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Streszczenie

W grudniu 2017 r. Sejm uchwalit ustawe o zmianie niektorych ustaw w celu zwiek-
szenia udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania
niektérych organéw publicznych. Ustawa ta wprowadzila donioste zmiany w Kodek-
sie wyborczym, dotyczace miedzy innymi struktury organéw wyborczych, ich kom-
petencji, jak tez zasad i sposobu glosowania przez wyborcow. W artykule przedsta-
wione zostaly najwazniejsze problemy zwigzane z implementowaniem nowych regut
samorzadowego prawa wyborczego w kontek$cie nadchodzacych wyboréw do jed-
nostek samorzadu terytorialnego.

! Autorjestsedzia Trybunatu Konstytucyjnego w stanie spoczynku, przewodniczacym

Panstwowej Komisji Wyborczej.

> Artykul jest zmodyfikowana wersja referetu wygloszonego na zorganizowanej
przez Okregowa Izbe Radcé4w Prawnych w Poznaniu, Wydzial Prawa i Administracji
Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu, Paiistwowa Komisje Wyborcza oraz
Krajowe Biuro Wyborcze Ogdlnopolskiej Konferencji Naukowo-Szkoleniowej nt.: Prawo
wyborcze do organdw samorzqdu terytorialnego po nowelizacji z 2018 r., ktéra odbyta sie
w Poznaniu 23 maja 2018 r. Artykul ztozono do druku w maju 2018 r.



12 PRZEGLAD PRAWA KONSTYTUCYJNEGO 2018/4

Summary
Current problems of electoral law before elections to local government units

In December 2017, the Sejm adopted the Act on amending certain acts in order to in-
crease the participation of citizens in the process of selecting, operating and controlling
certain public bodies. The Act introduced significant changes to the Electoral Code, in-
cluding, inter alia, the structures of electoral bodies, their competences, as well as the
rules and manner of voting by voters. The article presents the most important problems
related to the implementation of new rules of local government electoral law in the con-
text of the upcoming elections to local government units.

W dniu 14 grudnia 2017 r. Sejm RP na 54. posiedzeniu uchwalit ustawe o zmia-
nie niektérych ustaw w celu zwiekszenia udziatu obywateli w procesie wy-
bierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych®.
Ustawa ta wprowadzila donioste zmiany w Kodeksie wyborczym, dotyczace
miedzy innymi struktury organéw wyborczych, ich kompetenciji, jak tez za-
sad i sposobu glosowania przez wyborcow*. Lektura zmian wprowadzonych
przez wskazang ustawe prowadzi do wniosku, ze ustawodawca w odniesie-
niu do organéw wyborczych postanowit co do zasady odej$¢ od modelu tzw.
sedziowskiego, ktory w Polsce funkcjonowat nieprzerwanie od 1991 r., kie-
dy to zarzadzeniem prezydenta powolana zostata po raz pierwszy Panstwo-
wa Komisja Wyborcza w skladzie sedziowskim jako staly najwyzszy organ
administracji wyborczej’. Niezaleznie jednak od zmian strukturalnych, usta-

* Dz.U.2018, poz. 130.
* Zob.A.Rakowska-Trela, Nowelizacja samorzqdowego prawa wyborczegoz 2018 ., ,Przegla
Prawa Konstytucyjnego” 2018, nr 4; P. Uzieblo, Opinia prawna w sprawie zmian w kodeksie wybor-
czym wprowadzonych ustawa z dnia 14 grudnia 2017 r., Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa,
styczen1 2018; http://www.batory.org.pl/upload/files/ Programy%20operacyjne/Masz%20Glos/
Opinia%20prawna%20w%20sprawie%20zmian%20w%20kodeksie%20wyborczym%20wpro-
wadzonych%20ustawa%202%20dnia%2014%20grudnia%202017r.pdf (20.06.2018).

S Zob. F. Rymarz, Udziat s¢dziéw w organach wyborczych, [w:] 10 lat demokratycznego

prawa wyborczego Rzeczypospolitej Polskiej (1990-2000), red. F. Rymasz, Warszawa 2000,
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wodawca wprowadzil szereg nowych uregulowan, ktére w istotny sposob rzu-
towac beda na proces wyborczy, nie tylko w zakresie zblizajacych si¢ wybo-
réw do jednostek samorzadu terytorialnego.

Do czerwca 2018 r. Panstwowa Komisja zrealizowala w pelni jeden z obo-
wigzkow nalozonych przez ustawodawce — powotanie wedtug nowego syste-
mu komisarzy wyborczych®. Nie zakonczony byl proces powolywania przez
Szefa Krajowego Biura Wyborczego urz¢dnikéw wyborczych tworzacych Kor-
pus Urzednikoéw Wyborczych’, jak réwniez procedura dokonywania zmian
w podziale gmin na okregi wyborcze®.

s.44; A. Sokala, M. Swiecki, Administracja wyborcza w ITI Rzeczypospolitej Polskiej (struktura
organizacyjna i charakter prawny), [w:] Iudices electionis custodes (Sedziowie kustoszami wybo-
réw), red. F. Rymarz, Warszawa 2007, s. 172; K. Urbaniak, Wybory jako demokratyczny sposéb
kreowania organdw wladzy publicznej,”Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2018,
z.1,s.158-159.

¢ Art. 160 § 3. Komisarzy wyborczych w liczbie 100, z uwzglednieniem § 2, powoluje
na okres 5 lat Panstwowa Komisja Wyborcza na wniosek ministra wlasciwego do spraw we-
wnetrznych, spoéréd oséb majacych wyksztalcenie wyzsze prawnicze oraz dajacych rekojmie
nalezytego pelnienia tej funkcji.

7 Art. 191a § 1. W kazdej gminie dzialaja urzednicy wyborczy powolywani przez Szefa
Krajowego Biura Wyborczego. § 2. Urzednicy wyborczy tworza Korpus Urzednikéw Wyborczych.

8 Art.419§ 1. Podzial gminy na okregi wyborcze jest staly, z zastrzezeniem art. 421 § 2.
Podzialna okregi wyborcze, ich granice i numery oraz liczbe radnych wybieranych w kazdym
okregu ustala, na wniosek wojta, rada gminy wedtug jednolitej normy przedstawicielstwa obli-
czonej przez podzielenie liczby mieszkaicéw gminy przezliczbe radnych wybieranych do danej
rady, z uwzglednieniem art. 417 i nastepujacych zasad [...]. Doda¢ nalez, ze juz po zlozeniu
do druku artykulu ustawg z 15 czerwca 2018 r. o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy oraz
niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 1349) dokonano zmiany ustawie z 11 stycznia 2018 r.
o zmianie niekt6rych ustaw w celu zwiekszenia udzialu obywateli w procesie wybierania, funk-
cjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych (Dz.U. poz. 130) w ten sposdb,
ze ;wart. 5:a) wpkt Swlit. d, § 14 otrzymuje brzmienie: ,§ 14. Na postanowienie Pafistwowej
Komisji Wyborczej dotyczace skarg na postanowienie komisarza wyborczego, o ktérym mowa
w§ 2, wyborcom wliczbie co najmniej 15 przystuguje prawo wniesienia skargi do Naczelnego
Sadu Administracyjnego, w terminie 3 dni od daty podania tego postanowienia do publicznej
wiadomosci. Naczelny Sad Administracyjny rozpoznaje sprawe na posiedzeniu niejawnym
w skladzie trzech sedziéw nie pdzniej niz w ciagu 5 dni od dnia jej wniesienia. Od orzeczenia
Naczelnego Sadu Administracyjnego nie przystuguje srodek prawny. Przepis art. 420 § 3 sto-
suje sie.” Nowela ta stanowila wykonanie wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z 6 kwietnia
2016. (sygn. P 5/14) stwierdzajacego, ze art. 420 § 2 zdanie drugie kodeksu wyborczego jest
niezgodny z art. 45 ust. 1 w zwiazku z art. 77 ust. 2 oraz z art. 165 ust. 2 Konstytucji Rzeczy-
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Przed Panstwowg Komisja Wyborczg oraz Krajowym Biurem Wyborczym
jawia sie obecnie jako najwazniejsze problemy: dokonczenie powotywania
urzednikéw wyborczych, informacja i edukacja wyborcéw o nowym sposo-
bie glosowania wprowadzonym nowelg styczniowa do kodeksu wyborczego
(jest to zreszta jeden z ustawowych obowiazkéw PKW), dopilnowanie powo-
tania komisji wyborczych (o dwukrotnie zwigkszonej liczbie cztonkéw), pod-
jecie ostatecznej decyzji co do rodzaju karty wyborczej’.

Kwestia sposobu glosowania przez wyborcéw w mysl znowelizowanego
kodeksu wyborczego byta juz od samego momentu przedstawienia projektu
zmian przez projektodawcédw krytykowana przez Panstwowa Komisje Wy-
borcza. Wprowadza ona bowiem zupelnie odmienng od dotychczasowej ry-
gorystycznej zasady ,.tylko krzyzyk w kratce” formule glosowania przez wy-
borce. Dodac nalezy, ze wszystkie powojenne ordynacje wyborcze (np. z roku
1989, 1991, 1993, 2001) regulujace zasady glosowania do cial przedstawiciel-
skich zastrzegaly, zZe poczynienie na karcie do glosowania dodatkowych do-
piskow nie wptywa na waznos$¢ oddanego glosu (nie rozrézniajac, czy dopisek
ma miejsce w kratce, czy tez poza nig). Dopiero ustawa z 5 stycznia 2011 r. -
Kodeks wyborczy w art. 41 wyraznie stwierdzila, ze ,[d]opisanie na kar-
cie do glosowania dodatkowych numerdw list i nazw lub nazwisk albo po-
czynienie innych dopiskéw poza kratka nie wptywa na waznos¢ oddanego
na niej glosu™". Z przepisu tego nalezalo wysnuc zatem oczywisty wniosek,
ze wszelkie dopiski poczynione wewnatrz kratki automatycznie skutkuja nie-
waznoscig takiego glosu. Znowelizowany ustawa z 11 stycznia 2018 r. o zmia-

pospolitej Polskiej. Na dzien zlozenia artykutu do druku w toku byta procedura legislacyjna
usprawniajaca postepowanie sgdowoadministracyjne poprzez ograniczenie wnoszenia srodka
odwotawczego od uchwaty PKW w sprawie podzialu gmin na okregi bezposrednio do NSA.

® Art.40§ 1. Glosowanie odbywa sie przy pomocy urzedowych kart do glosowania. § 2.
Na karcie do glosowania zamieszcza si¢ informacje o sposobie glosowania oraz warunkach
waznoéci glosu. § 3. Karta do glosowania jest jedna kartka zadrukowang jednostronnie.
Wielko$¢ i rodzaj czcionek oraz wielkos$¢ kratek przeznaczonych na postawienie znaku ,x”
s3 jednakowe dla oznaczen wszystkich list i nazwisk kandydatow. § 3a. Karta do glosowania
w wyborach do Sejmu, wyborach do Parlamentu Europejskiego, wyborach do rady gminy
w gminie liczacej powyzej 20 000 mieszkaicéw, wyborach do rady dzielnicy miasta stolecz-
nego Warszawy, wyborach do rady powiatu, wyborach do sejmiku wojewddztwa moze wrazie
potrzeby sklada¢ sie z odpowiedniej liczby zadrukowanych jednostronnie, trwale polaczonych
kartek przy czym [...].

10 Ustawaz S stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz.U. Nr 21, poz. 112).
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nie niektdrych ustaw w celu zwigkszenia udziatu obywateli w procesie wy-
bierania, funkcjonowania i kontrolowania niektdrych organéw publicznych
Kodeks wyborczy zaklada catkowitg zmiane sposobu glosowania wprowa-
dzajac zupetng dowolno$¢ formy wyrazenia woli wyborcy na karcie do gloso-
wania''. Nowela wprowadzita zmiane definicji znaku ,,x” stawianego w kratce
obok nazwiska kandydata. Obecnie w mysl art. 5 pkt 12 Kodeksu wyborcze-
go przez znak ,,x” nalezy rozumie¢ co najmniej dwie linie, ktére przecinaja
sie w obrebie kratki. Wprowadzona ustawg zmiana nie dos¢, ze znieksztalca
definicje znanego takze polskiemu alfabetowi znaku (litery) ,,x”, stwierdza-
jac, ze s3 to co najmniej dwie przecinajace si¢ linie, to jeszcze doprowadza
do tego, iz wszelkie znaki graficzne inne niz ,,x” naniesione w obrebie kratki,
w tym w szczegolnosci zamazanie kratki, przekreslenie znaku w kratce itp.,
nie powoduja niewaznosci glosu. Intencja dotychczasowego przepisu, kto-
ry zabranial stawiania jakichkolwiek innych znakéw w obrebie kratki, bylo
zabezpieczenie przed ewentualnym ,.dostawieniem” przez postronne osoby
znaku ,,x” przy nazwisku innego kandydata i zamazywaniem postawionych
znakow ,,x”. W mysl noweli postawienie znaku ,,x”, a nast¢pnie zamazanie
kratki i postawienie znaku ,,.x” przy innym kandydacie bedzie powodowalo,
ze glos pozostaje wazny, gdyz zamazanie kratki nalezy traktowa¢ jako dopi-
sek niepowodujacy niewazno$ci glosu'?. Niejasno$¢ znowelizowanych przepi-

"' Ustawa z 11 stycznia 2018 r. 0 zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia udzialu

obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw pu-
blicznych (Dz.U. poz. 130).

2 Art.40§ 1. Glosowanie odbywa sie przy pomocy urzedowych kart do glosowania. § 2.
Nakarcie do glosowania zamieszcza si¢ informacje o sposobie glosowania oraz warunkach waz-
nosci glosu. § 3. Karta do glosowania jest jedna kartka zadrukowang jednostronnie. Wielkos¢
irodzaj czcionek oraz wielko$¢ kratek przeznaczonych na postawienie znaku ,x” sa jednakowe
dla oznaczen wszystkich list i nazwisk kandydatéw. § 3a. Karta do gtosowania w wyborach
do Sejmu, wyborach do Parlamentu Europejskiego, wyborach do rady gminy w gminie liczacej
powyzej 20 000 mieszkancéw, wyborach do rady dzielnicy miasta stolecznego Warszawy,
wyborach do rady powiatu, wyborach do sejmiku wojewddztwa moze wrazie potrzeby sktada¢
sie z odpowiedniejliczby zadrukowanych jednostronnie, trwale potaczonych kartek przy czym
[...]. Przy okazji omawiania kwestii dotyczacych sposobu glosowania okre$lonych przepisami
znowelizowanego Kodeksu wyborczego, nie mozna pomina¢ odmiennosci w tym wzgledzie
tych przewidzianych w ustawie z 14 marca 2003 r. o referendum ogdlnokrajowym. Zgodnie
zart. 21 ust. 4 ustawy ,[d]opisanie na karcie do glosowania dodatkowych pytar lub wariantéw
rozwiazania albo poczynienie innych dopiskéw poza kratka nie wpltywa na waznos¢ glosu”.
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séw w powyzszym zakresie, a w szczegolnosci dopuszczona dowolno$¢ formy
wyrazania woli przez wyborce na karcie do glosowania, niewatpliwie moze
wywolywaé watpliwosci komisji obwodowych co do oceny waznosci karty
wyborczej czy tez waznosci glosu®.

Panstwowa Komisja Wyborcza wraz z Krajowym Biurem Wyborczym po-
czawszy od listopada 2016 r. do czerwca 2017 r. przeprowadzita wsrdd roz-
nych grup wyborcéw konsultacje zmierzajace do uzyskania jak najwigkszej
ilo$ci wypowiedzi co do formy karty wyborczej: tzw. ptachta czy tez ksigzecz-
ka. Znaczaca wiekszo$¢ bioracych udzial w konsultacjach (odbyty sie w ca-
tej Polsce) wypowiedziata si¢ za ksigzeczka, argumentujac, iZ jest ona przede
wszystkim wygodniejsza w czytaniu i wypelnianiu. Styczniowa nowela do ko-
deksu wyborczego zmniejszyla ilos¢ kandydatow do rady w gminie liczacej
ponad 20 000 mieszkancédw umieszczanych na liscie wyborczej*, w zwigz-
ku z czym dotychczasowe przestanki sktaniajgce PKW do przychylenia si¢
do , ksigzeczkowej” formy karty wyborczej nieco ostabty. Panstwowa Komi-
sja Wyborcza ostateczng decyzje w tej kwestii podejmie najprawdopodobniej
bezposrednio po wyznaczeniu przez premiera daty wyboréw samorzadowych.

W zwiazku z nalozonym obowigzkiem prowadzenia transmisji z loka-
lu wyborczego za posrednictwem publicznie dostepnej sieci elektronicz-
nego przekazywania danych'® Panstwowa Komisja Wyborcza wystapita

Pobiezna nawet analiza tego przepisu prowadzi do wniosku, iz obowigzujaca nadal zasada
glosowania w referendum jest identyczna z obowiazujaca jeszcze do niedawna w Kodeksie
wyborczym.

13 Panstwowa Komisja Wyborcza o tych i innych watpliwo$ciach zwigzanych z nowela
do Kodeksu wyborczego poinformowala pismem z 20 kwietnia 2018 r. Przewodniczacego
Komisji Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej Sejmu, http://pkw.gov.pl/pli-
ki/1524226889 2-4-18 SEJM.pdf (20.06.2018).

4 Art. 425 § 2. Lista kandydatéw w wyborach do rady: 1) w gminie liczacej do 20 000
mieszkaicdw moze zawieraé tylko jedno nazwisko; 2) w gminie liczacej powyzej 20 000
mieszkancéw nie moze zawiera¢ mniej niz 5 nazwisk kandydatéw, z tym ze liczba kandydatow
nie moze by¢ wigksza niz liczba radnych wybieranych w danym okregu wyborczym, powiek-
szona o dwoch kandydatow.

5 Art. 52§ 7. Od podjecia przez obwodowa komisje wyborcza ds. przeprowadzenia gloso-
wania w obwodzie czynno$ci, o ktérych mowawart. 42 § 1, do podpisania protokotu, o ktérym
mowawart. 75§ 1, prowadzi sie transmisje z lokalu wyborczego za po$rednictwem publicznie
dostepnej sieci elektronicznego przekazywania danych. Szczegélowe informacje o dostepie
do transmisji podaje sie co najmniej na 24 godziny przed rozpoczeciem glosowania na stronie
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do Generalnego Inspektora Ochrony Danych Osobowych z prosba o opi-
ni¢ co do mozliwosci realizacji przepisow Kodeksu wyborczego dotycza-
cych transmisji i nagrywania prac obwodowych komisji wyborczych. Bez-
posrednig przyczyna powyzszego wystapienia bylo wejscie w zycie 25 maja
2018 r. rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679
z 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony oséb fizycznych w zwigzku z prze-
twarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przeptywu takich
danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogdlnego rozporzadzenia
o ochronie danych) (Dz.U.UE.L. 2016, Nr 119, s. 1). Odpowiadajac na pismo
Komisji Generalny Inspektor Ochrony Danych Osobowych wskazal, iz nie
kwestionujac prawa do informacji publicznej wynikajacego z Konstytucji
RP, podkresli¢ nalezy, ze rozwigzania ujete w Kodeksie wyborczym wyma-
gaja dostosowania do przepiséw o ochronie danych, w szczegoélnosci rozpo-
rzadzenia 2016/679, ktore beda mie¢ bezposrednie stosowanie w krajowym
porzadku prawnym od 25 maja 2018 r. We wniosku koncowym Gléwny In-
spektor stwierdzil ze ,,[z]akres dostosowan, ilo$¢ i waga ryzyk w praktyce
mogg uniemozliwi¢ zgodne z prawem o ochronie danych osobowych prze-
prowadzenie transmisji podczas wyborow”'¢. O powyzszym stanowisku
Panstwowa Komisja Wyborcza powiadomita Prezydenta oraz Marszalkéow
Sejmu i Senatu Rzeczpospolitej Polskiej".
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