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Krystian Wasilewski

Status prawny komisarza wyborczego
Legal status of electoral commissioner

Wstęp

Na samym początku rozważań należy zwrócić uwagę na znaczenie językowe 
pojęcia statusu. I tak zgodnie ze słownikiem języka polskiego oznacza, między 
innymi tyle, co stan prawny jakiejś osoby1 - tu komisarza wyborczego.

Stan prawny, bądź też sytuacja prawna, to zagadnienia z zakresu teorii prawa, 
które przejęte zostały przez doktrynę prawa administracyjnego. Przez sytuację 
prawną rozumie się „każdą sytuację społeczną określonego podmiotu, której 
elementy składowe zostały ukształtowane prawnie, w sposób bezpośredni lub 
pośredni, ze względu na konkretne zdarzenie faktyczne2.

Status prawny komisarza wyborczego reguluje ustawa Kodeks wyborczy. 
Geneza instytucji komisarza wyborczego sięga II Rzeczypospolitej. Wśród 
organów wyborczych wymieniła ją już ordynacja wyborcza do Sejmu Ustawo-
dawczego z 1918 r.3 Funkcja komisarza wyborczego została wprowadzona do 
polskiego powojennego prawa wyborczego w 1990 r. ustawą z dnia 8 marca 1990 
r. - Ordynacja wyborcza do rad gmin. Później nałożono na komisarzy wybor-
czych określone zadania w zakresie organizowania wyborów i referendów oraz 
administrowania ich przebiegiem w innych ordynacjach wyborczych4.

 1 W. Doroszewski (red.), Słownik języka polskiego, t. 6, Warszawa 1964, s. 517.
 2 J. Zimmermann, Prawo  administracyjne, Wolters Kluwer, Warszawa 2014, s. 305.
 3 B . Michalak, A . Sokala, P . Uziębło, Leksykon  prawa wyborczego i referendalnego oraz sys-
temów wyborczych, 
 Wolters Kluwer, Warszawa 2013, s. 106. Zob. A . Korobowicz, W . Witkowski,   Historia 
ustroju i  prawa polskiego (1772-1918), Wolters Kluwer, Warszawa 2012, s. 76.
 4 A. Kisielewicz, Komentarz do art.166 Kodeksu wyborczego,  LEX 2014. Por. Samorząd  
terytorialny  i administracja rządowa: gmina, powiat, województwo : akty prawne, wyjaśnienia, 
indeksy:  według stanu na dzień 1 stycznia 1999 r. Wydawn . Naukowe „Scholar”, 1999 - 619.
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Komisarze wyborczy wraz z  Państwową Komisją Wyborczą organizują 
wybory samorządowe i sprawują nadzór nad ich przeprowadzeniem zgodnie 
z przepisami prawa. Zadania komisarzy wyborczych zostały więc określone 
w taki sam sposób, jak zadania Państwowej Komisji Wyborczej. Organy te mają 
jednak różne kompetencje, komisarz wyborczy jest bowiem organem wybor-
czym niższego szczebla, podporządkowanym Państwowej Komisji Wyborczej 
- centralnemu organowi wyborczemu5.

I. Powoływanie komisarzy wyborczych

Powoływanie komisarzy wyborczych należy do kompetencji Państwowej Komisji 
Wyborczej. Zgodnie  z art. 166 § 3 kodeksu  wyborczego6 komisarzy wyborczych 
powołuje w liczbie 100, spośród prawników, dających rękojmię należytego peł-
nienia tej funkcji na okres 5 lat, Państwowa Komisja Wyborcza – działając na 
wniosek Ministra Spraw Wewnętrznych i Administracji.

 Dokonując wykładni przepisu należy stwierdzić, że Państwowa Komisja 
Wyborcza nie może powołać komisarza bez wniosku ministra, nie może też 
powołać na komisarza kandydata innego niż wskazany przez ministra, co prak-
tycznie oznacza, że nie może nie powołać kandydata wskazanego przez ministra. 
Ta sama osoba może być ponownie powołana na stanowisko komisarza.

Państwowa Komisja Wyborcza w przypadku uzasadnionych zastrzeżeń, co 
do przedstawionego przez ministra kandydata, informuje go o tym, wówczas 
przedstawia on inną osobę. Możliwość taka istnieje verba legis „w przypadku 
uzasadnionych zastrzeżeń”, wprawdzie art. 166  § 3a Kodeksu wyborczego, nie 
określa, co oznacza pojęcie „uzasadnione zastrzeżenia”, należy przyjąć, że pojęcie 
to oznacza uprawdopodobnienie, iż kandydat na komisarza może nie dyspo-
nować pełną wiedzą, gdy konkretne okoliczności podważają jego umiejętno-
ści, decyzja w tym przedmiocie nie może być dowolna, może nastąpić w razie 
nasuwających się wątpliwości, czy kandydat na komisarza posiada kwalifikacje 
fachowe do wykonywania stojących przed nim zadań.

Takie zastrzeżenia nie powinny pojawiać się w przypadku wieku kandydata7, 
gdyż wystarczy legitymować się wyższym wykształceniem prawniczym, oraz 

 5 K.W. Czaplicki,  B. Dauter, A, Kisielewicz, F. Rymarz, Samorządowe  prawo wyborcze, 
Komentarz, ABC  2006, dostęp: SIP LEX.
 6 Dz.U. z 2019 r. poz. 684 j.t. 
 7 Por.  H. Szewczyk, Ochrona  dóbr osobistych w zatrudnieniu, Wolters Kluwer, Warszawa 
2007, s. 80. Zob. H. Szewczyk, Stosunki  pracy w samorządzie terytorialnym, Wolters Kluwer, 
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rękojmią do należytego wykonywania zadań. Zatem komisarzem może zostać 
osoba która dopiero co ukończyła studia prawnicze. Lecz czy taka osoba mogłaby 
należycie wykonywać powierzone zadania. Tutaj należy zwrócić uwagę na kon-
kretne przypadki, bowiem nawet świeżo po studiach można mieć wystarczające 
umiejętności w zakresie prawa wyborczego, zdobyte choćby dzięki odpowiednio 
odbytym praktykom czy własnym zainteresowaniom w tym zakresie, np. prze-
jawiającym się poprzez udziały w konkursach. Nie wydaje się także, iż zastrze-
żenia mogą pojawiać się w razie nie specjalizowania się kandydata w przepisach 
prawa administracyjnego, choć zestawienie pojęć „rękojmia należytego pełnienia 
funkcji” oraz „wykształcenie prawnicze”, mogą oznaczać nic innego, niż osobę 
specjalizującą się w prawie administracyjnym. Taka osoba daje bowiem rękojmie 
należytego wykonania stojących przed nią zadań. Mowa tu o specjaliście nie tylko 
poprzez zdobyte wykształcenie kierunkowe (np. studia prawnicze uwieńczone 
doktoratem w obszarze prawa administracyjnego) lecz o osobie która poprzez 
długoletnie doświadczenie styka się z przepisami prawa publicznego. Pojęcie 
niedookreślone „rękojmia należytego pełnienia funkcji” oznacza, że PKW zobli-
gowana jest ocenić w sposób rzetelny, każdego przedstawionego kandydata.

Sam proces wskazywania kandydatów przez ministra właściwego do spraw-
wewnętrznych nie został uregulowany w ustawie. Pierwszy nabór kandydatów 
został poprzedzony szkoleniem, z zakresu znajomości prawa wyborczego orga-
nizowanym przez Narodowy Instytut Samorządu Terytorialnego na zlecenie 
MSWiA. Szkolenie to odbyło się w Warszawie, trwało jeden dzień wykładowy. 
Następnie przeprowadzony został egzamin, którego kryteria nie zostały jed-
nak ściśle określone. Nie wskazano jaka ilość punktów jest wystarczająca aby 
zdać egzamin8. Należy zatem przyjąć, iż miał on na celu jedynie sprawdzenie 
kandydata dla wiadomości ministra spraw wewnętrznych, którego decyzja nie 
jest związana wynikiem egzaminu. Osoba, która uzyskała dostateczną ilość 
punktów nie ma zatem podstaw do roszczenia sobie prawa do powołania na 
komisarza wyborczego9. Choć w komunikacie wydanym przez ministerstwo, 
wskazano że przedstawiono PKW kandydatów którzy osiągnęli najlepszy wynik 

Warszawa  2012, s. 115. określone  przez państwo wymagania pozwalające o ubieganie się na 
funkcję komisarza wyborczego tylko sędziom, stanowiły w poprzedniej wersji prawa wyborczego 
przejaw dyskryminacji, bardzo dobrym znawcą prawa wyborczego może być bowiem nie tylko 
sędzia, a także zakładanie, iż tylko sędzia gwarantuje niezależność wykonywania obowiązków 
komisarza wyborczego jest zbyt daleko idące i nieuzasadnione.
 8 Dyrektor naukowy szkolenia, prof. J. Majchrowski wyjaśnia, iż nie istnieje kryterium 
„zdania egzaminu”, vide: artykuł: Problem  z wyborem komisarzy wyborczych, Rzeczpospolita, 
dostęp: 07 .03.2019.
 9 Co  może stawiać pod znakiem zapytania celowość szkolenia i egzaminu kończącego.
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z przeprowadzonego egzaminu10. Informacje te jednak nie będą pomocne dla 
PKW, bowiem nie otrzyma ona wyników11.

Na obszarze stanowiącym województwo lub część jednego województwa 
pełnomocnikiem PKW jest komisarz wyborczy12. Nie jest to jednak pełnomocnik 
w znaczeniu jakim posługuje się prawo cywilne, gdyż jego działania nie pociągają 
za sobą skutków dla PKW13. Komisarz wyborczy pełni swoją funkcję niezależ-
nie od wykonywania innej pracy. Przysługuje mu miesięczne wynagrodzenie 
w wysokości przysługującej członkom PKW14. 

II.Zadania komisarzy wyborczych 

W zakresie wykonywanych zadań przysługuje mu status funkcjonariusza publicz-
nego, podlega ochronie prawnej takiej jak funkcjonariusz publicznych, oraz 
ponosi odpowiedzialność tak jak funkcjonariusz publiczny. Komisarz wyborczy 
jest zwierzchnikiem urzędników wyborczych.

Komisarz wyborczy wykonuje swoje zadania w sposób niezawodowy w tym 
sensie, że jest to jego dodatkowe zajęcie, nie mające umocowania w stosunku pracy 
ani innym stosunku zatrudnienia. Komisarz wyborczy jest państwowym funkcjo-
nariuszem wyborczym, podlegającym w zakresie wykonywania swych obowiąz-
ków nie tylko prawu, lecz również nadzorowi Państwowej Komisji Wyborczej15.

Kodeks do zadań komisarza wyborczego zaliczył m.in. (art. 167 § 1): spra-
wowanie nadzoru nad przestrzeganiem prawa wyborczego, zapewnianie, we 
współdziałaniu z organami jednostek samorządu terytorialnego oraz urzędnikami 
wyborczymi, organizacji wyborów do rad na obszarze województwa, powoływanie 
terytorialnych komisji wyborczych oraz rozwiązywanie terytorialnych komisji 
wyborczych w wyborach organów jednostek samorządu terytorialnego po wyko-
naniu ich ustawowych zadań, powoływanie obwodowych komisji wyborczych 

 10 Komunikat prasowy MSWiA z 13 marca 2018, MSWiA  przedstawiło PKW kandydatów 
na komisarzy  wyborczych …”to  osoby, które spełniły wymogi formalne i przesłanki ustawowe do 
objęcia funkcji komisarza,  a także uzyskały najlepsze wyniki podczas egzaminu”,
 11 Przewodniczący PKW sędzia W. Hermeliński  “wyniku testu MSWiA nie przekaże – nie 
znamy więc klucza wyboru MSWiA” [w:] Problem  z wyborem komisarzy wyborczych, Rzeczpo-
spolita, dostęp: 07 .03.2019.
 12 Zob. także D. Górecki, Polskie  prawo konstytucyjne, Wolters Kluwer, Warszawa 2012, s. 123
 13 Por. M. Smyk, Pełnomocnictwo  według kodeksu cywilnego,  Wolters Kluwer, Warszawa 
2010, s. 125
 14 Art. 166 § 6 Kodeksu wyborczego.
15  co do nadzoru PKW, zob. także Przegląd  prawa i administracji - Tom 58, s. 98.
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oraz rozwiązywanie obwodowych komisji wyborczych po wykonaniu ich usta-
wowych zadań, zarządzanie wydrukowania kart do głosowania w wyborach 
organów jednostek samorządu terytorialnego oraz zapewnienie ich przekazania 
właściwym komisjom wyborczym, rozpatrywanie skarg na działalność terytorial-
nych komisji wyborczych, kontrolowanie, w zakresie ustalonym przez Państwową 
Komisję Wyborczą, prawidłowości sporządzania spisów wyborców, podawanie do 
publicznej wiadomości informacji o składach terytorialnych komisji wyborczych 
powołanych na obszarze województwa, udzielanie, miarę potrzeby, terytorialnym, 
obwodowym komisjom wyborczym oraz urzędnikom wyborczym wyjaśnień, usta-
lanie zbiorczych wyników wyborów do rad oraz wyborów wójtów przeprowadzo-
nych na obszarze województwa i ogłaszanie ich w trybie określonym w kodeksie, 
przedkładanie sprawozdania z przebiegu wyborów na obszarze województwa, wraz 
z ich wynikami, Państwowej Komisji Wyborczej, wykonywanie innych czynności 
przewidzianych w ustawach lub zleconych przez Państwową Komisję Wyborczą16.

Komisarz wyborczy uchyla uchwały terytorialnych i obwodowych komisji 
wyborczych podjęte z naruszeniem prawa lub niezgodne z wytycznymi Państwo-
wej Komisji Wyborczej i przekazuje sprawę właściwej komisji do ponownego 
rozpatrzenia lub podejmuje rozstrzygnięcie w sprawie. W zakresie swoich usta-
wowych uprawnień komisarz wyborczy wydaje postanowienia17.

III. Wygaśniecie funkcji komisarza wyborczego 

Funkcja komisarza wyborczego ma charakter terminowy, niemniej kodeks 
przewiduje możliwość zakończenia jej sprawowania przed upływem 5-letniego 
terminu. Wymienia jednocześnie zdarzenia powodujące ten skutek, sam skutek 
zaś określa jako wygaśnięcie funkcji komisarza wyborczego.

Funkcja komisarza wyborczego wygasa w przypadku:
1. zrzeczenia się funkcji,
2. śmierci,
3. podpisania zgody na zgłoszenie do komisji wyborczej, kandydowanie 

w wyborach bądź objęcia funkcji pełnomocnika wyborczego, pełnomoc-
nika finansowego, męża zaufania, urzędnika wyborczego;

4. wystąpienia do partii politycznej,

 16 Por.   Marek Chmaj, Wiesław Skrzydło, System  wyborczy w Rzeczypospolitej Polskiej, Wolters 
Kluwer,  Warszawa 2011, s. 104.
 17 M. Chmaj, W. Skrzydło, System  wyborczy w Rzeczypospolitej Polskiej, s. 104.
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5. prowadzenia działalności publicznej niedającej się pogodzić z pełnioną 
funkcją,

6. skazania prawomocnym wyrokiem za przestępstwo umyślne ścigane z oskar-
żenia publicznego lub umyślne przestępstwo skarbowe,

7. odwołania.
Użycie terminu „wygaśnięcie funkcji”18 sugeruje, iż ten skutek następuje 

z mocy prawa. Może o tym świadczyć brak wymagania potwierdzenia zaistnienia 
takiego zdarzenia stosowną uchwałą Państwowej Komisji Wyborczej. Należa-
łoby jednak postulować, aby tak ważne zdarzenia dla funkcjonowania organów 
wyborczych, jak wygaśnięcie funkcji komisarza wyborczego, znajdowały for-
malne udokumentowanie w postaci odpowiedniego aktu właściwego organu.

Funkcja komisarza wyborczego ma charakter stały. Stąd opróżnienie funkcji 
wskutek upływu okresu, na jaki komisarz został powołany, lub jej wygaśnięcia przed 
upływem tego 5-letniego okresu wymaga powołania następcy. Do powołania następcy 
stosuje się ogólne, omówione wyżej zasady powołania komisarza wyborczego. 

 Komisarz wyborczy wykonuje swoje zadania w ustalonym dla niego porządku 
czasowym, w sposób ciągły, niewymagający jednak codziennej obecności w sie-
dzibie organu. A zatem jedynie w razie nieobecności kolidującej z ustalonym 
porządkiem jego pracy pojawia się potrzeba zastąpienia komisarza wyborczego 
inną osobą. Z tego względu kodeks wyborczy stanowi, że w razie czasowej nie-
możności pełnienia funkcji przez komisarza Państwowa Komisja Wyborcza może 
powierzyć pełnienie tej funkcji na ten okres innemu komisarzowi wyborczemu 
lub innej osobie zapewniającej rzetelne wykonywanie czynności wyborczych19. 
Czasową niemożność pełnienia funkcji należałoby rozumieć jako przeszkodę 
przejściowo uniemożliwiającą wykonywanie czynności komisarza, wywołaną na 
przykład chorobą albo wykorzystywaniem urlopu wypoczynkowego. Za okres 
czasowej niemożności pełnienia funkcji komisarzowi wyborczemu wynagro-
dzenie nie przysługuje.

Osoba zastępująca czasowo komisarza wyborczego powinna dawać gwarancję 
rzetelnego wykonania czynności wyborczych, co oznacza, że poza innym komi-
sarzem wyborczym może to być przede wszystkim dyrektor właściwej miejscowo 
delegatury Krajowego Biura Wyborczego.

 18 Art. 166 § 7 kodeksu wyborczego, Zob. również Z. Ziembiński, Problemy  podstawowe 
prawoznawstwa,  Państwowe Wydawn. Nauk,   1980.
 19 K.W Czaplicki., Dauter B., Jaworski S.J., Kisielewicz A., Rymarz F., Zbieranek J. Kodeks 
wyborczy.  Komentarz [:w] Jarosław Zbieranek, Komentarz do art.166 Kodeksu wyborczego, Wolters 
Kluwer, Warszawa 2018, SIP LEX.
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Akty prawne
Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. – Kodeks wyborczy (t.j. Dz. U. z 2019 r. poz. 684 z poźn. zm.). 

Streszczenie
Niniejszy artykuł poświęcony jest zagadnieniom statusu prawnego komisarza wyborczego. 
Podmiot ten, będąc organem administracji wyborczej jest odpowiedzialny głównie za 
zapewnienie przestrzegania prawa wyborczego. Za podjęciem tematyki dotyczącej pozycji 
prawnej komisarza wyborczego przemawia celowość usystematyzowania problematyki 
związanej z pozycją komisarza wyborczego, zwłaszcza w kontekście w ostatnich nowe-
lizacji Kodeksu wyborczego. Komisarze wyborczy wraz z Państwową Komisją Wyborczą 
organizują wybory samorządowe i sprawują nadzór nad ich przeprowadzeniem zgodnie 
z przepisami prawa. Zadania komisarzy wyborczych zostały więc określone w taki sam 
sposób, jak zadania Państwowej Komisji Wyborczej. Organy te mają jednak różne kom-
petencje, komisarz wyborczy jest bowiem organem wyborczym niższego szczebla, pod-
porządkowanym Państwowej Komisji Wyborczej - centralnemu organowi wyborczemu.

Słowa kluczowe: komisarz wyborczy, wybory, organy wyborcze, administracja 
wyborcza
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Summary
This article is devoted to issues of the legal status of an electoral commissioner. This 
entity, being an electoral administration body, is mainly responsible for ensuring 
compliance with electoral law. The rationale for systematizing the issues related to the 
position of an electoral commissioner, in particular in the context of recent amendments 
to the Electoral Code, supports taking up the subject of the legal position of an election 
commissioner.Electoral commissioners together with the National Electoral Commission 
organize local elections and oversee their conduct in accordance with the law. The tasks 
of electoral commissioners were therefore defined in the same way as the tasks of the 
National Electoral Commission. However, these bodies have different competencies, 
because the electoral commissioner is a  lower-level electoral authority subordinated 
to the National Electoral Commission - the central electoral body

Key words: electoral commissioner, elections, electoral states, electoral administration,
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