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Wstęp

Najważniejszym wydarzeniem politycznym w każdym demo-
kratycznym kraju są wybory – instrument prawny, za pomocą 
którego zbiorowy suweren wyłania swoich przedstawicieli spra-
wujących władzę. Wolne i uczciwe wybory są fundamentalnym 
elementem wolności politycznej. Stanowią jeden z filarów demo-
kracji w państwie. Dają obywatelom możliwość wyrażenia własnej 
woli i decydowania o tym, kto będzie ich reprezentantem w insty-
tucjach państwowych. Umożliwiają uporządkowane przekazanie 
władzy oraz zapewniają jej ciągłość w państwie. W związku z tym 
można powiedzieć, że demokracja to coś więcej niż wolne wybory, 
ale bez nich nie może być demokracji1.

Wskazuje się, że wiarygodność i zasadność procesów wybor-
czych jest nierozerwalnie związana z uczciwością wyborczą. 
Światowa Komisja ds. Demokracji, Wyborów i Bezpieczeństwa 
w swoim raporcie z 2012 r. określiła główne warunki uczciwego 
przeprowadzenia wyborów:

•	 budowa rządów prawa w celu zagwarantowania praw czło-
wieka i sprawiedliwości wyborczej;

•	 rozwój profesjonalnych organów zarządzających wyborami 
o pełnej samodzielności działania;

	 1	 https://freedomhouse.org/issues/election-integrity [dostęp: 
10.04.2023].
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•	 tworzenie instytucji i norm wielopartyjnej konkurencji 
i podziału władzy;

•	 usuwanie barier dla powszechnego i równego udziału 
w życiu politycznym;

•	 regulowanie finansów politycznych2.
Z tych względów organizowanie wydarzeń wyborczych i kiero-

wanie nimi wymaga tworzenia autonomicznych organów zarzą-
dzania wyborami mających szerokie uprawnienia i konkretne 
obowiązki, zapewniających takie przygotowanie wyborów, aby 
przebiegały z zachowaniem najwyższych standardów. Instytucje 
odpowiedzialne za prawidłowy przebieg procesu wyborczego 
zostały nazwane w poszczególnych państwach komisjami wybor-
czymi, radami wyborczymi, jednostkami wyborczymi itp. Pod-
mioty te zostały zbiorczo nazwane organami zarządzającymi 
wyborami (EMB)3. Działania EMB sprowadzają się do zarządza-
nia niektórymi lub wszystkimi elementami niezbędnymi do prze-
prowadzania procesu wyborczego, w tym głosowaniami, zarówno 
w ramach demokracji pośredniej, jak i bezpośredniej.

Dla lepszego zrozumienia omawianej problematyki ważne 
jest wyjaśnienie podstawowych pojęć. Istotne z punktu widzenia 
tematu niniejszego opracowania jest rozróżnienie pojęć „organ 
wyborczy” i „administracja wyborcza”. W ślad za A. Sokalą 

„organ wyborczy” to – w rozumieniu ustrojowym – organ admi-
nistracji publicznej, którego głównym zadaniem jest organizowa-
nie oraz przeprowadzanie wyborów, w związku z czym został on 
wyposażony w kompetencje do podejmowania określonych czyn-
ności prawnych, zwanych czynnościami wyborczymi4. Natomiast 
termin „administracja wyborcza” można rozpatrywać w ujęciu 
podmiotowym i przedmiotowym. W ujęciu podmiotowym ozna-
cza zespół organów wyborczych, w sensie przedmiotowym to 
działania zmierzające do wykonania, określonego konstytucyjnie 

	 2	 Deepening Democracy. A Strategy for Improving the Integrity of Elections 
Worldwide, https://www.kofiannanfoundation.org/app/uploads/2016/01/
deepening_democracy_0.pdf [dostęp: 10.04.2023].
	 3	 Ang. Electoral Management Body; https://aceproject.org/ace-en/topics/
em/emd/emd01/emd01a [dostęp: 10.04.2023].
	 4	 A. Sokala, Administracja wyborcza w obowiązującym prawie polskim, 
Toruń 2010, s. 12.
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lub ustawowo, zadania państwa z dziedziny wyborów poprzez 
podejmowanie czynności wyborczych polegających na organi-
zowaniu i przeprowadzaniu wyborów5. Administrację wyborczą 
należy rozumieć jako zespół organów wyborczych odpowiedzial-
nych za przygotowanie, organizację i przeprowadzenie wyborów. 
Jej budowa jest hierarchiczna z kilkupoziomową i mocno rozga-
łęzioną strukturą6.

Kluczową rolę w procesie wyborczym odgrywają organy 
zarządzające wyborami7. Dzięki kompetencjom, w które zostały 
wyposażone, wpływają na zachowanie jakości i wiarygodności 
wyborów oraz zapewnienie, że stanowią one odzwierciedlenie 
woli suwerena. Organy wyborcze są odpowiedzialne za zarzą-
dzanie całym procesem wyborczym i nadzorowanie go. Pełnią 
również wiele innych funkcji związanych z wyborami.

W zależności od systemu konstytucyjnego danego państwa, 
tradycji ustrojowej i funkcjonujących w jego ramach organów 
władzy państwowej EMB mają różny stopień niezależności, nie 
raz również inne kompetencje, a także odmienny poziom odpo-
wiedzialności za poszczególne etapy procesów wyborczych8.

Wspomniana relacja organów wyborczych do władzy pań-
stwowej, a szczególnie jej niezależność od organów rządowych, 
daje możliwość rozróżnienia trzech (najczęściej występujących) 
modeli administracji wyborczych:

1.	 model instytucji niezależnej;
2.	 model instytucji rządowej;
3.	 model mieszany9.

	 5	 Ibidem.
	 6	 A. Sokala, A. Szmyt, Polski model administracji wyborczej sukcesem demo-
kratycznej transformacji, https://plock.kbw.gov.pl/uploaded_files/1490365069_
polski_model_administracji_wyborczej_sukcesem_demokratycznej_ 
transformacji.pdf [dostęp: 14.04.2023].
	 7	 R. López-Pintor, Electoral Menagement Bodies as Institutions of Gover-
nance, New York 2000, s. 21.
	 8	 Por. omówienia państw w: Organy stojące na straży uczciwości procesu 
wyborczego w kontekście zapobiegania przestępczości, jej przyczynom i uwarun-
kowaniom na tle prawnoporównawczym, tom 4, M. Maksymiuk, G. Pastuszko 
(red.), Warszawa 2022.
	 9	 Taki podział stosują: Instytut na rzecz Demokracji i Wspierania 
Wyborów (International Institute for Democracy and Electoral Assistance, 
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Model instytucji niezależnej opiera się na tym, że wybory 
są organizowane przez organ, który nie podlega administracji 
rządowej ani jej członkom. Jest on autonomiczny i, co ważne dla 
zachowania niezależności, posiada własny budżet10. Może odpo-
wiadać natomiast przed prezydentem czy władzą ustawodawczą 
lub sądowniczą11. Występuje w ponad połowie państw, w których 
przeprowadza się elekcje.

W modelu rządowym za wybory odpowiedzialny jest rząd, 
a dokładnie jedno z ministerstw i podległe mu organy oraz insty-
tucje. Występuje w około 25% państw, które przeprowadzają 
wybory. Natomiast, jak sama nazwa wskazuje, system mieszany 
łączy oba wcześniejsze. Korzysta z niego znaczna mniejszość, 
bo jedynie około 15% państw.

Publikacja ta stanowi próbę porównania funkcjonowania 
w przestrzeni państwowej modeli niezależnych organów wybor-
czych, jakie występują w Kanadzie i Rzeczypospolitej Polskiej.

Ze względów metodologicznych praca została podzielona na 
części, które stanowią komparatystyczne zestawienie obu modeli. 
Należą do nich: omówienie modelu wyborczego, rys historyczny 
oraz podstawa prawna organu, kwestia autonomii i niezależno-
ści od innych organów władzy publicznej, skład organu, sposób 
jego powoływania, kwestie kadencji i obowiązków, struktura 
wewnętrzna i organizacja działania, charakterystyka organów 
pomocniczych i terenowych, kompetencje organu, a także spo-
sób finansowania jego działalności, efektywność działania oraz 
poziom zaufania wyborców do instytucji.

dalej: IDEA), Program Narodów Zjednoczonych ds. Rozwoju (United Nations 
Development Programme, dalej: UNDP), za: P. Jakubowski, Modele administra-
cji wyborczej – przegląd rozwiązań prawnych w wybranych państwach, „Przegląd 
Sejmowy” 2014, nr 6 (125), s. 75; zob. A. Wall, A. Ellis, A. Ayoub, C.W. Dundas, 
J. Rukambe, S. Stainos, Electoral Management Design. The International IDEA 
Handbook, Stockholm 2006, s. 6–10.
	 10	 D. Sześciło, Modele administracji wyborczej w wybranych państwach, 

„Studia Wyborcze” 2013, t. 15, s. 95. Ten model funkcjonuje również np. w Bośni 
i Hercegowinie – zob. K. Krysieniel, Bośnia i Hercegowina, [w:] Organy stojące 
na straży…, op. cit., t. 1, s. 61–98 – oraz w Republice Południowej Afryki – zob. 
M. Maksymiuk, Republika Południowej Afryki, [w:] Organy stojące na straży…, 
op. cit., t. 4, s. 49–82.
	 11	 A. Wall, A. Ellis, A. Ayoub, C.W. Dundas, J. Rukambe, S. Stainos, 
Electoral Management…, op. cit., s. 10.



1. Model wyborczy

System konstytucyjny Kanady, wzorowany na systemie obowią-
zującym w Wielkiej Brytanii, to monarchia konstytucyjna. W jej 
ramach funkcjonują Gubernator Generalny, który reprezentuje 
brytyjskiego króla, oraz bikameralny parlament składający się 
z dwóch izb: Senatu i Izby Gmin.

Kanadyjskie federalne prawo wyborcze określa w dużej mierze 
ustawa wyborcza z 2000 r.12, ale również m.in. ustawa konstytu-
cyjna z 1867 r.13 oraz ustawa o ponownym dostosowaniu granic 
wyborczych z 1985 r.14

Akt Konstytucyjny Kanady z 1982 r. nadaje obywatelom ich 
demokratyczne prawa. Mają oni prawo głosu w wyborach do Izby 
Gmin, która liczy 338 członków, lub zgromadzeń ustawodawczych. 
Obywatele mogą także pełnić funkcje w ramach zgromadzeń 
podczas ich pięcioletniej kadencji15. Wyjątkami są jedynie wojna 

	 12	 Canada Elections Act, S.C. 2000, c. 9, tekst dostępny na stronie: 
https://laws-lois.justice.gc.ca/PDF/E-2.01.pdf [dostęp: 14.04.2023] zwana 
dalej „Ustawą wyborczą Kanady”.
	 13	 Konstytucja Kanady, wstęp i tłum. J. Osiński, I. Zawiślińska, War-
szawa 1998.
	 14	 Electoral Boundaries Readjustment Act, R.S.C., 1985, c. E-3, tekst dostępny 
na stronie: https://laws-lois.justice.gc.ca/PDF/E-3.pdf [dostęp: 14.04.2023].
	 15	 art. 3 i 5 Aktu Konstytucyjnego Kanady 1982, tekst dostępny na stronie: 
http://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/kanada-c2.html [dostęp: 14.04.2023].
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lub zagrożenie nią. Członkami Senatu są osoby powołane przez 
Gubernatora Generalnego na wniosek Prezesa Rady Ministrów. 
Kanadyjska Karta Praw i Swobód określa również konstytucyjne 
prawa i wolności, wśród których znajduje się wolność opinii 
i wypowiedzi, prawo wszystkich obywateli do głosowania oraz 
kandydowania w wyborach parlamentarnych, a także gwarancja 
ochrony praw i równego traktowania. Warto również podkreślić, 
że wiek osób mających zarówno bierne, jak i czynne prawo wybor-
cze został obniżony z 21 do 18 lat już w 1970 r.16

Ustawa wyborcza Kanady wskazuje, że wybory powszechne 
muszą odbyć się w trzeci poniedziałek października w czwartym 
roku kalendarzowym, który następuje po poprzednich wyborach 
powszechnych17. Istnieje również możliwość przedterminowego 
ogłoszenia wyborów, jeśli Gubernator Generalny przyjmie dymi-
sję Prezesa Rady Ministrów w przypadku uzyskania wotum nie-
ufności. Rząd tworzony jest po wyborach powszechnych przez 
przywódcę partii, która uzyskała najwięcej mandatów. Wówczas 
Gubernator Generalny zwraca się do lidera zwycięskiej partii 
z wnioskiem o objęcie teki premiera. Partia, która uzyskała drugi 
wynik wyborczy, staje się zazwyczaj oficjalną opozycją, a prze-
wodniczący tej partii – liderem opozycji.

Wybory do Izby Gmin odbywają się w okręgach wyborczych, 
które określa się na zasadzie formuły reprezentacji, zgodnie 
z ustawą konstytucyjną z 1867 r. W ramach okręgu wyborczego 
zgłaszany jest jeden reprezentant do Izby Gmin. Przyjęto więc 
system jednomandatowych okręgów wyborczych, co oznacza, że 
każda partia wystawia w nich po jednym przedstawicielu. O wybo-
rze kandydata nie musi decydować większość bezwzględna.

Okręgi wyborcze są redystrybuowane co 10 lat po spisie 
powszechnym. Podczas podziału bierze się pod uwagę wspól-
noty interesów, tożsamości, wzorce historyczne, a także wielkość 
geograficzną okręgów wyborczych.

Ustawa wyborcza z 2000 r. stanowiła gruntowną zmianę 
federalnego prawa wyborczego z lat 70. XX wieku. Jej zadaniem 
było unowocześnienie całego procesu; ważna była także kwestia 

	 16	 Art. 3 Ustawy wyborczej Kanady.
	 17	 Art. 56 ust. 1 pkt 2 Ustawy wyborczej Kanady.
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obudowania prawnego spraw wyborczych rozstrzyganych przez 
sądy w poprzednich latach. Ustawa wyborcza doczekała się 
kilku nowelizacji, m.in. w 2003 r. (wówczas wprowadzono prze-
pisy dotyczące finansowania wyborów). Do następnych zmian 
doszło w 2007 r.: zmodyfikowano zasady dotowania kampanii 
wyborczych, wyznaczono terminy wyborów federalnych, a także 
określono sposoby identyfikacji głosujących. Natomiast w 2014 r. 
zostały uchwalone zmiany dotyczące m.in. Głównego Urzędnika 
Wyborczego i Komisarza Wyborczego Kanady18.

Rzeczpospolita Polska jest republiką parlamentarną. W ramach 
bikameralnego parlamentu wyróżniamy Sejm i Senat. Dualizm 
władzy wykonawczej przejawia się w urzędach Prezydenta RP 
oraz Prezesa Rady Ministrów, który nie jest wyłaniany w wybo-
rach powszechnych. W takim porządku prawnym, w ramach 
demokracji pośredniej, przewidziano zorganizowanie przez Pań-
stwową Komisję Wyborczą (PKW) oraz jej organ wykonawczy – 
Krajowe Biuro Wyborcze (KBW) – wyborów parlamentarnych 
oraz prezydenckich, a także samorządowych i europejskich (zwią-
zanych z uczestnictwem Polski w UE)19. Na potrzeby niniejszego 
opracowania skupimy się na wyborach na poziomie centralnym – 
prezydenckich i parlamentarnych.

Zgodnie z artykułem 96 Konstytucji RP Sejm składa się 
z 460 posłów, a wybory do niego określa się jako pięcioprzymiot-
nikowe: są powszechne, równe, bezpośrednie, proporcjonalne 
i odbywają się w głosowaniu tajnym. Analogicznie Senat składa 
się ze 100 senatorów, jednakże wybory do niego są oparte na 
powszechności, bezpośredniości i tajności głosowania. Obie izby 
parlamentu wybierane są na czteroletnią kadencję, która rozpo-
czyna się w tym samym dniu – zebrania się Sejmu na inauguracyjne 
posiedzenie – a kończy w przeddzień pierwszych obrad Sejmu 
następnej kadencji. Wybory parlamentarne zarządza prezydent 
na 90 dni przed upływem 4 lat od rozpoczęcia kadencji parlamentu. 

	 18	 Dane za stroną: https://lop.parl.ca/sites/PublicWebsite/default/
en_CA/ResearchPublications/201381E#a1 [dostęp: 14.04.2023].
	 19	 Regulamin Państwowej Komisji Wyborczej. Załącznik do uchwały 
Państwowej Komisji Wyborczej z dnia 21 marca 2011 r. (M.P. Nr 26, poz. 286, 
z 2012 r. poz. 38, z 2015 r., poz. 1295, z 2016 r. poz. 600, z 2018 r. poz. 122, 530 
i 653, z 2019 r. poz. 390 oraz z 2020 r. poz. 27).
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Wybory wyznaczane są na dzień wolny od pracy na 30 dni przed 
upływem 4 lat od rozpoczęcia kadencji20. Czynne prawo wyborcze 
dla obu izb parlamentu wynosi 18 lat, zaś bierne – do Sejmu 21, 
a do Senatu 3021. Wybory do pierwszej izby odbywają się w okrę-
gach wielomandatowych, przy pomocy metody D’Hondta, nato-
miast do drugiej izby w okręgach jednomandatowych22.

Wybory na urząd Prezydenta RP również zostały przewi-
dziane w materii konstytucyjnej. Ustanawiany jest przez naród 
w wyborach powszechnych, równych, bezpośrednich i tajnych. 
Jego kadencja trwa 5 lat i może być odnowiona jeden raz. Kan-
dydat powinien być obywatelem Polski, musi korzystać z pełni 
praw wyborczych do Sejmu, a także najpóźniej w dniu wyborów 
ukończyć 35 lat. Wybory wygrywa kandydat, który w pierwszej 
turze uzyska więcej niż połowę ważnie oddanych głosów. W dru-
giej turze gdzie decyduje zwykła większość.

W 2011 r. weszła w życie ustawa Kodeks wyborczy (KW) 
zawierająca regulacje procedur wyborczych w Polsce23. W uza-
sadnieniu wskazano, iż celem projektodawców było zebranie 
w jednym akcie normatywnym przepisów prawa regulujących 
wszystkie procedury wyborcze. Przyjęcie takiego rozwiązania, 
zdaniem wnioskodawców, ma ułatwić obywatelom „dotarcie do 
tekstów norm prawnych dotyczących prawa wyborczego bez 
konieczności poszukiwania wielu aktów prawnych (ustaw) oraz 
bez konieczności wertowania wielu numerów Dziennika Ustaw”24.

	 20	 Art. 96–98 Konstytucji RP.
	 21	 Art. 10–11 Ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy 
(Dz.U. 2022.1277).
	 22	 Ibidem art. 196 i 256.
	 23	 Ibidem.
	 24	 Uzasadnienie tekstu ustawy z dnia 5 stycznia 2011r., www.lex.pl 
[dostęp: 14.04.2023]. Przed uchwaleniem ustawy Kodeks wyborczy procedury 
wyborcze w Polsce regulowane były w aktach ustawowych: ustawie z dnia 
12 kwietnia 2001 r., Ordynacji wyborczej do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej 
i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, ustawie z dnia 27 września 1990 r. 
o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, ustawie z dnia 16 lipca 1998 r., 
Ordynacji wyborczej do rad gmin, rad powiatów i sejmików województw, 
ustawie z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezpośrednim wyborze wójta, burmistrza 
i prezydenta miasta, ustawie z dnia 23 stycznia 2004 r., Ordynacji wyborczej 
do Parlamentu Europejskiego.



2. Rys historyczny i podstawa prawna 
organu

Pośród organów, których zadaniem jest zarządzanie wyborami, 
Elections Canada – jako niezależne i scentralizowane EMB – 
cieszy się powszechnym szacunkiem, również ze względu na to, 
że jest jedną z najstarszych i najbardziej ugruntowanych insty-
tucji, które zarządzają wyborami25. W 1920 r. na mocy Ustawy 
o Dominiach utworzono Urząd Głównego Urzędnika Wybor-
czego jako szefa Elections Canada. Ustawa przywróciła także 
rządowi  federalnemu kontrolę nad prawem do głosowania 
w wyborach federalnych26. Elections Canada jest biurem Głów-
nego Urzędnika Wyborczego, które zostało utworzone jako 
bezstronna agencja dla zapewnienia obywatelom możliwości 
korzystania z demokratycznych praw do głosowania oraz kan-
dydowania27. Podlega ona bezpośrednio parlamentowi, nie zaś 
rządowi Kanady.

	 25	 H.A. Garnett, E. Leibel, Public Perceptions of Electoral Management 
in Canada, „Journal of Election Administration Research & Practice” 2022, 
nr 1(1), s. 32, dane za stroną: https://aceproject.org/ace-en/topics/em/annex/
electoral-management-case-studies/canada-stability-independence-and-

-public-trust [dostęp: 17.04.2023].
	 26	 Ibidem s. 34.
	 27	 Ibidem. s. 34–35; dane za stroną: https://www.elections.ca/content.
aspx?section=res&dir=ces&document=app1&lang=e#a1 [dostęp: 17.04.2023].
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Obecnie podstawą prawną działania Głównego Urzędnika 
Wyborczego oraz podległych mu jednostek jest ustawa wyborcza 
z 2000 r.28 Statuuje ona i określa zasady funkcjonowania Elec-
tions Canada. Podlega ona także wszystkim przepisom, które 
mają ogólne zastosowanie do organizacji na poziomie federal-
nym. Należą do nich ustawa konstytucyjna z 1867 r29 i ustawa 
konstytucyjna z 1982 r.30 Szczególne rozwiązania znajdują się 
również w ustawie o referendum31 oraz ustawie o ponownym 
dostosowaniu granic wyborczych32.

Pierwsze wybory do Sejmu ustawodawczego, przeprowa-
dzone przez działające w poszczególnych okręgach główne 
komisje wyborcze, odbyły się w Polsce 26 stycznia 1919 r. Insty-
tucja Państwowej Komisji Wyborczej pojawiła się w polskim 
prawie wyborczym w 1922 r. Nie był to organ konstytucyjny, 
ponieważ konstytucja marcowa33 nie zawierała przepisów regu-
lujących tę materię. Ordynacja wyborcza do Sejmu z 28 lipca 
1922 r. w art. 15 powoływała Państwową Komisję Wyborczą, 
okręgowe komisje wyborcze po jednej dla każdego okręgu wybor-
czego oraz obwodowe komisje wyborcze po jednej dla każdego 
obwodu głosowania34.

W skład pierwszej PKW wchodził Generalny Komisarz 
Wyborczy lub jego zastępca. Przewodniczący wybierany był 
przez Prezydenta RP na wniosek Prezesa Rady Ministrów spo-
śród 3 kandydatów wskazanych przez zebranie Prezesów Sądu 
Najwyższego. 8 członków lub ich zastępców było przedstawia-
nych Komisarzowi przez 8 najliczniejszych klubów ustępują-
cego Sejmu. Państwowa Komisja Wyborcza pełniła swój urząd 

	 28	 Canada Elections Act (S.C. 2000, c. 9).
	 29	 The Constitution Act, 1867.
	 30	 The Constitution Act, 1982.
	 31	 Referendum Act (S.C. 1992, c. 30).
	 32	 Electoral Boundaries Readjustment Act, R.S.C., 1985, c. E-3.
	 33	 Konstytucja RP z 17 marca 1921 r., Dz.U. 1992, nr 44, poz. 267 i nr 52, 
poz. 334.
	 34	 Ustawa z dnia 28 lipca 1922 r. – Ordynacja wyborcza do Sejmu 
(Dz.U. 1922, nr 66, poz. 590).
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do momentu wygaśnięcia mandatów posłów lub rozwiązania 
Sejmu35. Uchwalona w 1935 r. ordynacja wyborcza nie przewi-
dywała powoływania PKW36.

Do stanowienia polskiego prawa wyborczego Państwowa 
Komisja Wyborcza powróciła po II wojnie światowej, jednak nie 
miała ona charakteru organu stałego. Została ona powołana 
na mocy art. 10 Ordynacji wyborczej z 22 września 1946 r37. 
Zgodnie z art. 13 ordynacji do Sejmu Ustawodawczego z 1946 r. 
w skład PKW wchodził Generalny Komisarz Wyborczy jako prze-
wodniczący, jego zastępcy oraz 6 członków reprezentujących 
6 klubów poselskich Krajowej Rady Narodowej, którzy zostali 
powołani przez Prezydium Krajowej Rady Narodowej. W tym 
samym trybie powoływano 6 zastępców członków PKW. Gene-
ralnego Komisarza Wyborczego, dzień po ogłoszeniu zarządzenia 
o przeprowadzeniu wyborów, mianowało Prezydium Krajowej 
Rady Narodowej na wniosek Prezesa Rady Ministrów spośród 
sędziów Sądu Najwyższego, Najwyższego Trybunału Narodowego 
lub Sądu Apelacyjnego (art. 12 Ordynacji).

Od 1947 r. do okresu transformacji ustrojowej w 1989 r. działal-
ność organów wyborczych była fikcją, ich działania były fasadowe, 
a istnienie miało charakter propagandowy. Wybory odbywały 
się pod nadzorem delegacji przyjeżdżającej z Moskwy. Wyniki 
wyborów kształtowały się zgodnie ze słowami Józefa Stalina: 

„Nie jest ważne, jak kto głosuje, ale kto liczy głosy”.
Po przemianach Okrągłego Stołu i powrocie do demokratycz-

nego systemu rządów PKW po raz kolejny powołano w 1990 r. 
Jej pierwszym zadaniem było przeprowadzenie wyborów prezy-
denckich. Zgodnie z Ustawą z dnia 27 września 1990 r. o wyborze 

	 35	 Fragment ten opracowany został na podstawie referatu wygłoszonego 
przez Przewodniczącego PKW Sylwestra Marciniaka podczas konferencji 
naukowej pt. „Państwowa Komisja Wyborcza 1922–2022” zorganizowanej 
21 października 2022 r. w Kujawsko-Pomorskiej Szkole Wyższej w Bydgosz-
czy. Konferencję zorganizowano z okazji 100. rocznicy powołania Państwo-
wej Komisji Wyborczej, relacja z konferencji dostępna jest na stronie PKW  
https://pkw.gov.pl/aktualnosci/informacje/konferencja-naukowa-pan-
stwowa-komisja-wyborcza-1922–2022 [dostęp: 26.04.2023].
	 36	 Ordynacja wyborcza do Sejmu z 8 lipca 1935 r. (Dz.U. nr 47, poz. 319).
	 37	 Ordynacja wyborcza do Sejmu Ustawodawczego z 22 września 1946 r. 
(Dz.U. nr 48, poz. 274).
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Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej38 Państwową Komisję 
Wyborczą powoływał Marszałek Sejmu w terminie 7 dni od 
dnia zarządzenia wyborów. Skład Komisji był w pełni sędziow-
ski: 5 sędziów Trybunału Konstytucyjnego, Sądu Najwyższego 
i Naczelnego Sądu Administracyjnego wskazanych przez preze-
sów tych sądów (art. 14 ordynacji).

Skład sędziowski Państwowej Komisji Wyborczej zachowała 
również Ustawa z dnia 28 czerwca 1991 r. – Ordynacja wybor-
cza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej39. Sędziów, po trzech 
z Sądu Najwyższego, Trybunału Konstytucyjnego i Naczelnego 
Sądu Administracyjnego, powoływał Prezydent RP. Wskazaną 
ordynację wyborczą zastępowały kolejno: Ustawa z dnia 28 maja 
1993 r., Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej 
oraz Ustawa z dnia 12 kwietnia 2001 r. – Ordynacja wyborcza 
do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej 
Polskiej.

Od 2011 podstawą prawną funkcjonowania PKW jest Kodeks 
wyborczy (art. 157–165).

	 38	 Ustawa z dnia 27 września 1990 r. o wyborze Prezydenta Rzeczypo-
spolitej Polskiej (Dz.U. 1990. nr 67, poz. 398).
	 39	 Ustawa z dnia 28 czerwca 1991 r. Ordynacja wyborcza do Sejmu Rze-
czypospolitej Polskiej (Dz.U. 1991, nr 59, poz. 252).



3. Kwestia niezależności organów 
wyborczych

Podstawą należytego i w pełni transparentnego funkcjonowania 
organów wyborczych jest umożliwienie im działania niezależ-
nego – pozwala to zachować bezstronność w prowadzeniu procesu 
wyborczego i administrowaniu nim. Jedną z najbardziej znaczą-
cych kwestii związanych z niezależnością jest to, że z biegiem 
wydarzeń historycznych administracja oraz organizacja wyborów 
były stopniowo wycofywane spod kontroli politycznej. Dzięki 
temu system wyborczy jest obecnie zarządzany przez niezależ-
nych i bezstronnych urzędników wyborczych, pomimo że prawa 
nadal uchwalane są przez stronę polityczną.

Niezależność Głównego Urzędnika Wyborczego w Kana-
dzie jest uwarunkowana kilkoma czynnikami. Należy do nich 
m.in. układ stosunków pomiędzy rządem federalnym a Elec-
tions Canada, a także mechanizmy budżetowe, które w sposób 
bezpośredni finansują jego pracę. Co warto podkreślić, Główny 
Urzędnik Wyborczy podlega bezpośrednio swoim mandatem par-
lamentowi, co pozwala zachować mu niezależność od rządu oraz 
partii politycznych. Jest on mianowany przez Izbę Gmin na 10 lat 
i może zostać usunięty jedynie przez Gubernatora Generalnego 
podczas wspólnego posiedzenia Izby Gmin i Senatu. Nie przysłu-
guje mu prawo do reelekcji40. Fakt ten wpływa na zapewnienie 

	 40	 Przed uchwaleniem Ustawy o uczciwych wyborach Główny Urzędnik 
Wyborczy sprawował urząd do 65 roku życia. W 2014 r. Ustawa C-23 zastąpiła 
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ciągłości i profesjonalizm. Takie rozwiązanie wprowadzono już 
w 1927 r., uważając, że ten urząd musi uzyskać zaufanie wszyst-
kich partii politycznych reprezentowanych w Izbie Gmin41. Dzięki 
temu Główny Urzędnik Wyborczy zachowuje znaczne bezpie-
czeństwo własnej kadencji.

Dodatkowo pensja Głównego Urzędnika Wyborczego jest 
chroniona. Została ona określona jako równa pensji sędziego 
Sądu Federalnego. Zmiany w tym zakresie dokonać może jedynie 
ustawa42.

Co warto podkreślić, w organizacji wyborów bierze udział 
duża liczba komisarzy wyborczych, którzy są odpowiedzialni za 
przeprowadzenie wyborów w danym okręgu wyborczym, a także 
zastępcy lub inni urzędnicy pracujący w lokalach wyborczych. 
Do zadań Głównego Urzędnika Wyborczego należy zapewnienie, 
że powyższe stanowiska będą obsadzone przez osoby neutralne 
i bezstronne. W tym celu podejmowane są specjalne środki 
ostrożności tak, aby kwestie polityczne nie miały wpływu na 
administrację wyborczą. Wszyscy pracownicy muszą złożyć przy-
sięgę, że będą przestrzegać praw wyborczych, a także wykonywać 
swoje obowiązki w sposób bezstronny. Co ciekawe, z uwagi na 
bezstronność i wrażliwy politycznie charakter urzędu, Główny 
Urzędnik Wyborczy jest jedynym obywatelem, który mimo zdol-
ności wyborczej nie ma prawa głosu w wyborach federalnych43.

Samo społeczeństwo kanadyjskie przejawia rozwinięte 
oczekiwania co do zachowania neutralności przez urzędników 
wyborczych. Nie mogą być oni postrzegani jako związani z rzą-
dem czy prowadzący działalność na rzecz wygranej jakiejś opcji 
politycznej. Aby zachować tę niezależność i neutralność, poli-
tycy zrezygnowali z możliwości administrowania i ingerowania 

obowiązkową emeryturę Głównego Urzędnika Wyborczego w wieku 65 lat 
dziesięcioletnią, nieodnawialną kadencją. Główny Urzędnik Wyborczy może 
zostać odwołany tylko z ważnej przyczyny przez Gubernatora Generalnego 
po wspólnym posiedzeniu Senatu i Izby Gmin.
	 41	 H.A. Garnett, E. Leibel, Public Perceptions… op. cit., s. 34–35.
	 42	 Dane za stroną: https://lop.parl.ca/sites/PublicWebsite/default/
en_CA/ResearchPublications/201381E#a3 [dostęp: 22.04.2023].
	 43	 The Electoral System of Canada. 4th Edition, tekst dostępny na stronie: 
https://www.elections.ca/res/ces/esoc_e.pdf [dostęp: 25.04.2023].
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w proces wyborczy, co doprowadziło do wzmocnienia legitymacji 
i skuteczności samego systemu wyborczego.

Struktura, a także pozycja organów wyborczych w Polsce, 
pozwala stwierdzić, że po 1989 r. ustawodawca miał na celu 
wprowadzenie modelu niezawisłej administracji wyborczej, która 
zachowa niezależność od innych władz państwowych i będzie 
neutralna politycznie. Organom wyborczym w Polsce została 
nadana niezależność od administracji rządowej i samorządowej 
oraz od władzy ustawodawczej. W ramach tak stworzonego sys-
temu działa autonomiczny aparat z własnym budżetem, a jego 
głównym zadaniem jest organizacja procesu wyborczego44. Jed-
nakże, jak podkreślają profesorowie Szmyt i Sokala, „W gruncie 
rzeczy zatem skład PKW jest stabilny – dający Komisji mocną 
i niezależną pozycję, choć podkreślić wypada, że podstawy funk-
cjonowania PKW określa tylko Kodeks wyborczy, a więc ustawa 
zwykła, którą łatwo zmienić – Państwowa Komisja Wyborcza nie 
ma bowiem, co należy ocenić krytycznie, umocowania konstytu-
cyjnego, a to w istocie gwarantowałoby jej pełną niezależność”45.

Członkowie PKW pełnią swoje obowiązki w sposób perma-
nentny, niezależnie od wykonywanych funkcji46. Podkreślić jed-
nak należy, że obecnie część członków wybierana przez Sejm jest 
związana swoją kadencją z kadencją Sejmu. Kodeks wyborczy 
stanowi, iż członka PKW może odwołać Prezydent RP na uza-
sadniony wniosek podmiotu wskazującego (art. 158 § 1 pkt 5). 
Co oznacza, że również większość sejmowa ma możliwość wpły-
wania na skład członków PKW47. Dlatego w przestrzeni poli-
tycznej i naukowej toczy się dyskusja, czy takie rozwiązanie nie 
wpłynie na upolitycznienie PKW.

	 44	 P. Jakubowski, Modele administracji…, op. cit., s. 83.
	 45	 A. Sokala, A. Szmyt, Polski model administracji…, op.cit., s. 3.
	 46	 B. Banaszak, Kodeks wyborczy. Komentarz. Warszawa 2014, s. 275; 
K.W. Czaplicki, B. Dauter, S.J. Jaworski, A. Kisielewicz, F. Rymarz, Kodeks 
wyborczy, Warszawa 2014, s. 382.
	 47	 A. Rakowska-Trela, K. Składowski, Kodeks wyborczy. Komentarz do 
zmian 2018, Warszawa 2018, s. 153.
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członków, ich prawa i obowiązki

Jak już wcześniej wspomniano, Elections Canada jest kierowana 
przez Głównego Urzędnika Wyborczego. Jego stanowisko zostało 
utworzone na mocy Ustawy o wyborach w Dominium z 1920 r. 
Siedem lat później zostało zmienione prawo, które określało 
sposób jego mianowania. Od tamtego czasu kandydat jest powo-
ływany na stanowisko przez Izbę Gmin, a nie rząd, z uwagi na 
konieczność zdobycia zaufania wszystkich partii politycznych, 
które są reprezentowane w tej izbie parlamentu. Główny Urzęd-
nik Wyborczy jest więc odpowiedzialny przed parlamentem, a nie 
rządem. Od 2014 r., jego kadencja trwa 10 lat i nie ma możliwości 
reelekcji. Może być usunięty ze swojego stanowiska jedynie z waż-
nej przyczyny. Dokonać tego może tylko Gubernator Generalny 
podczas wspólnego posiedzenia Izby Gmin i Senatu48. Ma to 
uniemożliwić usuwanie w sposób dowolny przez rząd. Obecnie 
to stanowisko piastuje Stéphane Perrault, który został powołany 
8 czerwca 2018 r.49

Całość systemu zarządzania wyborami jest skupiona wokół 
Głównego Urzędnika Wyborczego jako jednoosobowego organu 

	 48	 Art. 13 Canada Elections Act; H.A. Garnett, E. Leibel, Public Percep-
tions…, op. cit., s. 34–35.
	 49	 Dane za stroną: https://www.elections.ca/content.aspx?section=a-
bo&dir=ceo/bio&document=index&lang=e [dostęp: 18.04.2023].
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zarządczego w ramach Elections Canada. Jego obowiązki i upraw-
nienia są zatem zbieżne z obowiązkami całej agencji, omówio-
nymi w rozdziale 7 tej pracy. Jego uposażenie jest równe pensji 
sędziego Sądu Federalnego, tak więc jego wysokość nie może 
być ani pomniejszona, ani podwyższona bez zmiany ustawy50.

Niejako obok Głównego Urzędnika Wyborczego funkcjo-
nuje jeszcze Komisarz do spraw Wyborów w Kanadzie. Jest on 
niezależnym urzędnikiem, którego działanie ma wpływać na 
przestrzeganie i egzekwowanie ustawy o wyborach w Kana-
dzie i ustawy o referendum. Stanowisko to powstało w 1974 r., 
a zadania komisarza początkowo ograniczały się do kontroli prze-
strzegania przepisów dotyczących finansowania oraz wydatków 
wyborczych. Przed reformą z 2014 r. był on mianowany przez 
Głównego Urzędnika Wyborczego, lecz obecnie kandydata na to 
stanowisko powołuje Dyrektor Prokuratury. Jego kadencja trwa 
7 lat i nie ma możliwości reelekcji. Może być usunięty ze swojego 
stanowiska jedynie z ważnej przyczyny. Dyrektor Prokuratury 
nie może konsultować się z Głównym Komisarzem Wyborczym 
w zakresie nominacji51. Komisarz otrzymuje skargi od Elections 
Canada oraz obywateli dotyczące np. wykrycia potencjalnych 
przestępstw finansowych partii politycznych lub kandydatów do 
wyborów52. Może podejmować działania również z własnej inicja-
tywy. Jego zadaniem jest informowanie podmiotów politycznych 
o wymaganiach wyborczych oraz ich edukowanie, podejmowanie 
interwencji w celu rozwiązania bieżących problemów (np. doty-
czących reklam wyborczych), a w razie niezgodności – wydanie 
zawiadomienia o naruszeniu i nałożenie kary administracyjnej. 
Szkoli oraz nadzoruje stałych i tymczasowych pracowników, któ-
rzy pomagają mu wypełniać jego obowiązki. Co warte podkreśle-
nia, pomimo współpracy z Głównym Urzędnikiem Wyborczym, 
komisarz musi działać niezależnie od niego, a ten nie może inge-
rować w kompetencje komisarza53.

	 50	 Art. 15 ust. 2 Canada Elections Act.
	 51	 Dane za stroną: https://www.elections.ca/content.aspx?section=a-
bo&dir=cce&document=index&lang=e [dostęp: 17.04.2023].
	 52	 The Electoral System…, op. cit., s. 16.
	 53	 Dane za stroną: https://www.elections.ca/content.aspx?section=a-
bo&dir=oec&document=p1&lang=e [dostęp: 17.04.2023].
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Kolejnym organem, który warto tutaj wymienić, jest Arbiter 
ds. Radiofonii i Telewizji powoływany przez Głównego Urzęd-
nika Wyborczego dokonującego wyboru po konsultacji z par-
tiami politycznymi reprezentowanymi w Izbie Gmin. Obecnie 
to stanowisko piastuje Monica Song. Jest ona odpowiedzialna 
za przydzielanie partiom politycznym zarówno płatnego, jak 
i bezpłatnego czasu antenowego. Do jej zadań należy również 
rozstrzyganie sporów zaistniałych między partiami politycznymi 
a nadawcami lub operatorami sieci, które dotyczą zakupu czasu 
reklamowego w okresie wyborczym. Przygotowuje ona wytyczne 
z opisem obowiązków nadawcy dotyczących przydzielania czasu 
na transmisje federalnym partiom politycznym w okresie kam-
panii wyborczej54.

W Polsce, w odróżnieniu od Kanady (gdzie na czele Elections 
Canada stoi Główny Urzędnik Wyborczy jako organ jednooso-
bowy), mamy do czynienia z organem kolegialnym. W skład 
Państwowej Komisji Wyborczej wchodzą: sędzia Trybunału 
Konstytucyjnego, wskazany przez Prezesa Trybunału Konsty-
tucyjnego, sędzia Naczelnego Sądu Administracyjnego, wskazany 
przez Prezesa Naczelnego Sądu Administracyjnego, 7 osób mają-
cych kwalifikacje do zajmowania stanowiska sędziego, wskaza-
nych przez Sejm. PKW od 2015 r. jest organem kadencyjnym, 
powoływanym na 9 lat55. W jej skład wchodziło 3 sędziów Trybu-
nału Konstytucyjnego, 3 sędziów Sądu Najwyższego i 3 sędziów 
Naczelnego Sądu Administracyjnego, których powoływał Prezy-
dent RP. W uzasadnieniu do projektu ustawy zmieniającej Kodeks 
wyborczy podkreślano, że sędziowie, którzy poza niezawisło-
ścią cechować się muszą apolitycznością, stanowią gwarancję 
niezależności najwyższego organu wyborczego56. „Natomiast 
ratio legis zasady kadencyjności PKW to wprowadzenie natu-
ralnej dla organów państwa (z wyjątkiem sądów) zasady rotacji 
składu. Z punktu widzenia funkcjonowania każdej struktury 

	 54	 The Electoral System…, op. cit., s. 16.
	 55	 Nową regulację wprowadziła ustawa z 25 czerwca 2015 r. o zmianie 
ustawy – Kodeks wyborczy (Dz.U. 2015, poz. 1043).
	 56	 Uzasadnienie do projektu ustawy z 25.06.2015 r., lex.pl [dostęp:  
14.04.2023].
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organizacyjnej zmiana składu organu kolegialnego to także nowe 
spojrzenie na zadania i oczekiwania społeczne związane z kom-
petencjami danego organu”57.

W 2018 r. nastąpiły zmiany58 w składzie osobowym PKW, 
zrezygnowano z modelu w pełni sędziowskiego i zgodnie z nową 
regulacją tylko 2 członków to sędziowie. Pozostali członkowie 
są powoływani przez Sejm, co oznacza, że na obsadę 7 stano-
wisk wpływ mają ugrupowania polityczne. Rozdzielono również 
długość kadencji członków PKW, tzn. sędziowie sprawują swoją 
kadencję przez 9 lat, natomiast długość kadencji pozostałych 
członków odpowiada kadencji Sejmu. Członków PKW powołuje 
Prezydent RP w drodze postanowienia (art. 157 KW).

Przed zmianą wprowadzoną w 2018 r. w literaturze prawni-
czej wskazywano, że w pełni sędziowski skład daje PKW mocną 
i niezależną pozycję, pomimo że podstawą do jej funkcjonowa-
nia jest ustawa zwykła, którą łatwo zmienić59. Podkreślano, że 
wysokiej rangi sędziowski skład Komisji daje rękojmię fachowości, 
a zarazem apolityczności, „co uznać trzeba za jedną z podstawo-
wych gwarancji przestrzegania zasady wolnych wyborów, zasady 
właściwej dla demokratycznego państwa prawnego”60.

Kodeks wyborczy wskazuje, że członkowie, którzy nie pełnią 
funkcji sędziego, nie mogą należeć do partii politycznych ani pro-
wadzić działalności publicznej niedającej się pogodzić z pełnioną 
funkcją (art. 157 § 4e KW). Ustawa stanowi, że członkowie PKW 
pełnią swoje funkcje w Komisji niezależnie od swoich obowiąz-
ków służbowych, dodatkowo osobom wchodzącym w skład Komi-
sji przysługuje wynagrodzenie miesięczne ustalane na podstawie 
kwoty bazowej przyjmowanej do ustalenia wynagrodzenia osób 
zajmujących kierownicze stanowiska państwowe (art. 159 KW).

Skoro w skład PKW wchodzą sędziowie oraz członkowie 
wybrani przez parlament na podstawie proporcjonalnej repre-
zentacji partii politycznych zasiadających w parlamencie, to 

	 57	 Ibidem.
	 58	 Ustawa z 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektórych ustaw w celu zwięk-
szenia udziału obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolo-
wania niektórych organów publicznych (Dz.U. z 2018 r., poz. 130 ze zm).
	 59	 A. Sokala, A. Szmyt, Polski model administracji…, op.cit., s. 4.
	 60	 Ibidem.
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można uznać, że obowiązuje model mieszany centralnego organu 
wyborczego, stanowiący połączenie modelu parlamentarnego 
i sądowego61.

Komisarze wyborczy, w liczbie 100, są powoływani przez 
centralny organ wyborczy na okres 5 lat na wniosek ministra 
właściwego do spraw wewnętrznych spośród osób mających 
wykształcenie wyższe prawnicze oraz dających rękojmię nale-
żytego pełnienia funkcji62. Kadencyjność tego organu wyborczego 
określa go jako organ stały funkcjonujący permanentnie, a nie 
na potrzeby konkretnych wyborów.

Zmiana, jaka nastąpiła w 2018 r., miała na celu odstąpienie od 
wymogu pełnienia funkcji komisarza wyłącznie przez sędziego. 
Kandydaci na stanowisko komisarza są co prawda powoływani 
przez PKW, ale spośród osób przedstawionych przez ministra 
właściwego do spraw wewnętrznych. Takie rozwiązanie jest kry-
tykowane w literaturze, skoro podstawową gwarancją wolnych 
wyborów jest to, że nad ich organizacją i przebiegiem głosowania 
czuwają niezależne od rządu struktury administracji państwo-
wej63. Kodeks wyborczy wprowadził zakaz przynależności do 
partii politycznych i prowadzenia działalności publicznej nieda-
jącej się pogodzić z pełnioną funkcją. Taka regulacja ustawowa 
jest krytykowana w literaturze prawniczej, gdzie podnosi się, iż 
rezygnacja z sędziowskiego modelu tego organu może spowodo-
wać sytuację, że wcześniejsze członkostwo w partii politycznej, 
nawet bezpośrednio przed powołaniem, nie będzie stanowić 
negatywnej przesłanki uniemożliwiającej pełnienie rzeczonej 

	 61	 K. Składowski, Kompetencje nadzorcze PKW w sprawach wyborczych 
na tle rozwiązań przyjętych w wybranych państwach postjugosłowiańskich, 
[w:]  Dylematy polskiego prawa wyborczego, J. Ciapała, A. Pyrzyńska (red.), 
Warszawa 2021, www.legalis.pl [dostęp: 14.04.2023].
	 62	 Uchwała nr 16/2023 Państwowej Komisji Wyborczej z 27 marca 2023 r. 
w sprawie powołania komisarzy wyborczych, dostępna na stronie PKW.
	 63	 A. Rakowska-Trela, K. Składowski, Kodeks wyborczy…, op.cit., s. 155.
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funkcji64. Dlatego trudno uznać tych urzędników za urzędników 
bezstronnych w rozumieniu standardów międzynarodowych65.

Komisarzem wyborczym nie może być osoba skazana prawo-
mocnym wyrokiem za przestępstwo umyślne ścigane z oskarże-
nia publicznego lub umyślne przestępstwo skarbowe. Ustawa 
wymienia funkcje, których nie można łączyć z wykonywaniem 
zadań komisarza. Są to: pełnomocnicy wyborczy, pełnomocnicy 
finansowi, mężowie zaufania, urzędnicy wyborczy, członkowie 
komisji wyborczej, z wyjątkiem komisarzy wyborczych pełnią-
cych z urzędu funkcje przewodniczących albo członków okręgo-
wych lub rejonowych komisji wyborczych.

Członkowie PKW pełnią swoje funkcje niezależnie od swoich 
obowiązków służbowych. Osobom wchodzącym w skład PKW 
przysługuje wynagrodzenie miesięczne ustalane na podstawie 
kwoty bazowej przyjmowanej do ustalenia wynagrodzenia osób 
zajmujących kierownicze stanowiska państwowe, z zastosowa-
niem określonych mnożników: dla przewodniczącego 4,9, dla 
zastępcy przewodniczącego 4,48 i dla członków Komisji 4,2.
Wynagrodzenie dla członka Komisji przysługuje niezależnie od 
uposażenia lub wynagrodzenia wypłacanego z innego tytułu 
(art. 159 KW).

Członkom komisji wyborczych przysługują diety oraz zwrot 
kosztów podróży i noclegów. Komisarze wyborczy, członko-
wie Państwowej Komisji Wyborczej, okręgowych, rejonowych 
i terytorialnych komisji wyborczych oraz urzędnicy wyborczy 
korzystają z ochrony prawnej przewidzianej dla funkcjonariuszy 
publicznych i ponoszą odpowiedzialność jak funkcjonariusze 
publiczni. Takiej samej ochronie podlegają członkowie obwo-
dowych komisji wyborczych, ale tylko w trakcie przebywania 
w lokalu wyborczym, podejmowanych czynności i przygotowań 
do prac komisji (art. 154 KW).

	 64	 P. Uziębło, Opinia prawna w sprawie zmian w kodeksie wyborczym 
wprowadzanych ustawą z dnia 14 grudnia 2017 r., https://www.batory.org.
pl/publikacja/opinia-prawna-w-sprawie-zmian-w-kodeksie-wyborczym-
wprowadzanych-ustawa-z-dnia-14-grudnia-2017-r/ s. 5 [dostęp: 20.04.2023].
	 65	 Ibidem.
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działania

Główny Urzędnik Wyborczy w Kanadzie zarządza biurem, które 
wykonuje swoje obowiązki w zakresie administracji wyborczej 
i nadzoru nad finansowaniem polityki. Jest on odpowiedzialny 
przed parlamentem za działalność biura. Składa się ono z około 
500 stałych pracowników. Liczba ta może wzrosnąć nawet do 
około 1600 w okresie okołowyborczym66. W celu wykonywania 
zadań administracyjnych biuro Elections Canada jest podzielone 
kompetencyjnie, co przedstawia rysunek nr 167.

Szefem biura jest Główny Urzędnik Wyborczy, który ma 
3 zastępców:

1.	 Zastępca Głównego Urzędnika Wyborczego ds. Regula-
cyjnych, do którego kompetencji należą usługi prawne, 
kwestie finansowania politycznego, a także uczciwość, 
polityka regulacyjna i sprawy parlamentarne;

2.	 Zastępca Głównego Urzędnika Wyborczego ds. Wydarzeń 
Wyborczych i Innowacji, który podejmuje kwestie opra-
cowywania baz danych, ich przetwarzania oraz rozwoju, 
redystrybucji wyborczej, usług dotyczących głosowania, 
zarządzania w terenie i gotowości operacyjnej;

	 66	 H.A. Garnett, E. Leibel, Public Perceptions… op. cit., s. 34–35.
	 67	 Dane za stroną: https://elections.ca/content.aspx?section=abo&di-
r=role&document=index&lang=e [dostęp: 22.04.2023].
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Rys 1  Schemat organizacyjny Elections Canada

Źródło: https://elections ca/abo/org/ec-org-chart_el jpg [dostęp: 06 04 2023]
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Dodatkowo wyodrębniono Biuro Głównego Urzędnika Wybor-
czego, którym kieruje Szef Sztabu  W jego strukturach funk-
cjonuje Biuro Zarządzania Strategicznego, Wydział Stosunków 

3  Zastępca Głównego Urzędnika Wyborczego ds  Transfor-
macji Cyfrowej, który zajmuje się integracją i zarządzaniem 
sektorem informatycznym, dostarczaniem usług cyfro-
wych i transformacji cyfrowej oraz zasobami ludzkimi 
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Międzynarodowych, Prowincjonalnych i Terytorialnych oraz 
Biuro Dostępu do Informacji i Prywatności  Kolejną wyodręb-
nioną komórką jest Biuro Spraw Publicznych i Edukacji Obywa-
telskiej, którym kieruje Dyrektor Wykonawczy  Jego zadaniem 
są badania, konsultacje i edukacja obywatelska, marketing 
i komunikacja korporacyjna, relacje z mediami i ich monitoro-
wanie, a także odpowiedzi na zapytania internetowe i publiczne  
Powołano również Biuro Głównego Planowania i Audytu, które 
wśród swoich kompetencji ma planowanie i raportowanie kor-
poracyjne, zarządzanie wydajnością i ryzykiem korporacyjnym 
oraz jest odpowiedzialne za audyt wewnętrzny  Ostatnie jest 
Biuro Dyrektora Finansowego, które zajmuje się zamówieniami, 
wyposażeniem i innowacjami w miejscu pracy, a także scentrali-
zowanymi usługami administracyjnymi i fi nansowymi68 

Należy również podkreślić, że pracownicy zatrudnieni w biu-
rze Elections Canada muszą posiadać  odpowiednie kwalifi kacje 
i kompetencje, aby zapewnić wysoki stopień gotowości wyborczej 
oraz nadzorować wybory  Składa się na to bowiem wiele zadań, 
których pracownicy muszą się podjąć, zgodnie ze ścisłym har-
monogramem okresu wyborczego69 

Funkcjonujące w Polsce organy wyborcze są instytucjonalnie 
niezależne od organów władzy państwowej  Mają zróżnicowaną 
strukturę, dzielą się na organy stałe i tworzone doraźnie na 
potrzeby przeprowadzenia wyborów  Cechą wspólną dla wszyst-
kich rodzajów głosowań jest to, że na najniższym szczeblu admi-
nistracji wyborczej znajdują się obwodowe komisje wyborcze, 
a na najwyższym znajduje się, wspólny dla wszystkich wyborów, 
centralny organ wyborczy sprawujący nadzór nad przestrzega-
niem prawa wyborczego, czyli PKW70 

Kodeks wyborczy w ramach organów stałych wyróżnia PKW 
oraz komisarzy wyborczych  PKW jako  komisja centralna została 
powołana na czas nieokreślony i działa permanentnie, chociaż 

68 Dane za stroną: https://elections ca/content aspx?section=abo&di-
r=org&document=index&lang=e [dostęp: 19 04 2023] 

69 Th e Electoral System…, op  cit , s  14 
70 A  Pyrzyńska, Zadania nadzorcze Państwowej Komisji Wyborczej w pol-

skim prawie wyborczym, Warszawa 2019 r , www legalis pl [dostęp: 25 04 2023] 
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członkostwo w tym organie jest kadencyjne. Tak samo działają 
komisarze wyborczy, którzy funkcję tę pełnią przez określony czas.

W odróżnieniu od Kanady w Polsce wyróżnić możemy Krajowe 
Biuro Wyborcze, które otrzymało zadanie obsługi PKW i innych 
organów wyborczych. Funkcje zarządcze i wykonawcze zostały 
więc rozdzielone, podczas gdy w Kanadzie skupiają się w ramach 
Elections Canada. Krajowe Biuro Wyborcze (KBW) nie jest zali-
czane do organów wyborczych. Określa się je jako stały urząd 
administracji wyborczej o charakterze pomocniczym względem 
organów wyborczych71.

Krajowe Biuro Wyborcze zapewnia obsługę PKW, komisarzy 
wyborczych, Korpusu Urzędników Wyborczych oraz innych orga-
nów wyborczych w zakresie określonym w kodeksie oraz innych 
ustawach72. Jego organizację oraz zakres działania i właściwość 
terytorialną jednostek organizacyjnych określa statut nadany 
przez PKW na wniosek Szefa Krajowego Biura Wyborczego. 
Pracą Krajowego Biura Wyborczego kieruje Szef Krajowego Biura 
Wyborczego, który jest sekretarzem Państwowej Komisji Wybor-
czej (PKW) oraz jednoosobowym, stałym organem wykonawczym 
odpowiedzialnym przed PKW za administracyjną, finansową 
i logistyczną organizację wyborów. Kieruje pracą Biura, zapew-
niając prawidłowe funkcjonowanie zespołów i 49 delegatur, mają-
cych swe siedziby w obecnych i byłych miastach wojewódzkich73. 
Biuro jest niezależne organizacyjnie i finansowo, co pozwala 
na wykonywanie jego zadań w sposób bezstronny, apolityczny 
i neutralny74. Statut KBW ogłasza się w Dzienniku Urzędowym 
Rzeczypospolitej Polskiej „Monitor Polski”. Szef i pracownicy 

	 71	 A. Bisztyga, Zakres kontroli Najwyższej Izby Kontroli wobec organów 
wyborczych oraz Krajowego Biura Wyborczego, [w:] Aktualne problemy prawa 
wyborczego, B. Banaszak, A. Bisztyga, A. Feja-Paszkiewicz (red.), Zielona Góra 
2015 r., s. 36.
	 72	 Statut Krajowego Biura Wyborczego, uchwała Państwowej Komisji 
Wyborczej z 14.03.2011 r., M.P.2011.23.253, statut dostępny na stronie inter-
netowej PKW, https://pkw.gov.pl/kbw/statut-kbw/statut-krajowego-biura-
wyborczego-tekst-ujednolicony [dostęp: 14.04.2023].
	 73	 M. Pietrzak, Wybrane doświadczenia związane z organizacją wyborów 
w latach 2018–2020 z perspektywy Krajowego Biura Wyborczego, [w:] Dylematy 
polskiego prawa…, op. cit., www.legalis.pl [dostęp: 14.04.2023].
	 74	 Ibidem.
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KBW nie mogą należeć do partii politycznych ani prowadzić 
działalności politycznej. Szefem KBW nie może być osoba ska-
zana prawomocnym wyrokiem za przestępstwo umyślne ścigane 
z oskarżenia publicznego lub umyślne przestępstwo skarbowe.

W literaturze podkreśla się, że neutralność polityczna człon-
ków Krajowego Biura jest ważna z punktu widzenia wszystkich 
uczestników procesu wyborczego z racji rzetelności i bezstron-
ności całego państwowego aparatu wyborczego75.

Nowelizacja kodeksu wyborczego z 2018 r. zmieniła tryb 
powoływania Szefa Krajowego Biura Wyborczego i obecnie jest 
on wybierany na 7 lat przez PKW spośród 3 kandydatów przed-
stawionych przez ministra właściwego do spraw wewnętrznych 
we wniosku złożonym po zasięgnięciu opinii Szefa Kancelarii 
Sejmu, Szefa Kancelarii Senatu oraz Szefa Kancelarii Prezydenta. 
Do czasu wprowadzenia takiego rozwiązania prawnego Szef Biura 
był powoływany i odwoływany przez PKW na wniosek jej prze-
wodniczącego. Komisja mogła swobodnie decydować o doborze 
i ocenie kandydatów na to stanowisko. W literaturze takie rozwią-
zanie komentowane było jako pozytywne, ponieważ sprzyjało to 
niezależności administracji wyborczej od wpływów politycznych76 
(art. 190 KW).

W 2018 r. dodano do kodeksu wyborczego rozdział 9, który 
dotyczy korpusu urzędników wyborczych powoływanego przez 
Szefa Krajowego Biura Wyborczego. Kandydat na urzędnika musi 
spełniać pewne warunki gwarantujące zachowanie przez niego 
apolityczności i niezależności (brak kandydowania w wyborach 
w danym okręgu, zatrudnienie poza jednostką samorządu teryto-
rialnego, w której sprawuje funkcję, zakaz prowadzenia działalno-
ści publicznej nie dającej się pogodzić z funkcją itp.). Urzędników 
wyborczych powołuje się na 6 lat dla obszaru danej gminy 
w liczbie niezbędnej do zapewnienia prawidłowego i sprawnego 
funkcjonowania obwodowych komisji wyborczych. Kandydaci 
wybierani są spośród posiadających wykształcenie wyższe pra-
cowników urzędów obsługujących organy administracji rządowej 

	 75	 A. Sokala, Administracja wyborcza…, op.cit, s. 228.
	 76	 Por. A. Rakowska-Trela, K. Składowski, Kodeks wyborczy…, op. cit., 
s. 178.
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i samorządowej oraz jednostki im podległe lub przez nie nadzo-
rowane. Mogą to być również inne osoby mające pięcioletni staż 
pracy w wyżej wskazanych urzędach lub jednostkach. Urzęd-
nicy wyborczy wykonują zadania od dnia zarządzenia właści-
wych wyborów do dnia rozstrzygnięcia protestów wyborczych 
oraz w innych sytuacjach, gdy jest to konieczne.

Funkcje urzędników wyborczych mają charakter pomocniczy 
w stosunku do działalności obwodowych komisji wyborczych. 
Kodeks wymienia takie zadania jak: zapewnienie sprawnego 
funkcjonowania obwodowych komisji wyborczych, przygotowa-
nie wyborów i nadzór, pod kierownictwem komisarza wyborczego, 
nad przebiegiem głosowania w obwodowych komisjach wybor-
czych. Ponadto urzędnicy wyborczy tworzą i prowadzą szkole-
nia dla członków obwodowych komisji wyborczych i dostarczają 
karty do głosowania właściwym komisjom wyborczym.
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W Kanadzie w każdym okręgu wyborczym zostaje powołany 
komisarz wyborczy. Jest on najwyższym urzędnikiem wyborczym 
w okręgu i to na nim spoczywa odpowiedzialność za nadzorowa-
nie procesu wyborczego w danym okręgu wyborczym. Od 2007 r. 
to Główny Komisarz Wyborczy jest odpowiedzialny za powołanie 
wszystkich komisarzy wyborczych, a także ich odwoływanie77. 
Ich kadencja trwa 10 lat, kończy się wcześniej w przypadku 
śmierci, dobrowolnej rezygnacji, usunięcia z urzędu na wskutek 
niezdolności umysłowej lub fizycznej albo udziału w działaniach 
partyzanckich.

Gdy wydawany jest nakaz wyborczy i proces wyborczy for-
malnie się rozpoczyna, komisarz wyborczy wyznacza swojego 
zastępcę oraz referenta dla każdego lokalu wyborczego. Typuje 
ich z list przedłożonych przez partię, która w poprzednich 
wyborach w danym okręgu zdobyła najwięcej głosów. Urzęd-
nicy wyborczy powoływani są z list przekazanych przez partię, 
która zajęła miejsce drugie. Komisarz powołuje również kilku 

	 77	 Ważną zmianą w administrowaniu wyborami była poprawka z 2006 r. 
wprowadzona ustawą C-2. Zgodnie z nią komisarze wyborczy powoływani 
są przez Głównego Urzędnika Wyborczego na podstawie zasług i określonej 
listy kwalifikacji. Wcześniej byli oni mianowani przez gubernatora w Radzie 
(rząd) i nie potrzebowali żadnych szczególnych kwalifikacji.
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innych urzędników, którzy pełnią funkcje agentów weryfiku-
jących pracowników administracji rejestrujących urzędników 
ds. informacji oraz nadzorców sondaży. Ma również swobodę 
powoływania komisarzy wyborczych do pełnienia innych funkcji, 
które są niezbędne dla zachowania płynności procesu wyborczego. 
Wszyscy urzędnicy, obejmując swój urząd, składają przysięgę 
bezstronnego postępowania i podlegają przepisom ustawy wybor-
czej. Ponoszą odpowiedzialność za faktycznie przeprowadzenie 
wyborów w ramach danego okręgu wyborczego.

Główny Urzędnik Wyborczy powołuje również 32 terenowych 
oficerów łącznikowych. Ogólnie podczas wyborów powszech-
nych lub referendów obsadzanych jest ponad 235 000 stanowisk 
w całym państwie.

W realizacji własnego mandatu Elections Canada współpracuje 
z zainteresowanymi stronami, do których należą podmioty poli-
tyczne, grupy wyborców czy prowincjonalne i terytorialne organy 
zarządzające wyborami. W ich ramach funkcjonuje m.in. Komitet 
Doradczy Partii Politycznych. Składa się on z przedstawicieli 
partii politycznych zarejestrowanych w Kanadzie, po dwóch z każ-
dej. Stanowi pewne forum informacji i konsultacji dotyczących 
wyborów federalnych. Agencja została sformalizowana w 2014 r., 
chociaż jej spotkania odbywają się regularnie już od 1998 r. Jej 
zadaniem jest udzielanie Głównemu Urzędnikowi Wyborczemu 
porad, ale również zaleceń dotyczących procesu wyborczego, jego 
administrowania, a także reżimu finansowego. Ma to na celu 
wspólne wypracowanie nowych inicjatyw oraz zrozumienia dzia-
łań politycznych w zakresie operacyjnym. Spotkania odbywają się 
co najmniej raz do roku, ale konsultacje mogą trwać przez cały rok 
za pośrednictwem nowoczesnych form telekomunikacyjnych78.

Kolejnym podmiotem jest Grupa Doradcza ds. Niepełno-
sprawności, która powstała w 2014 r. dla zapewnienia wkładu 
merytorycznego dotyczącego dostępności rozwiązań dla osób 

	 78	 Ustawa C-23 sformalizowała Komitet Doradczy Partii Politycznych, 
aby doradzał Głównemu Urzędnikowi Wyborczemu w sprawach dotyczą-
cych wyborów i finansowania politycznego, opracowywania opinii, wytycz-
nych i not interpretacyjnych. Komitet, w skład którego wchodzi po dwóch 
przedstawicieli z każdej zarejestrowanej partii politycznej, zbiera się przy-
najmniej raz w roku.
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niepełnosprawnych podczas wyborów federalnych. Pomogła ona 
również wypracować sposoby informowania osób niepełnospraw-
nych o sposobach rejestracji i oddawania głosów. Rolę ekspertów 
pełnią w niej liderzy organizacji trudniących się pomocą osobom 
niepełnosprawnym. Są oni wybierani w zależności od potrzeb 
związanych z prowadzeniem polityki w tym zakresie.

W kwestii edukacji na poziomie podstawowym i średnim Elec-
tions Canada korzysta z pomocy Doradczego Koła Edukatorów 
utworzonego w 2017 r. Jest ono złożone z nauczycieli ze wszyst-
kich kanadyjskich prowincji oraz terytoriów. Dla zapewnienia 
szerokiego zakresu działania w skład Koła wchodzą również 
administratorzy szkół, przedstawiciele Ministerstwa Edukacji, 
pracownicy akademiccy oraz konsultanci programowi. W jego 
ramach prowadzone są konsultacje i wypracowywane są naj-
lepsze praktyki mające na celu rozwój zasobów edukacyjnych 
oraz edukacji obywatelskiej, a także zachęcanie nauczycieli do 
korzystania z nich79.

Elections Canada od 2018 r. jest członkiem Sekretariatu 
ds. Koordynacji Wyborów, którego zadaniem jest stworzenie 
możliwości współpracy pomiędzy federalnymi, prowincjonalnymi 
a terytorialnymi organami wyborczymi80.

W Polsce na szczeblu pośrednim organów administrują-
cych wyborami, tworzonymi ad hoc, są odpowiednio okręgowe, 
rejonowe, terytorialne i obwodowe komisje wyborcze. Do tery-
torialnych komisji wyborczych zalicza się: wojewódzkie, powia-
towe i gminne (art. 152 KW). Organy wyborcze można jeszcze 
podzielić na organy zawodowe i niezawodowe. Zawodowy charak-
ter – w rozumieniu zatrudnienia wymagającego określonych kwa-
lifikacji i wiedzy, wykonywanego systematycznie i stale, w celach 
zarobkowych – ma praca wykonywana przez Szefa Krajowego 
Biura Wyborczego i jego pracowników oraz jednostek organiza-
cyjnych Biura81.

	 79	 Dane za stroną: https://www.elections.ca/content.aspx?section=a-
bo&dir=oec&document=p1&lang=e [dostęp: 22.04.2023].
	 80	 Ibidem.
	 81	 K.W. Czaplicki i in., Kodeks wyborczy. Komentarz, Warszawa 2018, s. 359.
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Okręgowe komisje wyborcze powoływane są w związku 
z przeprowadzeniem wyborów do Sejmu i Senatu, na urząd Pre-
zydenta RP i do Parlamentu Europejskiego. Rejonowe komisje 
wyborcze są właściwe do przeprowadzenia wyborów europejskich. 
Stanowią dodatkowy organ wyborczy w organizacji wyborczej. 
Obwodowe komisje wyborcze są powoływane na czas każdego 
głosowania. W wyborach samorządowych są powoływane tery-
torialne komisje wyborcze (wojewódzka, powiatowa, gminna).

Rys. 2. Schemat organizacyjny organów wyborczych
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Wszystkie organy wyborcze w swojej działalności potrzebują 
wsparcia ze strony profesjonalnej służby pomocniczej, zorga-
nizowanej w formie urzędu, zapewniającej właściwe działanie 
w ramach kompetencji określonych w przepisach82. Chodzi 
o zapewnienie sprawnej organizacji administracyjnej, finansowej 
i technicznej związanej z przygotowaniem, zarządzaniem i prze-
prowadzeniem wyborów, a także o obsługę organów wyborczych83.

	 82	 A. Sokala, Administracja wyborcza…, op.cit., s. 223.
	 83	 Ibidem.
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Okręgowe komisje wyborcze

Okręgowe komisje wyborcze działają na obszarze danego okręgu 
wyborczego. Podobnie jak w przypadku PKW, również i skład 
okręgowych komisji wyborczych został zmodyfikowany ustawą 
z dnia 26.01.2023 r.84 Zrezygnowano z pełnego sędziowskiego 
składu komisji i obecnie tworzy ją od 4 do 10 członków powo-
łanych spośród osób mających wykształcenie wyższe prawnicze 
oraz dających rękojmię należytego pełnienia tej funkcji, a także, 
z urzędu, komisarz wyborczy jako jej przewodniczący. W razie 
braku możliwości pełnienia funkcji przewodniczącego przez 
komisarza wyborczego komisja wybiera go ze swojego grona.

Do komisji wyborczej nie może być powołana osoba, która 
ukończyła 70 lat. Przed nowelizacją Kodeksu Wyborczego 
sędziów do składu komisji zgłaszał Minister Sprawiedliwości 
w liczbie uzgodnionej z PKW. Obecnie okręgową komisję wybor-
czą powołuje PKW, na wniosek komisarza wyborczego właściwego 
dla miejscowości będącej siedzibą komisji, najpóźniej w 48. dniu 
przed dniem wyborów (art. 170 § 1 i 2 KW). Ustawa wprowadza 
pewne zastrzeżenia co do członkostwa, podobne jak w przypadku 
urzędników wyborczych.

Rejonowe komisje wyborcze

Nowelizacja kodeksu wyborczego w 2023 r. objęła również skład 
rejonowych komisji wyborczych. Każdą z nich tworzy 4 człon-
ków powołanych spośród osób mających wykształcenie wyższe 
prawnicze i dających rękojmię należytego pełnienia tej funkcji, 
a także, z urzędu, komisarz wyborczy jako jej przewodniczący. 
W skład komisji nie może być powołana osoba, która ukończyła 

	 84	 Dz.U. 2023 poz. 497. Jabłoński M., Piotrowski R., Jackiewicz A., Uzię-
bło P., Opinie na temat zgodności uchwalonej 26 stycznia 2023 r. ustawy o zmia-
nie ustawy – Kodeks wyborczy oraz niektórych innych ustaw z Konstytucją RP, 
zasadami demokratycznego państwa prawa oraz o ewentualnych konsekwen-
cjach jej niezgodności (druk senacki nr 911), dostępne na stronie WWW Senatu 
https://www.senat.gov.pl/prace/opinie-i-ekspertyzy/page,2.html?pp=100 
[dostęp: 20.04.2023].



40	 6. Organy dodatkowe, pomocnicze, terenowe

70 lat. Komisja jest powoływana przez PKW na wniosek komi-
sarza wyborczego w trybie i na zasadach przewidzianych dla 
okręgowych komisji wyborczych.

Terytorialne komisje wyborcze

Terytorialne komisje wyborcze powoływane są w celu przepro-
wadzenia wyborów do organów stanowiących jednostek samo-
rządu terytorialnego. Powoływane są najpóźniej w 40. dniu 
przed dniem wyborów. Wojewódzkie komisje wyborcze – przez 
komisarza wyborczego wykonującego czynności o charakterze 
ogólnowojewódzkim, a powiatowe i gminne komisje wyborcze – 
przez komisarza wyborczego. Skład komisji tworzą wyborcy zgło-
szeni przez pełnomocników wyborczych. W skład wojewódzkiej 
i powiatowej komisji wyborczej oraz komisji wyborczej w mieście 
na prawach powiatu wchodzi z urzędu, jako jej przewodniczący, 
osoba wskazana przez komisarza wyborczego. W skład teryto-
rialnej komisji wyborczej wchodzi od 9 do 15 osób w zależności 
od wielkości demograficznej jednostki samorządu terytorialnego 
(art. 178 § 2 KW). Powoływane są odpowiednio trzy rodzaje 
terytorialnych komisji do trójszczeblowej struktury samorządu 
terytorialnego.

Skład terytorialnej komisji wyborczej, w pierwszej kolejno-
ści, powołują pełnomocnicy wyborczy reprezentujący komitety 
wyborcze utworzone przez partie polityczne bądź koalicje partii 
politycznych, z list których wybrano odpowiednio w ostatnich 
wyborach radnych do sejmików wojewódzkich. Zgłoszona liczba 
kandydatów nie może przekroczyć 2/3 ustawowego składu komi-
sji. Jeśli liczba ta jest mniejsza, to prawo wskazania dodatkowej 
osoby mają pełnomocnicy komitetów wyborczych reprezen-
tujących pozostałe komitety wyborcze. W skład wojewódzkiej 
i powiatowej komisji wyborczej oraz komisji wyborczej w mie-
ście na prawach powiatu wchodzi z urzędu, jako jej przewodni-
czący, osoba wskazana przez komisarza wyborczego. Kandydat 
na członka komisji terytorialnej musi posiadać bierne prawo 
wyborcze do Sejmu najpóźniej w dniu dokonania zgłoszenia 
(art. 178 KW).
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Obwodowe komisje wyborcze

Najniższy szczebel w strukturze organów wyborczych stanowią 
obwodowe komisje wyborcze odpowiedzialne za przeprowadze-
nie głosowania. W wyborach głosowanie przeprowadza się w sta-
łych i odrębnych obwodach utworzonych na obszarze gminy, za 
granicą lub na polskich statkach morskich. Podziału gminy na 
stałe obwody głosowania dokonuje komisarz wyborczy. Obwód 
skupia od 200 do 4000 mieszkańców. W przypadkach uzasadnio-
nych miejscowymi warunkami może obejmować mniejszą liczbę 
mieszkańców. Odrębne obwody głosowania mogą być utworzone 
w zakładach leczniczych, domach pomocy społecznej, zakładach 
karnych i aresztach śledczych, a także w oddziałach zewnętrznych 
takich zakładów i aresztów, jeżeli w dniu wyborów w którymś 
z nich będzie przebywać co najmniej 15 wyborców (art. 12 KW).

Nowa regulacja prawna z 2023 r. wskazuje, że zarówno prze-
prowadzeniem głosowania, jak i liczeniem głosów zajmuje się 
jedna komisja. Kodeks wyborczy w art. 182 stanowi, że obwo-
dową komisję wyborczą powołuje spośród wyborców, najpóźniej 
w 20. dniu przed dniem wyborów, komisarz wyborczy. Liczba jej 
członków uzależniona jest od liczby mieszkańców i może wynosić 
od 7 osób – w obwodach głosowania do 1000 mieszkańców – do 
13 osób – w obwodach głosowania powyżej 3000 mieszkańców 
(art. 182 § 1a KW). Skład liczbowy komisji w gminie, w której 
spodziewana jest zwiększona liczba wyborców w porównaniu 
do liczby wyborców ujętych w rejestrze wyborców, może zostać 
uzupełniony przez komisarza wyborczego, z zastrzeżeniem, że 
liczba członków nie może przekroczyć dopuszczalnego najwięk-
szego składu 13 osób.

Kandydatów do obwodowych komisji wyborczych powołuje 
się spośród osób zgłoszonych przez pełnomocników wyborczych 
lub upoważnione przez nich osoby. Kandydat musi mieć ukoń-
czone 18 lat najpóźniej w dniu dokonania zgłoszenia, może zostać 
zgłoszony do komisji na obszarze województwa, w którym stale 
zamieszkuje. Gdyby liczba członków komisji okazała się mniejsza 
niż ustawowy skład liczbowy komisji, pozostałych kandydatów 
do składu komisji wyłania się w drodze publicznego losowania 
spośród osób zgłoszonych przez wszystkich pełnomocników 
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wyborczych. Komisarz wyborczy uzupełnia skład komisji, jeżeli 
liczba zgłoszonych kandydatów jest mniejsza niż – minimalny 
albo ustawowy – skład liczbowy obwodowej komisji wyborczej.

Na czas wyborów do organów władzy państwowej i do Parla-
mentu Europejskiego tworzy się obwody głosowania dla obywa-
teli polskich przebywających za granicą, jeżeli na terenie obwodu 
przebywa co najmniej 15 wyborców i jeżeli istnieje możliwość 
przekazania właściwej komisji wyborczej wyników głosowania 
niezwłocznie po jego zakończeniu (art. 14 KW).

Ustawa Kodeks wyborczy zastrzega, iż można być człon-
kiem tylko jednej komisji wyborczej. Dodatkowo wprowadza 
ograniczenia, zgodnie z którymi członkami komisji nie mogą 
być kandydaci w wyborach, komisarze wyborczy, pełnomocnicy 
wyborczy, pełnomocnicy finansowi, urzędnicy wyborczy oraz 
mężowie zaufania. Wyjątek stanowią komisarze wyborczy peł-
niący z urzędu funkcje przewodniczących albo członków okręgo-
wych bądź rejonowych komisji wyborczych. Komisarze wyborczy, 
członkowie komisji i urzędnicy wyborczy nie mogą prowadzić 
agitacji wyborczej na rzecz poszczególnych kandydatów lub list 
kandydatów. Bezstronność dotyczy również członków obwodo-
wych komisji wyborczych. Zobowiązani są oni do nieprowadzenia 
agitacji wyborczej na rzecz poszczególnych kandydatów oraz 
list kandydatów w lokalu wyborczym w trakcie podejmowanych 
czynności i przygotowań do prac komisji (art. 153 KW).

W dziedzinie porównania praktyk i współpracy międzynarodo-
wej PKW była inicjatorem, a także założycielem, Stowarzyszenia 
Europejskich Urzędników Wyborczych Centralnej i Wschodniej 
Europy85, jednakże – po wybuchu wojny na Ukrainie – wystąpiła 
ze Stowarzyszenia ze względu na brak wykluczenia spośród jego 
członków Rosji i Białorusi.

	 85	 Obecnie: Stowarzyszenia Europejskich Urzędników Wyborczych 
ang. Association of European Election Officials.



7. Kompetencje organu

Elections Canada określiła kluczowe wartości, którymi kieruje się 
podczas codziennych działań i w podejmowaniu decyzji. Należą 
do nich:

1.	 profesjonalizm oraz odpowiednie kwalifikacje kadry 
pracowniczej;

2.	 przejrzystość we wszystkich działaniach;
3.	 otwartość na potrzeby obywateli, którzy są zaangażowani 

w proces wyborczy;
4.	 konsekwencja oraz spójność w stosowaniu Ustawy wybor-

czej Kanady;
5.	 zdobywanie i podtrzymywanie zaufania publicznego;
6.	 odpowiedzialność za sposób, w jaki zarządza się zasobami86.
Uprzednio Główny Urzędnik Wyborczy odpowiadał jedynie 

za administrację federalną wyborami powszechnymi i uzupełnia-
jącymi, jednakże mandat ten został rozszerzony o kwestię prze-
prowadzenia referendum oraz finansowanie i udzielanie pomocy 
w redystrybucji okręgów wyborczych.

Natomiast do jego bieżących obowiązków należy:
1.	 zapewnienie wszystkim wyborcom dostępu do pro-

cesu wyborczego, a także późniejsze monitorowanie 

	 86	 Dane za stroną: https://elections.ca/content.aspx?section=abo&di-
r=mis&document=index&lang=e [dostęp: 22.04.2023].
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przestrzegania prawa wyborczego. Niezbędna do tego jest 
szeroko zakrojona edukacja publiczna i programy informa-
cyjne, prowadzenie publicznych kampanii informacyjnych 
dotyczących rejestracji wyborców, głosowania i kandydo-
wania, prowadzenie programów edukacyjnych dla mło-
dzieży i dorosłych dotyczących procesu wyborczego, a także 
zapewnienie dostępności obiektów fizycznych podczas 
wyborów. W kwestiach dotyczących informacji publicznej 
działalność ta obejmuje reklamy, które są zamieszczane 
w prasie, telewizji, radiu czy na stronach internetowych. 
Dodatkowo działa bezpłatne centrum telefoniczne, a także 
organizowane są spotkania ze społecznościami, w tym gru-
pami etnokulturowymi. W zakresie kształtowania postaw 
wyborczych Główny Urzędnik Wyborczy współpracuje 
z edukatorami, którzy zachęcają młodych ludzi do głoso-
wania, gdy uzyskają do tego prawo. Warte podkreślenia 
jest, że dzięki ustawie Elections Modernization Act prowa-
dzony jest Rejestr Przyszłych Elektorów, co stwarza możli-
wości edukacji obywatelskiej młodzieży w wieku od 14 do 
17 lat. Agencja Elections Canada dostarcza również mate-
riały szkoleniowe i niezbędne zasoby nauczycielom, którzy 
mogą wykorzystać je na potrzeby edukacyjne. Mają one 
na celu poszerzenie wiedzy uczniów, ale również zachę-
canie ich do udziału w demokracji wyborczej. Dodatkowo 
w ramach programu Inspire Democracy podjęto badania, 
które miały na celu wskazanie, dlaczego Kanadyjczycy 
nie uczestniczą w wyborach. Badania te pozwoliły wyka-
zać, że pewne grupy społeczne napotykają na przeszkody, 
które – dzięki tym badaniom – udaje się identyfikować 
i niwelować87;

2.	 prowadzenie Krajowego Rejestru Wyborów;
3.	 udzielanie wsparcia technicznego, finansowego i admi-

nistracyjnego tym komisjom, które zostały stworzone 
do korygowania granic okręgów wyborczych. Do jej 
zadań w tym zakresie należy również sporządzanie map 

	 87	 Dane za stroną: https://www.elections.ca/content.aspx?section=a-
bo&dir=oec&document=p1&lang=e [dostęp: 22.04.2023].
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okręgów wyborczych. Elections Canada musi zapewnić 
komisjom wsparcie i pomóc im w wykonywaniu ich obo-
wiązków. Do komisji należy publikowanie propozycji oraz 
prowadzenie konsultacji społecznych, podczas których 
zarówno obywatele, jak i parlamentarzyści mogą wnieść 
zastrzeżenia i sugestie. Takie raporty przekazywane są 
Izbie Gmin, która może zgłosić zastrzeżenia do raportu. 
Komisja natomiast decyduje o wprowadzeniu poprawek. 
Wszystkie ostateczne decyzje dotyczące nowych granic 
wyborczych podejmowane są przez komisje i publikowane 
jako zarządzenia przedstawicielskie w „Canada Gazette”;

4.	 rejestrowanie partii politycznych, zrzeszeń, stowarzyszeń 
w okręgach wyborczych oraz kandydatów na przywódców 
partyjnych, a także podmiotów, które zajmują się rekla-
mami wyborczymi;

5.	 ustawowa kontrola nad źródłami finansowania i wydat-
kami wyborczymi partii politycznych, kandydatów, stowa-
rzyszeń zarejestrowanych w ramach okręgów wyborczych, 
podmiotów zajmujących się reklamami wyborczymi, 
a także badanie oraz ujawnianie ich sprawozdań finanso-
wych, które podlegają publikacji na stronie internetowej 
www.elections.ca;

6.	 administrowanie przepisami dotyczącymi finansowania 
politycznego zawartymi w ustawie wyborczej;

7.	 zwrot kosztów wyborczych kandydatom i partiom zgodnie 
z formułami określonymi w ustawie wyborczej, a także 
monitorowanie wydatków wyborczych. Dodatkowo Elec-
tions Canada ma obowiązek publikowania informacji 
finansowych w tym zakresie;

8.	 powoływanie oraz szkolenie funkcjonariuszy komisji 
skrutacyjnych dla zapewnienia sprawnej i kompetentnej 
obsługi w okręgu wyborczym, a także mianowanie Arbitra 
do spraw Radiofonii i Telewizji;

9.	 prowadzenie badań nad alternatywnymi metodami głoso-
wania, a także – za zgodą parlamentarzystów – testowa-
nie ich pod kątem wykorzystania w przyszłości podczas 
wyborów;
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10.	 pomoc organizacjom międzynarodowymi, współpraca 
z nimi oraz podobnymi organami w innych państwach. 
Elections Canada prowadzi tego rodzaju współpracę w celu 
rozwijania i dzielenia się wiedzą dotyczącą skutecznego 
zarządzania wyborami. Intencją tego działania jest wzmoc-
nienie niezależności, integralności, przejrzystości, a także 
bezstronności i profesjonalizmu w zarządzaniu wyborami 
zarówno w Kanadzie, jak i w państwach, które taką współ-
pracę podejmują. Agencja dąży do tego, by być uznanym 
źródłem informacji dotyczących administracji wyborczej 
i jej działania, ale również do doskonalenia własnego sys-
temu zarządczego88;

11.	 składanie sprawozdań parlamentowi w sprawie admini-
strowania wyborami i referendami89.

Główny Urzędnik Wyborczy ma dodatkowo uprawnienia 
uznaniowe w zakresie dostosowywania procesu wyborczego, 
który został przewidziany ustawowo dla sytuacji nadzwyczaj-
nych. Może on zastosować szczególne środki, ale wyłącznie w celu 
umożliwienia wyborcom zachowania ich prawa do głosowania 
lub liczenia głosów. Dodatkowo po zmianach, do których doszło 
w 2014 r., Główny Komisarz Wyborczy ma prawo wydawać nie-
wiążące wytyczne lub noty interpretacyjne tym podmiotom, któ-
rych działalność wyborczą reguluje ustawa. W przypadku, gdy 
partia polityczna o to zawnioskuje, jest on zobowiązany także 
do wydawania wiążących opinii w sprawie stosowania ordyna-
cji wyborczej90. Do jego zadań należy również składanie przed 
parlamentem sprawozdania z przebiegu wyborów powszech-
nych i uzupełniających referendów, a także przedstawianie pla-
nów związanych z wydatkami funduszy publicznych. Może on 

	 88	 Dane za stroną: https://www.elections.ca/content.aspx?section=a-
bo&dir=oec&document=p1&lang=e [dostęp: 22.04.2023].
	 89	 The Electoral System…, op. cit., s. 13
	 90	 Ustawa C-23 dokonała w mandacie Elections Canada szerokich zmian, 
które miały na celu poprawę przejrzystości działania agencji, zrozumienie 
potrzeb podmiotów politycznych, w tym partii politycznych, stowarzyszeń 
okręgów wyborczych oraz kandydatów. Upoważniła ona Głównego Urzędnika 
Wyborczego do wydawania not interpretacyjnych i wytycznych dotyczących 
stosowania Ustawy wyborczej Kanady.
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zarekomendować zmiany legislacyjne, które uważa za korzystne 
dla całego procesu wyborczego. Do komunikacji z rządem wyzna-
czony jest specjalny minister odpowiedzialny za Ustawę wyborczą 
Kanady91. Do obowiązków Głównego Komisarza Wyborczego 
należą także wystąpienia przed komisją Izby Gmin – Stałą Komi-
sją ds. Procedur i Spraw Izby Gmin – oraz przed Stałą Komisją 
ds. Prawnych i Konstytucyjnych w Senacie. Jego zadaniem jest 
również tworzenie podręczników dla urzędników wyborczych, 
które zawierają wymagania administracyjne i operacyjne92.

Należy jednak podkreślić, że odpowiedzialność za przepro-
wadzenie wyborów spoczywa przede wszystkim na urzędnikach, 
którzy są zatrudnieni w ramach danego okręgu wyborczego93.

W Polsce ze względu na różne zadania, jakie wykonuje PKW, 
trudno zastosować jednoznaczne kryteria klasyfikacyjne do 
ich opisu94. Do najważniejszych zadań PKW Kodeks wyborczy 
zalicza w szczególności sprawowanie nadzoru nad przestrzega-
niem prawa wyborczego, prowadzeniem i aktualizowaniem reje-
stru wyborców oraz sporządzaniem spisów wyborców. Komisja 
powołuje i – po wykonaniu ich ustawowych zadań – rozwiązuje 
organy wyborcze niższego szczebla (okręgowe i rejonowe komi-
sje wyborcze). Prowadzi wykaz osób, wobec których wydano 
prawomocne orzeczenie sądu stwierdzające utratę prawa wybie-
ralności, rozwiązuje obwodowe komisje wyborcze po wykonaniu 
ich ustawowych zadań w wyborach do Sejmu i Senatu, wybo-
rach Prezydenta RP oraz wyborach do Parlamentu Europejskiego, 
powołuje i odwołuje komisarzy wyborczych, rozpatruje skargi 
na działalność okręgowych komisji wyborczych oraz komisarzy 
wyborczych (art. 160 KW).

	 91	 Art. 16-18 Ustawy wyborczej Kanady.
	 92	 Dane za stroną: https://www.elections.ca/content.aspx?section=a-
bo&dir=oec&document=p1&lang=e [dostęp: 22.04.2023].
	 93	 The Canadian Electoral System. Questions and answers, s. 2 https://lop.
parl.ca/staticfiles/PublicWebsite/Home/ResearchPublications/HillStudies/
PDF/2023-02-E.pdf [dostęp: 25.04.2023].
	 94	 Andrzej Sokala wśród zadań wyborczych PKW wyróżnia zadania: 
nadzorcze, kreacyjne, stanowiące, regulacyjne i o charakterze wykonawczym. 
Zob. A. Sokala, Administracja wyborcza…, op.cit., s. 113.
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Czynności podejmowane w procesie wyborczym wymagają 
sformalizowania zadań PKW. Należy do nich ustalanie wyglądu 
urzędowych formularzy oraz druków, a także wzorów pieczęci 
organów wyborczych niższego stopnia. Komisja przeprowadza 
sprawdzenie wybranych kart do głosowania i innych dokumen-
tów z wyborów w celu wykluczenia podejrzenia nieprawidłowości 
w przebiegu wyborów w razie powzięcia uzasadnionego podej-
rzenia o możliwości wystąpienia nieprawidłowości (art. 160 § 1 
pkt 2 i 8a KW). Należy podkreślić, iż zadanie kontrolowania 
kart do głosowania wzbudza w literaturze pewne kontrowersje, 
ponieważ nadaje najwyższemu organowi administracji wyborczej 
nowy charakter, tj. quasi-organu ścigania weryfikującego doku-
menty wyborcze, co należy raczej do kompetencji prokuratury 
i organów ścigania, a także do sądów rozstrzygających protesty 
wyborcze i kwestie ważności wyborów95.

Swoje zadania centralny organ wyborczy realizuje poprzez 
prowadzenie internetowego portalu informacyjnego, przygoto-
wywanie publikacji o charakterze informacyjnym oraz audycji 
informacyjnych rozpowszechnianych przez Telewizję Polską, 
Polskie Radio S.A. i spółki radiofonii regionalnej w wymiarze 
i na zasadach określonych w przepisach o kampanii wyborczej 
w programach radia i telewizji (art. 160 § 2 KW).

PKW tworzy wytyczne wiążące komisarzy wyborczych, urzęd-
ników wyborczych i komisje wyborcze niższego stopnia oraz 
wyjaśnienia dla organów administracji rządowej i organów jedno-
stek samorządu terytorialnego, a także podległych im jednostek 
organizacyjnych wykonujących zadania związane z przeprowa-
dzeniem wyborów, jak i dla komitetów wyborczych oraz nadaw-
ców radiowych i telewizyjnych. Uchyla uchwały okręgowych 
i rejonowych komisji wyborczych oraz postanowienia komisarzy 
wyborczych podjęte z naruszeniem prawa lub niezgodne z jej 
wytycznymi i przekazuje sprawę właściwej komisji do ponow-
nego rozpoznania bądź podejmuje rozstrzygnięcie w sprawie 
(art. 161 KW).

Nowe rozwiązanie wprowadzone w 2018 r. daje pełno-
mocnikowi wyborczemu prawo do wniesienia skargi do Sądu 

	 95	 A. Rakowska-Trela, K. Składowski, Kodeks wyborczy…, op.cit., s. 144.
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Najwyższego na uchwałę PKW w zakresie wytycznych i wyjaśnień 
opisanych powyżej (art. 161a KW).

Kolejnym organem wyborczym o charakterze stałym jest 
komisarz wyborczy. Kodeks wskazuje, że jest on pełnomocnikiem 
PKW wyznaczonym na obszar stanowiący województwo lub jego 
część. Trafna uwaga w tym zakresie poczyniona została przez 
autorów jednego z komentarzy do Kodeksu wyborczego, zgodnie 
z którą „komisarz wyborczy jest podmiotem prawa wyborczego, 
wykonującym przypisane mu zadania i uprawnienia we własnym 
imieniu, a nazwanie go pełnomocnikiem Państwowej Komisji 
Wyborczej służy zapewne podkreśleniu zależności jego działania 
od Komisji”96. Związane jest to z faktem, iż działania komisarza 
nie pociągają bezpośrednich skutków dla Komisji.

Do zadań komisarzy wyborczych należy: sprawowanie nad-
zoru 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 w wyborach organów jednostek samorządu teryto-
rialnego oraz rozwiązywanie tych komisji po wykonaniu ich usta-
wowych zadań, powoływanie obwodowych komisji wyborczych 
w wyborach organów jednostek samorządu terytorialnego oraz 
rozwiązywanie tych komisji po wykonaniu ich ustawowych zadań, 
kontrolowanie – w zakresie ustalonym przez PKW – prawidło-
wości sporządzania spisów wyborców (art. 167 KW). Zadania 
nadane komisarzowi ustawą Kodeks wyborczy świadczą o zna-
czeniu tego organu, zwłaszcza w procedurze przeprowadzenia 
wyborów samorządowych97.

Nowym uprawnieniem wprowadzonym na podstawie noweli-
zacji kodeksu w 2018 r. jest tworzenie i zmiana obwodów głoso-
wania, w szczególności ustalenie ich numerów, granic oraz siedzib 
obwodowych komisji wyborczych, zarządzanie wydrukowania 
kart do głosowania w wyborach organów jednostek samorządu 

	 96	 K.W. Czaplicki i in., Kodeks wyborczy…, op.cit., s. 402.
	 97	 A. Frydrych-Depka, Instytucja komisarza wyborczego i urzędników 
wyborczych po nowelizacji kodeksu wyborczego, „Studia Iuridica Toruniensia”, 
t. 23, 2018/2, s. 58.
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terytorialnego oraz zapewnienie ich przekazania właściwym 
komisjom wyborczym.

Komisarz wyborczy, w wyborach organów jednostek samo-
rządu terytorialnego, dokonuje podziału odpowiednio gminy, 
powiatu, województwa na okręgi wyborcze, ustala ich granice 
i numery, a także liczbę radnych wybieranych w każdym okręgu. 
Zadanie ustalania kształtu i wielkości okręgów wyborczych jest 
bardzo ważnym i wrażliwym zadaniem z puntu widzenia inte-
resów politycznych poszczególnych ugrupowań. Manewrowanie 
granicami okręgów wyborczych może przynieść korzyści konkret-
nym ugrupowaniom politycznym98.

Na podstawie opisu zadań wskazanych powyżej zasadne jest 
stwierdzenie, że komisarze wyborczy są niejako „przedłużeniem” 
władztwa wyborczego PKW w terenie99 – są odpowiedzialni za 
działania o charakterze lokalnym.

Administracja wyborcza w Polsce ma strukturę zhierarchi-
zowaną, czego potwierdzeniem są zadania okręgowej komi-
sji wyborczej, która sprawuje nadzór nad przestrzeganiem 
prawa  wyborczego przez rejonowe lub obwodowe komisje 
wyborcze. Ponadto rozpatruje skargi na działalność tych komi-
sji. Do pozostałych zadań komisji kodeks zalicza: rejestrowanie 
okręgowych list kandydatów na posłów i kandydatów na sena-
tora oraz list kandydatów na posłów do Parlamentu Europej-
skiego, zarządzanie drukowania kart do głosowania w wyborach 
do Sejmu i Senatu oraz do Parlamentu Europejskiego, a także 
zapewnienie wykonania zadań wyborczych we współpracy z woje-
wodą, urzędnikami wyborczymi i organami jednostek samorządu 
terytorialnego. Najważniejszym zadaniem komisji jest jednak 
ustalanie i ogłaszanie wyników głosowania w okręgu wyborczym 
(art. 172 KW).

Wszystkie zadania rejonowej komisji wyborczej koncentrują 
się na przeprowadzeniu wyborów do Parlamentu Europejskiego 
i dotyczą nadzoru nad obwodowymi komisjami wyborczymi. 

	 98	 A. Rakowska-Trela, K. Składowski, Kodeks wyborczy…, op.cit., s. 159.
	 99	 A. Pyrzyńska, Pozycja prawna i zadania komisarza wyborczego w polskim 
prawie wyborczym w świetle zmian dokonanych w 2018 r., [w:] Dylematy polskiego 
prawa…, op.cit., www.legalis.pl [dostęp: 15.04.2023].
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Wśród tych zadań Kodeks wyborczy wymienia sprawowanie 
nadzoru nad przestrzeganiem prawa wyborczego, zapewnienie 
dostarczenia kart do głosowania obwodowym komisjom wybor-
czym, zapewnienie wykonania zadań wyborczych we współdziała-
niu z urzędnikami wyborczymi i organami jednostek samorządu 
terytorialnego, rozpatrywanie skarg na działalność obwodowych 
komisji wyborczych, ustalanie i ogłaszanie wyników głosowania 
oraz przekazywanie ich właściwej okręgowej komisji wyborczej. 
Kodeks wskazuje, że komisja wykonuje inne zadania przewi-
dziane w kodeksie lub zlecone przez okręgową komisję wyborczą 
albo PKW, co oznacza, że wyliczenie zadań w kodeksie nie ma 
charakteru wyczerpującego (art. 175 KW).

Zadania terytorialnej komisji wyborczej koncentrują się 
na rejestrowaniu kandydatów na radnych, zarządzaniu druku 
obwieszczeń wyborczych i podaniu ich do publicznej wiadomości 
w trybie określonym w kodeksie, rozpatrywaniu skarg na działal-
ność obwodowych komisji wyborczych, ustaleniu wyników gło-
sowania i wyników wyborów do rad oraz ogłoszeniu ich w trybie 
określonym w kodeksie, a także przesyłaniu wyników głosowania 
i wyników wyborów komisarzowi wyborczemu. Komisja wyko-
nuje również inne czynności określone w kodeksie lub zlecone 
przez komisarza wyborczego.

Podstawowym zadaniem obwodowej komisji wyborczej jest 
przeprowadzenie głosowania w obwodzie i czuwanie w dniu 
wyborów nad przestrzeganiem prawa wyborczego w miejscu 
i czasie głosowania. Komisja jest odpowiedzialna również za usta-
lenie wyników głosowania w obwodzie i podanie ich do publicznej 
wiadomości oraz przesłanie wyników głosowania do właściwej 
komisji wyborczej.





8. Finansowanie i jego kontrola

Elections Canada – z racji tego, że jest niezależną agencją – jest 
finansowana w ramach dwóch odrębnych budżetów. Pierwszy sta-
nowi coroczną dotację parlamentarną, która jest wydatkowana na 
wynagrodzenia dla pracowników zatrudnionych na stanowiskach 
stałych. Takie środki mogą zostać zwiększone tylko za zgodą Rady 
Skarbu. Drugi budżet pochodzi ze Skonsolidowanego Funduszu 
Dochodów. Z jego środków finansowane są wszystkie wydatki 
inne niż wynagrodzenia stałe. Z tego budżetu zabezpieczane są 
również finanse potrzebne do zorganizowania różnych wydarzeń 
wyborczych – są to koszty przygotowania i przeprowadzenia 
imprez wyborczych, prowadzenia Krajowego Rejestru Wyborców, 
redystrybucji obwodów wyborczych oraz kontynuacji programów 
informacyjnych czy edukacyjnych. Co ważne, budżet ten nie pod-
lega corocznemu zatwierdzaniu przez parlament. Oczywiście, jak 
każda inna agencja czy departament, organ ten jest zobowiązany 
do przedkładania szacunkowych wydatków, planów, raportów 
finansowych i wyników kwartalnych. Sprawozdania finansowe 
podlegają również corocznym audytom biura Rewidenta General-
nego. Muszą być zgodne z wymogiem sprawozdawczym Syndyka 
Generalnego opartego na rachunkach publicznych. Jednakże, 
ze względu na swoją niezależność i statutowy mandat, Główny 
Urzędnik Wyborczy zwolniony z szeregu zasad i dyrektyw Rady 
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Skarbu stanowi kluczowy element utrzymania integralności pro-
cesu demokratycznego100.

Szef Krajowego Biura Wyborczego dysponuje środkami 
finansowymi wyodrębnionymi w budżecie państwa. Środki te 
są przeznaczane na pokrywanie wydatków związanych z bie-
żącą działalnością PKW i innych stałych organów wyborczych 
oraz Krajowego Biura Wyborczego, a także na dotowanie stałych 
zadań związanych z organizacją i przeprowadzaniem wyborów 
oraz referendów, zlecone jednostkom samorządu terytorialnego. 
Szef Krajowego Biura Wyborczego dysponuje, w zakresie określo-
nym ustawami, środkami finansowymi rezerwy celowej budżetu 
państwa przeznaczonej na wydatki związane z organizacją oraz 
przeprowadzeniem wyborów i referendów. Dotacje dla jednostek 
samorządu terytorialnego na wykonywanie zadań związanych 
z organizacją i przeprowadzaniem wyborów oraz referendów 
przekazywane są tym jednostkom przez Szefa Krajowego Biura 
Wyborczego lub działających z jego upoważnienia dyrektorów 
jednostek organizacyjnych Biura (art. 191 KW).

	 100	 Dane za stroną: https://www.elections.ca/content.aspx?section=abo-
&dir=oec&document=p1&lang=e [dostęp: 22.04.2023]; The Electoral System…, 
op. cit., s.15.



9. Efektywność działania

Co roku agencja Freedom House prezentuje badania dotyczące 
wolności na świecie. Pierwszym obszarem badań, który pre-
zentuje, jest stan praw politycznych, dlatego zostaje opisany 
i oceniony proces wyborczy. Agencja odniosła się do kwestii 
zabezpieczenia praw wyborczych zarówno w Polsce, jak i w Kana-
dzie. Oceny dokonywane są w skali od 0 do 4.

Już na wstępie należy podkreślić, że Kanada została oceniona 
w tym rankingu bardzo wysoko, ponieważ przy wszystkich kwe-
stiach dotyczących procesu wyborczego państwo to otrzymało 
ocenę 4.

Pytanie nr 1 brzmiało: „Czy obecny szef rządu lub innej 
naczelnej władzy krajowej został wybrany w drodze wolnych 
i uczciwych wyborów?”. W uzasadnieniu wskazano, że premierem 
został Justin Trudeau, lider partii większościowej – Partii Liberal-
nej, która utrzymała kontrolę nad rządem w przedterminowych 
wyborach we wrześniu 2021 r. Drugie pytanie brzmiało: „Czy 
obecni krajowi przedstawiciele ustawodawczy zostali wybrani 
w drodze wolnych i uczciwych wyborów?”. W uzasadnieniu omó-
wiono przykład przedterminowych wyborów z 2021 r. oraz wybo-
rów w prowincjach Nowa Szkocja, Nowa Funlandia i Labrador, 
w których – mimo trudności związanych z pandemią COVID- 19 – 
wybory przebiegły bez większych przeszkód ze względu na moż-
liwość oddawania głosów korespondencyjnych.
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Kolejne zagadnienie poruszono w pytaniu: „Czy prawa i ramy 
wyborcze są sprawiedliwe i czy są wdrażane w sposób bezstronny 
przez odpowiednie organy zarządzające wyborami?”. Oceniono 
je jako na ogół jako sprawiedliwe i dobrze egzekwowane przez 
wyznaczone do tego organy. Jak podkreślono, w 2018 r. przyjęto 
ustawę, która m.in. zwiększyła uprawnienia komisarza wybor-
czego do badania naruszeń przepisów wyborczych101.

W tym samym rankingu, w badaniach dotyczących procesu 
wyborczego w Polsce, agencja poddała pod problem badawczy 
pytanie: „Czy obecny szef rządu lub innej naczelnej władzy kra-
jowej został wybrany w drodze wolnych i uczciwych wyborów?”. 
Ocena, jaką otrzymała ta kwestia, wyniosła 3. Wskazano na spo-
sób wyboru prezydenta oraz powoływania premiera, podkreślono 
wysoką frekwencję w wyborach prezydenckich z 2020 r., jednakże 
oceniono sposób przeprowadzenia tych wyborów:

W kwietniu, w obliczu politycznego sporu o to, czy 
przeprowadzić sondaże podczas pandemii COVID- 19, 
rząd opracował plany przeprowadzenia głosowania 
zgodnie z planem, ale z wykorzystaniem kart do gło-
sowania korespondencyjnego, przenosząc admini-
strację wyborczą na pocztę zamiast do konstytucyjnie 
ustanowionej Państwowej Komisji Wyborczej (PKW). 
Rząd ostatecznie wycofał się i pierwsza tura została 
ogłoszona w czerwcu102. 

Obserwatorzy zauważyli, że rząd nie wywiązał się ze swoich kon-
stytucyjnych zobowiązań, rezygnując z pierwotnie zaplanowa-
nego głosowania bez żadnej formalnej procedury. We wrześniu 
2020 r. sąd administracyjny orzekł, że premier złamał prawo, 
próbując przenieść administrację wyborczą na pocztę. W 2021 r. 
Najwyższa Izba Kontroli (NIK) obwiniła wysokich urzędników 
o usiłowanie zorganizowania głosowania korespondencyjnego 

	 101	 Dane za stroną: https://freedomhouse.org/country/canada/freedom-
-world/2022 [dostęp: 23.04.2023].
	 102	 https://freedomhouse.org/country/poland/freedom-world/2023#PR 
[dostęp: 22.04.2023] – wszystkie cytaty pochodzą z tej strony.
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bez podstawy prawnej i dużymi kosztami. Rząd wielokrotnie 
bronił legalności swoich działań. Dodatkowo obserwatorzy Orga-
nizacji Bezpieczeństwa i Współpracy w Europie wskazali, że pro-
ces wyborczy był prawidłowo zorganizowany i konkurencyjny, 
ale przekazy publicznego nadawcy miały charakter stronniczy. 
Argumenty te spowodowały zmniejszenie ratingu w tej kwestii.

Drugi problem dotyczył kwestii: „Czy obecni krajowi przed-
stawiciele ustawodawczy zostali wybrani w drodze wolnych 
i uczciwych wyborów?”, co zostało ocenione maksymalną liczbą 
punktów. W odpowiedzi wskazano na sposób wyboru członków 
parlamentu, a także opisano, jak przebiegały wybory w 2019 r., 
podano ich wyniki, a także omówiono sposób zawiązania koalicji 
rządzącej. Tu również obserwatorzy OBWE ocenili, że wybory 
zostały przeprowadzone w sposób profesjonalny oraz przejrzysty. 
Przypomniano także sprawę podsłuchu telefonu komórkowego 
polityka opozycji, prawnika i prokuratora, za pomocą oprogramo-
wania Pegasus, co ujawnił zespół badaczy z University of Toronto. 
Parlament Europejski w 2022 r. wskazał, że to działanie mogło 
mieć wpływ na wybory krajowe. Ostatecznie jednak nie zmniej-
szono punktacji w ocenie tego problemu.

Ważne, w kontekście funkcjonowania organów wyborczych, 
było kolejne zagadnienie poddane pod ocenę: „Czy prawa i ramy 
wyborcze są sprawiedliwe i czy są wdrażane w sposób bezstronny 
przez odpowiednie organy zarządzające wyborami?”. W odpo-
wiedzi na to pytanie podkreślono, że: „Polski system wyborczy 
i jego wdrożenie generalnie zapewniły wolne i uczciwe wybory, 
chociaż zmiany prawne w latach 2017–2018 zwiększyły poten-
cjał wpływu politycznego na PKW”. Wskazano tutaj na zmiany 
dotyczące wyboru członków PKW, gdzie podnoszono, że „jako 
największe ugrupowanie parlamentarne, PiS mógł nominować 
maksymalnie trzech członków na początku obecnej kadencji. 
PiS mógłby też wywierać wpływ na członka wybranego przez 
Trybunał Konstytucyjny (TK)”. Dodatkowo podniesiono kwestię 
Izby Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych Sądu Najwyż-
szego oceniając, że jej upolityczniony skład zagraża integralno-
ści procesu wyborczego. Na obniżenie oceny wpłynęło również 
podpisanie ustawy, która przedłuża kadencję samorządów do 
kwietnia 2024 r.





10. Poziom zaufania wyborców� do organu, 
który jest odpowiedzialny za organizację 
wyborów – postrzeganie przez obywateli 
jakości wyborów

Niezwykle ważne dla całego procesu wyborczego jest zaufanie, 
jakim darzą go obywatele. W tym kontekście kluczowa jest ocena 
organów, które zostały powołane do sprawowania kontroli i opieki 
nad wyborami. Skutkuje to udziałem obywateli w wyborach, ale 
również podporządkowaniem się decyzjom, które podejmują 
EMB. W przeciwnym wypadku wybory ulegają erozji, obywatele 
rezygnują z udziału w procesach demokratycznych, co prowadzi 
do rozpadu demokratycznych rządów. Stąd też niezwykle ważne 
jest obdarzenie zaufaniem organów wyborczych103.

W 2022 r. Elections Canada przeprowadziła badania ankie-
towe, w których wzięło udział ponad 2,5 tysiąca respondentów. 
Zostali oni poproszeni o ocenę swojego zaufania do kanadyj-
skich instytucji, wśród których znajdowała się właśnie Elections 
Canada. Uzyskała ona największe poparcie – aż 78% wyborców 
potwierdziło zaufanie do tego organu (27% oceniło je jako bardzo 
duże, a 51% jako duże). Kolejne w rankingu były: policja, media 
i rząd federalny, co obrazuje wykres na kolejnej stronie.

	 103	 P. Norris, Why Electoral Integrity Matters, New York 2014, s. 91–110.
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Wykres 1. Zaufanie do instytucji kanadyjskich
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Źródło: https://www.elections.ca/content.aspx?section=res&dir=rec/reg/
porsem&document=p2&lang=e#sub4 [dostęp: 30.03.2023].

Drugie z zadanych pytań dotyczyło oceny uczciwości wyborów 
w Kanadzie. Ponad 86% respondentów wskazało, że wybory co 
do zasady zostały przeprowadzone w sposób uczciwy, co obrazuje 
poniższy wykres.

Wykres 2. Ocena uczciwości wyborów w Kanadzie
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Źródło: https://www.elections.ca/content.aspx?section=res&dir=rec/reg/
porsem&document=p2&lang=e#sub4 [dostęp: 30.03.2023].
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Do tego badania dodano także pytanie pomocnicze w celu 
ustalenia, dlaczego zdaniem respondentów Elections Canada 
przeprowadza wybory w sposób niesprawiedliwy. Zostało one 
skierowane do osób, które w pytaniu o uczciwość przeprowa-
dzanych wyborów zaznaczyły odpowiedź negatywną. 35% osób 
nie podało żadnego konkretnego powodu, 10% wskazało, że ma 
obawy co do bezpieczeństwa wyborów, natomiast 9% stwierdziło, 
że podział mandatów jest niesprawiedliwy. Zanotowano również 
głosy dotyczące nieufności wobec rządu, polityków i ogólnie 
polityki. Świadczą one o niezadowoleniu z wyników wyborów 
albo o obawach co do uczciwości całości systemu104.

Warto również podkreślić, że Elections Canada cieszy się 
dobrą reputacją w międzynarodowych rankingach w kontek-
ście poziomu uczciwości wyborczej105. Dla przykładu między-
narodowy zespół ekspertów, którzy są związani z demokracją, 
umieścił Kanadę na 26. miejscu listy państw z najlepszymi na 
świecie wynikami w zakresie autonomii organów wyborczych 
oraz wysoko ocenił ich zdolność działania106.

Rzeczą oczywistą wydaje się chęć udziału obywateli w akcie 
głosowania, jednak z badań i analiz wynika, że wyborcy w Polsce 
niechętnie biorą w nim udział. Fundacja Batorego w ramach pro-
gramu Masz Głos, Masz Wybór przeprowadziła badania w tym 
zakresie i doszła do wniosku, że:

większe różnice między wyborcami starszymi a młod-
szymi występują we frekwencji aniżeli w preferencjach 
wyborczych. Gotowość do głosowania bardziej odróżnia 
starszych Polaków (tzn. powyżej 31. roku życia) od 
młodszych (do 30. roku życia) niż to, na kogo głosują 
te grupy. Można zatem przyjąć, iż mimo mniejszej 

	 104	 Dane za stroną: https://www.elections.ca/content.aspx?section=re-
s&dir=rec/reg/porsem&document=index&lang=e [dostęp: 22.05.2023].
	 105	 The Electoral System…, op. cit., s. 34; P. Norris, H.A. Garnett, M. Gröm-
ping. The paranoid style of American elections. Explaining perceptions of electoral 
integrity in an age of populism, „Journal of Elections, Public Opinion and 
Parties” 2019, s.1–21. Varieties of Democracy Institute, The V-Dem Dataset 
2021, https://www.v-dem.net/data/the-v-dem-dataset/ [dostęp: 23.04.2023].
	 106	 Varieties of Democracy Institute, The V-Dem… op. cit.
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frekwencji wśród młodych Polaków ich preferencje są 
w miarę proporcjonalnie reprezentowane107.

Wykres 3. Frekwencja wyborcza w poszczególnych grupach 
wiekowych
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Źródło: https://wnp.pl/parlamentarny/wydarzenia/frekwencja-w-wyborach-
dlaczego-polacy-nie-glosuja,1221.html [dostęp: 30.03.2023].

Natomiast Centrum Badania Opinii Społecznej (CBOS) prze-
prowadziło badania na temat oceny działalności PKW. Zostały 
one przeprowadzone między pierwszą a drugą turą wyborów pre-
zydenckich w 2020 r. Sytuacja jest o tyle ciekawa, że wybory 
te nie odbyły się 10 maja 2020 r.108 w okresie obowiązywania 
obostrzeń związanych z epidemią COVID-19. Ostatecznie pierw-
sza tura wyborów odbyła się 28 czerwca 2020 r., natomiast druga 
tura głosowania – 12 lipca 2020 r. W badaniach przeprowadzo-
nych po pierwszej turze wyborów większość (63%) badanych 
pozytywnie oceniła działalność PKW, z czego jednak na ogół 
(50%) to oceny umiarkowanie pozytywne. Źle działalność PKW 

	 107	 Frekwencja w wyborach: Dlaczego Polacy nie głosują?, https://wnp.pl/
parlamentarny/wydarzenia/frekwencja-w-wyborach-dlaczego-polacy-nie-
glosuja,1221.html [dostęp: 25.04.2023].
	 108	 Uchwała nr 129/2020 PKW z dnia 10 maja 2020 r. w sprawie stwier-
dzenia braku możliwości głosowania na kandydatów w wyborach Prezydenta 
Rzeczypospolitej Polskiej, https://pkw.gov.pl/aktualnosci/uchwaly/uchwala-

-nr-1292020-pkw-z-dnia-10-maja-2020-r-w-sprawie-stwierdzenia-braku-
-mozliwosci-glosowania-na-k [dostęp: 25.04.2023].
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oceniło 9% respondentów, przy czym dominują oceny umiarko-
wanie negatywne, a tylko 2% działalności PKW oceniło zdecy-
dowania źle109. Według badań przeprowadzonych przez CBOS, 
mimo iż dominują oceny pozytywne, a ich odsetek jest znacznie 
wyższy niż tuż przed wyborami, to odbiór działań PKW po pierw-
szej turze wyborów prezydenckich jest znacznie gorszy niż po 
wyborach do Sejmu i Senatu przeprowadzonych rok wcześniej. 
Nieco lepiej działalność PKW oceniania była po wyborach do 
Parlamentu Europejskiego. W związku z tym można zaryzykować 
tezę, iż na ocenę respondentów wpływ miała sytuacja polityczna 
i nastroje społeczne spowodowane epidemią COVID-19.

W badaniach CBOS wyróżnił jeszcze inną zależność, miano-
wicie ocena działalności PKW była zróżnicowana w zależności od 
deklarowanych przez badanych poglądów politycznych. Mimo iż 
w każdej z wyróżnionych grup dominowały oceny pozytywne, to 
im bardziej na prawo na osi lewica – centrum – prawica lokowali 
się badani, tym częściej działalność PKW oceniali pozytywnie, 
a rzadziej negatywnie. W efekcie wśród respondentów o poglą-
dach prawicowych pozytywną opinię o pracy PKW miało łącznie 
77% (z czego 21% działalność PKW oceniło zdecydowanie dobrze), 
a tylko 5% oceniło ją źle.

Znaczące różnice ocen działalności PKW wystąpiły także ze 
względu na to, którego kandydata respondent poparł w pierwszej 
turze wyborów prezydenckich. Także w tym przypadku najlepsze 
opinie o pracy PKW mieli badani deklarujący, że w pierwszej 
turze wyborów zagłosowali na Prezydenta Andrzeja Dudę110. 
Spośród analizowanych zmiennych społeczno-demograficznych 
oceny działalności PKW najbardziej różnicuje wiek, a następnie 
płeć respondentów. Biorąc pod uwagę wiek badanych, możemy 
zauważyć, iż największy odsetek ocen negatywnych jest wśród 
najmłodszych badanych (19% w grupie wiekowej 18–24 lata 
i 16% w grupie 25–34 lata). Wraz ze wzrostem wieku responden-
tów odsetek ocen negatywnych systematycznie maleje. Ponadto 

	 109	 Komunikat z badań nr 94/2020, Ocena prawidłowości przebiegu pierw-
szej tury wyborów prezydenckich oraz działalności PKW, https://www.cbos.pl/
SPISKOM.POL/2020/K_094_20.PDF [dostęp: 25.04.2023].
	 110	 Ibidem, s. 6.
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najstarsi badani najczęściej ze wszystkich uczestników badania 
oceniają działalność PKW zdecydowanie dobrze (19% w grupie 
wiekowej 55–64 lata i 20% wśród osób w wieku 65+). Zróżni-
cowanie ocen ze względu na płeć polega przede wszystkim na 
tym, że kobiety rzadziej niż mężczyźni oceniają działalność PKW 
pozytywnie (58% wobec 68%), częściej natomiast nie mają zdania 
na ten temat (32% wobec 24%)111.

Respondenci na ogół pozytywnie się odnoszą do uczciwości 
liczenia głosów w polskich wyborach. Nadal dominują oceny 
pozytywne – ponad 2/5 pytanych (42%) wyraża przekonanie, 
że w polskich wyborach głosy zawsze są liczone uczciwie, a 22% 
ocenia, iż dzieje się tak bardzo często112.

	 111	 Ibidem, s. 14.
	 112	 Ibidem, s. 12.



11. Uwagi końcowe

Wybory powinny być postrzegane jako jedno z najważniejszych 
zjawisk życia politycznego w kraju. Wyborcy poprzez głosowa-
nie udzielają upoważnienia do podejmowania decyzji w swoim 
imieniu i przez to mają wpływ na kształtowanie otaczającej ich 
rzeczywistości politycznej. Wybory spełniają szereg funkcji, do 
których zalicza się funkcje: kreacyjną, wyrażania woli wyborców, 
legitymującą, kontrolną i integracyjną113. Najważniejszą ich funk-
cją jest możliwość kształtowania składu personalnego organów 
przedstawicielskich na okres ich kadencji.

Komisja Wenecka w raporcie pt. Kodeks dobrej praktyki w spra-
wach wyborczych przypomniała, że – obok praw człowieka i rządów 
prawa – demokracja jest jednym z trzech filarów europejskiego 
dziedzictwa wyborczego. Demokracja jest nie do przyjęcia bez 
wyborów, przeprowadzonych zgodnie z pewnymi zasadami, które 
nadają im demokratyczny charakter114. Komisja Wenecka sfor-
mułowała kilka wytycznych określających organizację wyborów 
przez organ bezpartyjny. Wskazała, że komisje wyborcze muszą 

	 113	 B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2008 r., s. 334.
	 114	 Kodeks dobrej praktyki w sprawach wyborczych. Wytyczne i raport wyja-
śniający przyjęty przez Komisję Wenecką na 52 Sesji, Wenecja 18–19 października 
2002 r., s. 13, kodeks_dobrej_praktyki_w_sprawach_wyborczych.pdf [dostęp: 
26.04.2023].
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być niezależne i bezpartyjne, powoływane na szczeblu krajowym 
dla zapewnienia, by wybory były prawidłowo przeprowadzone. 
Każda centralna komisja wyborcza musi być stała jako instytucja 
administracyjna odpowiedzialna za stosunki z administracją 
wyborczą i komisjami niższego szczebla.

Zarówno w Polsce, jak i w Kanadzie za prawidłowy przebieg 
nie tylko wyborów, ale także całego procesu wyborczego, odpo-
wiadają organy wyborcze – Elections Canada oraz Państwowa 
Komisja Wyborcza. Oba te organy cieszą się dość dużą nieza-
leżnością od rządów, co pozwala uznać je za realizację modelu 
administracji niezależnej. W Polsce zadania nałożone na PKW 
są wykonywane przez organ kolegialny, natomiast w Kanadzie 
największa odpowiedzialność spoczywa na Głównym Urzędniku 
Wyborczym. To on otrzymał dużą dozę niezależności w swoim 
działaniu, nie może jednak pełnić żadnych dodatkowych funkcji, 
a potwierdzeniem apolityczności ma być odebranie mu prawa 
do głosowania. W Polsce skład organu kolegialnego zmieniał się 
wraz z kolejnymi nowelizacjami Kodeksu wyborczego.

Uchwalony w 2011 r. Kodeks wyborczy został poddany 
w 2018 r. i 2023 r. dość znaczącym nowelizacjom. Pierwsza 
nowelizacja – ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie nie-
których ustaw w celu zwiększenia udziału obywateli w procesie 
wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektórych orga-
nów publicznych – obejmowała zakresem ponad 100 zmian 
Kodeksu wyborczego o zróżnicowanym charakterze i ciężarze 
gatunkowym115. Część tych zmian miała wpływ m.in. na admini-
strację wyborczą. Kontrowersyjne rozwiązanie dotyczy głównie 
zniesienia całkowicie sędziowskiego składu PKW. Odejście od 
sędziowskiego modelu dotyczy również jednoosobowych orga-
nów wyborczych – komisarzy wyborczych. Nowelizacja posze-
rzyła krąg osób mogących pełnić funkcję urzędnika wyborczego, 
ponieważ – poza pracownikami urzędów obsługujących organy 
administracji rządowej, samorządowej lub jednostek im podle-
głych – funkcję tę mogą pełnić osoby mające co najmniej 5-letni 
staż pracy w tych urzędach lub ich jednostkach.

	 115	 A. Sokala, Kilka uwag do projektu zmian w kodeksie wyborczym z listo-
pada 2017 r., „Gdańskie Studia Prawnicze” 2018, t. 40, s. 324.
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W 2018 r. nastąpiły zmiany116 w składzie osobowym PKW, 
zrezygnowano z w pełni sędziowskiego modelu i zgodnie z nową 
regulacją tylko dwaj członkowie to sędziowie. Pozostali członko-
wie są powoływani przez Sejm, co oznacza, że na obsadę 7 człon-
ków wpływ mają ugrupowania polityczne. W Kanadzie za wybór 
Głównego Urzędnika Wyborczego również odpowiedzialna jest 
pierwsza izba parlamentu – Izba Gmin. Doktryna podkreśla ten 
fakt jako zaletę, gdyż zdaniem ekspertów kandydat musi uzyskać 
poparcie wszystkich frakcji parlamentarnych.

Należy podkreślić, iż powoływany w Polsce skład PKW i pozo-
stałych komisji wyborczych jest zgodny z wytycznymi Komisji 
Weneckiej, która w pkt. 75 wskazuje, że w skład komisji powinni 
wchodzić: sędzia lub prawnik oraz przedstawiciele partii poli-
tycznych. W przypadku składu sędziowskiego lub prawniczego 
kodeks podkreśla, iż jeżeli organ sądu ma być odpowiedzialny 
za administrowanie wyborami, jego niezależność musi być gwa-
rantowana przejrzystą procedurą. Powołani prawnicy nie mogą 
być w zależności służbowej od osób kandydujących. Kodeks 
dopuszcza członkostwo w komisjach wyborczych przedstawi-
cieli partii politycznych już będących w parlamencie lub takich, 
które zdobyły pewien procent głosów. Partie polityczne winny być 
reprezentowane równo w centralnej komisji wyborczej. Równość 
może być interpretowana jako bezwzględna lub proporcjonalna, 
to znaczy uwzgledniająca aktualną moc wyborczą. Delegaci partii 
winni posiadać kwalifikacje w sprawach wyborczych i nie wolno 
im uczestniczyć w kampanii wyborczej117.

Druga nowelizacja Kodeksu wyborczego z 26 stycznia 
2023 r. miała na celu zwiększenie frekwencji w wyborach118. 
Wprowadzono mniejsze stałe obwody głosowania, zrezygno-
wano z powoływania dwóch obwodowych komisji wyborczych i ze 
zmiany składu sędziowskiego okręgowych i rejonowych komisji 
wyborczych.

	 116	 Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektórych ustaw w celu 
zwiększenia udziału obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kon-
trolowania niektórych organów publicznych (Dz.U. z 2018 r., poz. 130 ze zm).
	 117	 Kodeks dobrej praktyki…, op.cit., s. 29.
	 118	 Ustawa z dnia 26 stycznia 2023 r. o zmianie ustawy - Kodeks wyborczy 
oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. z 2023, poz. 497).
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Próba oceny nowych rozwiązań prawnych – zarówno tych 
z 2018 r., jak i z 2023 r. – wymaga wcześniejszego zastosowania 
ich w praktyce. Wydaje się, że takim egzaminem będą wybory 
parlamentarne, które mają się odbyć jesienią br.

W Kanadzie również przeprowadzono reformę ustawy wybor-
czej. Do tych zmian legislacyjnych doszło w 2014 r. Miały one 
wpływ na mandat wykonywany zarówno przez Głównego Urzęd-
nika Wyborczego, jak i Komisarza Wyborczego. Pozostawiono 
w decyzji, że Główny Urzędnik Wyborczy nadal jest mianowany 
przez Izbę Gmin, ale mandat może trwać tylko jedną, dziesię-
cioletnią kadencję. Od 1 października 2014 r. Komisarz stał się 
częścią Prokuratury Kanady, co spowodowało instytucjonalne 
oddzielenie od Elections Canada. Od tej pory przestał on już 
być mianowany przez Głównego Urzędnika Wyborczego, a jego 
siedziba nie mieści się w biurach agencji. Skutkowało to również 
podziałem zasobów ludzkich. Dzięki temu funkcja Komisarza 
Wyborczego uniezależniła się, co sprzyja wzajemnej kontroli 
i współpracy bez bezpośredniej podległości. Pozwala to na zrozu-
mienie, stosowanie i egzekwowanie zasad rządzących wyborami 
w możliwie spójny i efektywny sposób119.

Model zarządzania wyborami w Polsce i Kanadzie jest 
podobny, ale kierunek zmian na przestrzeni lat się różnił. Wynika 
to z odmiennego systemu politycznego oraz realizowanych zadań 
nałożonych na organy wyborcze. Najważniejsza jednak wydaje 
się ocena efektywności działania organów wyborczych i poziomu 
zaufania obywateli do instytucji oraz całego procesu wyborczego. 
To im bowiem mają służyć wybory, pomagać i gwarantować pod-
stawowe prawa.

Z przedstawionych w niniejszym opracowaniu badań przepro-
wadzonych wśród społeczeństwa wynika, że w Polsce zaufanie do 
administracji wyborczej drastycznie się nie pogorszyło. Ludzie 
wierzą w uczciwe liczenie głosów w wyborach i pozytywnie oce-
niają działalność PKW. Na podstawie ostatnich wyborów można 
wysnuć wniosek, że pozytywne nastawienie do działania PKW 
jest uzależnione od preferencji wyborczej, a także od charakteru 

	 119	 https://www.elections.ca/content.aspx?section=abo&dir=mou/
comm/eecc&document=index&lang=e [dostęp: 25.04.2023].
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przeprowadzonych wyborów (parlamentarne, prezydenckie, do 
Parlamentu Europejskiego). Dodatkowo 64% wskazuje, że pod-
czas wyborów głosy były liczone uczciwie.

W Kanadzie zaufanie do instytucji jest większe. Obdarzyło je 
nim 78% badanych, natomiast przeprowadzenie wyborów jako 
uczciwe oceniło aż 86% respondentów. Liczby te są dużo wyższe 
niż w Polsce. Oprócz samych działań instytucji ważna jest rów-
nież kwestia edukowania społeczeństwa o działalności organów, 
a także o prawach i obowiązkach obywatelskich. Ważnym czyn-
nikiem nadal wydają się być preferencje polityczne, pomimo 
gwarantowanej prawem niezależności.
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