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Kto nie moze zosta¢ czionkiem obwodowej komisji wyborczej.

Czy ograniczenia sa zgodne z Konstytucja?
__________________________________________________________________________________________________________________________|

Adam Krzywon

Przepis art. 184 § 1 pkt 2a Kodeksu wyborczego' stanowi, ze cztonkami obwodowych komisji wyborczych
nie moga by¢ krewni oséb kandydujacych w wyborach. Dla kazdego, kto jest spokrewniony z kandydatem,
oznacza to praktyczne i bezwarunkowe wyeliminowanie ze sktadu komisji. Dzieje sie tak nawet wtedy, gdy
spokrewniony z cztonkiem komisji kandydat startuje w wyborach w zupetnie innej czesci kraju. Regulacja taka
budzi watpliwosci co do zgodnosci z Konstytucja. Ocena konstytucyjnosci tego przepisu wymaga przyblizenia
unormowania dotyczacego cztonkostwa w obwodowych komisjach wyborczych, nastepnie przeanalizowania,
czy cztonkostwo to jest wyrazem realizacji jakiego$ prawa konstytucyjnego, a na koniec - zbadania

dopuszczalnosci i proporcjonalnosci ingerencji w to prawo.

1. Kodeksowa regulacja cztonkostwa w obwodowych komisjach wyborczych

Zgodnie z regulacjg Kodeksu wyborczego obwodowe komisje wyborcze stanowig podstawowy element wyborczej
struktury organizacyjnej. Jest to najnizszy szczebel administracji, ktory ma za zadanie sprawne przeprowadzenie
gtosowania w obwodzie i ustalenie jego wynikéw. Aktualnie ustawodawca przewiduje istnienie dwoch kategorii
komisji obwodowych — obwodowej komisji wyborczej ds. przeprowadzenia gtosowania w obwodzie i obwodowej

komisji wyborczej ds. ustalenia wynikéw gtosowania w obwodzie (art. 181a Kodeksu wyborczego).

! Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 roku — Kodeks wyborczy (Dz.U., 2018, poz. 754 ze zm.; dalej: Kodeks wyborczy).



Tradycyjnym rozwigzaniem polskiego prawa wyborczego jest obywatelski sktad komisji obwodowych. Oznacza to,
ze obowiazujace przepisy nie wymagaja szczegolnych kwalifikacji czy wyksztatcenia jako warunku wejécia w sktad
komisji. Jedyna specyficzng przestanka jest wymodg miejsca zamieszkania (tzw. domicyl), oznaczajacy, ze cztonek
komisji obwodowej powinien stale zamieszkiwaé na terenie wojewddztwa, w ktérym dziata dana komisja

(art. 182 § 4 Kodeksu wyborczego).

W art. 184 § 1 Kodeksu wyborczego sformutowano przestanki wygasniecia cztonkostwa w obwodowej komisji
wyborczej. Oprécz niebudzgcych watpliwosci sytuacji, takich jak $mieré czy zrzeczenie sie cztonkostwa,
przewidziano takze wyrazenie zgody na kandydowanie przez osobe bedaca w stosunku do cztonka komisji
matzonkiem, wstepnym, zstepnym, rodzenstwem, matzonkiem zstepnego lub przysposobionego albo pozostajaca
z nim w stosunku przysposobienia. Dochodzi do tego z mocy prawa (ex lege) nawet wtedy, gdy cztonek komisji
nie ma $wiadomosci, ze jego krewny lub krewna wyrazili zgode na kandydowanie w wyborach. Analizowany
przepis zostat dodany do Kodeksu wyborczego przez ustawe z 25 czerwca 2015 roku o zmianie ustawy Kodeks
wyborczy (Dz.U., 2015, poz. 1043). Celami tej nowelizacji, zgodnie z uzasadnieniem projektu ustawy, byty m.in.:
zapewnienie wiekszej przejrzystosci procesu wyborczego i zagwarantowanie bezstronnosci cztonkéw obwodowych

komisji wyborczych.

2. Czlonkostwo w obwodowych komisjach wyborczych jako wyraz realizacji konstytucyjnego prawa

dostepu do stuzby publicznej

W art. 60 Konstytucji ustanowiono jedno z wazniejszych praw o charakterze politycznym - prawo dostepu
do stuzby publicznej. Przepis ten stanowi, ze obywatele polscy korzystajacy z petni praw publicznych maja prawo
dostepu do stuzby publicznej na jednakowych zasadach. Nalezy zastanowic sie, czy to konstytucyjne prawo

obejmuje takze cztonkostwo w obwodowych komisjach wyborczych.

Zaréwno w orzecznictwie konstytucyjnym, jak i w doktrynie pojeciu ,stuzba publiczna” nadawane jest szerokie
znaczenie. Jak wskazuje Trybunat Konstytucyjny, analizowany termin obejmuje ogét stanowisk w organach wtadzy
publicznej’. Wyrazenie ,stuzba publiczna” dotyczy zatem sytuacji wszystkich oséb wykonujacych czynnosci
na rzecz wszelkich instytucji szeroko pojmowanej wtadzy publicznej. Do kategorii tej TK zalicza osoby zatrudnione
w urzedach i instytucjach panstwowych w celu realizacji funkcji i zadah panstwa jako organdéw wiadzy,

sadownictwa, prokuratury, kontroli panstwowej oraz réznych dziatéw administracji panstwowej’.

Konstytucjonalisci w odniesieniu do art. 60 wskazujg, ze stuzba publiczna polega na udziale w dziatalnosci
instytucji publicznych, przede wszystkim i najczesciej pahstwowych (a nie tylko rzgdowych) oraz samorzadowych.
Stuzba publiczna znaczy to samo, co stuzba w instytucjach publicznych, i polega na wykonywaniu zadan

zwigzanych z realizacja funkcji wkadzy publicznej czy na dziataniu w interesie publicznym®.

2 Wyrok TK z dnia 23 marca 2010 r,, sygn. akt K 19/09.
* Wyrok TK z dnia 7 maja 2013 r,, sygn. akt SK 11/11.

* Zob. M. Jabtonski, Prawo dostepu do stuzby publicznej, [w:] Prawa i wolnosci obywatelskie w Konstytugji RP, red. B. Banaszak,
A. Preisner, Warszawa 2002, s. 627 i n. oraz Z. Witkowski, Prawo dostepu do stuzby publicznej, [w:] Wolnosci i prawa polityczne,
red. W. Skrzydto, Krakéw 2002, s. 193 i n.



W doktrynie podkresla sie, ze wykonywanie stuzby publicznej dotyczy aktywnosci w ramach pewnej struktury
organizacyjnej, ktorej celem jest realizowanie intereséw ponadjednostkowych, a takze dziatanie na rzecz szeroko

pojmowanego panstwa, jego obywateli i dobra wspdlnego’.

Nie ulega watpliwosci, ze cztonkostwo w obwodowych komisjach wyborczych wpisuje sie w powyzsza definicje
stuzby publicznej. Polega ono bowiem na uczestniczeniu w sformalizowanej strukturze wykonujacej jedno
z podstawowych zadanh panstwa, jakim jest administrowanie procesem wyborczym. Cztonkowie wszystkich komisji
wyborczych, w tym komisji obwodowych, tworzg system instytucji wyborczych dziatajgcych w interesie publicznym
i realizujgcych dobro wspdlne. Cata administracja wyborcza jest zatem zaliczana do struktury administracji
publicznej, ktérej zadanie stanowi bezstronne realizowanie zasady wolnych wyboréw — jednej z podstawowych
wartoéci demokratycznego panstwa prawnego®. Fakt, ze realizacja przez obwodowe komisje wyborcze powyzszych
zadan konczy sie wraz z ustaleniem wynikéw gtosowania i zakohczeniem procesu wyborczego, nie wptywa
na pozbawienie ich cztonkédw omawianego statusu stuzby publicznej. Z natury rzeczy wybory odbywaja

sie w regularnych odstepach czasu i nie ma potrzeby statego utrzymywania catej administracji wyborczej.

3. Ocena dopuszczalnosci przewidzianej w art. 184 § 1 pkt 2a Kodeksu wyborczego ingerencji w prawo

dostepu do stuzby publicznej

Zgodnie z powyzszymi ustaleniami cztonkostwo w obwodowej komisji wyborczej jest wyrazem korzystania
z konstytucyjnego prawa dostepu do stuzby publicznej (art. 60 Konstytucji). Z przepisu tego wynika mozliwos¢
dostepu obywateli zaréwno do tej dziatalnosci, jak i do struktury, w ramach ktoérej owa dziatalnos¢
jest wykonywana. To wymaga okreslenia przez ustawodawce przejrzystych kryteriow selekcji kandydatéw
i obsadzania stanowisk. Przy ustalaniu warunkéw dostepu do tej stuzby ustawodawca musi wszakze uwzglednic¢
postanowienia art. 31 ust. 3 Konstytucji przewidujace, w jakich warunkach mozliwe sg ograniczenia w korzystaniu

z praw i wolnosci konstytucyjnych.
Nalezy zatem oceni¢, czy w konkretnym przypadku ograniczenie konstytucyjnego prawa lub wolnosci:

1) jest zapisane w ustawie;

2) stuzy ochronie co najmniej jednej z szedciu wskazanych w Konstytucji przestanek (bezpieczefAstwo panstwa,
porzadek publiczny, ochrona srodowiska, ochrona zdrowia, ochrona moralnosci publicznej, ochrona wolnosci
i praw innych osob);

3) jest konieczne w demokratycznym panistwie (zasada proporcjonalnosci);

4) nie narusza istoty danego prawa, tj. nie powoduje wydrazenia danego prawa z jego podstawowej tresci
w taki sposob, ze staje sie ono bezuzyteczne.

M. Florczak-Wator, Komentarz do art. 60, [w:] Konstytucja RP. Tom |. Komentarz do art. 1-86, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa
2016, s. 1412 wraz z cytowana tam literatura.

¢ Zob. T. Gasior, Biegli rewidenci jako prywatno-prawne podmioty uczestniczgce, wraz z podmiotami administracji wyborczej,
w procesie kontroli finansowania partii politycznych i kampanii wyborczych, [w:] 25 lat demokratycznego prawa wyborczego
i organéw wyborczych w Polsce (1991-2016), red. W. Hermelinski, B. Tokaj, Warszawa 2016, s. 36.



Negatywna odpowiedZ na chocby jedno z powyzszych pytan przerywa dalsze badanie dopuszczalnosci i pociaga

za soba stwierdzenie, ze doszto do naruszenia prawa jednostki.

Kluczowe znaczenie w badaniu ograniczen praw i wolnosci ma zasada proporcjonalnosci. Odnosi sie ona do relacji
miedzy ograniczeniem prawa a celem, ktéremu ma ono stuzyé. Ocena danego ograniczenia pod katem jego
proporcjonalnosci nakazuje odpowiedzie¢ kolejno na dane pytania szczegotowe:

a) czy zastosowany $rodek prowadzacy do ograniczenia praw jednostki jest w stanie doprowadzi¢ do uzyskania
oczekiwanego celu (zasada przydatnosci);

b) czy sposrdd dostepnych Srodkdédw pozwalajgcych osiagnaé éw cel wybrano ten najmniej uciazliwy (zasada
koniecznosci);

c) czy korzysci wynikajace z osiagniecia celu uzasadniajg ciezar natozony na jednostke w zwigzku z ograniczeniem
jej praw (zasada proporcjonalnosci sensu stricto).

Wytaczenie cztonkostwa krewnych kandydatow w obwodowych komisjach wyborczych realizuje cel w postaci
ochrony porzadku publicznego oraz praw i wolnosci innych. Funkcjonowanie administracji wyborczej musi by¢
bowiem oparte na niezaleznosci, apartyjnosci i apolitycznosci. Cztonkom obwodowych komisji wyborczych nalezy
stworzy¢ warunki do podejmowania bezstronnych dziatan, wolnych od naciskéw zewnetrznych, co umozliwi innym
obywatelom efektywne skorzystanie z czynnego i biernego prawa wyborczego. Analizowana regulacja jest zatem

zgodna z pierwszym ze wskazanych kryteriéw — zasada przydatnosci.

Inaczej wyglada natomiast ocena z punktu widzenia zasady koniecznosci. Wymaga ona ustalenia, czy osiagniecie
zamierzonego celu (przejrzysto$¢ procedury wyborczej) nie jest mozliwe w inny — mniej dolegliwy — sposéb. Warto
w tym miejscu odwotal sie do orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego, w ktérym analizowany byt podobny
problem. Przepisy zobowiazywaty pochodzacych z wyboréw funkcjonariuszy gminnych do sktadania licznych
oswiadczen dotyczacych oséb bliskich, przy czym ich katalog zostat bardzo szeroko okreslony. Szeroki byt takze
zakres przekazywanych informacji. Stwierdziwszy niekonstytucyjnos¢ takiej regulacji, Trybunat Konstytucyjny
odnotowal, Ze samo ujawnienie pokrewienstwa mozna uznal za ingerencje w prywatno$¢ funkcjonariusza
oraz osoby bliskiej, co moze przektada¢ sie na powstawanie konfliktdw rodzinnych. Trybunat uznat
za nieuzasadnione natozenie obowigzku informowania przez funkcjonariusza gminnego o zatrudnieniu jego
krewnego w administracji publicznej na terenie powiatu i wojewddztwa. Byto to zbyt daleko idgce natozenie

ograniczen i rozszerzenie obowiazkdw, niespetniajace testu proporcjonalnosci z art. 31 ust. 3 Konstytucji’.

W kontekscie tego orzeczenia TK nalezy zastanowi¢ sie, czy kandydowanie przez krewnego w wyborach powinno
stanowi¢ bezwzgledna przeszkode w cztonkostwie w komisji obwodowej i w realizacji prawa dostepu do stuzby
publicznej. Warto zwréci¢ uwage, po pierwsze, na fakt, ze wobec szerokiego kregu oséb wykluczonych (matzonek,
wstepny, zstepny, rodzenstwo, matzonek zstepnego lub przysposobionego albo osoba przysposobiona)
w pewnych przypadkach cztonek komisji moze nie mie¢ swiadomosci, ze kto$ z jego krewnych kandyduje

w wyborach. Dotyczy to w szczegdlnosci wyboréw samorzadowych, w ktérych wystepuje wielos¢ kandydatdw.

7 Zob. wyrok TK z dnia 13 lipca 2004 r., sygn. akt K 20/03.



Co wiecej, cztonkowie rodziny moga pozostawac ze sobg w konflikcie i nie mie¢ ze soba kontaktu, a to utrudnia
(jesli nie uniemozliwia) realizacje normy przewidzianej w art. 184 § 1 pkt 2a Kodeksu wyborczego. Po drugie,
nie wydaje sie konieczne, aby wytaczy¢ mozliwosé cztonkostwa w obwodowej komisji wyborczej w przypadkuy,
gdy krewny kandyduje w innej czesci kraju (np. w innym okregu wyborczym czy w innym wojewddztwie). Podobnie
jak w omodwionej sprawie o sygn. akt K 20/03, takie ograniczenia s3 nadmierne i nie stuza celowi w postaci
ochrony porzadku publicznego oraz praw i wolnosci innych. Mozna zrozumie¢ powody wytaczenia w sytuacji, gdy
komisja liczy gtosy oddane na krewnego czionka komisji i jego kontrkandydatéw. Sytuacja taka stwarza
potencjalne niebezpieczenstwo wywierania naciskow zewnetrznych na cztonka komisji i moze prowadzi¢
do patologii w procesie wyborczym. Powyzsze zagrozenie nie wystepuje jednak, kiedy krewny stara sie o uzyskanie
mandatu z innego obszaru Polski, dlatego mozna stwierdzi¢, ze ograniczenie prawa dostepu do stuzby publicznej

jest w tym wypadku niekonieczne i nieproporcjonalne.

Po trzecie, na ocene koniecznosci zastosowanego rozwigzania wptywaja inne mechanizmy prawa wyborczego,
ktére odsuwaja niebezpieczenstwo nieprawidtowosci w procesie oddawania i liczenia gtosédw. W sytuacji,
gdy stosowane sa inne zabezpieczenia, wytagczenie cztonkostwa w komisji obwodowej okazuje
sie nieproporcjonalne. Ws$réd nich nalezy wymienic¢: stworzenie podwdjnej struktury obwodowych komisji
wyborczych (ds. przeprowadzenia gtosowania i ds. ustalenia wynikoéw gtosowania), powotywanie przez komitety
wyborcze mezéw zaufania (mozna ich wyznacza¢ do kazdej obwodowej komisji wyborczej i moga by¢ obecni
w lokalu wyborczym w czasie przygotowania do glosowania, samego gtosowania oraz ustalania wynikow
gtosowania), obecno$é obserwatordéw spotecznych, protesty wyborcze czy szczegdtowe reguty dotyczace ustalania
przez komisje wynikéw gtosowania w obwodach®., W éwietle tych mechanizméw daleko idace wytaczenie

cztonkostwa w komisji obwodowej przewidziane w art. 184 § 1 pkt 2a Kodeksu wyborczego nie jest konieczne.

4. Konkluzje

Przeprowadzona analiza doprowadzita do wniosku, ze cztonkostwo w obwodowej komisji wyborczej jest wyrazem
realizacji prawa dostepu do stuzby publicznej (art. 60 Konstytucji). Co za tym idzie, kazdy obywatel bedacy
cztonkiem komisji realizuje swoje konstytucyjne prawo, z czym wigza sie szczegdlne wymogi dotyczace mozliwosci
jego ograniczania. Ustanawiajac warunki korzystania z tego uprawnienia oraz regulujac przestanki wygasniecia
cztonkostwa przewidziane w art. 184 § 1 pkt 2a Kodeksu wyborczego, ustawodawca dokonat ingerencji,
ktéra nie wydaje sie konieczna. Nie jest bowiem niezbedne, aby w przypadku kazdego cztonka komisji jego
pokrewienstwo z kandydatem, w szczegdlnosci startujgcym w innej czesci kraju, wytaczato mozliwosé brania
udziatu w procedurze liczenia gtoséw i ustalania wynikoéw gtosowania w obwodzie. W $wietle przedstawionej
argumentacji automatyczne i bezwarunkowe wygasniecie cztonkostwa w przypadku kandydowania w wyborach
przez krewnego nie spetnia w konsekwencji wymogdw okreslonych w art. 31 ust. 3 Konstytugji. Osiagniecie celu —
odsuniecie niebezpieczenstwa nieprawidtowosci wyborczych i zapewnienie rzetelnosci glosowania — jest mozliwe

za pomoca innych, mniej dolegliwych srodkéw.

8 Zob. art. 103ai 103b, art. 42 § 5, art. 103c, art. 82 i 83, art. 69-81 Kodeksu wyborczego.
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