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Zmiany w sagdownictwie a uczciwos¢ procesu wyborczego

Agata Pyrzynska

1. Wprowadzenie

Wybory stanowig nieodzowny element systemu demokratycznego. Powinny by¢
przeprowadzane zgodnie z zasadami prawa wyborczego, ktére de facto decydujg o ich charakterze.
Posréd tych zasad szczegdlne znaczenie odgrywaja te dotyczace wolnych i uczciwych wyboréw. Cechg,
ktora w pewnym sensie tgczy obie te zasady, gwarantujac ich praktyczng realizacje, jest dyrektywa
poddania wyboréw wifasciwym procedurom weryfikacyjnym na poszczegdlnych etapach procesu
wyborczego!. Weryfikacja ta zapobiega potencjalnym naduzyciom, jakie mogtyby sie zdarzyé w toku
wybordéw, oraz przyczynia sie do budowania tak waznego w demokratycznym panistwie prawnym
poczucia zaufania wyborcéw do procedur wyborczych, a w szerszym kontekscie — takze do panistwa i
jego organdw.

W znacznej mierze wspomniana wczesniej weryfikacja poszczegélnych czynnosci wyborczych
w polskiej praktyce wyborczej realizowana jest z udziatem sagdéw?. Innymi stfowy: ustawodawca za
zasadne uznat zapewnienie prawa do sadu takze w procesie wyborczym, co gwarantowaé ma ochrone
konstytucyjnych, podmiotowych praw wyborczych, a takze przyczynia¢ sie do praworzadnego
przebiegu procesu wyborczego. Nie wydaje sie przesadg stwierdzenie, ze udziat niezaleznych sgdéw i
niezawistych sedzidw w procesie wyborczym jest czynnikiem wzmacniajgcym legitymizacje wybranych
przedstawicieli.

W tym kontekscie pojawiajg sie jednak watpliwosci, czy aktualny stan polskiego wymiaru
sprawiedliwosci, bedgcy nastepstwem reformy zapoczatkowanej przez obdz Zjednoczonej Prawicy w
2015 roku, gwarantuje petng realizacje prawa do sadu na poszczegélnych etapach procesu

wyborczego. Dyskusyjne zmiany, jakie zaszty w polskim prawodawstwie odnoszacym sie do Trybunatu

1 G. Kryszen, Uczciwosé wyboréw jako zasada prawa wyborczego, ,,Studia Wyborcze” 2016, t. 21, s. 23; A.
Sokala, Wolnych wyboréw zasada, [w:] A. Sokala, B. Michalak, Leksykon prawa wyborczego i systeméw
wyborczych, Warszawa 2010, s.v. wolnych wyboréw zasada.
2 Cho¢ nie wytacznie, gdyz funkcje weryfikacyjng w zakresie prawidtowosci realizacji czynno$ci wyborczych
pehia takze organy wyborcze (w szczegdlnosci PKW) czy chociazby instytucje spolecznej kontroli procesu
wyborczego (np. me¢zowie zaufania, obserwatorzy spoteczni).
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Konstytucyjnego (TK), Sadu Najwyzszego (SN), sadow powszechnych, a takze Krajowej Rady
Sadownictwa (KRS), stawiajg pod znakiem zapytania realizacje takich standardéw prawa do sgdu. jak
dostep do bezstronnego i niezaleznego sadu, a przede wszystkim — jak wskazuje art. 6 EKPC — sgdu
»,ustanowionego ustawg”, a zatem w trybie niebudzacym watpliwosci z punktu widzenia
obowigzujacych w danym systemie procedur nominacji sedziowskich3.

Celem niniejszej analizy jest wskazanie zasadniczych problemoéw, jakie zaistniaty w procesie
reorganizacji polskiego sgdownictwa, oraz zidentyfikowanie tych obszaréw procesu wyborczego, w
przypadku ktérych zmiany wynikajgce z reformy wymiaru sprawiedliwosci mogg stanowic zagrozenie
dla realizacji zasady wolnych i uczciwych wyboréw. W analizie wyszczegdlniono te etapy i czynnosci, w
ktdre zaangazowanie wtadzy sgdowniczej i sedzidw jest nieodzowne, a naruszenie konstytucyjnego
standardu prawa do sadu moze powodowaé daleko idgce konsekwencje dla waznosci procesu

wyborczego.

2. Kontrowersje wokoét reformy wymiaru sprawiedliwosci

Reforma sgdownictwa, oddziatujgca na aktualny stan polskiego wymiaru sprawiedliwosci,
postepuje od 2015 roku. Sktada sie na nig szereg zdarzen i daleko idgcych zmian legislacyjnych, ktérym
towarzyszg kolejne rozstrzygniecia sadéw krajowych, a takze Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej (TSUE) czy Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka (ETPCz). Kompleksowe omdwienie
poszczegblnych etapdw pogtebiajgcego sie kryzysu konstytucyjnego zdecydowanie wykracza poza
ramy niniejszej analizy, totez ponizej zasygnalizowano jedynie kluczowe problemy, ktdrych
wystgpienie moze znalezé przetozenie na procedury gwarancyjne wzgledem uczciwosci procesu
wyborczego.

Bez watpienia pierwszym z przejawéw kryzysu konstytucyjnego — ujmujac rzecz
chronologicznie — sg zmiany, jakie zaszty w Trybunale Konstytucyjnym. Jesli chodzi o ich zwigzek z
procedurg wyborczg, to pozornie mozna jg okresli¢ jako posredni: TK nie wystepuje bowiem w procesie
wyborczym jako aktywny uczestnik, lecz orzeka w sprawach m.in. o zgodnosci z Konstytucjg ustaw oraz
innych aktéw normatywnych zgodnie z art. 188 Konstytucji RP, w tym moga to by¢ oczywiscie takze
regulacje z zakresu prawa wyborczego®. Biorgc jednak pod uwage pozycje ustrojowa TK, wskazaé
nalezy, ze nie jest to rola wyfacznie ,pozorna”, gdyz proces wyborczy wpisuje sie w uktad naczyn
potgczonych konstytuujgcych system demokratyczny, a ,zachwianie” pozycji TK — jako sui generis

,obroficy demokratyzacji oraz systemu ograniczer wtadzy ustawodawczej i wykonawczej”> — pozbawia

3 Zob. M. Wigcek, Prawo do sqdu i rzetelnego procesu sqgdowego, [w:] W. Brzozowski, A. Krzywon, M. Wigcek,
Prawa cztowieka, Warszawa 2021, s. 177.

4 Niejako na marginesie warto tez odnotowaé, ze wérdéd zadan TK wymieni¢ nalezy takze rozstrzyganie o
zgodnosci z Konstytucja celow lub dziatalnosci partii politycznych, co w szeroko pojetym kontekscie wyborczym
nie pozostaje bez znaczenia.

5 W. Sadurski, Polski kryzys konstytucyjny, £.6dz 2020, s. 95.



obywateli niezaleznego gwaranta ochrony ich konstytucyjnych praw i wolnosci. Zasadniczym
problemem, jaki rysuje sie w kontekscie ,nowego” TK, jest jego aktualny sktad bedacy poktosiem
wydarzen z 2015 roku®. Moze on stanowié¢ podstawe do kontestowania skutecznosci rozstrzygnieé
Trybunatu z uwagi na objecie urzedéw sedziowskich przez osoby do tego nieuprawnione (poczatkiem
zmian byto zaprzysiezenie przez Prezydenta w dniu 3 grudnia 2015 roku trzech sedziéw wybranych
przez Sejm VIl kadencji’). Konsekwencjg nieprawidtowego ksztattowania sktadu TK jest takze watpliwy
status Prezesa i Wiceprezesa TK&.

Drugim z kluczowych przejawdw kryzysu konstytucyjnego, ktéry bezposrednio wptywa na
proces wyborczy, jest kwestia sktadu Krajowej Rady Sgdownictwa, ktérej zadaniem jest stanie na strazy
niezawistosci sedziéw i niezaleznosci sgdéw®. Z uwagi na fakt, ze udziat tego organu w procedurze
nominacyjnej wszystkich sedziéw jest obligatoryjny (art. 179 Konstytucji RP), nieprawidtowosci w
zakresie ksztattowania jego obsady de facto bedg oddziatywac na wszystkie procedury w toku procesu
wyborczego, w ktére zaangazowani bedg sedziowie powotani z udziatem ,,nowej” KRS. Precyzujac —
kluczowy problem sprowadza sie do watpliwej z punktu widzenia konstytucyjnego zmiany trybu
powotywania sedziowskiej czesci sktadu KRS, dokonanej na mocy nowelizacji ustawy o KRS z 8 grudnia
2017 roku®®. W mysl nowych przepiséw cztonkowie KRS wybierani sposréd sedziéw nie sg bowiem
wskazywani — jak przed wspomniang nowelizacjag — na zasadzie reprezentatywnosci przez
przedstawicieli sedziéw réznych szczebli i rodzajéw sadow sedzidéw, lecz kluczowg role w ich powotaniu
odgrywa Sejm?,

Nowy tryb powotania Rady stwarza watpliwosci co do zgodnosci z art. 187 ust. 1 pkt 2
Konstytucji RP?, narusza zasade niezaleznosci sktadu tego organu i trdjpodziatu wtadzy, zapewniajgc
zbyt duzy wptyw na obsade KRS organom wtadzy ustawodawczej i wykonawczej (23 sposrdod 25
cztonkow). Jak wskazat ETPCz: ,,na mocy ustawy zmieniajgcej z 2017 r. (...) wtadza ustawodawcza i
wykonawcza uzyskaty decydujacy wptyw na sktad KRS. Ustawa praktycznie zlikwidowata nie tylko

poprzedni system przedstawicielski, ale réwniez gwarancje niezaleznosci sgdownictwa w tym

6 Szerzej na temat genezy tych kontrowersji m.in. L. Garlicki, Sgdy a Konstytucja RP, ,Przeglad Sejmowy” 2016,
nr7-8,s. 8-12.

7 Zob. wyrok ETPCZ z dnia 7 maja 2019 w sprawie Xero Flor przeciwko Polsce (skarga nr 4907/18), Lex nr
3170326.

8 Na ten temat szeroko W. Sadurski, Polski kryzys konstytucyjny, op. cit., s. 104 i nast.

® Art. 186 Konstytucji RP.

10 Zob. art. 9a oraz 11a-11 e ustawy z dnia 8 grudnia 2017 o zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sadownictwa oraz
niektorych innych ustaw (Dz.U. 2018, poz. 3).

% L. Bojarski, Jak przywrécié  panstwo  prawa?  Krajowa Rada  Sgdownictwa, S. 6,
https://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%?20operacyjne/Forum%20ldei/Bojarski_KRS.pdf?amp%3Bqid
=391046 (dostep: 20 lipca 2022). Tryb ten stanowczo skrytykowata takze Komisja Wenecka jako niezgodny ze
standardami europejskimi, zob. Opinion on the Draft Act amending the Act on the National Council of the
Judiciary; on the Draft Act amending the Act on the Supreme Court, proposed by the President of Poland, and on
the Act on the Organisation of Ordinary Courts, adopted by the Commission at its 113th Plenary Session (Venice,
8-9 December 2017), https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2017)031-
e (dostep: 25 lipca 2022).

12 Choé¢ niezgodno$ci tej nie dopatrzyt sie TK w wyroku z dnia 25 marca 2018, K 12/18, Lex nr 3071415.



zakresie”®3. Dodatkowo, nie mozna nie wspomnieé o przedterminowym skréceniu kadencji wszystkich
cztonkdw poprzednio urzedujacej KRS (dokonanym takze na mocy ustawy z 8 grudnia 2017).
Przerwanie konstytucyjnej, 4-letniej kadencji legalnie powotanych cztonkéw KRS w sposdb oczywisty
pozostaje w sprzecznosci z brzmieniem art. 187 ust. 3 Konstytucji RP*,

Powyzsze okolicznosci wptywajg na stopien niezaleznosci KRS wobec organdéw wtadzy
ustawodawczej i wykonawczej; ten zas, w Swietle wyroku TSUE z 19 listopada 2019, moze miec
znaczenie przy dokonywaniu oceny, czy wytonieni przez KRS sedziowie bedg w stanie spetni¢ wymogi
niezawistosci i bezstronnos$ci®®. Wadliwe obsadzenie obecnej KRS moze byé wiec podstawag do
kwestionowania jej legitymacji do dokonywania nominacji sedziowskich, a w dalszej kolejnosci — takze
przektada¢ sie na podwazanie statusu sedziowskiego oséb powofanych przez Prezydenta i
wydawanych z ich udziatem rozstrzygnieé. Kontrowersje wokot ,,nowej” KRS nie sprowadzajg sie zatem
do zmian w jej wewnetrznym funkcjonowaniu, lecz nalezy je interpretowaé szerzej. Zmiany w tym
organie w istocie przekfadajg sie na zachwianie podstaw funkcjonowania innych podmiotéw i procedur
kluczowych z punktu widzenia funkcjonowania panstwa prawnego i systemu demokratycznego, w tym
— jak zostanie wykazane ponizej — takze procedur weryfikacyjnych w procesie wyborczym.

Wreszcie zasygnalizowa¢ nalezy reformy, jakie dokonane zostaty w funkcjonowaniu Sadu
Najwyzszego oraz sadow powszechnych, gdyz ich udziat w procesie wyborczym jest dostrzegalny
wprost w wielu sferach i na réznych jego etapach. Jesli chodzi o funkcjonowanie SN, to zmiany
dotyczyty zaréwno jego struktury, kompetencji, jak i statusu sedzidéw. Ustawa z 8 grudnia 2017 roku®®
ustanowita dwie nowe izby: Izbe Dyscyplinarna'’ oraz Izbe Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych.
Biorgc pod uwage zwigzek SN z procesem wyborczym, szczegdlne istotny jest status drugiej ze
wskazanych, ktdra przede wszystkim (cho¢ nie wytgcznie) rozstrzyga o waznosci wyboréw do Sejmu,
Senatu, Parlamentu Europejskiego i na urzad Prezydenta RP. Gtéwne watpliwosci dotyczg procedury
powotania sedzidow w niej orzekajgcych — w tym zakresie aktualne pozostajg uwagi dotyczace
dyskusyjnego charakteru KRS powotywanej w ,,nowym” trybie, opiniujgcego kandydatéw na sedzidéw.

Innymi stowy — w mysl powyziszych rozwazan — sktad tej lzby pozwala na formutowanie
zastrzezen co do standardu jej nalezytej obsady. Co wiecej, skutecznos¢ powotania sedzidw powinna

by¢ kwestionowana takze z uwagi na watpliwy charakter obwieszczenia Prezydenta RP z 24 maja 2018

13 Wyrok ETPCz z dnia 8 listopada 2021 w sprawie Dolinska-Ficek i Ozimek przeciwko Polsce (skarga nr
49868/19), Lex nr 3253094,

14 Co wiecej, zabieg zastosowany przez ustawodawce byt w istocie dzialaniem zmierzajacym do ustawowej
zmiany Konstytucji, co oceni¢ nalezy jako naruszenie art. 8 ustawy zasadniczej i podstaw demokratycznego
panstwa prawnego; S. Patyra, Krajowa Rada Sqdownictwa w Polsce, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis. Przeglad
Prawa i Administracji” 2019, nr 119, s. 133. Przerwanie kadencji KRS zakwestionowane zostalo takze przez
ETPCz jako niezgodne z art. 6 Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka, zob. wyrok w sprawie Grzeda przeciwko
Polsce (nr skargi 43572/18), LEX nr 3321066.

15 Wyrok TSUE z dnia 19 listopada 2019 w sprawach polaczonych C-585/18, C-624/18 i C-625/18., A.K.
przeciwko Krajowej Radzie Sgdownictwa i CP i DO przeciwko Sqdowi Najwyzszemu, ECLI:EU:C:2019:982.

16 Ustawa z dnia 8 grudnia 2017 o Sadzie Najwyzszym (Dz.U. 2017, poz. 5).

17 Aktualnie jest to Izba Odpowiedzialno$ci Zawodowe;.



roku o wolnych stanowiskach sedziéw w Sadzie Najwyzszym, w tym w lzbie Kontroli Nadzwyczajnej i
Spraw Publicznych, ktdre pozbawione byto kontrasygnaty Prezesa Rady Ministréw®8. Tego rodzaju akt
urzedowy Prezydenta RP nie jest ujety w zamknietym katalogu prerogatyw prezydenckich
statuowanych przez art. 144 ust. 3 Konstytucji RP, dla ktdrych nie wymaga sie podpisu premiera.
Innymi stowy — brak kontrasygnaty Prezesa Rady Ministréw pod wspomnianym obwieszczeniem
Prezydenta czyni ten akt niewaznym w ujeciu konstytucyjnym, to zas oddziatuje na niewaznos$¢
procedury nominacyjnej sedzidéw powotanych z jego wykorzystaniem™.

Poza wskazanymi wyzej okolicznosciami, na uwage zastuguje takze rozstrzygniecie ETPCz w
sprawie Dolifska-Ficek przeciwko Polsce, w ktérym Trybunat dodatkowo stwierdzit, ze oczywistym
naruszeniem prawa przy ksztattowaniu sktadu omawianej Izby byto tez powotanie przez Prezydenta RP
sedzidow zarekomendowanych przez KRS, mimo ze Naczelny Sgd Administracyjny wstrzymat wykonanie
jej uchwaty z dnia 28 sierpnia 2018 roku® (rekomendujgcej tych kandydatéw na sedziéw) w zwigzku
ze ztozeniem odwotan kwestionujacych jej legalno$é?t. Jak wskazat Trybunat: , nieprawidtowosci w
procesie nominacji [sedzidw] naruszyty legitymacje Izby Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych w
takim stopniu, ze w nastepstwie z natury wadliwej procedury nominacji sedzidow, nie posiadata ona i
nie posiada atrybutow <<sadu>>, ktéry jest <<zgodny z prawem>> w rozumieniu art. 6 § 1
Konwencji”?.

Natomiast jesli chodzi o sktady pozostatych izb Sadu Najwyzszego, dyskusyjne z punktu
widzenia statusu sedziego i przymiotu jego niezawistosci byto tez obnizenie granicy wieku przejscia
sedzidw SN w stan spoczynku z 70. do 65. roku zycia (wtacznie z prébg przerwania okreslonej
konstytucyjnie kadencji éwczesnej Pierwszej Prezes SN). Zabieg ten skutkowat przedwczesnym
zaprzestaniem wykonywania orzeczniczych obowigzkéw przez cze$é urzedujgcych sedzidw SN2, a w
konsekwencji — podwazanymi przez konstytucjonalistéw zmianami personalnymi. Pomimo tak
znaczacych uchybien natury konstytucyjnej, SN w nowym ksztatcie orzeka o tak doniostych kwestiach,

jak waznos¢ wyboréw czy — w niektdrych przypadkach — posiadanie praw wyborczych.

18 Zob. m.in. M. Florczak-Wator, T. Zalasinski, Opinia prawna w sprawie zgodnosci z Konstytucjq obwieszczenia
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 24 maja 2018 r. o wolnych stanowiskach sedziego w Sqdzie
Najwyzszym, wydanego bez kontrasygnaty Prezesa Rady Ministrow, https://www.iustitia.pl/dzialalnosc/opinie-i-
raporty/2655-konkurs-bez-kontrasygnaty-jest-niewazny-opinia-prawna-dr-hab-monika-florczak-wator-prof-uj-
dr-tomasz-zalasinski-radca-prawny (dostep: 20 lipca 2022).

19 W. Mojski, Glosa do postanowienia Sgdu Najwyzszego z dnia 29 pazdziernika 2019 r. (I NSW 103/19), ,,Studia
Turidica Lubliniensia” 2019, vol. XXVIII, t. 4, s. 170.

20 Uchwata nr 331/2018 KRS z dnia 28 sierpnia 2018 w przedmiocie przedstawienia wniosku o powotanie do
pehienia urzgdu na dwadziescia stanowisk sedziego Sadu Najwyzszego w [zbie Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw
Publicznych, https://adm.courtwatch.pl/wp-content/blogs.dir/7/files/formidable/190/uchwa%C5%82a-331_2018-
1.pdf (dostep: 20 lipca 2022).

2L Wyrok ETPCz z dnia 8 listopada 2021 w sprawie Dolinska-Ficek i Ozimek przeciwko Polsce (skarga nr
49868/19), Lex nr 3253094.

22 |bidem.

2 Wyrok TSUE z 24 czerwca 2019 w sprawie C-619/18, Komisja Europejska przeciwko Polsce,
ECLI:EU:C:2019:531.



Wreszcie nie sposéb pomingé sytuacji sadow powszechnych. W tym zakresie aktualne
pozostajg watpliwosci co do trybu powotywania czy awansu sedziéw z udziatem ,nowe]” KRS,
niedajgcej gwarancji niezaleznosci i powotanej z naruszeniem konstytucyjnej kadencji. Ponadto,
istotng zmiang jest zwiekszenie kontroli Ministra Sprawiedliwosci (a zatem organu witadzy
wykonawczej) nad sgdami powszechnymi. Wida¢ to wyraznie przede wszystkim w nowym trybie
powotywania i odwotywania prezeséw i wiceprezeséw sgdoéw, a takze w —dopuszczonym przez ustawe
z 12 lipca 2017 roku — mechanizmie wymiany czesci z nich w drodze autonomicznej decyzji Ministra w
ciggu 6 miesiecy od dnia wejscia w Zycie ustawy?*. Tymczasem to wtaénie prezesi sprawujg piecze nad
rozdziatem spraw, a takie nad przydziatem sedzidow do poszczegdlnych wydziatéw. Minister
Sprawiedliwosci zyskat takze daleko idgce kompetencje w zakresie postepowan dyscyplinarnych
sedziéw, co ocenié nalezy jednoznacznie krytycznie z uwagi na naruszenie zasady tréjpodziatu wtadzy
i powstanie tzw. efektu mrozgcego wsrdd sedzidow. Zmiany prowadzgce do zaburzenia niezaleznosci
sgdéw powszechnych takze mogg wptywac na ostabienie zaufania wyborcéw do rzetelnych procedur

ochrony ich praw w toku procesu wyborczego.

3. Wybrane zagrozenia wobec procesu wyborczego

Zaangazowanie sgdéw w proces wyborczy — jak wskazano wczesniej — po pierwsze, winno
wzmacnia¢ prawidtowy przebieg procesu wyborczego, gwarantujgc realizacje zasady wolnych i
uczciwych wybordéw. Po drugie, sady winny stac na strazy realizacji praw wyborczych przez obywateli,
stwarzajgc poczucie bezpieczenstwa prawnego, bedacego fundamentem demokratycznego panstwa
prawnego. Ponizej przedstawiono gtéwne obszary zaangazowania sgdéw rdéznych szczebli w procedury
weryfikacji czynnosci wyborczych i okotowyborczych, w kontekscie ktérych mozna formutowaé obawy

zwigzane z reorganizacjg wymiaru sprawiedliwosci.

3.1. Sad Najwyiszy

Udziat Sadu Najwyzszego w procesie wyborczym zauwazalny jest na kilku etapach, a jego
rozstrzygniecia mogg nies$¢ daleko idgce konsekwencje dla uczestnikéw zycia wyborczego w réznych
sferach (gtéwnie organizacyjnej, cho¢ niekiedy takze finansowej). Pierwszym — z punktu widzenia
chronologii procesu wyborczego — obszarem objetym kognicjg SN jest weryfikacja postanowien
Panstwowej Komisji Wyborczej (PKW) o odmowie przyjecia zawiadomienia o utworzeniu komitetu

wyborczego?®. Zgodnie z Kodeksem wyborczym, w przypadku wydania przez PKW postanowienia o

24 Zob. art. 17 ustawy z dnia 12 lipca 2017 o zmianie ustawy — Prawo o ustroju sadéw powszechnych oraz
niektorych innych ustaw (Dz.U. 2017, poz. 1452).

% Dotyczy to wyboréw do Sejmu, Senatu, Parlamentu Europejskiego oraz wyborow Prezydenta RP. W
ograniczonym zakresie SN bedzie takze wiasciwy do rozpatrywania analogicznych skarg w wyborach
samorzadowych, jednakze tylko w tych przypadkach, kiedy organem wiasciwym do przyjgcia zawiadomienia
bedzie PKW.



odmowie notyfikacji utworzenia komitetu petnomocnik wyborczy moze wnie$é skarge do SN2°. Sad
rozpatruje jg w skfadzie 3 sedziéw, w postepowaniu nieprocesowym. Orzeczenie SN ma charakter
kasatoryjny, a zatem uznanie skargi za zasadng wigze sie ze zobowigzaniem PKW do przyjecia
zawiadomienia o utworzeniu komitetu. Kompetencja do wzruszenia aktu PKW przez SN moze rodzi¢
kluczowe konsekwencje dla wybordw, determinujgc byt komitetu i decydujac, czy ostatecznie wtgczy
sie on w rywalizacje wyborczg, mimo zakwestionowania podstaw formalnych zawiadomienia przez
PKW. Charakter omawianej czynnosci wymaga zatem zagwarantowania profesjonalnego, a nade
wszystko catkowicie bezstronnego podejscia Sgdu. Jego dziatanie obejmuje bowiem ochrone
konstytucyjnej zasady réwnosci wyborow w aspekcie réwnosci szans wyborczych, ale przede
wszystkim biernego prawa wyborczego, gdyz nie jest mozliwe zgtoszenie kandydata bez notyfikacji
utworzenia komitetu. Sad Najwyzszy musi zatem spetnia¢ standard wiasciwego, niezawistego i
niezaleznego od jakiejkolwiek sity politycznej sgdu, z wtasciwie umocowanym sktadem orzekajgcym.
Biorgc pod uwage zastrzezenia dotyczgce ksztattowania sktadu Izby Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw
Publicznych wtasciwej w tych sprawach, mozna mie¢ uzasadnione watpliwosci, czy lzba ta skutecznie
bedzie mogta realizowad wskazang kompetencje.

Poza rozpatrywaniem powyzszych skarg SN jest takze wtasciwy w sprawie rozpatrywania skarg
na postanowienia PKW o odmowie rejestracji listy kandydatéw w wyborach do Sejmu, Senatu, do
Parlamentu Europejskiego oraz o odmowie rejestracji kandydata w wyborach Prezydenta RP, co
potencjalnie poteguje wptyw SN na podmioty uczestniczgce w wyborach. W przypadku uznania przez
Sad — rozstrzygajacy takze w sktadzie Izby Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych — zasadnosci
wskazanego srodka, wtasciwy organ wyborczy niezwtocznie rejestruje liste kandydatow (kandydata) w
zakresie wskazanym w orzeczeniu. Warto w tym miejscu odnotowaé, ze wskazana wyzej kompetencja,
otwierajgca mozliwos¢ zaskarzenia przedmiotowego aktu PKW do SN, jest stosunkowo nowym
rozwigzaniem przyjetym w 2019 roku®’ w zwigzku z wyrokiem TK z 18 lipca 2012%. Wprowadzenie tego
srodka jest bez watpienia zasadne, gdyz stanowi gwarancje prawa do sgdu w niezwykle waznej sferze,
jaka jest realizacja konstytucyjnych praw wyborczych. Jak nalezy sadzi¢, kompetencje w tym zakresie
przypisano SN z uwagi na jego nadrzedng pozycje w systemie wtadzy sgdowniczej, wymagajaca z
zatozenia dochowania najwyzszych standardéw funkcjonowania, na czele z takim uksztattowaniem
sktadu izby, ktéry gwarantowaé bedzie rozpoznanie sprawy zgodnie z zasadami niezaleznosci,
niezawistosci i bezstronnosci. Biorgc pod uwage przedstawione wyzej okolicznosci zwigzane z trybem
powotania sedzidow Izby Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych, realizacja tej kompetencji jest

zagrozona.

%W przypadku wyboréw do Sejmu zob. art. 205 k.w.
27 Na mocy ustawy z dnia 31 stycznia 2019 o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy (Dz.U. 2019, poz. 273).
28 Wyrok TK z 18 lipca 2012, K 14/12, LEX nr 1171388.



Innym zadaniem SN, ktore moze zaktualizowac sie praktycznie w kazdym momencie procesu
wyborczego, jest rozpatrywanie skarg petnomocnikdw wyborczych na wytyczne i wyjasnienia PKW?%,
Chodzi tutaj o nowo wydawane uchwaty PKW, gdyz petnomocnik moze wnie$¢ wspomniang skarge w
ciggu 7 dni od dnia ich ogtoszenia. Rola SN w tej procedurze jest istotna z dwdch wzgledéw. Po
pierwsze, wniesienie omawianego $rodka — co do zasady — wstrzymuje wykonanie uchwaty Komisji,
powodujgc stan niepewnosci prawnej dla uczestnikdw procesu wyborczego. Jedli jednak skarga
zostanie wniesiona na mniej niz 7 dni przed dniem gtosowania, wtasciwie to od decyzji SN zaleze¢
bedzie jej wykonalnosé. Warto w tym miejscu odnotowaé, ze wstrzymanie wykonania uchwaty PKW
moze miec paralizujgcy wptyw na proces wyborczy, a dziatania petnomocnikéw mogg miec charakter
intencjonalny. Nierzadko bowiem akty te wydawane sg wtedy, gdy danej kwestii nie reguluja
obowigzujgce przepisy badz gdy przepisy te nie dajg jasnej odpowiedzi co do trybu postepowania, a
istnieje potrzeba rozwigzania konkretnego problemu praktycznego w napietym pod wzgledem
czasowym kalendarzu wyborczym?®,

W tym sensie zatem decyzja SN moze istotnie zawazy¢ na przebiegu wyborow, jesli zaskarzona
uchwata rozwigzaé ma doniosty dla procesu wyborczego problem. Sad zatem musi dziataé catkowicie
bezstronnie, majac na wzgledzie obowigzujgce regulacje, ale takze bieg kalendarza wyborczego. Co
wiecej, cho¢ SN ma na rozpatrzenie skargi 7 dni, to w istocie jest to termin instrukcyjny umozliwiajgcy
wprowadzenie stanu niepewnosci prawnej (na skutek zawieszenia stosowania uchwaty) na okres
dtuzszy. Po drugie, nie sposéb poming¢ konsekwencji, jakie moze nie$c¢ za sobg tres¢ decyzji podjetej
przez SN. W razie uznania skargi za zasadng, SN zobowigzuje PKW do niezwtocznego uchylenia uchwaty
badz jej zmiany w zakresie okreslonym w orzeczeniu. W pewnych sytuacjach zatem SN moze przejgc
role quasi-stanowigcg, decydujac o zastosowaniu, odstgpieniu od stosowania badz tylko czesciowym
zastosowaniu procedury przyjetej przez centralny organ wyborczy w uchwale. Nalezy zatem podkreslic,
ze rola SN nie ogranicza sie w tym przypadku do badania zgodnosci z prawem uchwaty Komisji, ale
moze mieé¢ daleko idgce skutki, ksztattujgce sytuacje prawng uczestnikdw rywalizacji wyborczej. To
wymaga petnej niezaleznosci dziatania rozstrzygajacego organu, gwarantowanej jego nalezytg obsada.

Kluczowym i kojarzonym najczesciej zadaniem SN w kontekscie wyboréw jest jego
zaangazowanie na koricowym etapie tego procesu®l. Sad Najwyzszy dokonuje bowiem weryfikacji
waznosci wybordw, a zatem rozpatruje protesty wyborcze we wszystkich wyborach poza wyborami
samorzgdowymi, a takze orzeka o ich waznosci (w oparciu o opinie z rozpoznanych protestow i

sprawozdanie z wyboréw przedstawione przez PKW). Innymi stowy: rolg Sadu jest potwierdzenie, ze

29 Zob. art. 161a k.w.

% Na temat wytycznych i wyjasnien A. Pyrzynska, Zadania nadzorcze Parnstwowej Komisji Wyborczej w polskim
prawie wyborczym, Warszawa 2019, s. 233 i nast.

31 W. Sanetra, Waznosé¢ wyboréw w $wietle Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ,,Przeglad Sejmowy” 2012, nr
7-8,s. 12.



wybory przebiegty w sposéb zgodny z prawem, a ich wynik odzwierciedla wole wyborcéw32,
Powierzenie tego zadania SN miato zapewnié, ze kontrola prawomocnosci postepowania wyborczego
oparta bedzie wytacznie na przestankach natury prawnej, przy zachowaniu najwyzszych standardéw
rzetelnosci postepowania, po dokonaniu przez SN kompleksowej i bezstronnej analizy stanu
faktycznego®®. Wskazujac na kompleksowo$é oceny dokonywanej przez SN, nalezy zgodzié¢ sie z
poglagdem wyrazonym w doktrynie, ze Sad przy rozstrzyganiu o waznosci wyboréw powinien badaé
catos¢ procesu wyborczego, nie ograniczajac sie do dos¢ wasko zakreslonych przestanek protestu
wyborczego®*, co jest jednak zadaniem trudnym i wymagajacym duzego do$wiadczenia i roztropnosci.
Doniostosé wskazanej kompetencji dla systemu demokratycznego, a przede wszystkim przypisanie
uchwale walidacyjnej SN waloru ostatecznosci nie pozwalajg na dopuszczenie do sytuacji, kiedy
kwestionowany bedzie jakikolwiek przymiot organu orzekajacego. Standard ten w Swietle aktualnych
uwarunkowan i zapadtych rozstrzygnie¢ ETPCz wydaje sie jednak powaznie zagrozony.

Wreszcie, na uwage zastuguje jeszcze jedna procedura, polegajgca na rozpatrywaniu przez SN
skarg na postanowienie PKW o odrzuceniu sprawozdania finansowego komitetu wyborczego.
Wprawdzie nie jest ona bezposrednig czescig procesu wyborczego, gdyz realizowana jest juz po
wydaniu uchwaty walidacyjnej, to bez watpienia ma istotne znaczenie z punktu widzenia sytuacji
komitetéw wyborczych. Jesli SN uzna skarge petnomocnika za zasadng, PKW jest zobowigzana do
niezwtocznego przyjecia sprawozdania, w innym przypadku w mocy pozostaje postanowienie PKW o
odrzuceniu sprawozdania z wszelkimi tego konsekwencjami. W efekcie rozstrzygniecie SN moze mieé
kluczowe znaczenie w kontekscie sytuacji finansowej komitetow wyborczych badz partii politycznych.
Podtrzymanie decyzji PKW przez SN skutkowac bedzie pomniejszeniem dotacji podmiotowej oraz
subwencji na dziatalnos$¢ statutowg o kwote stanowigcg rownowartos¢ trzykrotnosci wysokosci
srodkéw pozyskanych lub wydatkowanych przez komitet wyborczy z naruszeniem prawa. Niekiedy
skutek ten moze zatem decydowa¢ nawet o dalszym bycie partii politycznej. Tego rodzaju
kompetencje, de facto rozstrzygajgce o wydatkowaniu srodkéw publicznych, muszg byé przypisane
takiemu organowi, ktéry nie stwarza jakichkolwiek watpliwosci co do prawidtowosci jego obsadzenia i

gwarancji bezstronnosci procedowania.

3.2. Sady powszechne
Wptyw reformy sgdownictwa na proces wyborczy znajduje przetozenie takie na sfere

zaangazowania sgdoéw powszechnych. W tym zakresie gtdwnym Zzrédtem kontrowersji bedg — rzecz

82 T. Gasior, 4naliza wybranych zagadnien teoretycznych dotyczqcych protestéw wyborczych z perspektywy
wyboréw do Sejmu RP i Senatu RP w 2019 r., ,,Monitor Prawniczy” 2020, nr 16, s. 854.

3 ¥.. Buczkowski, Stwierdzenie waznosci wyboréw parlamentarnych i prezydenckich na gruncie kodeksu
wyborczego, [w:] Kodeks wyborczy. Wstepna ocena, red. K. Skotnicki, Warszawa 2011, s. 208.

% R. Balicki, Weryfikacja waznosci wyboréw ogélnokrajowych w Polsce, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego”
2021, nr 4, s. 256.



jasna — nominacje sedzidow przebiegajgce z udziatem ,nowej” KRS, ale takze zwiekszenie wptywu
Ministra Sprawiedliwosci na funkcjonowanie sgdéw powszechnych. Ponizej wskazano te
postepowania w toku wyboréw, w ktérych uczestniczg sgdy powszechne.

Jesli chodzi o zaangazowanie sadow rejonowych, to najogdlniej rzecz ujmujgc, mozna
stwierdzié, ze w toku procesu wyborczego ich zadania ogniskujg sie wokdt ochrony podmiotowych
praw wyborczych. Sady rejonowe sg bowiem wtasciwe w sprawach rozpatrywania srodkéw prawnych
od decyzji wydawanych w odniesieniu do urzedowych wykazéw oséb uprawnionych do gtosowania.
Chodezi tutaj o rejestry i spisy wyborcéw, ktdére — co do zasady — potwierdzajg posiadanie czynnego i
biernego prawa wyborczego®. Sady rejonowe rozpatrujg skargi na decyzje wéjta w sprawie odmowy
wpisania wyborcy do rejestru lub spisu wyborcéow, co w praktyce przektada sie na mozliwos¢
skorzystania z prawa gtosu przez konkretnego wyborce w konkretnym obwodzie. Po drugie, sady te sg
wilasciwe w sprawach rozpatrywania skarg na decyzje wdjta, nieuwzgledniajacych reklamaciji
wyborczych w sprawie nieprawidtowosci w rejestrze badz spisie wyborcéw. Celem takiej reklamaciji
jest usuniecie rozbieznosci pomiedzy odpowiednio spisem badz rejestrem wyborcow a stanem
faktycznym. W efekcie chodzi o zagwarantowanie, ze w konkretnym obwodzie z prawa gtosu
skorzystajg wytgcznie uprawnieni wyborcy. Nalezy zatem stwierdzi¢, ze sady rejonowe w procesie
wyborczym odgrywaja role gwarantéw praktycznej realizacji zasady powszechnosci wyboréw.

Pewne kompetencje w procesie wyborczym ustawodawca powierzyt takze sgdom okregowym.
Po pierwsze, rozstrzygajg one protesty wyborcze w wyborach samorzgdowych, dbajgc — podobnie jak
SN w pozostatych rodzajach elekcji — o praworzgdnos¢ procesu wyborczego i sprawiedliwy rezultat
wyboréw. W przypadku sgdéw okregowych procedura jest jednak inna, gdyz ogranicza sie do
rozpatrzenia protestéw wyborczych. Weryfikacja wyboréw nastepuje zatem de facto tylko w tych
jednostkach, w ktoérych taki protest zostat wniesiony. Na orzeczenie sgdu okregowego moze zostac
whiesione zazalenie do sadu apelacyjnego, co odrdznia te procedure od weryfikacji wyboréw
ogodlnokrajowych. Za wtasciwe ustawodawca uznat takze powierzenie sgdom okregowym
rozpatrywania spraw dotyczacych rozpowszechniania nieprawdziwych informacji w toku kampanii
wyborczej (tzw. tryb wyborczy). W tym zakresie sgdy majg na celu ochrone uczestnikéw kampanii
przed skutkami takich dziatan, ale takie dokonujg oceny prawidtowosci przebiegu kampanii i
poszanowania zasad uczciwej konkurencji w procesie wyborczym3® oraz zapewniajg ochrone ddbr
osobistych kandydatéw.

Wreszcie, sady okregowe rozpatrujg odwotania od postanowienn komisarza wyborczego w

sprawie odrzucenia sprawozdania finansowego w wyborach samorzgdowych (gdy organem

3. Zbieranek, A. Kisielewicz, Komentarz do art. 20 k.w., [w:] K.W. Czaplicki i in., Kodeks wyborczy. Komentarz,
Warszawa 2018, art. 20.

% F. Rymarz, Komentarz do art. 111 k.w., [w:] K.W. Czaplicki i in., , Kodeks wyborczy, op. cit., s. 293; D.
Lukowiak, Prawo do sqdu w polskim prawie wyborczym, [w:] 25 lat demokratycznego prawa wyborczego i
organow wyborczych w Polsce (1991-2016), red. W. Hermelinski, B. Tokaj, Warszawa 2016, s. 92.



przyjmujgcym zawiadomienie o utworzeniu komitetu wyborczego byt komisarz wyborczy). Zakres i
charakter zadan spoczywajgcych na sgdach powszechnych w procesie wyborczym jednoznacznie
przesadzajg o tym, ze status saddéw i orzekajgcych w nich sedzidw nie moze byé przedmiotem

jakichkolwiek watpliwosci, gdy idzie o konstytucyjne gwarancje ich funkcjonowania.

3.3. Sadownictwo administracyjne

Wprawdzie dotychczasowa reforma wymiaru sprawiedliwosci nie ogniskowata sie na
sgdownictwie administracyjnym, jednak zmiany poczynione dotychczas takze go dotyczg, w
szczegdlnosci w zakresie procedur nominacyjnych sedzidw. De lege lata wojewddzkie sady
administracyjne w odniesieniu do spraw wyborczych sg wtasciwe w sprawie rozpatrywania skarg na
rozstrzygniecia organdw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego oraz komisarzy
wyborczych w przedmiocie stwierdzenia wygasniecia mandatu radnego lub wéjta, burmistrza czy
prezydenta miasta.

Jesli zas chodzi o wtasciwosé NSA, to odgrywa on istotng role w dwéch sferach. Po pierwsze,
zgodnie z art. 12 §14 k.w. rozpatruje skargi na postanowienia PKW wydane na skutek rozpatrzenia
skargi na postanowienie komisarza wyborczego w przedmiocie podziatu gminy na obwodowy
gtosowania. Po drugie zas, NSA realizuje kompetencje weryfikacyjne wzgledem rozstrzygnie¢ organéw
administracji wyborczej, dotyczacych podziatu jednostek samorzadu terytorialnego na okregi
wyborcze w wyborach samorzgdowych. Uscislajgc: wspomnianego podziatu dokonuje komisarz
wyborczy w drodze postanowienia, na ktdre przystuguje skarga do PKW. Na postanowienie wydane
przez Komisje przystuguje zas skarga do NSA, od orzeczenia ktdrego nie przystuguje srodek prawny.

Omawiana procedura jest istotna z punktu widzenia zasady réwnosci procesu wyborczego, a
kilkuszczeblowy mechanizm weryfikacji winien zapobiega¢ ewentualnym naduzyciom okreslanym
mianem gerrymanderingu, czyli instrumentalnego wytyczania granic okregéw wyborczych w celu
uzyskania korzysci dla konkretnych kandydatéw czy sit politycznych®. Prawidtowy, zgodny z przepisami
Kodeksu wyborczego podziat na okregi wyborcze determinuje zaréwno rozktad mandatéow w danych
wyborach, jak i krgg oséb uprawnionych do gtosowania na konkretnych kandydatéw. Organ

rozstrzygajacy skargi musi wiec cechowac sie petng niezaleznoscig i bezstronnoscia.

4. Konkluzje
Rola sgdéw w procesie wyborczym jest wyjatkowo doniosta, ich dziatalno$¢ przyczynia sie
bowiem do realizacji zasady wolnych i uczciwych wyboréw, gwarantujac, ze proces wyborczy przebiega

zgodnie z obowigzujagcymi przepisami. Zaangazowanie niezaleznych sgdéw, odseparowanych

87 M. Chmaj, Zasady polskiego prawa wyborczego, [w:] M. Chmaj, W. Skrzydlo, System wyborczy w
Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2008, s. 44.



organizacyjnie od pozostatych wtadz, wzmacnia zaufanie wyborcéw do procesu wyborczego. Kontrola
sgdowa dotyczgca procesu wyborczego ma zapewniaé ochrone podmiotowych praw wyborczych, ale
takze stuzy¢ weryfikacji prawidtowosci dziatania organéw wyborczych czy organéw wykonawczych
gmin w wykonywaniu zadan z zakresu organizacji wyboréw. Sgd Najwyzszy (a w przypadku wyboréw
samorzgdowych takze sgdy okregowe) orzeka takze o waznosci wybordw, potwierdzajgc tym samym
legalnos¢ ich przebiegu.

Powierzenie sgdom kontroli prawidtowosci szeregu czynnos$ci w toku procesu wyborczego
wigze sie z ich konstytucyjnym statusem. Niezalezne sady i niezawisli sedziowie majg stwarzac
gwarancje rzetelnosci postepowania, realizujgc konstytucyjny standard prawa do sadu. Jednym z jego
kluczowych sktadowych jest wtasciwe uksztattowanie ustroju i pozycji sgdéw rozpoznajacych sprawy.
| to wilasnie ta kwestia budzi najwiecej watpliwosci w stanie prawnym, powstatym w wyniku
reorganizacji wymiaru sprawiedliwosci po roku 2015. Zasadnicze problemy rzutujgce na
funkcjonowanie praktycznie wszystkich sgdow wigzg sie z niekonstytucyjnym ksztattem i obsadag
Krajowg Radg Sagdownictwa, niedajgcymi podstawowych gwarancji niezaleznosci jej dziatania, podczas
gdy uczestniczy ona we wszystkich procedurach nominacji i awansu sedziéw. Ujmujgc rzecz obrazowo,
mozna stwierdzi¢, ze wadliwe funkcjonowanie KRS , promieniuje” na status powotywanych przez nig
sedziéw i skutecznos¢ wydawanych przez nich rozstrzygniec.

Bioragc pod uwage zakres spraw, w ktdre zaangazowane sg sady w procesie wyborczym,
aktualny stan wydaje sie wyjatkowo niebezpieczny z punktu widzenia funkcjonowania systemu
ustrojowego i pozycji jednostki w panstwie. Szczegdlnie niepokojaca jest realizacja kompetencji Sadu
Najwyzszego, polegajacej na rozpatrywaniu protestéw wyborczych i rozstrzyganiu o waznosci
wyboréw. Niepokdj ten wynika ze statusu lzby Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych. Jak
wskazano wczesniej, sktad tego ostatniego organu — biorgc pod uwage standardy konstytucyjne — nie
zostat obsadzony prawidtowo, za$ ETPCz w wyroku z 8 listopada 2018 roku jednoznacznie stwierdzit,
ze Izba ta nie jest ,,sadem ustanowionym ustawga” w rozumieniu art. 6 ust. 1 EKPCz, negujgc tym samym
uprawnienia Izby do skutecznego podejmowania rozstrzygnie¢. Kwestia ta z uwagi na zblizajace sie
wybory powinna zostac jak najszybciej rozwigzana, w tym przede wszystkim poprzez prawidtowe
obsadzenie KRS. W innym przypadku po raz kolejny uchwata walidacyjna SN obarczona bedzie

powaznymi watpliwosciami co do jej charakteru i skutecznosci.

Agata Pyrzynska — doktor nauk prawnych, adiunkt na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu
Szczecinskiego; cztonek Polskiego Towarzystwa Prawa Konstytucyjnego oraz Zespotu Badawczego
Ochrona Praw Cztowieka w Polskim Systemie Prawnym. Petni takze funkcje Komisarza Wyborczego we

Wtoctawku 1. Jej zainteresowania naukowe koncentrujg sie przede wszystkim na zagadnieniach



polskiego prawa wyborczego, w tym funkcjonowaniu administracji wyborczej, prawnych podstawach
organizacji procesu wyborczego oraz problemach zwigzanych ze stanowieniem prawa wyborczego.

Autorka opracowan z zakresu prawa wyborczego, konstytucyjnego i administracyjnego.
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