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Streszczenie. Procedura weryfikacji waznoéci wyborow samorzadowych powinna by¢ uksz-
talttowana w sposob optymalny, tzn. z zachowaniem wtasciwych proporcji pomigdzy rygoryz-
mem formalnym tego postgpowania a jego celami. Jednym z elementéw decydujacych o op-
tymalnoéci tej procedury jest termin na wniesienie protestu wyborczego — $rodka uruchamia-
jacego sadowag weryfikacje wazno$ci wyborow. Zasadnicze znaczenie ma charakter tego ter-
minu, jego dhugo$¢ oraz sposob liczenia.

Stowa kluczowe: wybory samorzadowe, protest wyborczy, wazno$¢ wybordéw, samorzad te-
rytorialny

Mozliwo$¢ weryfikacji waznosci wyborow jest istotnym elementem kaz-
dego demokratycznego procesu wyborczego. Nawigzuje do wartosci, jaka
stanowig wybory uczciwe, tzn. prawidlowo przeprowadzone!. Jedng z gwa-
rancji uczciwo$ci wyborow stanowi sadowa procedura ich weryfikacji.
Udziat czynnika sadowego przewidziany zostat na wielu etapach postgpowa-
nia wyborczego, od rejestracji wyborcow poprzez kampani¢ wyborcza po
orzekanie w sprawach protestow wyborczych i w konsekwencji orzekanie
0 waznos$ci wyborow?. Sadowy model weryfikacji wazno$ci wyborow i za-

L Por. J. Jaskiernia, System wyboréw do jednostek samorzqdu terytorialnego w swietle Ko-
deksu wyborczego z 5 stycznia 2011, w: Administracja publiczna, t. I1l: Ustréj administracji
samorzqdowej. Komentarz, red. B. Szmulik, K. Miaskowska—Daszkiewicz, Wydawnictwo
C.H. Beck, Warszawa 2012, s. 156.

2 M. Grzybowski, Rola sqdéw i charakter orzeczen sqdowych w sprawach wyborczych,
W: Trzecia wiladza — sqdy i trybunaly w Polsce. Materialy Jubileuszowego L Ogélnopolskiego
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wierajaca si¢ w nim mozliwo$¢ wniesienia protestu wyborczego oraz jego
rozpatrzenia przez niezawisty sad stanowi istotng gwarancje demokratycz-
nego procesu wyborczego®. Prawo do inicjowania badania prawidtowosci
przebiegu wyboréw samorzadowych ma znaczenie szczeg6lne*. Wybory te
odgrywaja istotng rolg dla ksztattu zycia spotecznego i gospodarczego na po-
ziomie lokalnym?®, a wybor konkretnych osob do organow stanowigcych jed-
nostek samorzadu terytorialnego badz na urzad wojta, burmistrza czy prezy-
denta miasta niejednokrotnie zalezy od pojedynczych gltoséw. Dlatego prze-
konanie wyborcéw o tym, ze glosowanie przebieglo zgodnie z prawem,
a wynik wyborow odpowiada woli wyrazonej przez nich w akcie glosowa-
nia, stanowi istotny czynnik budowania zaufania do panstwa. Zgodnos¢
z prawem przebiegu glosowania, prawidlowos$¢ ustalania wynikow wybo-
row, ochrona podmiotowego prawa obywateli do udzialu w wyborach to
warto$ci, ktorych ochronie shuzy¢ ma procedura inicjowana wniesieniem
protestu wyborczego. Z tych wzgledow protesty powinny by¢ rozpatrywane
Z najwyzsza staranno$cia, a w przypadku ich zasadnosci, przewidziane na
takg okolicznoéé¢ $rodki prawne, stosowane z petng stanowczo$cia®.
Funkcjonujacy aktualnie model sadowej weryfikacji waznosci wyborow
samorzadowych sktania do refleksji na temat jego optymalnos$ci, rozumiane;j
jako zachowanie wlasciwej proporcji pomiedzy rygoryzmem formalnym tej
procedury a ustaleniem prawdy materialnej, ktora stanowi istote sprawiedli-
wego rozstrzygniecia sagdowego. Zrownowazenie tych zalozen nalezy z jed-
nej strony do ustawodawcy, z drugiej zas do sagdow rozpoznajacych protesty
wyborcze. Przeprowadzenie wyborow stwarza okreslony stan, ktory moze
zosta¢ wzruszony jedynie poprzez zakwestionowanie przed sadem prawi-
dlowosci przebiegu okreslonych etapow procesu wyborczego. Zasada do-

Zjazdu Katedr i Zakiadow Prawa Konstytucyjnego, Gdynia, 24-26 kwietnia 2008 roku, red.
A. Szmyt, Wydawnictwo Uniwersytetu Gdanskiego, Gdansk 2008, s. 345.

8 B. Dauter, Protesty wyborcze a waznosé wyboréw organéw samorzqdu terytorialnego,
w: Demokratyczne standardy prawa wyborczego Rzeczypospolitej Polskiej. Teoria i praktyka,
red. F. Rymarz, Wydawnictwo Krajowego Biura Wyborczego, Warszawa 2005, s. 67.

4 O znaczeniu wyboréw lokalnych, ich roli w zyciu spotecznym oraz budowaniu zaufania do
panstwa pisze B. Tomaszewska—Holub, Nadzieje, oczekiwania, dyskusje-wybory samorzgdo-
we 1990-2014, w: Administracja publiczna. Wybory samorzgdowe 2014, red. D. Plecka,
Z. Osmolska, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2015, s. 16-26.

5 Zob. Z. Bukowski, S. Kamosinski, Wybory samorzqdowe 2014, W: Samorzqd terytorialny:
wybory, partycypacja spoleczna, gospodarka lokalna, red. Z. Bukowski, S. Kamosinski, Wy-
dawnictwo Uniwersytetu Kazimierza Wielkiego, Bydgoszcz 2015, s. 13.

6 Por. A. Rakowska, Postepowanie w sprawach protestéw wyborczych, ,Pafistwo i Prawo”
3(2010), s. 62-63.
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mniemania waznos$ci wyboréw, nie powinna by¢ jednak traktowana ani
przez ustawodawce ani przez sady jako ,,aksjomat”. Takie podejécie prowa-
dzi¢ bowiem moze do przyjmowania rozwigzan prawnych badz podejmowa-
nia rozstrzygnie¢ sagdowych zaburzajacych odpowiednig proporcje pomiedzy
rygoryzmem formalnym procedury weryfikacji wazno$ci wyborow a daze-
niem do ustalenia prawdy i w konsekwencji wydania sprawiedliwego orze-
czenia o waznos$ci badz niewaznosci wyborow.

1. CHARAKTER PRAWNY TERMINU

Protest wyborczy, jako jedyny przewidziany przez prawo s$rodek kwe-
stionowania ustalonego w drodze glosowania wyniku wyborow’, musi zo-
sta¢ ztozony w przewidzianym przez prawo terminie. Zgodnie z art. 392 § 1
Kodeksu wyborczego®: ,,Protest wyborczy wnosi si¢ na pismie do wiasciwe-
go sadu okregowego za posrednictwem wlasciwego sadu rejonowego, w ter-
minie 14 dni od dnia podania do publicznej wiadomosci przez komisarza
wyborczego, w trybie okreslonym w art. 168 § 1 wynikow wyboréw na ob-
szarze wojewodztwa”.

Charakter prawny terminu, jego dtugo$¢ i sposob liczenia, przestanki za-
chowania terminu, wreszcie jego zwigzek z okre§lonymi przez k.w. wymo-
gami formalnymi protestu, w istotnym zakresie wplywajg na stopien ochro-
ny wspomnianych wyzej wartosci, ktérym stuzy¢ ma ztozenie protestu.

Powotany przepis art. 392 § 1 k.w. nie rozstrzyga, jaki jest charakter ter-
minu na zlozenie protestu wyborczego®. Ustalenie, czy mamy w tym przy-
padku do czynienia z terminem prawa materialnego czy terminem prawa
procesowego pociaga za soba daleko idgce konsekwencje. Z reguty bowiem
jest tak, ze uptyw terminu prawa materialnego skutkuje wygasnieciem up-
rawnienia i jako termin zawity nie podlega przywroceniu. Inaczej rzecz ma
si¢ z terminem prawa procesowego, ktorego uptyw moze wprawdzie dopro-
wadzi¢ do wygasnigcia uprawnienia, ale ze wzgledu na jego przywracalny
charakter, istnieje mozliwos¢ zrealizowania prawa. Z punktu widzenia pod-

7 Zob. M. Rulka, Waznosé¢ wyboréw samorzqdowych, ,,Panstwo i Prawo” 3 (2016), s. 88.

8 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy, Dz. U z 2017 r., poz. 754 z p6zn. zm.
[dalej cyt.: k.w.].

® Problem ten zostat dostrzezony w literaturze przedmiotu, por. m.in. M. Chmaj, W. Skrzydlo,
System wyborczy w Rzeczypospolitej Polskiej, Lex a Wolters Kluwer business, Warszawa
2015, s. 171.
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miotu legitymowanego do wniesienia protestu ma to wigc zasadnicze zna-
czenie.

O charakterze prawnym terminu na wniesienie protestu wyborczego
W wyborach samorzadowych nie rozstrzygat rowniez obowiazujacy, do dnia
wejscia w zycie k.w., art. 58 ust. 1 ustawy z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordyna-
cja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmikow wojewddztw®, jednak
wskazany w tym przepisie termin stat si¢ w 1999 r. przedmiotem wypowie-
dzi Sadu Apelacyjnego w Biatymstoku!!. Sad ten wyrazil poglad, iz termin
na whniesienie protestu wyborczego nie ma charakteru terminu procesowego,
lecz materialno prawny, a jego funkcja jest zakreslenie granicy czasowej
moznosci ubiegania si¢ przez osoby uprawnione do wzruszenia, w formie
protestu, wynikéw wyborow. Zdaniem Sadu, 14-dniowy termin na whniesie-
nie protestu jest terminem zawitym. Skutkiem jego uptywu jest wygasniecie
uprawnienia legitymowanego podmiotu do zlozenia protestu wyborczego.
O tym, ze jest to termin prawa materialnego przesadzilo wigec stanowisko
judykatury. Poglad ten byt podzielany przez przedstawicieli doktryny pod
rzadami ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmi-
kow wojewodztw'?, jest akceptowany réwniez na gruncie obowigzujgcego
kw3

Stanowisko, zgodnie z ktoérym termin na wniesienie protestu wyborczego
powinien by¢ traktowany jako termin prawa materialnego ma uzasadnione
podstawy. Jak wskazuje B. Dauter, w istotnym stopniu przyczynia si¢ to do
stabilnosci organdow samorzadowych, poniewaz dopiero zakonczenie pro-
cesu wyborczego daje podstawe do ustabilizowania pracy tych organow!.

10 Ustawa z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sej-
mikoéw wojewodztw, Dz. U z 2003 r. Nr 159, poz. 1547 z pdzn. zm.

11 Zob. postanowienie Sadu Apelacyjnego w Biatymstoku z dnia 2 lutego 1999 r., sygn. akt
I ACz 16/99, OSA 1999/3/13.

12 Por. np. B. Dauter, Protesty wyborcze. Waznosé wyboréw, w: K.\W. Czaplicki, B. Dauter,
A. Kisielewicz [i in.], Samorzqdowe prawo wyborcze. Komentarz, Wolters Kluwer Polska,
Warszawa 2010, s. 168; w pewnym zakresie odmiennie zdaje si¢ wypowiada¢ A. Rakowska,
ktora wprawdzie kwalifikuje termin na zlozenie protestu wyborczego jako zawity, podkresla-
jac jednoczesnie, ze ,,ordynacja samorzadowa nie zawiera regulacji, ktéra wskazywalaby, ze
niedopuszczalne jest przywrdcenie terminu do wniesienia protestu”, zob. A. Rakowska, Ogél-
na charakterystyka postgpowania w sprawach z protestow wyborczych w wyborach samorzq-
dowych, w: Wybory i referenda lokalne. Aspekty prawne i politologiczne, red. M. Stec,
K. Matysa—Sulinska, Wolters Kluwer business, Warszawa 2010, s. 199.

13 Por. B. Banaszak, Kodeks wyborczy. Komentarz, Legalis 2015, uwaga 1 do art. 392; J. Ja-
skiernia, System wyboréw, s. 157.

14 B. Dauter, Protesty wyborcze, s. 168; analogicznie J. Jaskiernia, System wyboréw, s. 157.
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Z drugiej jednak strony, przyjecie, ze termin na wniesienie protestu wy-
borczego jest terminem prawa materialnego stanowi istotne ograniczenie
realizacji uprawnien podmiotu czynnie legitymowanego do jego zlozenia.
W praktyce oznacza to wykluczenie mozliwosci jego przywrocenia w trybie
procesowym, bez wzgledu na przyczyng jego uchybienia. Nieztozenie prote-
stu w terminie, wskutek zaistnienia niedajacej si¢ usunaé przeszkody (np.
ciezkiej choroby), nie stanowi okoliczno$ci uzasadniajacej przywrocenie
terminu. Mozna zatem wyobrazi¢ sobie sytuacj¢, w ktorej — na skutek upty-
wu terminu do zlozenia protestu z powodow wyzej przytoczonych — prawo-
mocny stanie si¢ wynik wyborow, ktore odbyty si¢ z naruszeniem przepiséw
1 w konsekwencji nie odzwierciedlajg woli wyborcow wyrazonej w glosowa-
niu. Chociaz rozwazania majg charakter teoretyczny, to jednak wydaje sie,
Ze moga stanowi¢ pewna przeciwwage dla argumentéw przemawiajacych za
akceptowang obecnie koncepcja traktowania terminu na ztoZzenie protestu
jako terminu prawa materialnego. Wydaje si¢ wigc, ze trudno jest zupetnie
bezkrytycznie zaakceptowac takie stanowisko. Aktualny stan prawny gene-
ruje bowiem swoistego rodzaju paradoks: ta sama okolicznos¢ faktyczna,
ktora uniemozliwia ztoZenie protestu w terminie i unicestwia to uprawnienie
ze wzgledu na nieprzywracalny charakter terminu, jesli wystapi na etapie
sktadania przez uprawnionego, np. zazalenia na postanowienie Sadu Okre-
gowego oddalajace protest, skutkowac bedzie przywrdéceniem terminu do je-
go ztozenia. Z tych wiasnie powodow pozadane bytoby, aby kwestia charak-
teru terminu na ztozenie protestu wyborczego w wyborach samorzadowych
zostata jednoznacznie rozstrzygnigta przez ustawodawce.

2. ROZPOCZECIE BIEGU I DLUGOSC TERMINU

Okreslony w k.w. 14-dniowy termin na zloZenie protestu jest terminem
dosy¢ krotkim. Biorge pod uwage wartosci, ktorych ochronie stuzy¢ ma in-
stytucja protestu, zasadne jest pytanie: czy termin ten stwarza realne mozli-
wosci realizacji uprawnien przez potencjalnego skarzacego? Na kanwie tak
postawionego pytania rozwazy¢ nalezy trzy kwestie. Pierwsza wiaze sig¢
Z rozpoczeciem biegu terminu, druga z jego dtugoscia, trzecia dotyczy prze-
stanek zachowania terminu.

Zgodnie z powotanym wyzej art. 392 § 1 k.w., termin na wniesienie pro-
testu rozpoczyna si¢ od dnia podania do wiadomosci publicznej wynikoéw
wyborow na obszarze wojewodztwa. Analizowany przepis w brzmieniu 0bo-
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wigzujgcym od 31 stycznia 2018 r.2° eliminuje niekorzystne dla uprawnio-
nego do wniesienia protestu sytuacje, do ktorych dochodzito na gruncie po-
przedniego stanu prawnego. Przypomnie¢ nalezy, ze zgodnie z art. 392 § 1
k.w. w brzmieniu obowigzujacym do dnia 30 stycznia 2018 r., bieg terminu
na whniesienie protestu rozpoczynat si¢ od dnia wyboréw?*®. Termin zaczynal
wigc biec w dniu, w ktérym potencjalny skarzacy nie dysponowat jeszcze
wiedza na temat wynikow wyborow. Taka wiedzg uzyska¢ bowiem mogt
dopiero w dniu podania do publicznej wiadomosci ich wynikéw. Pomigdzy
dniem wyboréw a dniem ogloszenia ich wynikow z reguly mija okreslony
czas, czasami nawet kilka dni. W takim przypadku fikcja prawng stawat si¢
14-dniowy termin na wniesienie protestu, bowiem trudno zaktada¢, aby po-
tencjalny skarzacy podjat decyzj¢ o zaskarzeniu wynikow wyborow przed
poznaniem ich wynikow!’. De facto wiec ustawowy termin ulegal skroceniu
przez niezalezne od potencjalnego skarzacego okolicznosci faktyczne. O jaki
okres nastgpowato jego skrocenie, zalezato od tempa pracy organéw wybor-
czych®®, Stusznie wigc zwracano uwage, ze rozstrzygniecie zawarte w art.
392 § 1 k.w. w poprzednim brzmieniu, w sposéb nadmierny ograniczato up-
rawnienia podmiotow legitymowanych do wniesienia protestu wyborcze-
go™.

Termin na wniesienie protestu nie moze by¢ nadmiernie dtugi, ze wzgle-
du na potrzebe stabilizacji wyniku wyborczego. Powinien jednak by¢ tak ok-
reslony, by mozliwe byto spetienie przez podmiot legitymowany do wnie-

15 Zob. art. 5 pkt 100 ustawy z dnia 11 stycznia 2018 . 0 zmianie niektorych ustaw w celu
zwigkszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania nie-
ktorych organow publicznych, Dz. U z 2018 r., poz. 130.

16 Przepis art. 392 § 1 k.w. w brzmieniu obowigzujagcym do 30 stycznia 2018 r. powielat roz-
wigzanie zawarte w ustawie z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad
powiatow 1 sejmikow wojewddztw. Wyrazony w nim sposob liczenia terminu potwierdzato
orzecznictwo sagdowe, zob. tytutem przykladu postanowienie Sadu Apelacyjnego w Rzeszo-
wie z dnia 16 stycznia 2015 r., sygn. akt I Acz 42/15, Legalis nr 1241164. Na specyfike tego
rozwigzania pod rzadami Ordynacji wyborczej do rad gmin, powiatdw i sejmikéw woje-
wodztw zwracali uwage A. Rakowska, K. Skotnicki, Udzial komisarzy wyborczych w rozpa-
trywaniu protestow wyborczych, ,,Przeglad Wyborczy” 9-10 (2008), s. 34.

7 Wynik wyboréw stanowi istotng przestanke podjecia decyzji o wniesieniu protestu, nieza-
leznie od rodzaju wyboréw czy referendow. Jesli jest on zgodny z preferencjami wyborcy to
mimo przekonania o istnieniu podstaw do wniesienia protestu moze on zrezygnowaé z prawa
do jego wniesienia, por. A. Rytel-Warzocha, Sgdowa kontrola nad referendum ogélnokrajo-
wym, W: Trzecia wiadza, s. 447.

18 W wyborach samorzgdowych z 16 listopada 2014 r. duza cze$¢ protokotéw z glosowania
zostata podana do wiadomosci dopiero po pieciu dniach od dnia wybordw.

19 Por. M. Rulka, Waznos¢ wyboréw, s. 88-89.
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sienia protestu wymogdéw formalnych przewidzianych w art. 392 § 2 k.w.
Wydaje si¢, ze w tym kontekscie, jak rowniez wobec brzmienia art. 9 k.w.,
0 czym szerzej w dalszej czesci artykutu, jest jednak terminem zbyt kréotkim.
Problem ten zostal zauwazony w orzecznictwie®, byl takze przedmiotem
inicjatywy ustawodawczej w Sejmie VII kadencji. Ztozony w dniu 7 sierpnia
2014 r.2 projekt zaktadal wydhuzenie terminu na zlozenie protestu do 30 dni.
Nie doczekat si¢ on jednak aprobaty wickszosci sejmowe;j i zostal odrzucony
W pierwszym czytaniu?2,

Zgodnie z trescig art. 392 § 2 k.w. ,,Wnoszacy protest powinien sformu-
lowa¢ w nim zarzuty oraz przedstawi¢ lub wskaza¢ dowody, na ktorych
opiera swoje zarzuty”. Okreslone w tym przepisie wymogi formalne prote-
stu, potencjalny skarzacy musi spetni¢ w zakreSlonym ustawowo terminie
14 dni. Nie sformutowanie zarzutoéw badz nie przedstawienie lub nie wska-
zanie dowodow, na ktorych zostaty oparte, skutkuje pozostawieniem pro-
testu, przez wtasciwy Sad Okregowy, bez dalszego biegu na podstawie art.
393 § 2 k.w.? Podkresli¢ nalezy, ze Sad rozpoznajgcy protest nie poszukuje
i nie gromadzi dowodéw z urzedu?®. Protest wigc nie moze byé oparty wy-
Tacznie na subiektywnym przekonaniu skarzgcego, ze w toku procesu wy-
borczego mialy miejsce uchybienia skutkujace niewaznoscia wyborow, ale
musi on, w sposob prawidtowy, tj. konkretny, sformulowac zarzuty oraz

20 Por. postanowienie Sgdu Apelacyjnego w Katowicach z dnia 18 marca 2015 r., sygn. akt I
ACz 222/15, Legalis nr 1213494, w ktorym Sad podzielit racje podnoszone przez skarzacego
odnosnie do zbyt krotkiego terminu na wniesienie protestu, zwlaszcza w kontekscie tresci art.
9§ 1kw.

21 Druk nr 2873/VI11 kad. z 7 sierpnia 2014 r.

22 Projekt ten zostat odrzucony na 81 posiedzeniu plenarnym Sejmu w dniu 5 grudnia 2014 r.
23 Na tle stosowania art. 59 ust. 2 ustawy — Ordynacja do wyborcza do rad gmin, rad powia-
tow i1 sejmikoOw wojewodztw w orzecznictwie sagdowym utrwalit si¢ poglad, ze odpowiednie
stosowanie przepisow kodeksu postgpowania cywilnego w procesie wyborczym nie daje pod-
staw do stosowania art. 130 k.p.c. dotyczacego brakow formalnych pozwu. Oznacza to, ze je-
zeli skarzacy nie sformuluje w sposob prawidtowy zarzutow lub nie wskaze dowoddw, na
ktoérych opiera swoje zarzuty, to sad okregowy tego rodzaju protest pozostawi bez biegu. Ten
utrwalony na tle poprzedniego stanu prawnego poglad jest podzielany takze pod rzadami
obowiazujacego k.w., w odniesieniu do wymogow formalnych protestu wskazanych w art.
392 § 2 k.w., por. B. Dauter, Waznosé wyboréw, w: K.W. Czaplicki, B. Dauter, S.J. Jaworski
[i in.], Kodeks wyborczy. Komentarz, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2014, s. 783; zob.
takze m.in. postanowienie Sadu Apelacyjnego w Katowicach z dnia 18 marca 2015 r., sygn.
akt | ACz 223/15.

24 M. Brzdak, Sgdowa kontrola waznosci wyboréw samorzqdowych. Teoria i praktyka, W: Se-
dziowie kustoszami wyborow. Ksiega pamigtkowa Panstwowej Komisji Wyborczej, red. F. Ry-
marz, Wydawnictwo Krajowego Biura Wyborczego, Warszawa 2007, s. 21.
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przedstawi¢ badz wskaza¢ dowody, na ktorych zarzuty te opiera®. Watpli-
wosci moze natomiast budzi¢ stanowisko wyrazane w orzecznictwie, odma-
wiajace skarzagcemu prawa do zglaszania nowych dowodoéw juz w trakcie to-
czacego sie postepowania wywolanego wniesieniem przez niego protestu.
Sad Apelacyjny w Katowicach w uzasadnieniu postanowienia z dnia 6 lipca
2015 r.2 stwierdzil: ,,Przepisy ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wy-
borczy (Dz.U. z 2011 r. Nr 21, poz. 112 ze zm.) statuujg daleko posuniety
rygoryzm w zakresie formutowania podstaw protestu, a sad rozpoznaje zgto-
szony protest wylacznie w granicach podniesionego w nim zarzutu. Autor
protestu nie ma za§ mozliwosci po uptywie ustawowego terminu do jego
wniesienia rozszerza¢ go ani zmienia¢ jego podstawy, czy zglasza¢ innych
dowodow”. Oznacza to, ze w terminie 14 dni na wniesienie protestu skar-
zacy musi sformutowaé wszystkie zarzuty i poda¢ lub wskaza¢ wszystkie
dowody na ich poparcie pod rygorem utraty mozliwosci ich zgloszenia po
uptywie tego terminu?’.

Pozbawienie skarzacego mozliwosci zgtoszenia w toku procesu dodatko-
wych dowodow, poza tymi ktore zgloszone zostaty w protescie, wzbudza is-
totne watpliwosci. Z art. 392 § 2 k.w. nie wynika zakaz inicjatywy dowodo-
wej w toku procesu. Za tym stanowiskiem przemawiaja zarowno argumenty
prawne, jak i faktyczne. Zgodnie z art. 217 k.p.c: ,,§ 1. Strona moze az do
zamknigcia rozprawy przytacza¢ okolicznosci faktyczne i dowody na uza-
sadnienie swoich wnioskéw lub dla odparcia wnioskéw i twierdzen strony
przeciwnej. § 2. Sad pomija spoznione twierdzenia i dowody, chyba zZe stro-
na uprawdopodobni, Ze nie zglosita ich we wlasciwym czasie bez swojej wi-
ny lub ze uwzglednienie spdznionych twierdzen i dowodow nie spowoduje
zwloki w rozpoznaniu sprawy albo ze wystepuja inne wyjatkowe okoliczno-
$ci”.

Wydaje sig, ze wskazany przepis winien mie¢ odpowiednie zastosowanie
w procesie toczacym si¢ na skutek wniesienia protestu wyborczego. Nie
mozna wykluczy¢ sytuacji, Zze na etapie wnoszenia protestu, ze wzgledu tak-
ze na dos¢ krotki termin, strona nie dysponowata wiedza na temat niektorych

25 Zob. np. postanowienie Sadu Okregowego w Tarnowie z dnia 13 stycznia 2015 r., sygn. akt
I Ns 161/14 Lex nr 1712729.

% 7ob. postanowienie Sadu Apelacyjnego w Katowicach z dnia 6 lipca 2015 r., sygn. akt
I ACz 652/15, Lex nr 1754164.

27 Na problem uzupekniania czy tez formutowania nowych zarzutdw przez skarzacego juz po
whniesieniu protestu do sadu, lecz przed uptywem terminu na jego wniesienie zwraca uwage
A. Rakowska, Ogélna charakterystyka, s. 199.



TERMIN NA WNIESIENIE PROTESTU WYBORCZEGO 121

dowodow, a wiedze o nich posiadta juz po wniesieniu protestu. Jesli dany
srodek dowodowy dotyczy zgloszonego w protescie zarzutu trudno zaakcep-
towaé brak mozliwo$ci jego zgloszenia w toku procesu. Przytoczony wyzej,
diametralnie odmienny poglad Sadu Apelacyjnego w Katowicach w tym za-
kresie, nie znajduje, w mojej ocenie, oparcia w tresci art. 392 § 2 k.w.

3. PRZESEANKI ZACHOWANIA TERMINU

Warunkiem realizacji uprawnien przez skarzacego jest wniesienie prote-
stu z zachowaniem ustawowego terminu. Art. 392 § 1 k.w. nie normuje jed-
nak przestanek jego zachowania. Ich ustalenie wymaga wigc odwotania si¢
do tresci art. 9 § 1 k.w. Zgodnie z nim: ,Ilekro¢ w kodeksie jest mowa
0 uplywie terminu do wniesienia skargi, odwotania lub innego dokumentu
do sadu, organu wyborczego, urzedu gminy, konsula albo kapitana statku,
nalezy przez to rozumie¢ dzien ztozenia skargi, odwotania lub innego doku-
mentu w sgdzie, organowi wyborczemu, w urzedzie gminy, w konsulacie lub
kapitanowi statku”. Zawarty w tym przepisie katalog nie wymienia z nazwy
pisma procesowego, jakim jest protest wyborczy. Z analizy orzecznictwa
sadowego wynika natomiast jednoznacznie, ze dyspozycja normy prawnej
wynikajacej z art. 9 § 1 k.w., objety jest takze protest wyborczy. Konse-
kwencjg tego jest stosowanie wyrazonej w nim reguty, polegajacej na tym,
ze protest sktadany po wyborach samorzadowych, aby mozna go byto uzna¢
za wniesiony z zachowaniem terminu, musi fizycznie wplynaé do sadu naj-
p6zniej w 14 dniu od dnia podania do publicznej wiadomosci przez komisa-
rza wyborczego wynikoéw wyboréw na obszarze wojewodztwa. Podkresli¢
nalezy, ze orzecznictwo sagdowe uksztaltowane na kanwie art. 392 § 1 k.w.,
w kwestii uptywu 14-dniowego terminu na wniesienie protestu, pozostaje
nadal aktualne. Sad Apelacyjny w Rzeszowie w uzasadnieniu postanowienia
z dnia 16 stycznia 2015 r.% stwierdzit: ,,Termin wymagany do wniesienia
protestu wynosi 14 dni i liczy si¢ od dnia wyboréw do dnia wniesienia prote-
stu do sadu, a konkretnie do dnia ztozenia pisma w sadzie”. Podobnie wy-
powiedziat si¢ Sad Apelacyjny w Katowicach, wyrazajac nastepujgce stano-
wisko: ,,Zamierzeniem ustawodawcy byto, aby w stosunku do wyborow sa-
morzadowych znajdowata zastosowanie ogdlna norma z art. 9 ustawy z dnia
5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy (Dz.U. z 2011 r. Nr21, poz. 112 ze zm.)

28 Zob. postanowienie Sadu Apelacyjnego w Rzeszowie z dnia 16 stycznia 2015 r., sygn. akt
I ACz 42/15, Legalis nr 1241164.
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przewidujaca ocene dochowania terminéw do ztozenia protestu podtug daty
jego faktycznego wplywu do sadu, co uzasadnione jest wzgledem na zapew-
nienie szybkos$ci i sprawnosci postgpowaniu, przy jednoczesnym braku istot-
nych ograniczen praktycznych do wniesienia protestu bezposrednio do sadu,
istniejagcych w przypadku wyborow ogolnokrajowych i sktadania protestow
do Sadu Najwyzszego”?.

Protest wyborczy, nawet nie wymieniony wprost z nazwy w art. 9 § 1
k.w., zrownany zostal z ,,innymi dokumentami” sktadanymi w sadzie lub
innym organie w ramach przewidzianych przez kodeks postgpowan i proce-
dur wyborczych. Wydaje sig, ze nie jest to rozwigzanie prawidlowe. Podkre-
sli¢ nalezy, ze protest pelni w procesie demokratycznych wyborow rolg
szczegOlnie doniosta. Jest nakierowany na weryfikacje prawidlowosci prze-
biegu procesu wyborczego. W przypadku potwierdzenia zarzutow w nim za-
wartych i ustalenia przez sad ich wptywu na wynik wybordw, jest, srodkiem
obalajagcym domniemanie waznosci wyborow i skutkujacym powtorzeniem
czgsci procesu wyborczego w zakresie wskazanym przez sad. Petni wiec
kluczowa rolg w demokratycznym procesie wyborczym, chronigc podstawo-
wa warto$¢, jaka jest uczciwos¢ wyboréw, tym samym zgodno$¢ wyniku
wyborczego z wola wyborcow wyrazona w gltosowaniu. Z tego powodu kry-
tycznie nalezy oceni¢ poddanie terminu na wniesienie protestu wyborczego
regule ustanowionej w art. 9 § 1 k.w. Nieodparcie rodzi si¢ pytanie, z jakie-
go powodu nie zostala w tym przypadku zastosowana generalna zasada,
zgodnie z ktorg o zachowaniu terminu na dokonanie okre§lonej czynnosci
przewidzianej przez prawo decyduje nadanie w tym terminie pisma w pol-
skiej placowce pocztowej operatora wyznaczonego w rozumieniu ustawy
z dnia 23 listopada 2012 r. — Prawo pocztowe®. Zaznaczy¢ przy tym nalezy,
ze wlasnie taka zasada — z mocy postanowien k.w. — obowigzuje przy skta-
daniu protestu w wyborach ogdlnokrajowych®.

29 Zob. postanowienie Sadu Apelacyjnego w Katowicach z dnia 21 marca 2013 r., sygn. akt
V ACz 258/13, Legalis nr 719057.

30 Ustawa z dnia 23 listopada 2012 r. — Prawo pocztowe, Dz. U z 2017 r., poz. 1481.

31 Identyczna zasada obowigzywata takze na gruncie poprzednio obowigzujacej Ordynacji
wyborczej z 12 kwietnia 2001 r. Znaczenie tego rozwigzania, w konteks$cie uznania 7-dniowe-
go terminu na whniesienie protestu do Sadu Najwyzszego za wywolujacy skutki materialno-
prawne, podkreslat £. Buczkowski, zob. L. Buczkowski, Stwierdzanie waznosci wyborow
parlamentarnych w mysl rozstrzygnie¢ Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia
1997 r. oraz Ordynacji wyborczej do Sejmu RP i Senatu RP z 12 kwietnia 2001 r., ,,Przeglad
Prawa Konstytucyjnego” 4 (2010), s. 66.
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W mojej ocenie trudno zgodzi¢ si¢ z podjeta przez Sad Okrggowy w Ka-
towicach probg wyjasnienia ratio legis analizowanej regulacji. Argumenta-
cja sadu, Zze stosowanie art. 9 § 1 k.w. stuzy¢ ma zapewnieniu ,,szybko$ci
i sprawnosci postepowaniu, przy jednoczesnym braku istotnych ograniczen
praktycznych do wniesienia protestu bezposrednio do sadu” nie jest dosta-
tecznie przekonywujaca. Po pierwsze, zachowanie terminu na ztozenie pro-
testu wyborczego poprzez nadanie go w polskiej placowce pocztowej moze
to postgpowanie wydtuzy¢ o okres najwyzej kliku dni. Nie wydaje sig, aby
fakt wydtuzenia postepowania o jeden, dwa lub trzy dni, a tym samym, jak
wywodzi sad, w konsekwencji obnizenie sprawnos$ci postgpowania, Stano-
wito warto$¢ tak doniosta, ze musi przed nig ustapi¢ warto$¢ wyrazajacg si¢
w dazeniu do ustalenia prawdy materialnej i wydania sprawiedliwego orze-
czenia sgdowego o waznosci wyborow. W mojej opinii istnieja bardziej ra-
cjonalne sposoby realizowania postulatu szybkoS$ci i sprawnosci postepowa-
nia sagdowego niz ten przyjety przez ustawodawce w art. 9 k.w. Po drugie,
twierdzenie sadu o braku istotnych ograniczen praktycznych do wniesienia
protestu bezposrednio do sadu nie w pelni odpowiada rzeczywistosci. Nie-
jednokrotnie bowiem skarzacy mieszka kilkanascie badz kilkadziesiat kilo-
metrow od siedziby sadu. Jak ta okoliczno$¢ ma si¢ do faktu, ze do najbliz-
szej polskiej placowki pocztowej skarzacy ma z reguty najwyzej kilka kilo-
metrow, a czgsto jest to odleglos¢ znacznie blizsza?

Wydaje sig, ze konieczno$¢ stosowania art. 9 § 1 k.w. do oceny zachowa-
nia terminu na wniesienie protestu w istotny sposob ogranicza prawo upraw-
nionego podmiotu do wszczecia postegpowania sadowego, zmierzajacego do
zakwestionowania waznosci wyborow. Uwazam, ze nie ma zadnych racjo-
nalnych argumentow dostatecznie przemawiajacych za tego rodzaju odstep-
stwem od ogdlnej i powszechnie stosowanej zasady, ze o zachowaniu termi-
nu decyduje data nadania pisma w polskiej placowce pocztowej operatora
wyznaczonego w rozumieniu ustawy z dnia 23 listopada 2012 r. — Prawo
pocztowe. Stosowanie reguty z art. 9 § 1 k.w. do wniesienia protestu pocigga
w praktyce istotne niedogodnosci dla potencjalnego skarzacego. Aby miec
pewnos¢, iz termin zostanie zachowany musi on fizycznie zjawic si¢ w sg-
dzie, ztozy¢ protest i otrzymaé prezentate na jego odpisie. W przeciwnym
wypadku, tj. nadania przesytki listem poleconym w polskiej placéwce pocz-
towej moze, ponies¢ konsekwencje opieszatego jej dostarczenia do sadu, co
skutkuje pozostawieniem go bez dalszego biegu. Trudno zrozumie¢ dlaczego
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uprawniony do zlozenia protestu zostal przez ustawodawce pozbawiony
takiej mozliwos$ci®,

Pozostajac w nurcie rozwazan dotyczacych przestanek zachowania termi-
nu zwroci¢ nalezy uwage na regulacje zawarta w art. 9 § 3 k.w. Zgodnie
z nim: ,,Jezeli kodeks nie stanowi inaczej, czynnosci wyborcze okreslone ka-
lendarzem wyborczym oraz czynnos$ci, o ktorych mowa w § 1, sag dokonywa-
ne w godzinach urzedowania sagdow, organéw wyborczych, urzgdéw gmin
oraz konsulatow”. Przepis ten stanowi konsekwencje rozwigzan przyjetych
w art. 9 § 1 k.w. Skoro bowiem dla zachowania terminu na ztozenie protestu
konieczne jest, aby fizycznie wplynat on do wiasciwego sadu najpdzniej
W 14 dniu terminu okreslonego w k.w., to musi to nastgpi¢ w godzinach jego
urzedowania. Oznacza to, ze faktycznie uptyw terminu nastepuje w ostatnim
dniu w godzinie, w ktorej biuro podawcze witasciwego Sadu konczy prace.
Mamy wi¢c w tym przypadku do czynienia z sytuacja, w ktorej moze dojs¢
do zroznicowania sytuacji prawnej os6b uprawnionych do zlozenia protestu
ze wzgledu na miejsce zamieszkania. Dla mieszkancéw miejscowosci poto-
zonych na réznych obszarach wlasciwosci sadow w kraju, termin ten bedzie
uptywat o roznych godzinach, w zalezno$ci od godzin pracy biur podaw-
czych tych sadow. Chociaz ro6znice godzinowe uplywu terminu pomig¢dzy
poszczegbdlnymi obszarami wlasciwosci sadow w kraju moga by¢ niewielkie,
to jednak nie wydaje si¢, aby byt to stan prawidlowy. Dodatkowo zauwazy¢
nalezy, ze skoro protest ma by¢ ztozony w godzinach urzedowania biura
podawczego wlasciwego sadu, a wigc w dzien, ktory niejednokrotnie jest
dniem pracujgcym takze dla potencjalnego skarzacego, dla czynnie zawodo-
WO uprawnionego moze wigzac si¢ to z koniecznoscia wzigcia urlopu. Moze
si¢ wiec zdarzy¢, ze tylko takie rozwigzanie gwarantowaé bedzie pewnosc,
Ze jego protest ztozony zostanie z zachowaniem terminu.

W kontekscie regulacji zwiazanych z zachowaniem terminu zwrdcic¢ na-
lezy uwagg jeszcze na prawa 0sob, ktore posiadajg ustalony stopien niepet-
nosprawnosci lub sa w podesztym wieku. Ustawodawca zatroszczyt sie o ich
prawa w procesie wyborczym, ustanawiajac mozliwo$¢ glosowania przez
pelnomocnika. Zagwarantowat zatem ich prawa na etapie glosowania, jed-
nak troski takiej nie wykazal juz w zakresie uprawnien do kwestionowania
wynikow wyborow. Wynikajace z analizowanych przepisow reguly zacho-
wania terminu na wniesienie protestu niewatpliwie w praktyce stanowi¢ mo-

32 Por. W. Wybranowski, Luka w przepisach blokuje protesty, w: https://dorzeczy.pl/5214/
Luka-w-przepisach-blokuje-protesty.html [dostep: 01.03.2018].
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ga dla tej grupy osob istotng przeszkode dla zrealizowania uprawnien do
ztozenia protestu. Wydaje sie, ze — wbrew stanowisku wyrazonemu w powo-
lywanym postanowieniu Sgdu Apelacyjnego w Katowicach — mogg jednak
zaistnie¢ obiektywne, ,,istotne ograniczenia praktyczne we wniesieniu prote-
stu bezposrednio do sadu”. Z tego powodu analizowana regulacja, w mojej
ocenie, stanowi przejaw nadmiernego rygoryzmu procesowego i w praktyce
W znaczacy sposOb ogranicza uprawnienia os6b potencjalnie uprawnionych
do wystepowania z protestem.

PODSUMOWANIE

Analiza obowigzujacych rozwigzan prawnych oraz orzecznictwa sagdowe-
g0, z punktu widzenia optymalno$ci modelu weryfikacji wazno$ci wyborow
samorzgdowych, rozumianego jako zachowanie odpowiedniej proporcji
pomiedzy rygoryzmem formalnym tej procedury a dazeniem do ustalenia
prawdy materialnej i wydania sprawiedliwego rozstrzygniecia w przedmio-
cie waznosci wyborow, nasuwa pewne uwagi.

Termin, jako warunek skutecznego wniesienia protestu, w kontekscie op-
tymalizacji procedury weryfikacji waznosci wyborow, odgrywa istotng rolg.
Przedstawione wyzej rozwazania odnoszace si¢ do charakteru prawnego ter-
minu, jego dtugosci, sposobu liczenia i przestanek zachowania terminu, uka-
Zuja ze ma on istotny wptyw na stopien ochrony wartosci sktadajacych sie
na pojecie demokratycznego procesu wyborczego. Przyjete przez ustawo-
dawce rozwigzania, a zwlaszcza uksztattowane na ich tle orzecznictwo sado-
we, sktaniajg do tezy, ze z punktu widzenia realizacji nadrzednej wartos$ci,
jaka jest uczciwo$¢é wyborow, optymalno$¢ procedury weryfikacji ich waz-
nosci jest zachwiana. Odnie$¢ mozna wrazenie, ze zardGwno ustawodawca,
jak i judykatura w imi¢ stabilnosci wyniku wyborczego, podejmuja rozstrzy-
gnigcia zmierzajgce do ograniczenia mozliwosci wnoszenia protestow w wy-
borach samorzagdowych. Z jednej strony $wiadczy o tym nadmierny, wedlug
mnie, rygoryzm rozwigzan prawnych dotyczacych terminu na wniesienie
protestu, z drugiej, nadmierny rygoryzm stosowania tych regulacji przez sa-
dy powszechne. W mojej ocenie, zoptymalizowanie procedury weryfikacji
waznosci wyborow samorzadowych, bez istotnego ostabienia domniemania
waznosci wyborow, jak i1 bez szkody dla ochrony wartosci, na jaka wskazuje
B. Dauter, tj. stabilno$ci organéw samorzgdowych, wymaga dokonania
zmian w k.w. przynajmniej w trzech kierunkach. Postulowa¢ przede wszyst-
kim nalezy, wylaczenie protestu spod dziatania normy prawnej zakodowanej
w art. 9 § 1 k.w. i przyjecie rozwigzania, ze o zachowaniu terminu decydo-
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waé bedzie nadanie w ustawowym terminie protestu w polskiej placowce
pocztowej. Za potrzebng uzna¢ nalezy takze zmiang polegajaca na wydtuze-
niu terminu na wniesienie protestu przynajmniej do 21 dni, co w istotny spo-
sOb zwigkszyloby realne mozliwosci sprostania wymogom formalnym pro-
testu okreslonym w art. 392 § 2 k.w. Kolejng pozadang zmiana byloby roz-
strzygnigcie na poziomie ustawowym o charakterze prawnym terminu na
whniesienie protestu. W mojej ocenie nalezaloby tez rozwazy¢ mozliwo$¢
rozstrzygnigcia wprost w kodeksie kwestii dopuszczalno$ci wnoszenia w to-
ku postepowania sadowego nowych dowodoéw na poparcie zarzutow sformu-
lowanych w protescie.
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TIME LIMIT FOR FILING AN ELECTION PROTEST
IN THE PROCEDURE FOR VERIFYING
THE VALIDITY OF MUNICIPAL ELECTIONS IN POLAND
ON THE BASIS OF THE ACT OF 5 JANUARY 2011 — THE ELECTION CODE

Summary. The procedure for verifying the validity of municipal elections should be estab-
lished optimally, i.e. keeping the right proportions between the formal rigorism of the said
procedure and the objectives thereof. One of the elements influencing the optimality of the
said procedure is the time limit for filing an election protest — the measure starting the court
verification of the validity of the elections. The nature, the length, and the manner of calcula-
tion of the said time limit are crucial.

Key words: municipal election, election protest, elections validity, territorial self-government



