchwale takiej wywazony zostaje, w miarg row-
nomierny zakres obowigzkow komisarzy zaréwno z punktu widzenia obszaru przestrzennego
jak 1 zadan rzeczowych. Indywidualne odstepstwo (chociazby podjete w trybie uchwaly
PKW) zatamuje ta réwnomierno$¢ praw i obowiazkow, a nadto moze rozmywaé odpowie-
dzialno$¢ pomigdzy komisarzem, ktory ,,czasowo nie moze petni¢ funkcji”, a komisarzem
jego zastepujacym.

Po drugie ustawodawca nie sprecyzowal kategorii ,,czasowej niemozno$ci petnienia
funkcji” zarowno co do okresu (czasu) jak i hipotetycznych przyczyn. Po trzecie nie bardzo
wiadome jest co kryje si¢ pod kategoria ,,innej osoby zapewniajacej rzetelne wykonywanie
czynno$ci wyborczych”, przede wszystkim, czy ta osoba moze by¢ osoba nie majaca statusu
sedziego? Wydaje sig, iz jezeli przyj¢to jako zasadg, iz korpus komisarzy tworza tylko osoby
majace status sedziego, to ta inna osobg, ktorej PKW mialoby czasowo powierzy¢ pehienie
funkcji komisarza moze by¢ tylko osoba z grona s¢dziow. Ten aspekt wydaje si¢ szczeg6lnie
istotny w przypadku okrggowych komisji wyborczych, w wyborach parlamentarnych
i prezydenckich, ktore sktadaja si¢ wylacznie z sedzidw, za§ w mysl przepiséw ordynacji wy-
borczej do parlamentu i na urzad prezydenta, w sktad tych komisji z mocy ustawy wchodzi
komisarz wyborczy.

Dla statusu prawnego komisarza wyborczego, a zwlaszcza sposobu wykonywania przez
niego obowiazkow zwigzanych z funkcja wyborcza pewne znaczenie wydaje si¢ mie¢, niezbyt
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jednak klarowny, przepis (art. 15 ust. 3 ordynacji samorzadowej), iz ,,komisarz wyborczy pel-
ni swoja funkcje niezaleznie od sprawowania urzedu s¢dziego wlasciwego sadu”.

Ustawodawca tym przepisem podkres$la istnienie dwoch rol, w ktorych wystepuje osoba
sedziego, rol dosy¢ wyraznie si¢ od siebie rozniacych. Pozycje i status sedziego, zwlaszcza
jego niezalezno$¢ 1 gwarancje niezaleznosci i niezawislo$ci determinuje Konstytucja i ustawy
regulujace ustrdj sadownictwa, za$ pozycje 1 status komisarza wyborczego prawo wyborcze,
w ktorym zawieraja si¢ elementy wladztwa administracyjnego. Trescia tego przepisu ustawo-
dawca zdaje sig ,,usprawiedliwia¢” podporzadkowanie komisarza Panstwowej Komisji Wy-
borczej, podporzadkowanie to nosi wszak znamiona zalezno$ci administracyjnej (urzedowej),
a przeciez zostaje nalozona na osobg, w ktorej zawieraja si¢ przymioty wlasciwe statusowi
sedziego. Przepisem tym, bedacym wyznacznikiem dwoch pol dziatania sedziego petniacego
funkcje¢ komisarza, ustawodawca zdaje si¢ wyraza¢ przestanie, iz sedzia petniacy swoje funk-
cje w wymiarze sprawiedliwosci ma kierowac si¢ zasadami wlasciwymi petnieniu urzedu se-
dziego, tam tez korzystajac z przywilejow niezalezno$ci, natomiast wykonujac funkcje komi-
sarza ma kierowac si¢ pragmatyka bliska, czy wlasciwa, urzednikowi panstwowemu. Pewna
idea wyrazona w art. 15 ust. 3 samorzadowej ordynacji wyborczej, polegajaca na ,,uszczuple-
niu” statusu sedziego w ptaszczyznie wykonywania funkcji komisarza wyborczego wyrazona
zostala przez konstatacjg, iz ta sama osoba peini dwie role, i ze status tej osoby w kazdej z
tych rol jest inny, tyle tylko iz ustawodawca nie wypowiedziat si¢ petniej co do prawnego sta-
tusu zawodowego komisarza wyborczego. Przepisy ustawowe (ordynacji wyborczych) jedy-
nie incydentalnie okres$laja niektore warunki i gwarancje wiazace si¢ z wykonywaniem funk-
cji komisarza. I tak np. art. 21 ordynacji wyborczej do organéw stanowiacych samorzadu tery-
torialnego stanowi, iz osoby wchodzace w sktad komisji wyborczych, przeprowadzajacych
wybory (terytorialnych i obwodowych) korzystaja z ochrony prawnej przewidzianej dla funk-
cjonariuszy publicznych, ponoszac jednoczesnie odpowiedzialnos$¢ jak funkcjonariusze pu-
bliczni. Przepisy ust. 2 art. 21 okre$laja pewne aspekty wiazace si¢ z ubezpieczeniem spo-
tecznym (odszkodowanie z tytulu wypadku) tych osob. Te pewne gwarancje ,,odpowiednio”
rozciagaja si¢ na osobe petniaca funkcje komisarza, sa to jednak regulacje bardzo skape. By¢
moze pelniejsze ustawowe wykrystalizowanie statusu prawnego komisarza pozwoli
w przysztosci okresli¢ ten status w drodze ustawy.

Przypomnijmy tylko w tym miejscu, iz ustawa — Ordynacja wyborcza do parlamentu
wiele lat temu upowaznita PKW do nadania statutu Krajowemu Biuru Wyborczemu, ktore co
prawda jest organem wykonawczym PKW, a nie organem wyborczym, ale spetnia tez wiele
istotnych zdan w roli administratora wyboréw. Ustawa ta przesadza (art. 57 ust. 2 i art. 58
Ordynacji wyborczej do Sejmu i Senatu), iz do kierownika Krajowego Biura Wyborczego
stosuje si¢ przepisy dotyczace osob powotywanych na kierownicze stanowiska, a do pracow-
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nikow KBW stosuje si¢ przepisy ustawy z dnia 16 wrzesnia 1982 r. o pracownikach urzedow
panstwowych.

IT1. Rola komisarza wyborczego.

O ile przepisy ustawy, okreslajace wspotzalezno§¢ pomigdzy PKW a komisarzami wy-
borczymi oraz pomig¢dzy nimi a organami przeprowadzajacymi wybory determinuja pozycj¢
ustrojowa komisarzy, o tyle przepisy wyznaczajace zadania komisarzy okreslaja ich rolg. Rola
ta jest najbardziej wyrazista i wydatna w obrgbie wyborow samorzadowych i referendow.

Postanowienie ordynacji wyborczej do organdow stanowiacych samorzadu, iz komisarze
wyborczy wraz z PKW organizuja wybory i sprawuja nadzor nad ich przeprowadzaniem,
zgodnie z przepisami prawa, bedac w terenie pelnomocnikami PKW czyni z komisarzy, w
powaznym zakresie, samodzielnych organizatoréw i administratorow procesow wyborczych i
referendalnych. Stad, po nowelizacji wyborczej ordynacji samorzadowej, w lutym 2002 r.,
komisarz wyborczy wykonuje wiele zadan wiazacych si¢ z organizowaniem wyboréw i nad-
zorowaniem ich przebiegu zgodnie z zasada praworzadnosci.

Do zadan komisarza nalezy:

1) sprawowanie nadzoru nad przestrzeganiem prawa wyborczego przez organy przeprowa-
dzajace wybory tj. terytorialne i obwodowe komisje wyborcze. Celem tego nadzoru, jako
instytucji prawa wyborczego, jest zapewnienie zgodnos$ci dzialania z prawem komisji
jak 1 innych uczestnikow procesu wyborczego. W zakresie zainteresowan komisarza sa
przede wszystkim sprawy wiazace si¢ z prawidlowym ukonstytuowaniem si¢ komisji,
przygotowaniem ich czionkéw do zgodnego z prawem i sprawnego przeprowadzenia
procesu wyborczego, w tym glosowania. Komisarze powinni czuwaé nad tym czy pro-
wadzone sa szkolenia cztonkdéw organdw wyborczych nizszego szczebla, czy dysponuja
oni niezbednymi dokumentami prawnymi; w sytuacjach niezbednych powinni udziela¢
komisjom pomocy;

2) powolywanie terytorialnych komisji wyborczych oraz rozwiazywanie terytorialnych i
obwodowych komisji wyborczych po wykonaniu ich ustalonych zadan.

Komisarze powotuja terytorialne komisje wyborcze $cisle z kalendarzem wyborczym,
wiasciwa (zgodna z ustawa) ich liczebnoscia i strukturg sktadu. W tym celu podejmuja
dzialania organizacyjne oraz zapewniaja wymaganga prawem procedur¢ powotywania
komisji. Zakres tych zadan wyznacza duza liczebnos¢ terytorialnych komisji na obszarze
dziatania komisarza, sa to wszak komisje powiatowe i gminne, a dla czgsci z komisarzy
komisje wojewodzkie.
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Komisarze podaja do publicznej wiadomosci informacje o sktadach terytorialnych komi-
sji wyborczych powotanych na obszarze wojewoddztwa. Powolywanie sktadu obwodo-
wych komisji wyborczych nie jest zadaniem komisarzy, ale w ramach zadania ogo6lnego
organizowania wyboréw i nadzoru nad legalnoscia ich przeprowadzania musza oni ba-
czy¢, aby komisje te byly utworzone w wymaganym czasie, a ich sktad odpowiadat
przepisom ustawy, co wiaze si¢ z duza ,,zywiolowoscia” kompletowania sktadu obwo-
dowych komisji, ztozonych z wyborcow stale zamieszkalych na obszarze rady.

Nieprawidlowe utworzenie komisji wyborczych, zwlaszcza ich sktadow, w tym wigc
zmian dokonywanych w ich sktadzie, stanowi¢ moze najbardziej uchwytna przestanke w
podwazaniu wazno$ci wyborow;

kontrolowanie w zakresie ustalonym przez Panstwowa Komisje Wyborcza prawidiowo-
$ci sporzadzania spisow wyborcoéw. Nieprawidtowosci w utworzeniu spisoOw 1 ich aktu-
alizacji stanowia przyczyng¢ najbardziej goracych napig¢ pomigdzy glosujacymi a komi-
sja w akcie glosowania, ze wzgledu na prawny charakter tego dokumentu (domniemanie
prawne wynikajace ze spisu). Nieprawidlowos¢ w sporzadzeniu spisu moze by¢ przy-
czyna utraty glosu przez obywatela. Uprawnienie wigzace si¢ z kontrola prawidlowosci
sporzadzania spiséw tworzy rdwniez mozliwos¢ kontrolowania prawidtowosci i aktuali-
zacji rejestrow wyborczych. W zwiazku z wyborami organéw wykonawczych samorza-
du terytorialnego do komisarza nalezy obowiazek podania do wiadomosci publicznej w
formie komunikatu liczby mieszkancow w gminie, w ktorej przeprowadzane sa wybory
wojta, burmistrza i prezydenta miasta przed uptywem kadencji, wedlug stanu na koniec
roku poprzedzajacego rok, w ktorym wybory sa przeprowadzane;

nadzorowanie prawidlowosci wykonania przez organy samorzadu terytorialnego czyn-
nosci wyborczych, w szczegdlnosci zwiazanych z podziatem na okrggi wyborcze i ob-
wody glosowania, ustaleniem liczby radnych wybieranych w okrggach, wygasnigciem
mandatow radnych; w razie stwierdzenia nieprawidlowosci wskazuje wlasciwym orga-
nom konieczno$¢ ich usunigcia.

Wskazujac na to donioste zadanie przypomnie¢ trzeba, ze kwestia wiasciwej organizacji
okrggdw wyborczych (ustalenia ich charakteru i granic) nie jest sprawa wyltacznie pro-
ceduralna, ma ona bardzo istotne polityczne znaczenie dla danego systemu wyborczego i
moze sprzyjac¢ badz to demokratyzacji catego postepowania wyborczego, badz tez moze
postepowe zmiany hamowac.

Tworzenie okrggdw na obszarze gmin i powiatow zawsze wyzwalato emocje spoteczne,
w szczegllnosci wige istotne jest Sciste, ale zarazem oparte na zrozumieniu lokalnych
uwarunkowan, przestrzeganie zasad tworzenia okrggéw na obszarze gminy i powiatu.
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Sposob taczenia solectw badz podziatu sotectwa na dwa lub wigcej okregdow wybor-
czych w wyborach gminnych, taczenie gmin lub ich podziat w wyborach do rady powia-
tu, wymagaja niekiedy wyraznej i nacechowanej bezstronno$cia interwencji komisarza
wyborczego.

Podobnie aktywna rol¢ komisarza przewiduje samorzadowe prawo wyborcze,
w odniesieniu do tworzenia obwoddéw glosowania (art. 30 ust. 4 ustawy). Ordynacja
przewiduje, iz glosowanie w wyborach do rad przeprowadza si¢ w statych i odrebnych
obwodach gltosowania utworzonych na obszarze gmin. Na ustalenia rady gmin przystu-
guje wyborcom prawo wniesienia skargi do komisarza wyborczego, ktéry rozpoznaje
sprawe 1 wydaje postanowienie majace charakter ostateczny, bo na ,,postanowienie nie
przystuguje srodek zaskarzenia”. Ta aktywna i konstruktywna rola komisarza, w obrgbie
niezwykle istotnym z punktu widzenia rytmicznego (nichamowanego inercja) procesu
wyborczego zostata dobitnie wyeksponowana postanowieniem art. 203a samorzadowe;j
ordynacji wyborczej.

Przepisy art. 203a stanowia, iz jezeli wlasciwe organy gminy nie wykonuja w terminie,
w sposob zgodny z prawem, zadan dotyczacych utworzenia obwodéw glosowania, po-
wotania obwodowych komisji wyborczych, sporzadzania spiséw wyborcow lub podziatu
gminy na okregi wyborcze, wlasciwy miejscowo komisarz wyborczy wzywa te organy
do wykonania zadan w sposéb zgodny z prawem w wyznaczonym terminie, a w razie
bezskutecznego uplywu terminu wystepuje do wojewody o zastepcze ich wykonanie.
Wojewoda ma obowiazek niezwlocznego wykonania zadan, o ktérych powyzej, jezeli
wczesniej nie wykonat ich wlasciwy organ gminy. Powyzsze postanowienia stosuje si¢
odpowiednio, jezeli wlasciwy organ nie dokonat podzialu powiatu lub wojewodztwa na
okregi wyborcze w sposob zgodny z prawem.

Tak wyraziscie okreslona rola komisarza wyborczego ma na celu wyeliminowanie bez-
wladu, spowodowanego biernoscia badz polityczng obstrukcja organéw samorzadu tery-
torialnego, ktory bywal przyczyna powaznych komplikacji procesu wyborczego, oparte-
go na nie tylko $cistej sekwencji faz tego procesu, ale tez realizacji ich w zawitych ter-
minach kalendarza wyborczego.

Kreatywna rola komisarza wyborczego, wyrazona w samorzadowej ordynacji wyborczej,
zwlaszcza w przepisach art. 203a, znalazla jeszcze bardziej pelny ksztalt w ustawie z
dnia 14 marca 2003 r. o referendum ogdlnokrajowym, umozliwito to przede wszystkim
okreslenie komisarza wyborczego (obok PKW ikomisji obwodowych) organem do
spraw referendum. Stad ustawa o referendum ogolnokrajowym przewiduje (art. 89 usta-
wy o referendum ogoélnokrajowym) jeszcze bardziej, niz w wyborach samorzadowych,
samodzielne uprawnienie komisarza. Jezeli bowiem wlasciwe organy gminy
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nie wykonuja w terminie, w sposéb zgodny z prawem zadan dotyczacych utworzenia
obwodow glosowania lub ich zmiany, powotania lub zmian w sktadach komisji obwo-
dowych, wlasciwy komisarz wzywa te organy do wykonania zadan w sposéb zgodny z
prawem w wyznaczonym terminie, a w razie bezskutecznego uptywu terminu nie-
zwlocznie wykonuje te zadania powiadamiajac Panstwowa Komisj¢ Wyborcza. A wige
w sferze referendum ogdlnokrajowego komisarz juz nie inicjuje wiazaco (wojewody)
do wykonania zaniechanych przez organy samorzadu terytorialnego czynnos$ci, ale sam
zadania te wykonuje.

Aktywny 1 wladczy charakter ma wykonywanie przez komisarzy zadan wiazacych si¢ z
rejestracja komitetdéw wyborczych, w wyborach organéw stanowiacych samorzadu tery-
torialnego wszystkich szczebli, rolg t¢ determinuja przepisy rozdziatu 10a ordynacji sa-
morzadowej, zwlaszcza art. 64 1.

Komisarz wyborczy postanawia o przyjeciu zawiadomienia o utworzeniu komitetu wy-
borczego, jezeli jednak zawiadomienie wykazuje wady komisarz wzywa
do ich usunigcia, a w przypadku nieusunigcia wad podejmuje postanowienie o odmowie
przyjecia zawiadomienia. Postanowienie (majace wigc charakter wladczej decyzji) ko-
misarza wyborczego o odmowie przyjecia zawiadomienia komitetu wyborczego jest za-
skarzalne do sadu okrggowego, ktory rozstrzyga; jezeli uzna odwotanie komitetu za za-
sadne, to komisarz ma wyda¢ postanowienie o przyjeciu zawiadomienia.

Podobnie aktywna i majaca znamiona dziatania wtadczego jest rola komisarza
w kolejnych fazach kampanii wyborczej do organéw samorzadu terytorialnego. Przepisy
samorzadowej ordynacji wyborczej przewiduja zadania komisarza w sferze przyjmowa-
nia i rozpatrywania sprawozdan finansowych z finansowania kampanii przez komitety
wyborcze (art. 84 i 84a ordynacji samorzadowej). W mysl ustawy, komisarz wyborczy
wykonywa¢ ma zadania wiazace si¢ z rozpatrywaniem sprawozdan finansowych z kam-
panii wyborczej prowadzonej przez komitety wyborcze nie tylko w sposob aktywny,
wladczy, ale i instruktywny, bo badajac sprawozdanie ,,moze zada¢ od organow pan-
stwowych niezbe¢dnej pomocy”, a nadto badajac sprawozdanie ,,moze zleca¢ sporzadze-
nie przez biegtego rewidenta ekspertyz lub opinii i raportow”.

Do powinnosci komisarza nalezy takze informowanie o miejscu, czasie i terminie skta-
dania sprawozdan komitetow wyborczych uczestniczacych w wyborach do rad gmin, rad
powiatéow 1 sejmikdw wojewddztw oraz wyborach organdw wykonawczych przeprowa-
dzanych przed uptywem kadencji, a takze informowanie o miejscu, czasie i sposobie
udostepnienia tych sprawozdan;
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5) wykonywanie zadan w sferze podzialu czasu antenowego pomig¢dzy biorace udzial w
kampanii wyborczej komitety wyborcze. Podzialu czasu antenowego, o ktorym szerzej
stanowi ordynacja, dokonuja wtasciwi dyrektorzy oddziatoéw Telewizji Polskiej i prezesi
zarzadow spotek Polskiego Radia. Na ustalenia tych organéw telewizji i radia komite-
tom przystuguje prawo skargi do komisarza wyborczego, ktory po rozpatrzeniu skargi
rozstrzyga w drodze postanowienia, a ,,na postanowienie komisarza nie przystuguje $ro-
dek zaskarzenia”, a zatem rozstrzygnig¢cie komisarza w tym zakresie ma charakter osta-
teczny.

Komisarze wyborczy wypetniajacy czynnosci o charakterze ogdélnowojewddzkim wyko-
nuja oprocz zadan przynaleznych wszystkim komisarzom pewien dodatkowy zespot zadan
zwiazanych z wyborami do sejmikéw wojewodztw. Zakres tych zadan precyzuje, wymieniona
na wstegpie opracowania, uchwata PKW z dnia 25 marca 2002 r. w sprawie okreslenia wta-
sciwosci terytorialnej i rzeczowej komisarzy wyborczych (MP Nr 13, poz. 225 z p6zn. zm.).

Ordynacja wyborcza do organdw stanowiacych samorzadu terytorialnego zaktada w wie-
lu przepisach aktywna, tworcza postawe komisarzy wyborczych, jako petnomocnikow PKW
w zakresie organizacji wyborow i nadzoru nad ich przebiegiem; jeszcze bardziej wyraziscie
czyni to uchwata PKW z dnia 25 marca 2002 r. w sprawie wlasciwosci terytorialnej i rzeczo-
wej komisarzy. Znajduje to wyraz w uzytych w uchwale zwrotach ,,komisarz wspoétdziata”,
,udziela biezacej pomocy”, ,,bada prawidlowos¢ sporzadzonych dokumentow”.

Stad w uchwale PKW wskazuje si¢ formy, sposoby, srodki, instrumenty przy pomocy
ktorych komisarz moze czynnie i aktywnie wptywac na zorganizowanie wyborow. I tak, ko-
misarz w celu zapewnienia sprawnej organizacji wyborow wspoéldziata z wlasciwymi orga-
nami samorzadu terytorialnego, w szczegdlnosci w sprawach: warunkéw pracy komisji wy-
borczych i ich obstugi administracyjnej, usytuowania, urzadzania i wyposazania lokali wy-
borczych, zapewniania §rodkéw tacznosci i transportu, dostarczania kart i drukow wybor-
czych, spisow 1 pieczeci, przekazywania protokoldw z glosowania i wyborow witasciwym te-
rytorialnym komisjom wyborczym.

Komisarz wyborczy, w ramach sprawowanego nadzoru nad realizacja zadan przez tery-
torialne i obwodowe komisje wyborcze ma udziela¢ im biezacej pomocy w wykonywaniu ich
zadan. Pomoc ta ma przejawia¢ si¢ w organizowaniu narad i szkolen cztonkéw komisji, do-
starczaniu komisjom materialéw i dokumentéw prawnych (dziennikéw promulgacyjnych,
wytycznych 1 wyjasnien PKW). Stuzenie biezaca pomoca ma polega¢ takze na udzielaniu od-
powiedzi na pytania prawne, udzielaniu wiasnych wyjasnien. W przypadku stwierdzenia
uchybien komisarz ma udziela¢ wskazowek (wymdg postawy tworczej) co do sposobu ich
usunigcia.
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Dla realizacji zadan komisarz zostal przez ustawodawce wyposazony w prawne $rodki
skutecznego oddzialywania na prac¢ organdw przeprowadzajacych wybory. Komisarz ma
wigc prawo uchylania uchwat terytorialnych i obwodowych komisji wyborczych podjgtych z
naruszeniem prawa lub niezgodnych z wytycznymi PKW, w przypadku uchylenia uchwaty
sprawa zostaje przekazana komisji do ponownego rozpatrzenia. Komisarz moze zada¢ od te-
rytorialnych komisji wyborczych informacji o przebiegu i sposobie wykonywania przez nie
zadan oraz o stanie przygotowan do wyborow obwodowych komisji wyborczych.

Spory zasigg terytorialny dziatania komisarza nie pozwala mu na zbadanie kazdej spra-
wy (czy rozpatrywanie skargi na dziatalno$¢ komisji) w miejscu zdarzenia, stad ustawodawca
wyposazyl komisarza wyborczego (analogicznie jak PKW) w prawo utworzenia inspekcji. W
postanowieniu o powotaniu takiej inspekcji ma on okresli¢ szczegdtowy zakres dzialania i
uprawnienia 0os6b powotanych w sktad inspekcji. W sktad inspekcji powotuje si¢ osoby bez-
stronne w procesie wyborczym, a wigc nieuczestniczace w kampanii wyborczej na rzecz ko-
mitetow 1 kandydatow na radnych oraz zorientowane w prawie wyborczym (,,wykazujace zna-
jomos¢ prawa wyborczego”).

Mozliwo$¢ tworzenia 1 poslugiwania si¢ inspekcja wyborcza przez komisarza
ma umozliwi¢ jemu nie tylko kreatywna postawg, ale zapewni¢ wnikliwe 1 kompetentne zba-
danie sprawy, a wigc zbadanie jej rzeczywistego i prawdziwego stanu.

Zasadniczym $rodkiem prawnym, ktorym operuje komisarz w wypetnianiu swojej roli sa
postanowienia.

Ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym przejeta koncepcjg roli komi-
sarza wyborczego od swojej poprzedniczki tj. ustawy z 11 pazdziernika 1991 r. o referendum
lokalnym, poszerzajac zakres zadan komisarza. Poszerzenie to wynika przede wszystkim ze
zwigkszenia sig liczby rodzajow referendow lokalnych.

W $wietle ustawy o referendum lokalnym oraz ustrojowych ustaw samorzadowych ma-
my aktualnie niewspotmiernie wigksza liczbe referendow lokalnych, anizeli przed 1998 ro-
kiem, w zwiazku z wprowadzeniem w kraju trojstopniowego systemu organdéw samorzadu
terytorialnego oraz z ustanowienia wyborow bezposrednich organéw wykonawczych czesci
jednostek samorzadu terytorialnego.

Wspotczesnie moga by¢ wige zarzadzane rozne referenda; ze wzgledu na stopien teryto-
rialny jednostki samorzadu (referenda gminne, powiatowe, wojewodzkie) oraz ze wzgledu na
tre$¢ (referendum gminne w sprawach samoopodatkowania na cele publiczne, w sprawach
dotyczacych wspdlnoty, oraz referenda odwolujace (organy stanowiace badz organy wyko-
nawcze pochodzace z wyboro6w powszechnych i bezposrednich).
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Zasadniczy zakres zadan przypisanych komisarzowi wyborczemu skupia sig¢ (jak w
ustawie z 1991 r.) w lokalnym referendum odwotujacym.

Ustawa o referendum lokalnym, w zakresie referendum odwotlujacego, ktére moze by¢
przeprowadzane na wszystkich trzech szczeblach samorzadu terytorialnego, gdy idzie o orga-
ny stanowiace, okresla role komisarza wyborczego podobnie jak w wyborach samorzado-
wych. Przede wszystkim komisarz jest weryfikatorem wymagan formalnych stawianych
wnioskami mieszkancow o odwotanie organu jednostki samorzadu terytorialnego. Komisarz
jest wigc uprawniony do zwrotu inicjatorowi referendum wniosku zawierajacego uchybienia,
a jezeli ten w ustawowo okreslonym terminie uchybien nie usunie do odrzucenia wniosku,
komisarz postanawia o przeprowadzeniu referendum z inicjatywy mieszkancow, jezeli wnio-
sek spelnia wymogi okreslone w ustawie. Analogiczne uprawnienia posiada komisarz, gdy
idzie o uchwale rady gminy o przeprowadzeniu referendum w sprawie odwotania wojta (bur-
mistrza, prezydenta miasta). Caty proces decyzyjny komisarza w sprawach referendow odwo-
huyjacych organy jednostek samorzadu terytorialnego pozostaje pod kontrola (w przypadku
odwotan podmiotow inicjujacych referenda) sadu administracyjnego.

Rozszerzeniu ulegt udziat komisarza w przeprowadzeniu referendéw odwotujacych, gdy
idzie o nadzér nad komisjami referendalnymi, przeprowadzajacymi referenda odwotujace.
Komisarz wyborczy powotuje terytorialne i obwodowe komisje referendalne w sprawach od-
wolania organu jednostki samorzadu terytorialnego. Przy powotaniu sktadu tych komis;ji ko-
misarz ma zachowac¢ parytet réwnej liczby osob wskazanych przez organ wykonawczy tej
jednostki oraz inicjatora referendum.

Komisarz wyborczy ma czynng legitymacje procesowa w sadowym postgpowaniu (przed
sadem okrggowym) w procesie kontroli waznosci referendum odwotujacego.

Przyjmujac, iz przepisy ustawy o referendum lokalnym sa przepisami lex specialis w
stosunku do wyborczej ustawy o samorzadzie terytorialnym, to pewna cz¢$¢ zadan komisarza,
zapisanych w tej ustawie, powinna by¢ przez komisarzy realizowana w toku przeprowadzania
referendow lokalnych np. kontrolowanie prawidlowosci sporzadzania spisow uprawnionych
do udziatu w referendum, powinnosci w zakresie wyzwalania wspoldziatania z organami sa-
morzadu terytorialnego w organizowaniu referendow odwotujacych, pomocy i czuwaniu
nad praca komisji przeprowadzajacych referenda lokalne.

Komisarz wyborczy w zakresie przeprowadzania referendéw lokalnych nie przestaje by¢
bowiem pelnomocnikiem Panstwowej Komisji Wyborczej na wyznaczonym jemu obszarze
czesci lub catosci wojewddztwa.

W wyborach parlamentarnych oraz w wyborach na urzad Prezydenta RP rola komisarzy
wyborczych jest mato znaczaca, bardziej doniosta i wyrazista w referendum ogo6lnokrajowym.
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Prawo parlamentarne wywodzi si¢ z 2001 roku, nowelizacja ustawy o wyborze Prezy-
denta z 2000 roku. Mozna dostrzec, ze idea roli terenowego administratora wyborczego, w
osobie komisarza wyborczego, nie towarzyszyta jeszcze tak klarownie tworcom tych ustaw,
stad nie przypadkowo o wiele bardziej znaczaco 1 wyraziscie zakre§lono t¢ rolg¢ w uchwalonej
w 2003 roku ustawie o referendum ogdlnokrajowym.

Wplyw na wyznaczenie roli komisarza wyborczego w wyborach parlamentarnych i pre-
zydenckich nie wiaze si¢ jednak tylko z czasem uchwalania prawa wyborczego do Sejmu i
Senatu oraz na urzad Prezydenta RP. Znaczenie, ranga polityczno-panstwowa tych wyboréw,
ich ogolnopanstwowy zasieg, wszystko to zdaje si¢ wyznacza¢ granice zadan komisarza wy-
borczego. Cigzar polityczny, w tym w sposob szczegdlny ujawniajaca si¢ zasada pluralizmu
politycznego w wyborach parlamentarnych, ich ogélnokrajowy charakter, ztozonos$¢ procedu-
ralna, stwarzaja konieczno$¢ istnienia wieloosobowego i fachowego organu wyborczego
na tzw. §rednim szczeblu wyborczym, stad dosy¢ trudno sobie wyobrazi¢, aby mozna byto
ograniczy¢ role okregowych komisji wyborczych w wyborach parlamentarnych na rzecz ko-
misarza wyborczego.

Ordynacja do Sejmu i Senatu przewiduje zatem, iz w sktad okregowej komisji wybor-
czej, ztozonej z 7-11 sedzidow (a wigc dosy¢ licznej), wchodzi z urzedu, ja-
ko jej przewodniczacy komisarz wyborczy. Analogiczne rozwigzanie zastosowane jest w wy-
borach prezydenckich, gdzie przewodniczacym mniej licznej niz w wyborach parlamentar-
nych okrggowej komisji wyborczej jest komisarz wyborczy.

Z aprobata nalezy odnies¢ si¢ do tego rozwiazania, uwzgledniajac bowiem scharaktery-
zowang powyzej rolg komisarza jako terenowego administratora wyborczo-referendalnego
jest ono zasadne z prakseologicznego punktu widzenia. Przy licznym, kolegialnym i wytacz-
nie sedziowskim sktadzie okrggowych komisji w wyborach parlamentarnych i prezydenckich
udziat komisarza tworzy dobra gwarancj¢ dla sprawnos$ci dziatania okrggowych komisji, nie
ktoci sig natomiast ze szczegdlnie pluralistycznym charakterem tych wyborow. Czy rola ko-
misarza w wyborach parlamentarnych i prezydenckich moze ulec poszerzeniu? Wydaje si¢
iz tak, zwlaszcza w obregbie tworzenia i funkcjonowania obwodowych komisji wyborczych
oraz nadzoru komisarzy nad przeprowadzaniem tych wybordéw przez obwodowe komisje wy-
borcze. Komisarze moga by¢ rowniez tworczymi inicjatorami we wspoétdziataniu z organami
samorzadu terytorialnego, gdy idzie o organizacj¢ wyborow, maja bowiem do$wiadczenie i
przetarte ,,szlaki” w kontaktach z samorzadowa wladza wyniesione ze spetniania zadan w
wyborach terytorialnych.

Rola terenowego administratora wyborczego, wyksztalcona samorzadowa ordynacja
wyborcza, znajduje wyrazisty rezonans w ustawie z dnia 14 marca 2003 roku o referendum
ogolnokrajowym. Komisarze wyborczy sa, obok Panstwowej Komisji Wyborczej i obwodo-
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wych komisji do spraw referendum, organami referendalnymi (,,organami do spraw referen-
dum”), organami, ktore ,,przeprowadzaja referendum”.

Ustawodawca korzystajac ze stosunkowo nieskomplikowanego procesu referendalnego i
jego ogolnonarodowego charakteru odstapil od zasady powotania kolegialnego organu wy-
borczego na tzw. $rednim szczeblu procedury referendalnej. Komisarze wyborczy w referen-
dum ogodlnokrajowym nie sa wigc juz petnomocnikami PKW, a organami referendalnymi.

Stad ustawa wyznacza konkretne zadania komisarza w referendum ogdlnokrajowym (art.
12 ustawy o referendum ogolnokrajowym), a do zadan tych na obszarze nalezacym do jego
wlasciwosci terytorialnej nalezy w szczeg6lnosci:

1) zapewnienie, we wspoldziataniu z wlasciwymi organami samorzadu terytorialnego, pra-
widlowego przygotowania i przeprowadzenia referendum,

2) sprawowanie nadzoru nad przestrzeganiem przepisow ustawy referendalnej
przez obwodowe komisje wyborcze,

3) rozpatrywanie skarg na dzialalno$¢ obwodowych komisji,
4)  dostarczanie komisjom obwodowym kart do gtosowania,
5) ustalanie wynikow glosowania i przekazywanie ich do Panstwowej Komisji Wyborcze;j.

Komisarze wyborczy moga by¢ tez uczestnikami postgpowania w Sadzie Najwyzszym w
procesie kontroli waznos$ci referendum.

Zadania komisarzy wyborczych wskazane w art. 12 ustawy o referendum ogolnokrajo-
wym sa zadaniami wykonywanymi ,,w szczeg6lnosci”’, a zatem nie stanowia zamknigtego
katalogu praw i obowiazkow komisarzy w referendum ogoélnokrajowym. Z roli terenowego
administratora wyborczego, zakreslonej samorzadowa ordynacja wyborcza, wynika dla komi-
sarza szersze prawo czuwania i nadzorowania nad referendum na obszarze wlasciwosci komi-
sarza tak, aby przebiegalo ono sprawnie organizacyjnie, a aparat samorzadowy zachowywat
si¢ czynnie 1 zgodnie z prawem; konstatacja ta odnosi si¢ m.in. do obowiazku czuwania, aby
rejestr wyborcow i spisy dla przeprowadzenia referendum byty aktualne i nie poddawane ma-
nipulacjom.

IV. Whioski i refleksje de lege ferenda.

Celem rozprawy bylo scharakteryzowanie pozycji i roli komisarza wyborczego
w polskim systemie wyborczym w $wietle regulacji prawnych obejmujacych te instytucje.
Diagnoza i obraz stanu rzeczywistego powinna shuzy¢ inspiracji dialogu nad dalsza ewolucja
tej instytucji. Autor opracowania nie czuje si¢ powotany do stawiania postulatéw i wnioskow
de lege ferenda.
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Z analizy przeprowadzonej w rozprawie nasuwa si¢ jednak kilka refleksji natury ogol-
niejsze;j.

Za prawidlowe i instruktywne nalezy uzna¢ utworzenie, na terenie dosy¢ rozlegtego
Panstwa, jednoosobowego organu wyborczego, spetniajacego rol¢ pelnomocnika centralnego
organu wyborczego — PKW, a wigc swoistego organizatora i administratora terenowego, od-
powiedzialnego za szeroko dzisiaj zakrojone wybory do réznych organéow panstwowych i sa-
morzadowych oraz referendéw. Jest to rozwigzanie urzeczywistniajace wartosci prakseolo-
giczne (sprawnos$ci organizacyjnej, efektywnosci ekonomicznej, wyrazistej odpowiedzialno-
$ci), niezalezno$ci w systemie organdw wyborczych (podkreslone polaczalnoscia stanowiska
sedziego z funkcja komisarza wyborczego) i niezaleznosci polityczne;j.

Pewna staboscia wspotczesnej regulacji prawnej komisarza jest atrofia w tym zakresie
przepisoéw, ale wynika ona z atomizacji polskiego prawa wyborczego i potrzeby jego kodyfi-
kacji.

Bardziej precyzyjnego przelozenia wymaga rola komisarza zakreslona samorzadowa or-
dynacja wyborcza na inne wybory niz do organow stanowiacych samorzadu terytorialnego,
czyli odpowiedniego jej przetozenia do prawa wyborczego do Sejmu, Senatu, na urzad Prezy-
denta, prawa referendalnego.

Przemyslenia zdaje si¢ wymagac status prawny sgdziego, pelniacego funkcje komisarza,
zwlaszcza pozytywnego rozwinigcia w plaszczyznie prawnej, ustawowego stwierdzenia, iz
,,Jkomisarz pelni swoja funkcje niezaleznie od sprawowania urzedu sgdziego wtasciwego sa-
du”. By¢ moze punktem wyjscia do regulacji statusu s¢dziego, $cisle w roli komisarza, bylaby
odpowiednia adaptacja przepiséw o urzednikach panstwowych.

W rozwazaniach dotyczacych perspektywy rozwoju innych ustawowych zadan komisa-
rzy (w naszych rozwazaniach niektore z nich pomingli§my np. prowadzenie aktualnie przez
komisarzy samorzadowego rejestru korzysci) mozna rozwazy¢ zasadno$¢ (ze wzgledu na do-
bra orientacj¢ komisarzy w sprawach terenowych wyborow) wyposazenia komisarzy w spra-
wach terenowych wyboréw w prawo kontroli legalnosci uchwat rad i sejmikéw odnoszacych
si¢ do wyboréw (np. wygasania i obsadzania mandatow), ktora dzisiaj sprawuja wojewodo-
wie.

Warszawa, sierpien 2003 r.
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* Panstwowa Komisja Wyborcza zakonczyta badanie sprawozdan i informacji finansowych
partii politycznych za 2002 r. o zrodtach i warunkach pozyskanych przez nie srodkow fi-
nansowych oraz o wydatkach poniesionych z Funduszu Wyborczego. Komisja rozpatrzyta
ogolem 65 sprawozdan i informacji i w zwiazku z ustawowymi wymaganiami 51 sprawoz-
dan przyjela, a odrzucita 14 sprawozdan, ktére takich wymogow nie spetniaty (art. 38a
ustawy o partiach politycznych). W toku procedury odwotawczej przystugujacej partiom
politycznym w wypadku odrzucenia sprawozdania przez Panstwowa Komisje Wyborcza,
Sad Najwyzszy uznat zasadnos$¢ jednej skargi (Polskiej Wspdlnoty Narodowej) i zgodnie z
art. 34b ust. 4 w zwiazku z art. 38b ustawy o partiach politycznych - Panstwowa Komisja
Wyborcza podjeta uchwale o przyjeciu sprawozdania finansowego tej partii. Pozostale
skargi wniesione do Sadu Najwyzszego na uchwaly Panstwowej Komisji Wyborczej w
przedmiocie odrzucenia sprawozdania finansowego zostaty przez Sad Najwyzszy oddalo-
ne. (Szczegotowa informacja o sprawozdaniach bedzie przedstawiona w nastepnym nume-
rze Przegladu).

* Panstwowa Komisja Wyborcza dokonata wstegpnej analizy projektow ustaw wniesionych
do Sejmu, dotyczacych wyboru cztonkéw Parlamentu Europejskiego oraz zmian w Ordy-
nacji wyborczej do rad gmin, rad powiatow i sejmikow wojewodztw i ustawie o partiach
politycznych - w zwiazku z konieczno$cia zapewnienia spojnosci tych przepiséw z rozwia-
zaniami prawa unijnego. Komisja przyjeta w tych sprawach robocze wnioski i propozycje i
upowaznita swego Sekretarza Kazimierza Czaplickiego do ich prezentowania w czasie
prac legislacyjnych w Sejmie. Panstwowa Komisja Wyborcza widzi zwlaszcza potrzebg:
uscislenia i uzupehienia przepisow dotyczacych funkcjonowania nowej instytucji prawa
wyborczego, jaka jest udzial w wyborach obywateli Unii Europejskiej zamieszkatych w
Polsce; odpowiednich dopracowan wymagaja tez wiazace si¢ z ta problematyka procedury
sporzadzania i funkcjonowania rejestru wyborcow i spisu wyborcow. Wobec rozlegtosci
przewidywanych okregdéw wyborczych i duzej w nich liczby obwodow glosowania (do kil-
ku tysiecy) oraz znacznych odleglosci migdzy komisja okregowa a komisjami obwodowy-
mi - przewidywac trzeba spowolnienie procesu ustalenia wynikow glosowania i wyborow.
Wskazane wigc byloby, zdaniem Panstwowej Komisji Wyborczej, ustanowienie ogniw po-
srednich, np. rejonowych komisji wyborczych, do ktoérych nalezatoby m.in. ustalenie tacz-
nych wynikow glosowania na terenie ich wlasciwosci oraz zadania w zakresie przygoto-
wania i organizacji glosowania na tym obszarze. Do$wiadczenia praktyki wyborczej prze-
mawiaja rowniez za dopuszczeniem mozliwo$ci uzywania przez obwodowe komisje wy-
borcze urny pomocniczej dla oddania gtosow przez wyborcoéw niepetnosprawnych przyby-
tych do siedziby komisji obwodowej lecz niemogacych z powodu niesprawnosci dostac si¢
do lokalu wyborczego. Panstwowa Komisja Wyborcza zwrdcita ponadto uwage na skom-
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plikowane, nieznane dotad polskiemu prawu wyborczemu i niezrozumiale dla wyborcow
zasady podzialu mandatéw w tym na tryb rozdzielania mandatéw przypadajacych komite-
tom wyborczym pomigdzy listy okrggowe, mogacy powodowac zachwianie proporcji mig-
dzy liczba pozyskanych mandatéw a liczba uzyskanych glosow. Zaakcentowane zostaty
takze watpliwosci dotyczace sposobu wyliczenia w okrggu wyborczym limitow okrego-
wych wydatkow na kampani¢ wyborcza - ktore, w opinii Panstwowej Komisji Wyborczej,
powinny by¢ wyliczane pomnozeniem liczby wyborcow w okregu wyborczym przez okre-
slona kwotg. Nie ma tez uzasadnienia tworzenie nowego, innego niz w wyborach do Sejmu
i Senatu, sposobu wyliczenia dotacji podmiotowej, ktory niezwiazany jest z wysokoscia
wydatkéw komitetdow wyborczych poniesionych na wybory, a z frekwencja wyborcza. Pan-
stwowa Komisja Wyborcza zamierza rowniez sygnalizowaé kwestie dotyczace wigkszej
spdjnosci i sprawnosci funkcjonalnej przepisoéw prawa wyborczego w catym systemie wy-
borczym, zgromadzone m.in. w wyborach parlamentarnych w 2001 r. i w wyborach samo-
rzadowych w 2002 r. Propozycje i postulaty w tym zakresie dotycza zwtlaszcza sfery orga-
nizacji wyborow oraz finansowania kampanii wyborcze;.

Panstwowa Komisja Wyborcza dziatajac na podstawie art. 11 ust. 2 pkt 4 ustawy o refe-
rendum ogolnokrajowym (Dz. U. z 2003 r. Nr 57, poz. 507 i Nr 85, poz. 782) podjeta w
dniu 22 wrze$nia 2003 r. uchwate o rozwiazaniu obwodowych komisji do spraw referen-
dum powotanych dla przeprowadzenia w dniach 7 i 8 czerwca 2003 r. referendum ogdlno-
krajowego w sprawie wyrazenia zgody na ratyfikacje Traktatu dotyczacego przystapienia
Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europejskiej w zwiazku z wykonaniem ich zadan. Od-
powiednio tez - na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 3 Ordynacji wyborczej do Sejmu RP i do
Senatu RP (Dz. U. z 2001 r. Nr 46, poz. 499 ze zmianami) rozwigzata w zwiazku z wyko-
naniem zadan, Okrggowa Komisje Wyborcza w Watbrzychu i obwodowe komisje wybor-
cze powolane dla przeprowadzenia wyboréw uzupetniajacych do Senatu RP w dniu 27
kwietnia 2003 r. w okrggu wyborczym nr 2 obejmujacym czg$¢ wojewodztwa dolnosla-
skiego.
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WYMIANA DOSWIADCZEN Z ZAGRANICA

* Pod patronatem Rady Europy w dniach 18 - 19 wrzesnia 2003 r. odbylo si¢ w Strasburgu
spotkanie ekspertow z 32 panstw poswigcone problematyce standardow technicznych glo-
sowania elektronicznego. Panstwowa Komisje¢ Wyborcza 1 Krajowe Biuro Wyborcze re-
prezentowatl Wicedyrektor Zespotu Prawnego i Organizacji Wyboréw Romuald Drapinski.

Dokonano przegladu doswiadczen i zamierzen w zakresie systemow glosowania elektro-
nicznego oraz przyjgto kierunkowe zalozenia dalszych prac i standardow. Doswiadczenia
wskazuja, ze formy glosowania elektronicznego maja rozwojowy charakter, w szeregu kra-
jach juz sa one prowadzone eksperymentalnie badz zostana podjgte w bliskiej przysztosci
(np. w Austrii, Estonii, Holandii, Hiszpanii, Szwecji, Szwajcarii, Wielkiej Brytanii). Za-
powiedziano dalsza wymiang do§wiadczen i wspotprace w tej materii.

* W dniach 19 - 21 wrze$nia 2003 r. cztonek Panstwowej Komisji Wyborczej sedzia Stefan
Jaworski i zastgpca kierownika Krajowego Biura Wyborczego Bohdan Szczes$niak prze-
bywali w Republice Lotewskiej na obserwacji referendum w sprawie przystapienia Lotwy
do Unii Europejskiej. Delegacji umozliwiono obserwacje¢ gtosowania oraz obliczania gto-
soOw, wymieniono takze do$wiadczenia z zakresu przepisoOw prawa referendalnego i wy-
borczego.

* W dniach 28 wrze$nia - 1 pazdziernika 2003 r. delegacja Panstwowej Komisji Wyborczej
w skladzie sgdzia Stanistaw Kosmal i sekretarz Komisji Kazimierz Wojciech Czaplicki
uczestniczyta w uroczystosci obchodow 10 - lecia prawa wyborczego w Federacji Rosyj-
skiej.

INFORMACJE PRAWNE

* W Dzienniku Ustaw z dnia 12 wrze$nia 2003 r. Nr 159, poz. 1547 jest ogloszony jednolity
tekst ustawy z dnia 16 lipca 1998 r. Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sej-
mikow wojewddztw.

* W Dzienniku Ustaw z dnia 22 wrzesnia 2003 r. Nr 166, poz. 1621 - jest ogloszone rozpo-
rzadzenie Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji w sprawie trybu postgpowania w spra-
wach podziatu czasu rozpowszechniania audycji referendalnych, sposobu przygotowania i
rozpowszechniania tych audycji oraz sposobu upowszechniania informacji o terminach
rozpowszechniania audycji referendalnych.



