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MATEUSZ RADAJEWSKI

Status prawny komisarza wyborczego
jako organu administracji wyborczej

1. Wstep

Zgodnie z ustawa z 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy' administracja
wyborcza w Polsce opiera sie na dwéch rodzajach stale funkcjonujacych or-
ganéw: Panstwowej Komisji Wyborczej (dalej: PKW) oraz komisarzach wy-
borezych. Ci ostatni, okreslani przez ustawodawce mianem petnomocnikéw
PKW, sa organami terenowymi, w ktérych wlasciwosci znajduje sie obszar
wojewodztwa lub jego czesci. W zwiazku z tym ich zadania w znacznej mie-
rze koncentruja sie wokét organizacji proceséw wyborczych i referendalnych
na poziomie lokalnym i regionalnym. Pelnia wiec oni w strukturze admi-
nistracji wyborczej bardzo wazna role, zapewniajac prawidlowy przebieg
wyboréw i referendéw, zar6wno ogélnokrajowych, jak i samorzadowych,
tym samym przyczyniajac sie do wlasciwej realizacji norm konstytucyjnych
formutujacych zasady panstwa demokratycznego oraz suwerennosci Na-
rodu, jak réwniez okreslajacych prawa wyborcze (art. 2, 4 i 62 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r.2).

Mimo wskazanej powyzej istotnej roli komisarzy wyborczych w funk-
cjonowaniu panstwa wydaje sie, ze nie sa oni przedmiotem dostatecznego
zainteresowania przedstawicieli nauk prawnych, a poczynione dotychczas

—
' Dz.U. 2023, poz. 2408, tekst jedn., dalej: k.w.
% Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze sprost. i zm., dalej: Konstytucja RP.
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w tym zakresie ustalenia nie zawsze sa w petni satysfakcjonujace, wolne od
kontrowers;ji czy nawet aktualne®. W szczegélnosci brak jest wielu opraco-
wan dotyczacych ich statusu prawnego po istotnych zmianach wprowadzo-
nych w tym zakresie ustawa z 11 stycznia 2018 r. 0 zmianie niektérych ustaw
w celu zwiekszenia udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowa-
nia i kontrolowania niektérych organéw publicznych®. Celem niniejszego
artykutu jest wiec dokonanie analizy naukowej najistotniejszych aktualnych
regulacji prawnych dotyczacych komisarzy wyborczych. Przedmiotem re-
fleksji beda wiec kwestie ich: statusu ustrojowego, trybu i przestanek powo-
lywania i odwolywania, zadan i kompetencji oraz warunkéw, w jakich petnia
oni swoja funkcje. Juz teraz warto jednak zasygnalizowac¢, ze kompleksowe
oméwienie problematyki zadan i kompetencji komisarzy wyborczych wy-
magaloby przygotowania osobnego opracowania. Z uwagi na ograniczone
ramy artykutu naukowego zagadnienie to zostanie wiec poruszone jedynie
w podstawowym zakresie, niezbednym do ogélnego scharakteryzowania
pozycji komisarzy wyborczych w strukturze administracji wyborczej oraz
zidentyfikowania najwazniejszych probleméw konstytucyjnych zwiazanych
z ta kwestia.

2. Podstawowe aspekty statusu ustrojowego komisarzy wyborczych

Podstawy statusu ustrojowego komisarzy wyborczych zostaly uregulowane
wart. 152 § 1, art. 166 § 1 oraz w art. 167 § 2a k.w. Pierwszy z tych przepiséw
wskazuje, ze komisarze wyborczy sa statymi organami wyborczymi. Nalezy
przez to rozumieé, ze sg oni monokratycznymi organami paristwa powota-
nymi do wykonywania zadan wyborczych, tj. zadan z zakresu organizowa-
nia i przeprowadzania wyboréw (oraz referendéw®). Komisarze wyborczy
jako osobne organy panstwa sa wiec wyodrebnieni organizacyjnie sposréd
innych elementéw aparatu wladzy, maja mozliwosé podejmowania dziatan

*  Wsréd najwazniejszych publikacji poswieconych tej problematyce wymienié¢ nalezy: J. Mord-

witko, Pozycja..., s. 145 i n.; P. Raczka, T. Brzezicki, The Legal Status..., s. 141 oraz A. Pyrzynska,
Pozycja..., s. 43 i n. Cenne uwagi na temat komisarzy wyborczych zamieszczone zostaly takze
w A. Sokala, Administracja... oraz A. Pyrzynska, Zadania..., a takze w komentarzach, wsréd
ktérych wymienié nalezy zwlaszcza K. Czaplicki et al., Kodeks...
*  Dz.U. 2018, poz. 130, dalej: ustawa z 11 stycznia 2018 r.
Polski ustawodawca nie zdecydowal si¢ na stworzenie odrebnej administracji referendalnej. Jest
to decyzja zrozumiata, wynikajaca z faktu, ze organizacje wyboréw oraz referendéw stanowia
bardzo zblizone do siebie zadania.



Status prawny komisarza wyborczego jako organu administracji wyborczej

wladczych oraz posiadaja okreslony prawem zakres kompetencji, w ramach
ktérego dzialaja zawsze w imieniu panstwa®.

Komisarze wyborczy jako organy wyborcze sa organami administracji
wyborczej, tj. czesci aparatu panstwowego, ktorej rola jest szeroko rozumia-
na organizacja proceséw wyborczych i referendalnych’. Co istotne, w Polsce
administracja wyborcza nie podlega Radzie Ministréw — strukturalnie orga-
ny wyboreze sa oddzielone od organéw rzadowych, a na czele ich hierarchii
stoi wyraznie odseparowana od wladzy wykonawczej PKW. Tym samym
administracje wyborcza w Polsce mozna okresli¢ mianem administracji
panstwowej nierzadowej®. W konsekwencji, choé komisarzom wyborczym
mozna przyzna¢ status organéw administracji, nie sa oni organami admi-
nistracji rzadowej.

Zgodnie z art. 166 § 1 k.w. obszarem wilasciwosci komisarza wyborczego
jest wojewddztwo albo jego czesé. Tym samym spetnia on definicje terenowe-
go organu administracji. Skoro jednak nie jest on organem rzadowym, a tym
bardziej organem samorzadu terytorialnego, zgodnie z art. 94 Konstytucji RP
nie moze on wydawac¢ aktéw prawa miejscowego. Do pewnego stopnia ogra-
nicza to swobode ustawodawcy zwyklego w okreslaniu jego kompetencji.
Nie jest bowiem dopuszczalne przyznawanie mu takich zadan, ktérych rea-
lizacja wymagataby wydawania tego typu aktéw.

Wspomniany juz art. 166 § 1 k.w. okresla komisarzy wyborczych mianem
petnomocnikéw PKW. Okreslenie to prima facie wydaje sie — przynajmniej
do pewnego stopnia — przeczy¢ powyzszym ustaleniom dotyczacym nada-
nia komisarzom statusu osobnych organéw panstwa. Wydaje sie bowiem,
ze pelnomocnik jest podmiotem, ktéry nie posiada wlasnych kompetencji,
lecz dziata jedynie w imieniu swojego mocodawcy, a zatem w tym wypadku
w imieniu PKW. Analiza szczegélowych rozwiazan ustawowych dotycza-
cych komisarzy wyborczych wskazuje jednak, ze konstatacja taka byta-
by fatszywa. Ustawodawca, o czym mowa bedzie jeszcze dalej, przyznat
komisarzom wyborczym kompetencje, ktére wykonuja oni we wlasnym
zakresie i we wlasnym imieniu. Prowadzi to do wniosku, ze status ,petno-
mocnika”, o ktérym wspomina art. 166 § 1 k.w., ma charakter odmienny od
cywilistycznego® i wskazuje na hierarchiczne podporzadkowanie komisarzy

—
6 Por. W. Brzozowski, Niezaleznoéé..., s. 18.

7 Zob. D. Szescito, Modele..., s. 93-94.

8 Por. J. Jagielski, W sprawie tresci..., s. 223-224.

Konstatacja ta w doktrynie od dawna nie budzi zadnych watpliwosci — zob. np. J. Mordwitko,

Pozycja..., s. 152; A. Pyrzynska, Pozycja..., s. 47.
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PKW, co taczy sie z przyznanymi jej kompetencjami pozwalajacymi na nich
oddziatywac. Wydaje sie tez, ze tre$¢ wspomnianego przepisu Kodeksu wy-
borczego moze stanowi¢ swoista dyrektywe interpretacyjna, ktéra w razie
watpliwosci nakazuje wyklada¢ poszczegélne regulacje prawa wyborcze-
go w spos6b ograniczajacy autonomie komisarzy wyborczych wzgledem
PKW. Wymaga jednak w tym miejscu podkreslenia, ze art. 166 § 1 k.w. nie
moze w zadnym wypadku stanowi¢ samodzielnej podstawy prawnej do po-
dejmowania przez PKW jakichkolwiek dziatan wtadczych wzgledem komi-
sarzy wyborczych. Byloby to oczywistym naruszeniem zasady legalizmu,
wyrazonej w art. 7 Konstytucji RP. Oznacza to, ze specyficzny charakter
relacji miedzy PKW a komisarzami wyborczymi wyraza sie tylko w formach
prawnych wprost przewidzianych przez ustawodawce.

Wsréd przepiséw korespondujacych z przyznaniem komisarzowi wybor-
czemu statusu petnomocnika PKW w pierwszej kolejnosci wymienié nalezy
art. 166 § 2 k.w., ktory wskazuje, ze to PKW okresla wlasciwosé terytorialna
i rzeczowa komisarzy oraz ich siedziby. Oznacza to, Ze ma ona daleko ida-
ca swobode w ksztaltowaniu zakresu zadan komisarzy wyborczych i moze
je rozdziela¢ nie tylko wedlug kryterium terytorialnego, ale i rzeczowego,
np. przyznajac okreslonemu komisarzowi tylko czes$é z zadan wykonywa-
nych w odniesieniu do danej jednostki terytorialnej. Nie moze jednak ona
tego czyni¢ arbitralnie, w sposéb, ktéry skutkowatby nieproporcjonalnym
podziatem obowiazkéw miedzy r6znych komisarzy. Nie ma natomiast prze-
szkéd, by PKW dokonywata w omawianym zakresie korekt takze w trakcie
trwania ich kadencji.

Paristwowa Komisja Wyborcza jako swoisty mocodawca komisarzy wy-
borczych wplywa na ich dziatalnosé¢ takze poprzez wydawanie wiazacych
ich wytycznych, o czym wprost przesadza art. 161 § 1 k.w.® Laczy sie to
z przyznaniem jej w art. 161 § 2 k.w. kompetencji do uchylenia sprzeczne-
go z nimi lub prawem postanowienia komisarza wyborczego. Co istotne,
przepis ten w razie skorzystania przez PKW z wyrazonej w nim kompe-
tencji upowaznia, a nawet zobowiazuje, ja do rozstrzygniecia danej sprawy
samodzielnie. Podobnie art. 17 k.w. wskazuje, ze jesli wlasciwi komisarze
wyborezy nie wykonuja w terminie lub w sposéb zgodny z prawem zadan

1 Trudno jednak zgodzi¢ sie z teza, ze wiazace dla komisarzy sa takze wyjasnienia PKW (tak

np. A. Pyrzynska, Zadania..., s. 244), ustawodawca bowiem wyraznie wskazal, ze sq one kiero-
wane do organow pozostajacych poza struktura administracji wyborczej. Panstwowa Komisja
Wyborcza, chcac wymusié na komisarzach dziatalnosé zgodna z wyjasnieniami, powinna wiec
wydawaé wytyczne o analogicznej tresci.



Status prawny komisarza wyborczego jako organu administracji wyborczej

dotyczacych utworzenia obwodéw glosowania lub ich zmiany, podziatu jed-
nostki samorzadu terytorialnego na okregi wyborcze oraz powotania lub
zmian w skiadach komisji wyborczych, PKW wzywa ich do wykonania tych
zadan w wyznaczonym terminie, a w razie jego bezskutecznego uplywu -
sama niezwlocznie je wykonuje. Normy te, pozwalajace na swoiste przej-
mowanie przez PKW kompetencji komisarzy, wyraznie koresponduja z ich
statusem pelnomocnikéw tego organu.

Warto w tym miejscu wspomnieé, ze o szczegblnej wiezi taczacej oma-
wiane organy $wiadczy takze art. 160 § 4 k.w., stanowiacy, iz PKW uchwa-
la regulamin komisarzy wyborczych", w ktérym maja by¢ unormowane
m.in. kwestie zasad i trybu ich pracy, sposobu wykonywania przez nich
zadan, a takze sposobu sprawowania nadzoru nad przestrzeganiem prawa
wyborczego. Skoro ustawodawca postuzyt sie w tym przepisie zwrotem
»W szczegblnosci”, oznacza to, ze PKW moze w tym akcie uregulowac takze
inne kwestie zwiazane z dziatalnoscia komisarzy wyborczych, pod warun-
kiem ze wydane w ten sposéb normy zachowaja charakter wewnetrzny
i — co oczywiste — beda zgodne z prawem powszechnie obowiazujacym'.

Na rozumienie charakteru komisarza wyborczego jako pelnomocnika
PKW wplywa takze art. 167 § 1 pkt 10 k.w., zgodnie z ktérym do jego zadan,
poza wskazanymi wprost w ustawie, nalezy takze wykonywanie czynnosci
zleconych przez PKW. Przepis ten hipotetycznie moze postuzy¢ nawet do
znaczacego obciazenia komisarzy wyborczych dodatkowymi obowiazkami.
Nie wydaje sie jednak, by PKW mogla na jego podstawie zleca¢ im wykony-
wanie jej wlasnych kompetencji ustawowych. Choé¢ mégthy za tym przema-
wiaé ,pelnomocniczy” status komisarzy, nalezy zwrécié¢ uwage, ze zgodnie
z art. 166 § 1 k.w. ogranicza sie on do okreslonego obszaru, nie wigkszego
niz wojewddztwo. Chocby z tego wzgledu wykluczone jest powierzanie im
zadan o charakterze ogélnokrajowym, ktére sa typowe dla PKW. Ponadto
wydaje sie, ze w demokratycznym panstwie prawnym, w ktérym organy
panstwa dzialaja na podstawie i w granicach prawa (art. 2 i 7 Konstytucji RP),
mozliwosé delegowania wlasnych kompetencji ustawowych na inny organ
musi by¢ wprost okreslona w ustawie i nie moze wynikaé¢ z samego ogol-
nego stwierdzenia, ze upowazniony organ jest petnomocnikiem organu

Obecnie jest to zalacznik do uchwaly nr 4/2019 Panstwowej Komisji Wyborczej z 21 lutego
2019 r. w sprawie regulaminu komisarzy wyborczych, M.P. 2019, poz. 251, dalej: regulamin
komisarzy wyborczych.

Panstwowa Komisja Wyborcza nie moze wigc na podstawie art. 160 § 4 k.w. sformulowacé np. nie-
znanych ustawie przestanek odwotania komisarza wyborczego przed uplywem jego kadencji.
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upowazaniajacego. Omawiany przepis nalezy wiec rozumie¢ w ten sposob,
ze pozwala on co najwyzej nalozy¢ na komisarzy wyborczych dodatkowe
obowiazki majace wspomaga¢ PKW w formalnie samodzielnej realizacji
przez nia jej zadan®.

Ostatnim z og6lnych przepiséw okreslajacych status ustrojowy komisarzy
wyborczych jest art. 167 § 2a k.w., ktéry stanowi, ze komisarz wyborczy jest
zwierzchnikiem urzednikéw wyborczych dziatajacych na obszarze jego wlas-
ciwosci. Ustawodawca nie precyzuje, co oznacza to pojecie, ani nie okresla co
do zasady konkretnych kompetencji zwiazanych z petnieniem tej funkcji'%. Jak
sie jednak wydaje, przepis ten nakazuje PKW takie uregulowanie szczegéto-
wych kwestii wiazacych sie z funkcjonowaniem urzednikéw wyborezych, by
zadania z zakresu kierowania oraz nadzorowania ich pracy przypadaly wlas-
nie komisarzom wyborczym. Postulat ten, jak sie wydaje, zostal zrealizowany
w praktyce. Zgodnie z regulaminem komisarzy wyborczych kontroluja oni
wlasciwe i terminowe wykonywanie zadan przez urzednikéw wyborczych
(§ 14 pkt 2 lit. d), prowadza dla nich szkolenia (§ 8), a ponadto — w ramach
nadzoru nad przestrzeganiem prawa — moga zadac od nich okresowych infor-
macji o wykonaniu zadan oraz wyjasnien we wskazanych sprawach, wydawaé
im polecenia dotyczace wykonywania przez nich zadan oraz kierowac ich
czynno$ciami z zakresu nadzoru nad przebiegiem wyboréw w obwodowych
komisjach wyborczych (§ 15). Regulacje z zakresu omawianego zwierzchnic-
twa zawiera takze uchwata Panstwowej Komisji Wyborczej z 5 lutego 2018 r.
w sprawie okreslenia wlasciwosci terytorialnej i rzeczowej komisarzy wybor-
czych oraz ich siedzib, a takze trybu pracy komisarzy wyborczych®, ktéra
wskazuje, ze komisarz wyborczy nadzoruje terminowosé i prawidlowosé
wykonywania zadan przez urzednikéw wyborczych oraz w miare potrzeby
udziela im wyjasnien, a w razie stwierdzenia niewykonywania lub nierzetel-
nego wykonywania przez nich zadan informuje o tym Szefa Krajowego Biura
Wyborczego (§ 11 ust. 1i 2). Ponadto, na podstawie odpowiednich przepiséw

5 Przyktadowo § 27 zalacznika do uchwaly Panstwowej Komisji Wyborczej z 21 marca 2011 r.

w sprawie regulaminu Paristwowej Komisji Wyborczej, M.P. 2011, nr 26, poz. 286 ze zm., okres-
la, ze PKW przy pomocy komisarzy wyborczych prowadzi Rejestr Korzysci, co zgodnie z art. 12
ust. 8 ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez
osoby pehniace funkcje publiczne, Dz.U. 2023, poz. 1090, tekst jedn., jest jej samodzielnym
zadaniem.

Jedyny wyjatek w tym zakresie stanowi art. 191h k.w., zgodnie z ktérym komisarz wyborczy
okresla szczegolowy zakres przedmiotowy oraz czestotliwosé szkolen dla podleglych mu urzed-
nikéw wyborezych.

M.P. 2018, poz. 246 ze zm., dalej: uchwata PKW w sprawie okreslenia wlasciwosci komisarzy
wyborezych.
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zalacznika do uchwaly nr 5 Panstwowej Komisji Wyborczej z 27 lutego 2019 r.
w sprawie okreslenia szczegotowego zakresu zadan urzednikéw wyborezych,
sposobu ich realizacji oraz zasad wynagradzania za ich realizacje, a takze
zasad zwolnienia od pracy zawodowej na czas wykonywania obowiazkéw
urzednika wyborczego'®, komisarz wyborczy m.in. dokonuje podziatu zadan
miedzy urzednikéw wyborczych w danej gminie (pkt 1.4"), wydaje im wia-
zace wyjasnienia (pkt 1.6), zleca im czynnosci (pkt 1.7.7), a takze do pewnego
stopnia okresla wysokos¢ ich wynagrodzenia (pkt 11.4 i I1.5).

W kontekscie podstaw statusu ustrojowego komisarzy wyborczych pod-
kreslenia wymaga, ze wchodza oni z mocy prawa w sktad niektérych doraz-
nych organéw wyborczych jako ich przewodniczacy. Dotyczy to okregowych
komisji wyborezych (art. 170 § 1 k.w.) oraz rejonowych komisji wyborczych
(art. 174 § 1 k.w.).

Warto réwniez wskazaé, ze ustawodawca nie przewidziat, by komisarze
wyborezy byli funkcjonariuszami publicznymi w rozumieniu art. 115 § 13
ustawy z 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny'®. W szczegélnosci bowiem,
o czym bedzie jeszcze mowa ponizej, nie sa oni pracownikami organu pan-
stwowego ani tez nie zajmuja kierowniczych stanowisk w instytucjach
panstwowych, w rozumieniu odpowiednio pkt 4 i 6 wskazanego przepisu.
Ustawodawca w art. 154 § 5 k.w. przewidzial jednak, ze mimo to korzystaja
z ochrony prawnej przewidzianej dla funkcjonariuszy publicznych i jak oni
ponosza odpowiedzialno$é prawna'.

3. Zadania i kompetencje komisarzy wyborczych

Jednym z najistotniejszych aspektéw statusu prawnego komisarzy wybor-
czych jest okreslony przez prawo katalog ich zadan oraz przystugujacych
im w zwiazku z tym kompetencji. Juz w tym miejscu warto wskaza¢, ze
kwestia ta zostala uregulowana wyjatkowo mato przejrzyscie. Podstawo-
wym przepisem regulujacym wspomniane zagadnienie jest art. 167 § 1 k.w.

% M.P. 2019, poz. 260.

I Omawiany akt zostal zredagowany niezgodnie z powszechnie przyjetymi zasadami techniki
prawodawczej, w zwiazku z czym jego jednostki redakcyjne przytaczane sa w niniejszym ar-
tykule zgodnie z konwencja zastosowana przez PKW.

'8 Dz.U. 2024, poz. 17, tekst jedn.

Niektorych przedstawicieli doktryny sktonito to do wniosku, ze komisarzom wyborczym nalezy

wiec po prostu przypisac status funkcjonariuszy publicznych (zob. P. Raczka, T. Brzezicki, The

Legal Status..., s. 141).
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Jest on jednak zredagowany dos¢ chaotycznie, a przy tym jego tresé¢ uzu-
petnia kilka innych przepiséw tej ustawy. Ich analiza prowadzi do wniosku,
ze zadania i kompetencje komisarzy wyborczych, ogélnie rzecz ujmujac,
mozna podzieli¢ na: organizacyjne, nadzorcze, kontrolne, kierownicze, in-
formacyjne oraz inne, tj. takie, ktére trudno jest zakwalifikowa¢ do jednej
z pozostalych kategorii.

Pierwsza z wymienionych grup zadan i kompetencji komisarzy wybor-
czych ma najszerszy charakter. Mieszcza sie w niej bowiem liczne aktywno-
$ci o zréznicowane;j tresci, dotyczace szeroko rozumianej organizacji procesu
wyboreczego (i referendalnego). Wsréd nich najwazniejsza, jak sie wydaje,
kompetencja jest dokonywanie podzialu gminy, powiatu i wojew6dztwa na
okregi wyborcze w wyborach samorzadowych. W zwiazku z tym, zgodnie
zart. 167 § 1 pkt 3d k.w., komisarze ustalaja ich granice, a takze numery oraz
liczbe radnych wybieranych w kazdym z nich. Warto wskazaé, ze jest to nowe
uprawnienie komisarzy wyborczych, ktére realizuja od 1 stycznia 2019 r.

Przystepujac do szczegélowej analizy wskazanej kompetencji, nalezy
w pierwszej kolejnosci rozwazy¢ jej charakter, tj. okresli¢, czy wydawanie
przez komisarzy postanowien dotyczacych podziatu jednostki samorzadu
terytorialnego na okregi wyborcze jest przejawem tworzenia prawa o cha-
rakterze wewnetrznym czy powszechnie obowiazujacym. R6znica miedzy
tymi rodzajami aktéw normatywnych zasadniczo odnosi sie do adresat6w
wystowionych w nich norm. W przypadku aktéw prawa wewnetrznego moga
nimi by¢ wylacznie jednostki organizacyjnie podlegle organowi, ktéry je
wydal. Z kolei adresatami norm wyrazonych w aktach prawa powszechnie
obowiazujacego moga by¢ wszelkie podmioty funkcjonujace na obszarze
dzialania organéw je stanowiacych, a zatem nie tylko jednostki organiza-
cyjnie im podlegle, ale réwniez np. wszyscy obywatele. By wiec okresli¢,
czy akt ustalajacy granice okregéw wyborczych oraz liczbe wybieranych
w nich radnych ma charakter powszechnie obowiazujacy, konieczne jest
rozstrzygniecie, czy jego adresatem sa jedynie organy wyborcze czy takze
inne podmioty, tj. przede wszystkim wszyscy wyborcy zamieszkujacy dana
jednostke samorzadu terytorialnego. Jak sie wydaje, wlasciwa jest ta dru-
ga odpowiedz — ustanowienie okregow wyborczych wspétksztaltuje tresé
czynnego prawa wyborczego, ktérego podmiotami sa czlonkowie okreslonej
wspolnoty samorzadowej, w szczegélnosci poprzez dookreslenie sposobu,
w jakim mozliwe jest skorzystanie z niego w ramach danych wyboréw?.

20 Omawiany podziat skutkuje bowiem tworzeniem okregéw, w ktérych skorzystanie z prawa

wyborczego ma charakter unikatowy, tj. polega na selekeji sposréd niepowtarzalnej (nieobecne;j
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W zwiazku z tym akt dokonujacy podzialu danej jednostki terytorialnej na
okregi wyborcze oraz ustalajacy liczbe wybieranych w nich radnych jest
aktem prawa powszechnie obowiazujacego®.

Powyzsza konstatacja niesie za soba powazne implikacje prawne. Jak
juz bowiem zostalo wskazane, charakter ustrojowy komisarzy wyborczych
wyklucza zaliczenie ich do kategorii organéw jednostek samorzadu teryto-
rialnego albo terenowych organéw administracji rzadowej, ktére na mocy
art. 94 Konstytucji RP jako jedyne moga stanowi¢ lokalne akty prawa po-
wszechnie obowiazujacego. Tym samym art. 167 § 1 pkt 3d k.w. nalezy uznaé
za sprzeczny z ustawa zasadnicza. Ustawodawca powinien wiec pilnie uchy-
li¢ wspomniany przepis, a kompetencje do okreslania okregéw wyborczych
w wyborach samorzadowych powierzy¢ konstytucyjnie upowaznionym do
tego organom, np. odpowiednim radom i sejmikom. Nie ma jednak zadnych
przeszkdd, by organy te dziataly w tym zakresie wylacznie na wniosek ko-
misarzy wyborczych, co pozwolitoby im zachowaé kluczowa role w podziale
jednostek samorzadu terytorialnego na okregi, a takze eliminowatoby ryzyko
naduzy¢, zwiazane z faktem, ze o geogratii wyborczej decydowaliby radni
potencjalnie zainteresowani udzialem w kolejnych wyborach.

Do pewnego stopnia podobna do oméwionej powyzej jest przystugujaca
komisarzom wyborczym na mocy art. 167 § 1 pkt 3b k.w. kompetencja do
tworzenia i zmieniania obwodéw glosowania, a w szczegélnosci ustalania
ich numeréw, granic oraz siedzib obwodowych komisji wyborczych. Réw-
niez z nia wiaza sie watpliwosci konstytucyjne. W orzecznictwie sadéw
administracyjnych wyrazony zostal bowiem poglad, ze podzial jednostki
samorzadu terytorialnego na obwody glosowania takze stanowi materie
prawa powszechnie obowiazujacego®. Stanowisko to zastuguje na aproba-
te — wlasciwy organ, dokonujac takiego podziatu, dookresla bowiem sposéb
realizacji czynnego prawa wyborczego przez ogét wyborcow uprawnionych
do glosowania w danej gminie*. Tym samym réwniez w odniesieniu do

—

w innych okregach) grupy kandydatéw oraz prowadzi do wyboru okreslonej czesci (innej

niz w innych okregach) radnych, ktérzy wejda w sklad wybieranego organu.

Wydaje sig, ze teza ta nie budzi wiekszych watpliwosci w literaturze oraz orzecznictwie;

zob. np. A. Rakowska-Trela, Glosa..., s. 113; M. Masternak-Kubiak, Rola sqdu..., s. 76; M. Woz-

nicki, Rola komisarza..., s. 134; A. Pyrzynska, Pozycja..., s. 57; wyrok TK z 6 kwietnia 2016 .,

P 5/14, Dz.U. 2016, poz. 1232 oraz wyroki NSA: z 24 lutego 2010 r., Il OSK 2001/09; z 24 lutego

2010 r., I1 OSK 2076/09 i z 11 pazdziernika 2017 r., Il OSK 2074/17, CBOSA.

2 7ob. Wyroki NSA z 24 lutego 2010 r., I OSK 2001/09, ONSAIiWSA 2011, nr 2, poz. 45 oraz
z 11 paidziernika 2017 r., I OSK 2074/17, ONSAiWSA 2018, nr 6, poz. 110.

% Por. K. Wlazlak, Wybrane..., s. 84; A. Kisielewicz, J. Zbieranek, w: K. Czaplicki et al., Kodeks...,
komentarz do art. 12, teza 2; A. Pyrzynska, Pozycja..., s. 58.

21

PRZECLAD KONSTYTUCY]NY, 4/2023

87



STUDIA I ARTYKULY

Mateusz Radajewski

omawianej kompetencji zglosi¢ nalezy postulat niezwlocznej nowelizacji
Kodeksu wyborczego i przekazania jej organowi konstytucyjnie upowaznio-
nemu do wydawania aktéw prawa miejscowego, np. radzie gminy.

Wsrod kompetencji organizacyjnych komisarzy wyborczych nalezy wy-
mieni¢ takze powolywanie obwodowych komisji wyborczych, o ktérej mowa
w art. 167 § 1 pkt 3a k.w., jak réwniez ich rozwiazywanie po wykonaniu
przez nich ich zadan. Dotyczy to jednak wylacznie wyboréw samorzado-
wych, gdyz w przypadku pozostatych procedur wyborczych czyni to PKW
(art. 160 § 1 pkt 3a k.w.).

Do zadan organizacyjnych komisarza wyborczego, zgodnie z art. 167
§ 1 k.w., nalezy takze ,zapewnianie (...) organizacji wyboréw do rad na obsza-
rze wojewodztwa” (pkt 2), zarzadzanie — ale tylko w wyborach samorzado-
wych — wydrukowania kart do glosowania oraz zapewnienie ich przekazania
wlasciwym komisjom wyborczym (pkt 3c) oraz ustalanie, takze tylko w wy-
borach samorzadowych, ich zbiorczych wynikéw (pkt 8). Pierwsze z tych
zadan, ujete w przywolanym przepisie bardzo ogélnie, zostalo do pewnego
stopnia uszczegbélowione w innych przepisach Kodeksu wyborczego, kt6-
re wskazuja m.in., ze komisarze wyborczy powoluja terytorialne komisje
wyborcze, wskazuja przewodniczacych niektérych z nich oraz zwoluja ich
pierwsze posiedzenia (art. 178 § 1, 6 i 7), a takze przyjmuja zawiadomie-
nia o utworzeniu niektérych komitet6w wyborczych (art. 402 § 1 i art. 403
§ 3 pkt 2). Komisarz wyborczy przyjmuje réwniez od wyborcéw zgloszenia
o zamiarze glosowania korespondencyjnego i przekazuje je niezwlocznie
wlasciwemu urzednikowi wyborczemu (art. 53b § 11 2a k.w.).

W kontekscie zadari komisarzy wyborczych o charakterze organizacyj-
nym warto réwniez wskaza¢, ze na podstawie odpowiednich przepiséw
ustawy z 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym?* postanawiaja oni
o zarzadzeniu referendum w sprawie odwolania organu jednostki samorza-
du terytorialnego (art. 23 ust. 11 art. 24a ust. 2) oraz powoluja na potrzeby
takiego referendum terytorialna komisje oraz obwodowe komisje ds. refe-
rendum (art. 49 ust. 2 pkt 1 i ust. 4 pkt 1).

Druga istotna grupe zadan i kompetencji komisarza wyborczego sta-
nowia te o charakterze nadzorczym. Juz w art. 167 § 1 pkt 1 k.w. jako jego
pierwsze zadanie wskazano wlasnie , sprawowanie nadzoru nad przestrze-
ganiem prawa wyborczego”. W tym zakresie przede wszystkim ma on
kompetencje do uchylania uchwat terytorialnych i obwodowych komisji

—
% Dz.U. 2023, poz. 1317, tekst jedn.
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wyborezych podjetych z naruszeniem prawa lub choéby wytycznych PKW.
W razie skorzystania z tego uprawnienia moze on wedlug wlasnego uznania
przekaza¢ dana sprawe wilasciwej komisji do ponownego rozpatrzenia albo
rozstrzygnacé ja osobiscie (art. 167 § 2 k.w.)*. Ponadto komisarz wyborczy
rozpatruje skargi na dzialalnos¢ terytorialnych komisji wyborczych (art. 167
§ 1 pkt 4 k.w.) oraz odwolania od ich uchwat dotyczacych rejestracji kan-
dydatéw (art. 432 § 1 k.w.), jak réwniez weryfikuje prawidlowosé ustalenia
wynikéw glosowania i wynikéw wyboréw przez te komisje i w razie wy-
krycia w tym zakresie nieprawidlowosci zarzadza ich ponowne ustalenie
(art. 448 § 1 k.w.)*. Do kompetencji nadzorczych komisarza wyborczego
naleza r6wniez te unormowane w art. 179 § 3 i art. 184 § 2 k.w., tj. odwo-
lywanie w przypadkach okreslonych w ustawie czlonkéw terytorialnych
i obwodowych komisji wyborczych.

Specyficzny srodek nadzoru przystugujacy komisarzom wyborczym ure-
gulowany zostal w art. 412 i art. 491a k.w. Przepisy te przewiduja, ze w razie
gdy nadawcy publiczni radia i telewizji dokonaja niezgodnego z prawem
podzialu czasu antenowego miedzy komitety biorace udzial w wyborach
samorzadowych, moga one wnies¢ skarge do komisarza wyborczego, ktory
ma obowiazek niezwlocznie rozpatrzeé te sprawe. W wyniku tych dziatan
wydaje on postanowienie, w ktérym moze zmodyfikowaé ustalenia poczynio-
ne uprzednio przez nadawcéw. Do swoistych zadan nadzorczych komisarzy
wyborczych mozna takze zaliczy¢ badanie przez nich sprawozdan finanso-
wych niektérych komitetéw wyborczych (art. 144 § 1 k.w.).

Komisarze wyborczy wykonuja takze zadania o charakterze stricte
kontrolnym. W tym zakresie przede wszystkim, na podstawie art. 167
§ 1 pkt 5 k.w., kontroluja — w zakresie ustalonym przez PKW - prawidto-
wos$¢ sporzadzania spiséw wyborcow. Kwestie te doprecyzowuje uchwa-
la PKW w sprawie okreslenia wlasciwosci komisarzy wyborczych, ktéra

—
% Jednakze, zgodnie z § 10 ust. 2 uchwaly PKW w sprawie okreslenia wlasciwosci komisarzy
wyborczych, w razie stwierdzenia naruszenia prawa przez terytorialne komisje wyborcze
w zakresie uchwat dotyczacych rejestrowania kandydatéw komisarz ma obowiazek uchyli¢
wadliwa uchwale i przekazaé sprawe wlasciwej komisji do ponownego rozpoznania. Pafistwowa
Komisja Wyborcza wykluczylta wiec, by komisarz magt samodzielnie zaja¢ sie taka sprawa.
Cho¢ zaréwno w art. 432 § 1, jak i art. 448 § 1 k.w. jest mowa wylacznie o wyborach do rad
gmin, to jednak przepisy te maja odpowiednie zastosowanie réwniez do innych wyboréw sa-
morzadowych na podstawie art. 450, art. 459 § 1 oraz art. 470 k.w.

Analogiczne kompetencje przystuguja komisarzowi w przypadku referendum ogélnokrajowego,

26

27

aczkolwiek wowczas weryfikuje on wyniki przekazane mu bezposrednio przez obwodowe ko-
misje ds. referendum (art. 28 ust. 1 ustawy z 14 marca 2003 r. o referendum ogélnokrajowym,
Dz.U. 2020, poz. 851, tekst jedn. ze zm.).
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w § 7 ust. 2 wskazuje, ze kontrola ta dotyczy w szczegélnosci terminowosci
sporzadzenia spiséw, informowania wyborcéw o czasie i miejscu ich udo-
stepniania do wgladu, jak réwniez niezwlocznego przekazywania gminom
zawiadomien o dopisaniu wyborcy do spisu.

Na osobne potraktowanie zastuguja kompetencje kierownicze przyzna-
ne komisarzom wyborczym w odniesieniu do urzednikéw wyborczych?.
Byly one juz wspomniane przy okazji omawiania funkcji zwierzchnika tych
urzednikéw. Mozna wiec w tym zakresie poprzestaé¢ na przypomnieniu, ze
moze on m.in. wydawa¢ im polecenia dotyczace wykonywania przez nich
zadan oraz kierowac ich czynnosciami z zakresu nadzoru nad przebiegiem
wyboréw w obwodowych komisjach wyborczych, jak réwniez wydaje im
wiazace wyjasnienia oraz zleca czynnosci.

Kolejna grupe zadan komisarzy wyborczych mozna okresli¢ mianem
informacyjnych. Naleza do nich zadania przewidziane w samym art. 167
§ 1 k.w,, tj.: podawanie do publicznej wiadomosci informacji o sktadach
terytorialnych komisji wyborczych powolanych na obszarze wojewédztwa
(pkt 6), oglaszanie zbiorczych wynikéw wyboréw do organéw samorzadu
terytorialnego (pkt 8) oraz przedkiadanie sprawozdania z przebiegu wybo-
row na obszarze wojewodztwa, wraz z ich wynikami, PKW (pkt 9). Ponadto
komisarz wyborczy — na podstawie innych przepiséw Kodeksu wyborcze-
go — m.in. podaje do publicznej wiadomosci: fakt wygasniecia mandatu rad-
nego (art. 383a § 2) oraz wojta (art. 492a § 2), zmiany w skladzie rady danej
jednostki samorzadu terytorialnego lub fakt rozwiazania jej z mocy prawa
(art. 390 § 41 6).

Jak juz zostalo wspomniane, komisarzom wyborczym przyznane zostaly
réwniez pewne zadania i kompetencje o specyficznym charakterze, ktére
nie mieszcza sie w oméwionych powyzej kategoriach. Naleza do nich po-
stanawianie o wygasnieciu mandatu radnego (art. 383 § 2a k.w.) oraz wéjta
(art. 492 § 2a k.w.), wyznaczanie osoby obejmujacej wygasty mandaty w or-
ganie stanowigcym jednostki samorzadu terytorialnego wybieranym w wy-
borach proporcjonalnych (art. 387 § 1 k.w.), zwolywanie pierwszych posie-
dzen rad i sejmikéw oraz posiedzen rad gmin w celu odebrania §lubowania od

—
%W pojeciu kierownictwa mieszcza sie réwniez $rodki oddziatywania na podmiot kierowany,
ktére materialnie mozna byloby scharakteryzowac¢ jako przejawy nadzoru czy kontroli. Z uwagi
jednak na fakt, ze suma uprawnien przyshugujacych komisarzowi wyborczemu w stosunku do
podlegtych mu urzednikéw wyborczych pozwala scharakteryzowac je jako kierownicze (o czym
przesadza m.in. mozliwo$¢ wydawania im polecen — zob. M. Wierzbowski, A. Wiktorowska,
Podstawowe pojecia..., s. 90), nie zostaly one wymienione wezeéniej, przy zadaniach stricte
nadzorczych oraz kontrolnych.
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nowo wybranego wojta, jak réwniez jego zastepcze przyjmowanie od niego®.
Komisarz wyborczy uczestniczy réwniez w postepowaniach sadowych doty-
czacych rozpatrywania protestéw wyborczych. W tym ostatnim przypadku
moze on wystepowac formalnie zar6wno jako komisarz wyborczy (art. 242
§ 3iart. 393 § 1 k.w.), jak i jako przewodniczacy komisji wyborczej, ktérej
zakresu dziatania dotyczy protest (art. 323 § 3 k.w.). Specyficznym upraw-
nieniem komisarza wyborczego, wlasnie jako przewodniczacego okregowej
lub rejonowej komisji wyborczej, jest takze mozliwos$¢ wniesienia protestu
wyborczego na podstawie art. 82 § 5 k.w.

4. Powotywanie komisarzy wyborczych

Kolejna istotna kwestia dotyczaca statusu prawnego komisarzy wyborczych
jest problematyka ich powotywania. Zostala ona uregulowana przede wszyst-
kim w art. 166 § 3 k.w. Przepis ten wskazuje, po pierwsze, kryteria, jakie
musza spelnia¢ komisarze wyborczy. Sa nimi posiadanie wyzszego wyksztal-
cenia prawniczego® oraz dawanie rekojmi nalezytego pelnienia tej funkcji.
Druga z wymienionych przestanek ma niewatpliwie charakter niedookres-
lony. Rozwiazanie to nalezy jednak zaaprobowaé, pozwala ono bowiem na
pewna elastyczno$¢é w ocenianiu kandydatur na komisarzy wyborczych
przez wilasciwe organy. Jej wlasciwe stosowanie pozwala chronié powage
administracji wyborczej oraz umozliwia ksztaltowanie jej pozytywnego
obrazu w opinii publicznej. Wsréd przykladowych okolicznosci, ktére mog-
lyby $wiadczy¢ o jej niespetnianiu, nalezy wymienié¢ np. publicznie znane
powiazania z okreslonym srodowiskiem politycznym czy dzialalnosé publi-
cystyczna jednoznacznie kojarzona z okreslona opcja polityczna. Wydaje sie
ponadto, ze w omawiane] przestance mieszcza sie réwniez pewne formalne
warunki, ktérych ustawodawca z niezrozumiatych wzgledéw nie uregulowat
wprost w ustawie, takie jak posiadanie pelni praw publicznych czy pelnej
zdolnosci do czynnosci prawnych, a nawet — choé to moze juz budzi¢ pewne

—

2 Kompetencje te uregulowane zostaly poza Kodeksem wyborczym, tj. w art. 20 ust. 2 i 2b
iw art. 29a ust. 2 i 3 ustawy z 8 marca o samorzadzie gminnym, Dz.U. 2023, poz. 40, tekst jedn.
ze zm.; art. 15 ust. 3 i 10 ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, Dz.U. 2024,
poz. 107, tekst jedn. oraz w art. 21 ust. 3 ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodz-
twa, Dz.U. 2022, poz. 2094, tekst jedn. ze zm.

3 Warto podkresli¢, ze przed wej$ciem w zycie ustawy z 11 stycznia 2018 r. komisarze wyborczy
powolywani byli wylacznie sposréd sedziow.
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kontrowersje - polskiego obywatelstwa®. Ponadto zasadne jest przyjecie, ze
rekojmie nalezytego pelnienia funkcji komisarza wyborczego daja jedynie
osoby cieszace sie nieskazitelnym charakterem®.

Ustawodawca niezaleznie od powyzszego przewidzial rowniez trzy wa-
runki, ktérych spelnianie uniemozliwia objecie funkcji komisarza wyborcze-
go. Pierwszym z nich jest skazanie prawomocnym wyrokiem za przestep-
stwo umyslne $cigane z oskarzenia publicznego lub umyslne przestepstwo
skarbowe (art. 166 § 4 k.w.). Drugim jest posiadanie statusu: kandydata
w wyborach, pelnomocnika wyborczego, pelnomocnika finansowego, meza
zaufania, urzednika wyborczego oraz cztonka komisji wyborczej (art. 166
§ 5 k.w.), przy czym pamieta¢ nalezy, ze wiekszos¢ z tych funkeji ma cha-
rakter dorazny. Ponadto, posrednio z art. 166 § 7 pkt 2a k.w., wymieniajace-
go przestanki wygasniecia funkcji komisarza wyborczego, wynika, ze bez-
wzgledna przeszkoda dla jej objecia jest réwniez ukoriczenie 70. roku zycia.

Zgodnie z art. 166 § 2 k.w. komisarz wyborczy jest powolywany przez
PKW na wniosek ministra wlasciwego ds. wewnetrznych. Regulacja ta moze
wywolywaé pewne watpliwosci. Nie jest bowiem jasne, z jakiego powodu
w omawiang procedure zostal zaangazowany organ stricte polityczny, ja-
kim jest minister. Rozwiazanie to uzna¢ nalezy za niespdjne z regulacjami
przewidujacymi apolitycznosé komisarzy wyborczych. Nie wydaje sie przy
tym, by za powierzeniem ministrowi omawianej kompetencji przemawiaty
jakiekolwiek proporcjonalnie wazniejsze wartosci. Trudno tez dopatrzeé
sie jakichkolwiek praktycznych powodéw, dla ktérych PKW nie moze do-
konywaé wyboru komisarzy z nieograniczonej przez inny organ puli os6b.

Ustawodawca w zaden sposob nie uregulowal kwestii selekcjonowania
kandydatéw na komisarzy przez ministra. Pozostawil mu wiec w tym zakre-
sie znaczna swobode. Pamietaé jednak nalezy, ze jesli minister zdecyduje sie
oglosi¢ otwarty nabér dla kandydatéw, ma wéwczas obowiazek dochowaé
standardéw wynikajacych z konstytucyjnego prawa do dostepu do stuzby
publicznej na jednakowych zasadach oraz zakazu dyskryminacji. Nie moze
wiec w ramach takiego naboru faworyzowaé pewnych grup kandydatéw,
jezeli nie jest to dostatecznie uzasadnione specyfika funkcji komisarza wy-
borczego®. Warto odnotowaé, ze zar6wno w 2018 r., jak i w 2023 r., gdy

—

81 Sciste powiazanie funkcji administracji wyborczej z zasada suwerennosci Narodu sktania bo-

wiem do przyjecia tezy, ze wszelkie istotne stanowiska w jej strukturze nalezy powierzaé

wylacznie polskim obywatelom.

3 Podobnie - zob. P. Raczka, T. Brzezicki, The Legal Status..., s. 143.

3 7 tego wzgledu za co najmniej kontrowersyjna nalezy uzna¢ praktyke przyjeta przez mini-
stra w ramach naboru na komisarzy wyborczych, kt6ry nastapit w 2018 r. Wowezas bowiem
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dochodzito do jednoczesnego obsadzania wielu stanowisk komisarzy, mini-
ster przewidzial otwarty nabér na kandydatéw na nie, przy czym jego wa-
runki byty znacznie bardziej transparentne w roku 2018*. Niejednolita byta
natomiast praktyka wylaniania kandydatéw w ramach obsadzania pojedyn-
czych stanowisk komisarzy zwolnionych przedwczesnie w latach 2018-2023.
Wéwczas bowiem minister nie oglaszat otwartego naboru, aczkolwiek prak-
tyka ta zaczela sie zmienia¢ od konca 2022 r.*, co nalezy zaaprobowac.

Ustawa nie wskazuje liczby kandydatéw, ktérych powinien przedstawi¢
minister na kazde wolne stanowisko komisarza wyborczego. Dopuszczalne
jest wiec, by byt to jeden kandydat. Co wiecej, wydaje sie, ze jest to opcja
preferowana przez ustawodawce. Skoro bowiem minister zwraca sie do PKW
z ,wnioskiem” o powolanie komisarza wyborczego, rola PKW powinno by¢
jedynie uwzglednienie albo odrzucenie konkretnej propozycji ministra. Trud-
no byltoby jednak uznaé za naruszenie prawa sformutowanie przez ministra
wniosku w formie alternatywnej, ze wskazaniem kilku kandydatéw na jedno
stanowisko. Warto przy tym podkresli¢, ze praktyka w tym zakresie jest nie-
jednolita. W pierwszym generalnym naborze w 2018 r. minister przedstawit
PKW 144 kandydat6w na 100 stanowisk, co oznacza, ze na niektére z nich
przedstawit jednego, a na pozostate wiecej kandydatéw. Podobnie w zwiazku
z konieczno$cia obsadzenia przedwezesnie zwolnionych stanowisk minister
niekiedy przedstawial na dane stanowisko jednego kandydata®, a w innych
przypadkach kilku®*. Analogicznie w marcu 2023 r. minister na 95 wolnych
stanowisk komisarzy wyborczych przedstawit 150 kandydatéw.

kandydaci na te funkcje zostali wylonieni na podstawie wynikéw egzaminu z wiedzy o prawie
wyborczym. Zwolnieni jednak byli z niego sedziowie, ktérzy petnili juz funkcje komisarza wy-
borczego albo z innych wzgledow mieli doswiadczenie w zakresie stosowania tego prawa. Nie
wydaje sig, by posiadanie tego typu doswiadczenia samo w sobie dostatecznie uzasadnialo przy-
znanie im swoistego pierwszenistwa w objeciu funkeji komisarzy i to niezaleznie od kwalifikacji
posiadanych przez ich kontrkandydatéw czy tez uzyskanych przez nich wynikéw w ramach
wspomnianego egzaminu.

W 2023 r. nie przeprowadzono analogicznego do tego z 2018 r. egzaminu z wiedzy o prawie
wyborczym. Nie jest wiec w zasadzie jasne, jakimi kryteriami kierowat si¢ minister, przedsta-
wiajac kandydatéw na komisarzy. Wydaje sie jednak, ze zwykle decydujace bylo posiadanie
doswiadczenia na stanowisku komisarza wyborczego, gdyz w wiekszosci przypadkéw w 2023 r.
na komisarzy wyborczych powotane zostaly osoby, ktére pehnily juz te funkcje w poprzedniej
kadencji.

W listopadzie 2022 r. MSWiA oglosifo bowiem otwarty nabér na stanowisko komisarza wybor-
czego w Koszalinie. Wiosng 2023 r. podobnie postapiono w przypadku koniecznosci obsadzenia
stanowisk w Sieradzu i Skierniewicach, a nastepnie w Katowicach.

Tak bylo np. w 2019 r. w odniesieniu do stanowiska komisarza wyborczego w Katowicach III.
Co dotyczyto np. wniosku o powotanie komisarza wyborczego w Koninie 11 w lipcu 2021 r.

36

37

PRZECLAD KONSTYTUCY]NY, 4/2023

93



STUDIA I ARTYKULY

94

Mateusz Radajewski

Co warte podkreslenia, PKW nie jest zwiazana wnioskiem ministra i jest
kompetentna do jego odrzucenia i wystapienia z zadaniem przedstawienia
nowych kandydatur. Jest to jednak mozliwe tylko w przypadku ,uzasad-
nionych zastrzezen” co do pierwotnego kandydata. Panstwowa Komisja
Wyborcza jest wiec zobowiazana do szczegélowego wyjasnienia swojego
sprzeciwu. Ma to znaczenie zar6wno dla samego kandydata, ktéry ma pra-
wo pozna¢ powody niepowolania go, jak i ministra, dla kt6rego zastrzezenia
PKW moga by¢ istotng wskazoéwka w odniesieniu do przedkladania kandy-
datur na komisarzy wyborczych w przysztosci. Pamieta¢ jednak nalezy, ze
chociaz minister jest adresatem informacji PKW zawierajacej wspomniane
zastrzezenia, to jednak nie ma on zadnej kompetencji do ich weryfikowa-
nia czy kwestionowania. Ustawodawca wskazuje bowiem jasno, ze w ra-
zie skorzystania przez PKW z omawianej kompetencji istnieje obowiazek
przedstawienia jej nowych kandydatéw. Co istotne, zaden przepis Kodeksu
wyborczego nie przewiduje, by w stosunku do kolejnych kandydatur oma-
wiany mechanizm nie mégt znalezé zastosowania. W praktyce jest wiec
dopuszczalne nawet wielokrotne odrzucanie przez PKW wnioskéw ministra
w sprawie obsadzenia danego stanowiska komisarza wyborczego®. Mozli-
wos¢ taka nalezy zaaprobowaé — sprzyja ona bowiem niezaleznosci PKW
i ogranicza stopien upolitycznienia omawianej procedury. Wptywa wiec ona
dodatnio takze na pozycje samych komisarzy wyborczych, a zwlaszcza na
ich niezalezno$¢ od wladzy wykonaweczej.

Komisarze wyborczy powolywani sa uchwata PKW, podejmowanag zwy-
kia wiekszos$cia gloséw w glosowaniu jawnym w obecnosci co najmniej
2/3 jej sktadu, w tym jej przewodniczacego lub jego zastepcy®. W jej tresci
wskazuje sie imie i nazwisko komisarza, date, z ktéra nastepuje nominacja,
oraz nazwe stanowiska. Ta tworzona jest na podstawie siedziby komisarza,
ktéra jest zawsze siedziba odpowiedniej delegatury Krajowego Biura Wy-
borczego (np. ,Komisarz Wyborczy w Legnicy”), z tym ze jezeli w danym
miescie siedzibe ma wiecej niz jeden komisarz*’, nazwy ich stanowisk two-
rzy sie z wykorzystaniem kolejnych cyfr rzymskich, zapisywanych na koncu
(np. ,Komisarz Wyborczy w Poznaniu 117).

|
3 Zob. P. Raczka, T. Brzezicki, The Legal Status..., s. 144.
% Co wynika z ogolnej regulacji zamieszczonej w art. 161 ust. 4 k.w.

% Najwieksza liczba komisarzy (4) ma swoja siedzibe w Lublinie i Kielcach.
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5. Warunki sprawowania funkcji komisarza wyborczego

Osobnym tematem wymagajacym analizy sa warunki sprawowania przez
komisarzy wyborczych ich funkcji. W tym zakresie na szczegdlng uwage
zastuguja te regulacje prawne, ktére uzna¢ mozna za gwarantujace ich nie-
zalezno$¢. Naleza do nich zakaz czlonkostwa w partii politycznej oraz pro-
wadzenia dziatalnosci publicznej niedajacej sie pogodzi¢ z pelniona funkcja
(art. 166 § 4 k.w.), jak rowniez niepolaczalnosé z wymienionymi juz powyzej
innymi funkcjami w procesie wyborczym. W tym zakresie zwrdci¢ trzeba
uwage zwlaszcza na dwie kwestie. Po pierwsze, ustawodawca nie sprecy-
zowal, jakiej dokladnie dziatalnosci publicznej nie moga podejmowac ko-
misarze wyborczy. Wydaje sie jednak, ze dotyczy to wszelkich aktywnosci
publicznych, ktére w odczuciu spotecznym moglyby wywotywaé obawy co
do bezstronnego wykonywania przez nich czynnosci w réznych procedurach
wyborczych. Naruszeniem art. 166 § 4 k.w. bedzie wiec np. prowadzenie agi-
tacji wyborczej na rzecz okreslonego komitetu wyborczego albo publiczne
deklarowanie swoich sympatii politycznych w mediach spotecznosciowych.

Po drugie, podkreslenia wymaga, ze ustawodawca nie zdecydowat sie na
przyznanie komisarzom wyborczym immunitetu oraz przywileju nietykal-
nosci. Decyzja taka budzi¢ moze pewne watpliwosci. Administracja wybor-
cza, ktérej jednym z gtéwnych ogniw sa komisarze wyborczy, jest bowiem
szczegolnie narazona na naciski polityczne ze strony wladzy wykonawcze;j.
Moze ona tez by¢ zainteresowana proba oddziatywania na przebieg wybo-
réw, w tym poprzez naduzywanie wobec komisarzy wyborczych $rodkéw po-
zostajacych do dyspozycji Policji lub innych stuzb. Z powyzszych wzgledow,
biorac w szczegdlnosci pod uwage wyjatkowa role administracji wyborczej
przy realizacji zasady demokratycznego panistwa oraz suwerennosci Narodu,
wydaje sie zasadne postulowanie objecia komisarzy wyborczych ochrong
immunitetowa na zasadach podobnych jak sedziowie. Organem, ktéry mégl-
by decydowaé o wyrazeniu zgody na pociagniecie ich do odpowiedzialnosci
karnej lub pozbawienie wolnosci, moglaby by¢ PKW.

Kodeks wyborczy nie okresla precyzyjnie stosunku prawnego, w ramach
ktérego komisarze wyborczy pelnia swoja funkcje. Wskazuje on jedynie,
ze sg oni upowaznieni do otrzymywania comiesiecznego wynagrodzenia
(art. 166 § 6 k.w.). Brak jest jednak podstaw do twierdzenia, ze w ten sposéb
ustawodawca przewidzial, ze wykonuja oni swoje zadania w ramach stosunku
pracy. Podstawa petnienia przez nich funkcji jest bowiem jedynie stosunek
organizacyjny, wynikajacy z aktu powolania, ktéremu nie towarzyszy zaden
inny stosunek prawny, w szczegélnosci przewidujacy podporzadkowanie
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pracodawcy. Nalezaloby wiec uznaé, ze pozostaja oni w niepracowniczym
stosunku zatrudnienia o charakterze ustrojowym®. Oznacza to w szczegol-
nosci, ze w odniesieniu do ich stuzby nie maja zastosowania przepisy usta-
wy z 26 czerwca 1974 r. — Kodeks pracy (Dz.U. 2023, poz. 1465, tekst jedn.).

Specyfika stosunku zatrudnienia komisarzy wyborczych sktania do re-
fleksji na temat jego podstawowych aspektow. W tym zakresie na szczegdlna
uwage zasluguje problematyka ich czasu pracy. Z uwagi na niepracowniczy
charakter ich zatrudnienia nie maja oni obowiazku statego przebywania
w siedzibie wlasciwej delegatury KBW w wymiarze okreslonym przepisami
Kodeksu pracy. Ich czas pracy jest wiec wyznaczany zakresem ich zadan, kt6-
re powinni realizowa¢ terminowo i rzetelnie. Niemniej jednak PKW nie zde-
cydowala sie, by czas pracy komisarzy wyborczych byt czysto ,,zadaniowy”.
Przewidziata ona bowiem, ze niezaleznie od zakresu zadan wykonywanych
przez nich w danym czasie sa oni zobowiazani do pefnienia osobiscie dwéch
dyzuréw w tygodniu w siedzibie wlasciwej delegatury KBW w godzinach jej
pracy (§ 9 ust. 1 regulaminu komisarzy wyborczych). Choé¢ wskazany przepis
nic o tym nie méwi, dyzury te w praktyce maja wymiar tacznie dwéch go-
dzin w tygodniu. Regulamin komisarzy wyborczych w § 11 ust. 1 potwierdza
ponadto, ze musza oni by¢ obecni w siedzibie wlasciwej delegatury KBW
takze w innym czasie, jezeli jest to konieczne dla wlasciwego wykonywania
ich obowiazkéw, co dotyczy przede wszystkim okresu okotowyborczego.

Jak juz to zostalo wskazane, ustawodawca za wykonywanie przez ko-
misarzy wyborczych ich zadan przewiduje stosowne wynagrodzenie. Zgod-
nie z art. 166 § 6 k.w. wynosi ono iloczyn kwoty bazowej przyjmowanej
do ustalenia wynagrodzenia os6b zajmujacych kierownicze stanowiska
panstwowe oraz ilorazu 3,45. W roku 2023 wspomniana kwota bazowa
wynosila 1789,42 z1*?, a zatem wynagrodzenie komisarzy - 6173,50 zi. Od
kwoty tej odprowadza sie skladke na ubezpieczenie zdrowotne**, a ponadto
podlega ona opodatkowaniu podatkiem dochodowym od 0séb fizycznych*.

—
4 Por. J. Stelina, Charakter prawny..., s. 973-981.

2 Zob. art. 9 ust. 1 pkt 2 lit. a ustawy budzetowej na rok 2023 z 15 grudnia 2022 r., Dz.U. 2023,
poz. 256.

Komisarze wyborczy podlegaja temu ubezpieczeniu jako ,,0soby powotane do petnienia
funkeji na mocy aktu powolania” na podstawie art. 66 ust. 1 pkt 35a ustawy z 27 sierpnia
2004 r. 0 $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych, Dz.U. 2022,
poz. 2561, tekst jedn.

Jako ,przychéd otrzymywany przez osoby wykonujace czynnosci zwiazane z petnieniem obo-
wiazkow spolecznych lub obywatelskich” w rozumieniu art. 13 pkt 5 ustawy z 26 lipca 1991 r.
o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych, Dz.U. 2022, poz. 2647, tekst jedn.
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Co istotne, prawo nie przewiduje, by wskazane wynagrodzenie bylo zwiek-
szane o jakiekolwiek dodatki funkeyjne czy za wieloletnia prace, moze ono
natomiast by¢ uzupetniane o diety i zwrot kosztéw podrdzy i noclegu (art. 154
§ 1 pkt 1w zw. z § 3a k.w.).

Z kwestia czasu pracy komisarzy wyborczych i ich wynagradzania wia-
ze sie réwniez Scisle problematyka czasowej niemoznosci pelnienia przez
nich funkcji*®. Artykut 166 § 10 k.w. przewiduje, ze w takim wypadku PKW
powierza wykonywanie zadan komisarza innej osobie zapewniajacej rzetel-
ne wykonanie czynnosci wyborczych, ktéra sama, co istotne, nie musi byé
komisarzem wyborczym. Kwestia ta zostata uszczegélowiona w uchwale
Panstwowej Komisji Wyborczej z 7 maja 2018 r. w sprawie powierzenia
petnienia funkcji komisarza wyborczego w razie czasowej niemoznosci pel-
nienia tej funkcji*’. Wskazuje ona przede wszystkim, ze w miastach, ktére
sa siedziba co najmniej dwoch komisarzy wyborczych, zastepuja sie oni
nawzajem, za$§ w pozostatych przypadkach zadania komisarza powierza
sie czasowo dyrektorowi wlasciwej delegatury KBW (§ 1). Gdyby nie bylo
to mozliwe, komisarz, ktéry nie bedzie mégt petni¢ swojej funkcji, propo-
nuje PKW kandydata na swojego tymczasowego zastepce, a jezeli on sam
nie moze tego zrobié¢, obowiazek ten przechodzi na dyrektora wlasciwej
delegatury KBW (§ 2).

Co istotne, ustawodawca wprost w art. 166 § 10 k.w. wskazal, ze w zwiaz-
ku z wystapieniem czasowej niemoznosci petnienia funkcji przez komisarza
wyborczego jego miesieczne wynagrodzenie ulega proporcjonalnemu ob-
nizeniu (zgodnie z § 19 ust. 4 regulaminu komisarzy wyborczych o 1/30 za
kazdy dzien). Przystuguje ono wiec, w przeciwienstwie do wynagrodzenia
wyplacanego na podstawie przepiséw Kodeksu pracy, wylacznie za czas
gotowosci do podejmowania zadan lub ich faktycznego wykonywania. Pa-
mietaé przy tym nalezy, ze komisarze wyborczy nie posiadaja zadnych praw
do $wiadczen z funduszu ubezpieczen spotecznych z tytutu niezdolnosci do
petnienia funkcji. Rozwiazania te niewatpliwie opieraja sie na zalozeniu, ze
funkcja komisarza wyborczego jest petniona dodatkowo, obok podstawowe;j
formy zatrudnienia lub obok prowadzenia dziatalnosci gospodarcze;.

W odniesieniu do warunkéw pelnienia omawianej funkeji warto jesz-
cze wskazaé, ze komisarze wyborczy w wykonywaniu swoich zadan sa

—
% Przy czym przez niemozno$¢ te nalezy rozumie¢ réwniez urlop (zob. A. Sokala, Administracja...,
s.128), gdyz trudno byloby twierdzi¢, ze komisarze wyborczy nie sa w ogole uprawnieni do tej
formy wypoczynku przez cala swoja kadencje.

4 M.P. 2018, poz. 531.
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wspierani przez wlasciwe miejscowo delegatury KBW (art. 187 § 1 k.w.). Ko-
misarz wyborczy nie jest jednak zwierzchnikiem stuzbowym pracownikéw
tego urzedu ani nie petni w nim roli kierownika. Praca urzednikéw danej
delegatury KBW kieruje bowiem jej dyrektor. Do prawidiowego wykonywa-
nia przez komisarza jego zadan konieczne jest wiec wlasciwe wspéldziatanie
obu tych podmiotéw.

6. Wygasniecie funkcji komisarza wyborczego

Ostatnia istotna kwestia dotyczaca statusu prawnego komisarza wyborcze-
go jest problematyka wygasniecia jego funkcji. Zagadnienie to uregulowa-
ne zostalo niemal w calo$ci w art. 166 § 7 k.w. Przepis ten okresla przede
wszystkim przestanki tego zdarzenia. Naleza do nich (poza uplywem ka-
dencji): zrzeczenie sie funkeji (pkt 1), $mier¢ (pkt 2) oraz ukonczenie 70 lat
(pkt 2a), jak réwniez podpisanie zgody na zgloszenie do komisji wyborczej,
kandydowanie w wyborach lub objecie funkcji pelnomocnika wyborcze-
go, petlnomocnika finansowego, meza zaufania lub urzednika wyborczego
(pkt 3). Kolejna z przestanek wygasniecia funkeji komisarza wyborczego,
przewidziana w art. 166 § 7 pkt 4 k.w., jest zaistnienie okolicznosci, o kt6-
rych mowa w art. 166 § 4 k.w. Zdarzenie to nastepuje wiec z chwila przyje-
cia w poczet czlonkéw partii politycznej lub uprawomocnienia sie wyroku
skazujacego na kare pozbawienia wolnosci za przestepstwo umyslne $cigane
z oskarzenia publicznego lub przestepstwo skarbowe. Powazne watpliwosci
budzi natomiast norma wynikajaca z omawianego odestania w zakresie,
w ktérym dotyczy zakazu prowadzenia dziatalnosci publicznej niedajacej sie
pogodzi¢ z pelniona funkcja. Spelnienie tej przestanki ma bowiem charakter
ocenny, tymczasem ustawodawca przewiduje, ze wowczas do wygasniecia
funkeji dochodzi ex lege. Warunek ten powinien wiec raczej zosta¢ powia-
zany z mozliwoscia odwolania komisarza przez PKW*.

Ustawa nie przewiduje, by jakikolwiek organ stwierdzal utrate przez komi-
sarza jego stanowiska z wymienionych powyzej powodéw. Z uwagi jednak na
konieczno$¢ zapewnienia pewnosci prawa, co dotyczy zwlaszcza wygasnie-
cia funkcji komisarza z powodu prowadzenia dziatalnosci niedajacej sie z nia
pogodzié, wydaje sie, ze wystapienie zdarzenia, o ktérym mowa w art. 166

—
4 Zob. P. Raczka, T. Brzezicki, The Legal Status..., s. 147.
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§ 7 pkt 1-4 k.w., powinna potwierdza¢ PKW w formie deklaratoryjnej uchwa-
ly. Co istotne, postulat ten co do zasady jest realizowany w praktyce*.

Pozbawienie stanowiska komisarza wyborczego moze nastapi¢ rowniez
w drodze konstytutywnego aktu PKW wydanego w trybie art. 166 § 8 k.w.,
a zatem poprzez odwolanie. PKW jest uprawniona do zastosowania tego
srodka w razie niewykonywania lub nienalezytego wykonywania przez ko-
misarza wyborczego jego obowiazkéw. Przestanki te, a zwlaszcza druga
z nich, ma charakter ocenny. Ustawodawca nie okreslit przy tym, ze do od-
wolania moze dojs¢ jedynie w razie ,razacego” lub ,istotnego” albo ,,powta-
rzajacego sie” niewykonywania lub nienalezytego wykonywania obowiaz-
kéw. PKW moze wiec zdecydowa¢ sie na zmiane na stanowisku komisarza
wyborezego nawet w przypadku wystapienia wzglednie mato istotnych nie-
prawidlowosci, co koresponduje z ,pelnomocniczym” charakterem omawia-
nej funkgji. Skoro jednak ustawodawca okreslit enumeratywne przestanki
odwotania komisarza wyborczego, PKW nie moze korzysta¢ z tego srodka
zupelnie dowolnie, a przede wszystkim musi kazdorazowo uzasadnia¢ swoja
decyzje w tej sprawie.

Powyzsze ustalenia sklaniaja do refleks;ji, czy uchwata PKW podjeta
w trybie art. 166 § 8 k.w. (jak i stwierdzajaca wygasniecie funkeji komi-
sarza z powodéw wskazanych w art. 166 § 7 k.w., a zwlaszcza z powodu
prowadzenia niedopuszczalnej dzialalnosci) moze podlega¢ kontroli sado-
wej. By odpowiedzie¢ na to pytanie, nalezy przede wszystkim wskazad,
ze ustawodawca, okreslajac precyzyjnie kadencje komisarza wyborczego,
przyznaje osobie, ktérej powierzono te funkcje, prawo do jej sprawowania
przez z gory oznaczony czas. Prawo to, co warto podkresli¢, zawiera w sobie
rowniez elementy majatkowe, gdyz w jego tresci miesci sie m.in. upraw-
nienie do regularnego otrzymywania wynagrodzenia. Panstwowej Komisji
Wyborczej nie przyznano przy tym prawa do arbitralnego odwolywania
komisarzy przed uptywem tego czasu - jest to dopuszczalne tylko w Scisle
okreslonych przypadkach. Prowadzi to do wniosku, ze osoba powotana na
stanowisko komisarza wyborczego jest podmiotem prawa do jego zajmo-
wania przez pie¢ lat, pod warunkiem ze w okresie tym bedzie prawidlowo
wykonywaé swoje zadania i przestrzega¢ warunkéw pelnienia swojej funk-
cji. Nie ma powodéw, by prawo to nie bylo chronione sadownie, zwlaszcza
ze wydaje sie, iz spory na jego tle mieszcza sie w zakresie pojecia ,,sprawy”
uzytego w art. 45 ust. 1 Konstytucji RP, ustanawiajacym prawo do sadu,
|

8 Zob. np. uchwata nr 1/2023 PKW z 16 stycznia 2023 r. w sprawie wygas$niecia funkcji Komisarza
Wyborczego w Stupsku 11, M.P. 2023, poz. 90.
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gdyz wylaczone sa z niego jedynie przypadki, w ktérych status prawny
jednostki moze by¢ ksztattowany arbitralnie przez druga strone stosunku
prawnego®. Warto w tym kontekscie wskaza¢, ze dzialalnos¢ PKW zwia-
zana z ksztaltowaniem obsady personalnej stanowisk w administracji wy-
borczej miesci sie w zakresie administracji publicznej. Skoro jej uchwaty
stwierdzajace wystapienie okolicznosci, o ktérych mowa w art. 166 § 7 k.w.,
oraz wydawane w trybie art. 166 § 8 k.w. dotycza jednoczesnie uprawnien
wynikajacych z przepiséw prawa, przyjac nalezy, ze spetniaja one definicje
innego niz decyzja lub postanowienie aktu z zakresu administracji publicznej
dotyczacego uprawnienia lub obowiazku wynikajacego z przepiséw prawa,
o ktérym mowa w art. 3 § 2 pkt 4 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o po-
stepowaniu przed sadami administracyjnymi®. To za$ oznacza, ze podlegaja
one kontroli sadowoadministracyjnej®'.

7. Podsumowanie

Przeprowadzone powyzej analizy sklaniaja do sformutowania najwazniej-
szych wnioskéw konicowych. Przede wszystkim na podkreslenie zastuguje,
ze komisarz wyborczy jest monokratycznym organem panstwowej admini-
stracji nierzadowej, co limituje zakres zadan, jakie zgodnie z Konstytucja RP
mozna mu powierzy¢. Z powodu pozostawania poza struktura administracji
rzadowej oraz samorzadowej nie moze on wydawa¢ aktéw powszechnie
obowiazujacych. Z tego wzgledu sprzeczne z prawem jest przyznanie mu
kompetencji do dzielenia odpowiednich jednostek terytorialnych na okregi
wyboreze i obwody glosowania.

Przeprowadzone w niniejszym opracowaniu analizy prowadza réwniez
do wniosku, ze do pewnego stopnia niespdjny jest status komisarza wybor-
czego jako pelnomocnika PKW. Nie posiada ona bowiem niczym nieskrepo-
wanego wplywu na jego funkcjonowanie, a zwlaszcza na jego obsade perso-
nalna. W tym drugim aspekcie jest ona ograniczona zaréwno rola ministra
jako osoby przedstawiajacej kandydature na to stanowisko, jak i prawnym

—

¥ Zob. wyrok TK z 10 maja 2000 r., K 21/99, OTK 2000, nr 4, poz. 109.

% Dz.U. 2023, poz. 1634, tekst jedn. ze zm.

' Por. wyrok NSA z 19 grudnia 2018 r., Il OSK 2747/18, CBOSA dotyczacy analogicznego w tym
zakresie problemu sadowej kontroli aktu odwolania ze stanowiska dyrektora instytucji kultury
przed uptywem czasu, na jaki zostat on powotany. Do pewnego stopnia powyzszy poglad podzie-
laja takze P. Raczka, T. Brzezicki (The Legal Status..., s. 147, 153), przy czym autorzy ci wydaja
sie blednie utozsamia¢ uchwale PKW w omawianych sprawach z decyzja administracyjna.
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okresleniem kadencji komisarzy, w czasie ktérej ich odwotanie jest utrud-
nione. Wprowadzenie obu tych rozwiazan nie wydaje sie przy tym w zaden
spos6b konieczne — trudno bowiem znalezé powody, dla kt6rych PKW nie
moglaby dobiera¢ podporzadkowanych jej wspotpracownikéw samodzielnie
oraz dlaczego potrzebuja oni na swoim stanowisku gwarancji stabilizacji
w postaci sztywno okreslonej kadencji. Warto przy tym wskazaé, ze oma-
wiana kwestia moze mie¢ szczegélne znaczenie w kontekscie tego, ze ka-
dencja komisarzy wyborczych jest niezalezna od kadencji cztonkéw PKW,
a przy tym jest dluzsza od kadencji wiekszosci z nich. Moze to wiec prowa-
dzi¢ do sytuacji, w ktérej pelnomocnikami PKW beda osoby, co do ktérych
bedzie ona miala istotne zastrzezenia, a jednoczesnie nie bedzie mogla ich
odwolaé. Trudno byloby wéwczas méwic o rzeczywiscie ,,pelnomocniczym”
charakterze tych oséb.

Pewnego komentarza wymaga réwniez fakt odej$cia przez ustawodawce
od reguly, zgodnie z kt6ra komisarzami wyborczymi mogli by¢ tylko sedzio-
wie. Zmiana w tym zakresie byla catkowicie zbedna i wydaje sie, ze wynikata
przede wszystkim z niecheci obozu politycznego, ktéry ja wprowadzit, do
srodowiska sedziowskiego. Doprowadzito to jednak m.in. do zmniejszenia
gwarancji niezaleznosci komisarzy wyborczych.

Koriczac rozwazania na temat komisarzy wyborczych, warto podkreslic,
ze potrzeba ich istnienia w strukturze administracji publicznej nie powinna
by¢ kwestionowana. Nawet jezeli formalnie sg oni jedynie pelnomocnikami
PKW, to jednak w praktyce sa osobnymi organami panstwa, wykonujacymi
istotng cze$¢ zadan administracji wyborczej, nie tylko o charakterze tech-
nicznym. Trudno wiec sobie wyobrazi¢ ich likwidacje, ktéra musialaby sie
wigza¢ z formalnym przekazaniem wszystkich tych zadan bezposrednio
PKW. Postulaty dotyczace komisarzy wyborczych powinny wiec ograniczac¢
sie jedynie do ulepszenia ich statusu, a zwlaszcza jego catkowitego odpoli-
tycznienia, co jednak w obecnych warunkach wymagatoby zmiany nie tylko
przepiséw dotyczacych samych komisarzy, ale réwniez PKW.

Abstract

Legal status of an election commissioner as an authority of election
administration

The subject of this article is the legal status of an election commissioner as an
authority of election administration. The starting point for further analyses is the
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reconstruction of the basic aspects of an electoral commissioner’s status. In this
respect, it is pointed out, among other things, the consequences of defining him
as a “plenipotentiary of the State Electoral Commission” and the necessity to un-
derstand this phrase in a non-civilist way. The following part discusses the issue
of tasks and competences of election commissioners. The author notes the uncon-
stitutionality of entrusting election commissioners with the creation of polling
districts and electoral districts in local government elections. A further subject of
analysis is the procedure for appointing election commissioners. The participation
of the minister responsible for internal affairs in it is criticised. The author also
reflects on issues related to the conditions of performing the function of commis-
sioner, such as remuneration or temporary inability to perform the function. In
this respect, among other things, it is pointed out that the election commissioner
does not perform his/her function within the framework of an employment rela-
tionship, but within the framework of a non-employee employment relationship of
a constitutional nature. A separate issue discussed in the article is the question of
premature termination of the function of the election commissioner. The author
draws attention, inter alia, to the problems related to the legislator’s provision that
the function expires by operation of law in the event of the fulfilment of an unspec-
ified condition of carrying out unacceptable activities. It is also emphasised that
an electoral commissioner who has been removed from office before the expiry of
his or her term of office has the right to lodge a complaint on this matter with the
administrative court. The article ends with the most important final conclusions
concerning the analysed issues.

Keywords: electoral commissioner, electoral administration, electoral districts,

polling districts, State Election Commission
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