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Streszczenie

Dnia 11 stycznia 2018 r. Sejm uchwalil ustawe o zmianie niektérych ustaw w celu zwiek-
szenia udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania nie-
ktorych organéw publicznych. Ustawa ta w stopniu znaczacym znowelizowala ustawy:
o samorzadzie gminnym, o samorzadzie powiatowym oraz o samorzadzie wojewodz-
twa i kodeks wyborczy, w zasadniczy i gruntowny sposéb zmieniajac k.w. — nie sposéb
tego nie odnotowa¢ — w roku wyborczym, na kilka miesiecy przed wyborami samorza-
dowymi, najtrudniejszymi wyborami nie tylko dla administracji wyborczej, ale takze dla
uczestnikéw rywalizacji wyborczej. Zmiany te mozna podzieli¢ na bardziej i mniej kon-
trowersyjne. Dotyczg one wielu aspektéw procesu wyborczego, m.in.: konstruke;ji i za-
dan administracji wyborczej, sposobu glosowania i waznosci glosu, prowadzenia agita-
cji wyborczej, systemu wyborczego sensu stricte w wyborach do rad gmin. Podejmujac
probe oméwienia najwazniejszych sposréd wprowadzonych zmian. Autorka podejmuje
probe oceny ich wplywu na zblizajace si¢ wybory samorzadowe.

! Autorkajest profesorem nadzwyczajnym w Katedrze Prawa Konstytucyjnego Wydzialu

Prawa i Administracji Uniwersytetu £édzkiego. E-mail: rakoska@wp.pl.

> Artykul jest zmodyfikowana wersjg referetu wygloszonego na zorganizowanej przez
Okregowa Izbe Radcéw Prawnych w Poznaniu, Wydzial Prawa i Administracji Uniwersytetu
im. Adama Mickiewicza w Poznaniu, Paristwowa Komisje Wyborczga oraz Krajowe Biuro Wy-
borcze Ogdlnopolskiej Konferencji Naukowo-Szkoleniowej nt.: Prawo wyborcze do organdw

samorzqdu terytorialnego po nowelizacji z 2018 r., ktéra odbyla sie w Poznaniu 23 maja 2018 r.
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Summary
Changes in Electoral Code according to local elections

In January 2018, the Sejm and Senate have passed hugely controversial law, which is sup-
posed, according to its title, to ,increase the participation of citizens in the process of
electing, functioning and controlling certain public bodies”, amending inter alia Pol-
ish Electoral Code. This amendment destabilizes the electoral system without a clear or
evident need short before the most hard and difficult electoral process — the local elec-
tions. The most controversial proposals concerned the changes in electoral administra-
tion and limiting the mayor (city president) to two terms in office. This law, may lead
to politicization of the electoral administration, so there are risks of a loss the transpar-
ency of the election. The Author tries to present and evaluate most important changes
resulting from new legislation.

I. Wprowadzenie

Dnia 10 listopada 2017 r. do Marszatka Sejmu wptynat poselski projekt usta-
wy o zmianie niektorych ustaw w celu zwiekszenia udziatu obywateli w proce-
sie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicz-
nych®. W projekcie tym jego autorzy proponowali nowelizacje kilku ustaw,
w tym: ustawy z 8 marca 1990 o samorzadzie gminnym®, ustawy z 5 czerwca
1998 r. 0 samorzadzie powiatowym’, ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
wojewddztwa® i ustawy z 5 stycznia 2011 r. kodeks wyborczy (dalej: k.w.)”.
Pierwsze czytanie projektu na posiedzeniu Sejmu odbylo si¢ 24 listopada
2017 r., za$ juz 11 stycznia 2018 r. ustawe przekazano do podpisu Prezyden-
ta. Ogloszono jg 16 stycznia 2018 r.* Oznacza to, Ze prace nad ustawg zmie-
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niajacg istotnie i doglebnie cztery ustawy ustrojowe, w tym kodeks wybor-
czy, trwaly jedynie dwa miesigce.

Ostatecznie uchwalona nowelizacja nieco rézni si¢ od propozycji zawartych
w pierwotnym projekcie, tym niemniej w ustawie nowelizujacej z 11 stycz-
nia 2018 r. jest wiele zmian kontrowersyjnych, w tym wpltywajacych na wy-
bory do organéw samorzadu terytorialnego. Nalezy zaznaczy¢, ze odnalezé
mozna takze i zmiany, ktore nie tylko nie sa kontrowersyjne, ale nawet moz-
na je okresli¢ jako pozadane.

Odnosnie samorzadowego prawa wyborczego, nowosci wprowadzone
mocg omawianej nowelizacji mozna podzieli¢ na dwie kategorie: po pierwsze,
zmiany ogolnej czgsci k.w., oddzialujace na wybory samorzadowe, po drugie,
zmiany wprowadzone bezposrednio do dzialu VII i VIII k.w., a wiec regulu-
jacych wybory do organéw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialne-
go oraz wybory wojta, burmistrza i prezydenta miasta.

Zanim jednak przejde do oméwienia najwazniejszych ze zmian wprowa-
dzonych do k.w., warto zwrdci¢ uwage na nowelizacj¢ ustaw samorzadowych
w zakresie wydluzenia kadencji organéw samorzadu terytorialnego do 5 lat,
ta zmiana tez wptywa bowiem na prawo wyborcze. Po wejsciu w Zycie nowe-
lizacji zmianie ulegly art. 16 ustawy o samorzadzie gminnym (5-letnia ka-
dencja rady gminy oznacza, ze takze piec lat trwac bedzie kadencja wojta,
burmistrza, prezydenta miasta — zréwnanie to wynika z art. 26 ust. 2), art. 9
ust. 2 ustawy o samorzadzie powiatowym, art. 16 ust. 2 ustawy o samorzg-
dzie wojewodztwa.

Zmiang te warto skonfrontowac z tytutem ustawy nowelizujacej, ktada-
cym nacisk na zwiekszenie udzialu obywateli w procesie wybierania, funk-
cjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych oraz z celami,
jakie stawiali sobie projektodawcy. Wydaje sie, Ze wprowadzenie pieciolet-
niej kadencji organéw samorzadowych nie przyczyni si¢ do ozywienia lo-
kalnej demokracji i nie wyeliminuje problemu tworzenia si¢ zamknietych
»grup trzymajacych wladze” w samorzadach®. Stusznie bowiem w swo-
im opracowaniu Dawid Szescito wskazuje, ze ,wedlug danych dla panstw
cztonkowskich Rady Europy, dominujacym rozwigzaniem jest wprawdzie

®  Czy nowe przepisy zwickszq udzial obywateli w sprawowaniu wladzy? Komunikat nt.

ustawy z 11 stycznia br. dot. sytuacji samorzadu terytorialnego w Polsce, Fundacja Batorego
2018, s.2.
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czteroletnia kadencja organéw stanowigcych samorzadu, ale do§¢ pokaz-
na grupa panstw zdecydowala si¢ na pigcio-, a nawet szescioletnig kaden-
cje organdw samorzadowych. Co pig¢ lat do wyboréw samorzadowych cho-
dza m.in. Niemcy, Cypryjczycy, Irlandczycy, Wtosi oraz Turcy. Na szeé¢ lat
swoich przedstawicieli wybiera si¢ m.in. w Belgii czy Francji'. Zauwazalne
jest przy tym, ze w panstwach o najsilniejszych tradycjach samorzadowych
i najszerszej autonomii wladz lokalnych (kraje nordyckie, Wielka Brytania)
do wybordéw samorzadowych chodzi si¢ co cztery lata. Ma to swoje uzasad-
nienie. Wybory sg ,,solg demokracji lokalne;j” i jezeli Ustawa miata na celu
przezwyciezenie deficytu tej demokracji, to rezygnacje z wybordw co czte-
ry lata trudno uznac za trafne rozwigzanie. Nie przyczyni si¢ ono w zaden
sposob do ozywienia lokalnej sceny politycznej, a raczej utrudni start i za-
istnienie nowym inicjatywom, ktére beda musiaty dluzej czeka¢ na wery-
fikacje w wyborach™.

Przechodzac do zmian w samym k.w. w pierwszej kolejnosci nalezy wy-
mieni¢ zmiany w czedci ogdlnej k.w., wpltywajace na wybory samorzadowe
to przede wszystkim. Sa to przede wszystkim: wprowadzenie tzw. dwukaden-
cyjnosci, zmiany w administracji wyborczej, zmiany sposobu oddania glo-
su, a nadto wprowadzajace transmisje z lokalu wyborczego, dotyczace agitacji
wyborcza, ustanawiajace nowa kategorie obserwatoréw spofecznych. Z kolei
zmiany w dzialach VII i VIII dotyczg czynnosci organdéw administracji wy-
borczej, zgloszen komitetow wyborczych i list kandydatéw, terminu zarzg-
dzania wyboréw, stosowania zasada wigkszosci i proporcjonalnosci wybo-
rach do rad gmin, ograniczen w kandydowaniu na wdjta. Znowelizowano
takze przepisy karne.

Z uwagi na obszerno$¢ nowelizacji z jednej strony, a z drugiej ogranicze-
nia niniejszego opracowania, oméwie jedynie niektére spo$réd wprowadzo-
nych zmian.

1 CEMR, Local and Regional Government in Europe. Structures http://www.ccre.org/

docs/Local_and_Regional Government in_Europe.EN.pdf (20.06.2018).

"' D. Szescilo, Nowe narzedzia dla obywateli i radnych w samorzqdzie Opinia w sprawie
ustawy z 11 stycznia 2018 roku o zmianie ustaw w celu zwigkszenia udziatu obywateli w procesie
wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych (z wylgczeniem
zmian w prawie wyborczym), Fundacja Batorego, Warszawa 2018, s. 6.
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II. Dwukadencyjnos¢

Moca nowelizacji z 11 stycznia 2018 r. w art. 11 kw., regulujagcym warunki,
od ktérych uzaleznione jest posiadane w poszczegolnych rodzajach wyborow
biernego prawa wyborczego, dodano § 4 przewidujacy, ze w wyborach wéj-
ta w danej gminie nie ma prawa wybieralnos$ci osoba, ktora zostala uprzed-
nio dwukrotnie wybrana na wojta w tej gminie w wyborach zarzadzonych
na podstawie art. 474 § 1 kw., a wigc przez Prezesa Rady Ministréow tacz-
nie z wyborami do rad gmin. Oznacza to, Ze osoba, ktéra dwukrotnie petni-
ta funkcje wojta w okreslonej gminie, na ktorg zostala wybrana w odbywa-
jacych si¢ cyklicznie wyborach, nie moze po raz trzeci kandydowac¢ na ten
urzad w tej gminie. Zakaz ma charakter trwaly w tym sensie, ze obowiazuje
takze po ewentualnej przerwie.

Argumentacja autoréw nowelizacji na rzecz wprowadzonej zmiany mia-
ta charakter ogdlny i sprowadzala si¢ do dazenia do zabezpieczania w ten
sposob przed naduzyciami czy wrecz patologiami w samorzadzie, ktore, jak
z tego wynika, maja by¢ — w ocenie projektodawcéw — skutkiem dotychcza-
sowego braku ograniczenia liczby kadencji, ale tylko wéjtéw, burmistrzéw
i prezydentéw miast'2.

Odnosnie oceny tej regulacji wskazaé nalezy, ze Konstytucja RP w art. 62
zapewnia obywatelom polskim, ktdrzy najpozniej w dniu glosowania koncza
18 lat (z wyjatkiem oséb ubezwlasnowolnionych lub pozbawionych prawo-
mocnym orzeczeniem sgdowym praw publicznych albo wyborczych) czyn-
ne prawo wyborcze, w tym w wyborach organéw samorzadu terytorialne-
go. Z kolei w art. 60 gwarantuje obywatelom polskim korzystajagcym z pelni
praw publicznych prawo dostepu do stuzby publicznej na jednakowych za-
sadach. Nalezy uzna¢, ze przepis ten dotyczy réwniez dostepu do stanowisk
zwyboru w samorzadzie terytorialnym, zapewniajac tym samym réwne bier-
ne prawo wyborcze.

W oparciu o przywotane przepisy Konstytucji RP, w doktrynie prawa po-
jawily sie watpliwosci co do konstytucyjnosci przyjetych rozwigzan. Hubert
Izdebski, wskazujac, ze powolane przepisy znajduja si¢ w rozdziale ,Wolnosci,
prawa i obowigzki czltowieka i obywatela” stusznie podkreslit, ze ,,okreslone
w nich prawa wolno ograniczy¢ wylacznie na zasadach wskazanych w art. 31

2 Zob. uzasadnienie projektu.
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ust. 3 Konstytucji - ograniczenia mogg by¢ ustanawiane tylko w ustawie i je-
dynie wtedy, gdy s3 konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpie-
czenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia
i moralnosci publicznej, albo dla wolnosci i praw innych oséb, przy czym
nie mogg naruszac istoty wolnosci tych praw”. Tym samym ,,ustawodawca
w pierwszej kolejnosci nie moze dziata¢ wbrew zasadom demokracji”, rozu-
mianej konstytucyjnie, nie za§ mechanicznie, jedynie jako wola wigkszosci.
Ostatecznie Autor, opierajac sie na orzecznictwie TK dotyczacym ograni-
czenia liczy kadencji w réznych organach™ doszed! do wniosku, ze w $wietle
ogolnikowosci uzasadnienia zmiany nie jest mozliwe przeprowadzenie testu
proporcjonalnosci wedlug trzech konstytucyjnych kryteriéw'.

Zgodnie z art. 17 ustawy nowelizujacej, ,przepis art. 11 § 4 ustawy zmie-
nianej w art. 5 nie dotyczy wybrania na wdjta, burmistrza lub prezydenta mia-
sta przed dniem wejscia w zycie niniejszej ustawy”. Tym samym ostatecznie
zostaly rozwiane watpliwosci co do terminu wejscia w zycie komentowanej
zmiany" i dwie kadencje, po uplywie ktérych nastepuje utrata prawa wybie-
ralnosci w wyborach na wéjta w danej gminie, beda liczone poczawszy od ka-
dencji rozpoczynajacej sie po wyborach w 2018 r.

IT1. Administracja wyborcza — obwodowe komisje wyborcze

Odnosnie zmian w administracji wyborczej, najwieksze znaczenie dla zbli-
zajacych sie wyboréw samorzadowych bedg mialy zmiany dotyczace obwo-
dowych komisji wyborczych. Wprowadzony mocg nowelizacji art. 181a (oraz
art. 5 pkt 13), zastepujac jednolita obwodowgq komisje dwiema nowymi, tj. ob-

13 M.in. wyrok z 15 lipca 2009 r., sygn. akt K 64/07.

4 H.Izdebski, Konstytucyjna dopuszczalno$¢ ograniczenia liczby kadencji wéjtow, burmi-
strzéw, prezydentéw miast ze skutkiem od najblizszych wyboréw w odniesieniu do 0séb obecnie
piastujgcych mandat, Fundacja Batorego, Warszawa 2017, s. 2—4.

'S Pierwotnie przepis przejsciowy przewidywal, ze: ,Przepisy art. 4 pkt 126, 1281 129
ustawy, o ktérej mowa w art. 4 w brzmieniu nadanym niniejsza ustawa maja zastosowanie
po raz pierwszy do wyboréw wojtéw, burmistrzéw i prezydentéw miast, przeprowadzonych
na obszarze calego kraju, zarzadzonych w zwiazku z uptywem obecnej kadencji organéw
jednostek samorzadu terytorialnego wybranych w wyborach samorzadowych, poczawszy
od 16 listopada 2014 r.” (art. 13 projektu).
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wodowg komisjg wyborcza ds. przeprowadzenia glosowania w obwodzie i ob-
wodowg komisja wyborcza ds. ustalenia wynikéw glosowania w obwodzie,
wprowadza dwa organy odpowiedzialne za — odpowiednio — przeprowadze-
nie glosowania i ustalenie jego wynikow.

Nowelizacja zaklada wigc, ze gtosowanie przeprowadza jedna komisja,
a jego wyniki ustala inna. Zdaniem PKW oznacza to, ze w przypadku ujaw-
nienia nieprawidlowosci w rozliczeniu kart (np. wigcej kart wyjetych z urny
niz kart wydanych wyborcom) trudne bedzie ustalenie oséb odpowiedzial-
nych, gdyz nie bedzie wiadomo, ktéra komisja odpowiada za nieprawidto-
wosci. Nalezy oceni¢, ze niebezpieczenstwa tego nie znosza regulacje zawar-
te przede wszystkim w art. 71 kw., a dotyczace sposobu i trybu przekazania
dokumentéw zwigzanych z wyborami oraz urny wyborczej po zakonczeniu
glosowania komisji ds. ustalenia wynikéw gtosowania w obwodzie przez ko-
misje ds. przeprowadzenia glosowania w obwodzie.

Warto zaznaczy¢, Ze na etapie prac nad projektem podziat dotychczas jed-
nolitych komisji obwodowych mégt by¢ uzasadniony wzrostem ilosci czynno-
$ci, jakie ustawodawca im przypisal. Liczenie gloséw miato bowiem odbywa¢
sie w ten sposdb, ze przewodniczacy obwodowej komisji ds. ustalenia wyni-
kow gltosowania w obecnosci cztonkéw komisji w liczbie stanowiacej co naj-
mniej 2/3 jej pelnego sktadu miat bra¢ do reki kazdg karte do gtosowania,
pokazywac ja wszystkim obecnym i glosno oznajmia¢, czy dana karta jest
wazna, czy dany glos jest wazny i na kogo zostal oddany. Kazdy z obecnych
cztonkéw komisji samodzielnie mial odnotowywac tres¢ oznajmienia prze-
wodniczacego i w kazdej chwili mégltby zadaé karty do glosowania do swoich
rak w celu sprawdzenia. Opisana procedura bylaby wigc bardzo czasochton-
na i wymagataby wielogodzinnego zaangazowania i koncentracji wszystkich
cztonkow komisji. Ustawodawca jednak ostatecznie zrezygnowal z jej wpro-
wadzenia, tym samym utrzymanie podzialu na komisje wyborcza ds. prze-
prowadzenia gtosowania i komisje wyborcza ds. ustalenia wynikow glosowa-
nia w obwodzie wydaje sie zbedne. Co wiecej, znacznie podniesie ono koszty
funkcjonowania administracji wyborcze;.

Po wejsciu w zycie nowelizacji z 11 stycznia 2018 r. w istotny sposéb zmienit
si¢ tryb powolywania obwodowych komisji wyborczych. Po pierwsze wska-
za¢ nalezy, ze zgodnie z nowelizowanym brzmieniem art. 182 k.w. obwodowe
komisje wyborcze powoluje komisarz wyborczy. Dotychczas — w zaleznosci
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od rodzajéw wyborow - komisje te byly powolywane przez wojta albo przez
wlasciwg terytorialng komisj¢ wyborcza.

Po drugie, zgodnie z § 4 w nowym brzmieniu, kandydat na cztonka ob-
wodowej komisji wyborczej moze zosta¢ zgloszony do komisji na obszarze
wojewddztwa, w ktorym stale zamieszkuje (dotychczas kandydatami mogly
by¢ tylko osoby ujete w stalym rejestrze wyborcow danej gminy, przy czym
wymag ten dotyczyl osoby zglaszanych przez pelnomocnikéw wyborczych).

Po trzecie, dotychczas w sktad obwodowej komisji wyborczej utworzonej
dla obwodu do 2000 mieszkancédw wchodzito od 7 do 9 oséb, zas dla obwo-
du 0d 2001 do 3000 mieszkancéw — od 9 do 11 oséb. Obecnie w sklad kazdej
obwodowej komisji wyborczej ds. przeprowadzenia glosowania w obwodzie
i obwodowej komisji wyborczej ds. ustalenia wynikéw glosowania w obwo-
dzie powoluje si¢ po 9 oséb. Nalezy nadto doda¢, ze wedtug uchylonych roz-
wigzan, w sktad komisji obwodowych wchodzito po jednej osobie wskazanej
przez wdjta sposrod pracownikéw samorzadowych gminy lub gminnych jed-
nostek organizacyjnych. Mocg nowelizacji to rozwigzanie zniesiono's.

Po czwarte, odmiennie okreslono podmioty uprawnione do zglaszania
kandydatéw do komisji obwodowych i sposéb ich powotywania oraz — w re-
zultacie - ich sklad. Obecnie system zgtaszania kandydatéw do komisji jest
bardziej skomplikowany, gdyz w pierwszej kolejnosci prawo takie przyzna-
no pelnomocnikom wyborczym reprezentujacym komitety wyborcze partii
politycznych lub koalicji partii politycznych, z ktérych list w ostatnich wybo-
rach wybrano odpowiednio: radnych do sejmiku wojewodztwa (kandydatow
mozna zglasza¢ tylko na obszarze wojewddztwa, na terenie ktérego komitet
wyborczy wprowadzil w ostatnich wyborach radnych do sejmiku wojewodz-
twa) albo postéow do Sejmu. Takie komitety maja z mocy samego prawa za-
gwarantowane co najmniej 6 miejsc w obwodowych komisjach wyborczych.
Dopiero w drugiej kolejnosci prawo zglaszania kandydatéw majg inne komi-

16 W sktad komisji obwodowych w obwodach glosowania utworzonych wzaktadachlecz-

niczych, domach pomocy spolecznej, zaktadach karnych, aresztach $ledczych oraz oddziatach
zewnetrznych takich zakladéw i aresztéw powolywano od 4 do 6 0s6b sposrdd kandydatéw
zgloszonych przez pelnomocnikéw wyborczych lub upowaznione przez nich osoby oraz
po jednej osobie wskazanej przez wojta sposréd pracownikéw jednostki, w ktérej utworzony
byl obwdd. Obecnie w sktad komisji w tych obwodach wchodzi 6 0séb sposréd kandydatow
zgloszonych przez pelnomocnikéw wyborczych lub upowaznione przez nich osoby.
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tety wyborcze. Ustawodawca przewidziat takze, ze jesli liczba cztonkdéw ko-
misji powolanych w ten sposob okazataby sie mniejsza niz 9, to pozostalych
kandydatéow do sktadu komisji wytania sie w drodze publicznego losowa-
nia, przeprowadzanego przez komisarza wyborczego sposréd osob zgloszo-
nych przez wszystkich pelnomocnikéw wyborczych, przy czym kazdy z nich
moze zglosi¢ do losowania tyle osob, ile brakuje do liczby 9. Jezeli za$ liczba
czlonkéow komisji miataby by¢ wigksza niz 9, to kandydatéw do sktadu ko-
misji, w liczbie stanowigcej réznice miedzy liczbg 9 a liczbg czlonkéw powo-
tywanych na podstawie zgloszen komitetéw ,,uprzywilejowanych”, wylania
sie¢ w drodze publicznego losowania sposrod osdb zgltoszonych przez peino-
mocnikéw wyborczych komitetow, ktére nie spelniaja wymogoéw ,,uprzywi-
lejowania”. Kazdy z tych komitetéw moze zglosi¢ do losowania tylko jedna
osobe. W przypadku niedokonania zgloszenia wystarczajacej liczby kandy-
datéw do sktadu komisji, minimalny sklad liczbowy obwodowej komisji wy-
borczej wynosi 5 cztonkéw. Jezeli natomiast liczba kandydatéw jest mniejsza
niz minimalny skfad liczbowy komisji, to uzupetnienia jej sktfadu dokonuje
komisarz wyborczy.

Zmiany wprowadzone prze ustawodawce do art. 182 nalezy oceni¢ jed-
noznacznie negatywnie. Dotyczy to w szczegdlnosci przyznania pierwszen-
stwa do zglaszania kandydatéw do obwodowych komisji wyborczych pet-
nomocnikom wyborczym komitetéw wyborczych utworzonych przez partie
polityczne badz koalicje partii politycznych, z ktérych list w ostatnich wy-
borach wybrano radnych do sejmiku wojewddztwa albo postéow do Sejmu.
Takie rozwigzanie powoduje bowiem nieuzasadniong nierdwnos¢ komite-
tow wyborczych rywalizujacych w wyborach w zakresie wspotksztattowa-
nia najnizszych organéw wyborczych, a takze stawia pod znakiem zapyta-
nia prawo do zgtaszania kandydatéw do obwodowych komisji wyborczych
przez partie, ktére np. w ostatnich wyborach uzyskaly wysoki wynik wy-
borczy startujac w koalicji, obecnie za$ zdecydowaly si¢ na samodzielne
wystawienie list kandydatéw lub odwrotnie. Trzeba tez wskazac¢, ze prawo
do zglaszania kandydatow na czlonkéw obwodowych komisji wyborczych
nie jest prawem, w odniesieniu do ktérego istnieje jakiekolwiek uzasadnie-
nie do stosowania w odniesieniu do podmiotéw, ktérym ma przystugiwac,
zasady réwnosci w ujeciu proporcjonalnym (a wiec odpowiadajacym sile
poszczegdlnych komitetow).
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IV. Sposéb glosowania — znak ,,X” i dopiski

W mygl art. 5 pkt 12 k.w., wprowadzonego mocg nowelizacji z 11 stycznia
2018 1., ilekro¢ w kodeksie jest mowa o znaku ,,x” — rozumie si¢ przez to co naj-
mniej dwie linie, ktére przecinaja si¢ w obrebie kratki. Zmiana ta byta kryty-
kowana, jeszcze na etapie prac legislacyjnych, zaréwno przez administracje
wyborczg, jak i przez ekspertéw. Tym niemniej nalezy zaznaczy¢, ze podczas
badania wyboréw do Sejmu i Senatu z 9 pazdziernika 2011 r. Misja Oceny Wy-
boréw odnotowala, Ze ,,podczas liczenia gloséw misja OBWE/ODIHR zauwa-
zyla przypadki uznania glosu za niewazny pomimo jasnej intencji gtosujace-
go, poniewaz dwie linie nie krzyzowaly si¢ w wymagany sposéb lub wyborca
postuzyt si¢ innym symbolem do wskazania swojego wyboru”. Sformutowa-
no zalecenie, ze ,,nalezy dokona¢ zmiany $cistego brzmienia ustawy i jej in-
terpretacji w celu zapewnienia waznosci glosu we wszystkich przypadkach,
gdy zamiar glosujacego jest oczywisty i bezsporny, a nie tylko wowczas, gdy
wybor na karcie jest zaznaczony znakiem «X»”". Wydaje si¢ jednak, ze nowa
definicja znaku ,,X” nie wyeliminuje wszystkich probleméw, a moze genero-
wac nowe.

Wysoce kontrowersyjng zmiane wprowadzono do art. 41 k.w. Dotychczas
dopuszczalne bylo czynienie na karcie do glosowania wszelkich dopiskow
poza kratkami do glosowania — nie wplywalo to na waznos¢ gtosu. Poczynie-
nie dopisku w kratce do glosowania bylo niedopuszczalne. Obecnie — wedle
uchwalonej 11 stycznia 2018 r. nowelizacji - umieszczenie na karcie do glo-
sowania dopiskéw, w tym zaréwno w kratce jak i poza nig, nie bedzie wplty-
wa¢ na wazno$¢ oddanego na niej glosu.

W toku prac legislacyjnych PKW stusznie podkredlata, ze ,intencja do-
tychczasowego przepisu, ktoéry zabranial stawiania jakichkolwiek innych
znakéw w obrebie kratki bylo zabezpieczenie przed ewentualnym »dosta-
wieniem« przez inne osoby znaku ,,X” przy nazwisku innego kandydata i za-
mazywania postawionych znakéw ,X”. W chwili obecnej postawienie znaku
»X »anastepnie zamazanie kratki i postawienie znaku ,,X” przy innym kan-
dydacie powodowalo bedzie, ze glos jest wazny, gdyz zamazanie kratki na-

17

Rzeczpospolita Polska. Wybory parlamentarne 9 pazdziernika 2011 r. Raport Misji
Oceny Wyboréw OBWE/ODIHR, Warszawa 2012.
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lezy traktowac jako dopisek™. PKW zauwazatla dalej, ze ,wskazana zmiana
sposobu ustalania waznosci glosu umozliwia niezauwazalne manipulowanie
gltosami wyborcodw™”.

Nalezy w pelni podzieli¢ obawy PKW, mozna z duzg dozg prawdopodo-
bienstwa przewidzie¢, ze pojawia si¢ watpliwosci w procedurze kwalifika-
cji oddanych gloséw jako wazne albo niewazne i ich liczeniu (co jest jeszcze
znakiem ,,X”, tj. co najmniej dwoma liniami, ktore przecinaja si¢ w obrebie
kratki, a co dopiskiem, czy zamazaniem kratki?). Bedzie tez wzmacniala nie-
bezpieczenstwo falszowania gloséw. Jednoczesnie trudno wskaza¢ jakiekol-
wiek racjonalne i merytoryczne uzasadnienie dla wprowadzonej zmiany; nie
przedstawili go nawet projektodawcy, ktérzy w uzasadnieniu projektu ogra-
niczyli si¢ w zakresie propozycji nowelizacji art. 41 jedynie do jednego zda-
nia, wskazujac, Ze ,,réwnoczesnie proponuje si¢, aby dopisanie znakéw na kar-

cie do glosownia w tym w kratce, nie mialo wptywu na waznos¢ glosow”*.

V. Transmisja z lokali wyborczych

Jedna z najbardziej kontrowersyjnych i kosztochtonnych zmian, wprowa-
dzonych mocg nowelizacji z 11 stycznia jest wprowadzenie obowiazku pro-
wadzenia transmisji z lokalu wyborczego za posrednictwem publicznie do-
stepnej sieci elektronicznego przekazywania danych przez caly czas pracy
obwodowych komisji wyborczych. Nalezy zaznaczy¢, ze PKW oszacowala,
ze w zwigzku z wejsciem w zycie nowelizacji koszt przeprowadzenia najbliz-
szych wyboréw samorzadowych w 2018 r. moze wynies$¢ ponad pdt miliarda
zlotych - okoto 634 900 000 zI. Wybory samorzadowe w 2014 r. kosztowaly
238000 000 zt. Do wysokich kosztéw dochodzg nadto problemy organizacyj-
ne, spowodowane krotkim okresem pomiedzy wejsciem nowelizacji w zycie
a wyborami samorzadowymi, w czasie ktorych przebieg prac komisji obwo-
dowych ma by¢ transmitowany. Moze bowiem nie wystarczy¢ czasu na pra-

8 Stanowisko Paristwowej Komisji Wyborczej dotyczace projektu ustawy o zmianie

niektdérych ustaw w celu zwigkszenia udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania
ikontrolowania niektérych organéw publicznych, druk sejmowy nr 2001, pkt 13.
¥ Ibidem.

* Uzasadnienie projektu.
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widlowe przeprowadzenie postepowania przetargowego na zakup koniecz-
nego sprzetu, zainstalowanie go i przeprowadzenie prob gwarantujacych jego
niezaktocone funkcjonowanie. Kazda awaria, ktéra bytaby natomiast wyni-
kiem ograniczen czasowych i pos$piechu w dniu wyboréw bedzie z kolei, pa-
mietajac doswiadczenia wyboréw samorzgdowych z 2014 r., powodowala po-
dejrzenia co do transparentnosci i uczciwosci procesu wyborczego.
Najwazniejsze watpliwosci w zakresie opisywanej zmiany budzi jednak
jej zgodno$¢ z konstytucyjnym prawem do prywatnosci (art. 47 Konstytu-
cji RP), a takze ze zwigzanym z nim zakazem mozliwosci pozyskiwania,
gromadzenia i udostepniania informacji o obywatelach innych niz te, ktére
sg niezbedne w demokratycznym panstwie prawnym (art. 51 ust. 2 Konsty-
tucji RP). Podobne stanowisko zajal Generalny Inspektor Ochrony Danych
Osobowych (GIODO). W pi$mie skierowanym do PKW 11 kwietnia 2018 r.
GIODO wskazal, ze w czasie transmisji z lokalu wyborczego prezentowa-
ne beda zaréwno wizerunki wyborcéw, jak i ich zachowania. Zaznacza tez,
ze skutkiem transmisji lub rejestracji w lokalach wyborczych moze by by¢
takze ujawnianie miejsca zamieszkania (lub miejsca pobytu w czasie glo-
sowania) 0s6b oddajacych glosy. Jednocze$nie GIODO podnidst, ze ,,regu-
lacje prawne powinny precyzyjnie okresla¢ zakres danych osobowych oraz
cele, dla ktérych beda one przetwarzane. Niewatpliwie cel i zakres pozy-
skiwanych danych powinien by¢ podporzadkowany zadaniom nalozonym
na podmioty publiczne realizujace zadania w omawianym obszarze. Tylko
wtedy bowiem zakres zbieranych danych nie bedzie przekracza¢ kryterium
»niezbednosci w demokratycznym panstwie prawnym«”. Nie jest bowiem
okreslone w jaki sposéb miatyby zosta¢ rozmieszczone kamery podczas
glosowania. W opinii GIODO podczas wyboréw nie powinno dochodzi¢
do transmisji czy rejestracji momentu umieszczania przez wyborce karty
do glosowania w urnie. Transmisja ukazujgca urng potencjalnie moze pro-
wadzi¢ do publicznego ujawnienia tego, w jaki sposéb glosowal dany wy-
borca. Ponadto transmitowanie w Internecie przebiegu wyboréw w istocie
oznacza umozliwienie potencjalnie nieograniczonemu kregowi osob dalsze
wykorzystywanie tych transmisji w innych celach, np. profilowania wybor-
cow. To za§ moze prowadzi¢ do naruszenia naszego prawa do prywatnosci,
a takze autonomii informacyjnej. Wreszcie, zdaniem GIODO, prowadzenie
transmisji z tzw. odrebnych obwoddéw glosowania, do ktérych nalezg m.in.
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zaklady lecznicze czy zaklady karne, moze prowadzi¢ do nieuprawnione-
go przetwarzania danych osobowych podlegajacych szczegdlnej ochronie.
W konkluzji, w ocenie GIODO, transmisja lub rejestracja z lokalu wybor-
czego w dniu glosowania moze prowadzi¢ do ingerencji w prywatnos¢ oséb
oddajacych glosy, jak i naruszaé t¢ prywatnos¢?.

Nalezy uzna¢, ze wprowadzanie transmisji z prac komisji obwodowych,
przy jednoczesnym wzmocnieniu uprawnien mezow zaufania i ustanowie-
niu obserwatoréw spolecznych nie jest konieczne, w szczegdlnosci, jesli wzigé
pod uwage kosztochtonno$¢ tego przedsiewzigcia i trudnosci organizacyj-
ne jego przeprowadzenia. Potrzeba zapewnienia transparentnosci wyboréw,
ktéra lezata u podstaw wprowadzenia transmisji, moze by¢ zapewniona réw-
nie skutecznie w inny sposob, w zwigzku z tym wprowadzone rozwigzanie
jest nieproporcjonalne, a w zwigzku z tym konstytucyjnie niedopuszczalne
(art. 31 ust. 3 Konstytucji).

Na istotne problemy zwigzane z obowigzkiem transmisji PKW zwrdci-
ta takze uwage w swojej uchwale z 28 maja 2018 r., w ktorej, powolujac si¢
na swoja funkcje organu sprawujgcego nadzor nad przestrzeganiem prawa
wyborczego, podniosta, ze ,w zwigzku z wejSciem w zycie z 25 maja 2018 r.
rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z 27 kwiet-
nia 2016 r. w sprawie ochrony 0s6b fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem
danych osobowych i w sprawie swobodnego przeptywu takich danych oraz
uchylenia dyrektywy 95/46/ WE (ogélne rozporzadzenie o ochronie danych)*,
majac na wzgledzie art. 91 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, a tak-
ze opinie Generalnego Inspektora Ochrony Danych Osobowych z 11 kwietnia
2018 r. (znak DOLIS.027.437.18) [...] nie ma mozliwosci stosowania w wybo-
rach art. 52°§ 7 i 7a ustawy z 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy [...], ktore
s3 niezgodne z powolanym rozporzadzeniem”*. Nalezy zaznaczy¢, ze obec-
nie w Sejmie toczy si¢ postepowanie legislacyjne dotyczace projektu ustawy
o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy oraz niektérych innych ustaw (druk
nr 2610), ktéry zaklada rezygnacje z transmisji.

21

Zob. pismo Generalnego Inspektora Ochrony Danych Osobowych do PKW z 11
kwietnia 2018 r., DOLIS.027.437.18.

2 Dz.U.UE.L.2016,Nr 119,s. 1.

»  Uchwatla Panstwowej Komisji Wyborczej z 28 maja 2018 r. w sprawie braku mozliwo$ci

stosowania niektdrych przepiséw ustawy z S stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy.



32 PRZEGLAD PRAWA KONSTYTUCYJNEGO 2018/4

VI. Zmiany zasad prowadzenia kampanii wyborczej

Jak wskazano wczesniej, zmianie ulegly zasady prowadzenia agitacji wybor-
czej. Na uwage zastuguja tu przede wszystkim nowosci polegajace na ,,polu-
zowaniu” rygoréw prowadzenia i finansowania kampanii wyborczej. Zmiana
art. 132 k.w. sprowadza sie do rozszerzenia zawartego w § 5 katalogu korzysci
majatkowych o charakterze niepienieznym ktére mogg przyjmowac komitety
wyborcze. Do katalogu tego ustawodawca dodat wykorzystanie przedmiotow
i urzadzen, w tym pojazdéw mechanicznych, udostepnianych nieodplatnie
przez osoby fizyczne oraz korzystanie z nieodplatnie udostepnianych miejsc
do ekspozycji materialow wyborczych przez osoby fizyczne nieprowadzace
dziatalnosci gospodarczej w zakresie reklamy. Ustawodawca dopuscit wiec
nieodptatne korzystanie przez komitety wyborcze z wszelkich ,,przedmio-
tow i urzadzen”, czyli de facto kazdej rzeczy, w tym: nieruchomosci, pojaz-
dow, w szczegdlnosci samochodoéw, urzadzen naglasniajacych, maszyn i urza-
dzen drukarskich, wyswietlaczy LED, ekranéw, stojakéw na plakaty, a takze
wszelkich innych, ktére moglyby by¢ wykorzystane w trakcie kampanii wy-
borczej. Udostepnic¢ komitetowi wyborczemu taki przedmiot lub urzadzenie
moze kazda osoba fizyczna, czyli takze prowadzgca dziatalno$¢ gospodarcza
np. w zakresie transportu, organizacji imprez masowych itp.

Komitety wyborcze moga takze przyjmowac przysporzenia w postaci nie-
odplatnego udostepniania im miejsc do ekspozycji materialéw wyborczych
przez osoby fizyczne nieprowadzace dziatalnosci gospodarczej w zakresie
reklamy. Jedyne ograniczenie wprowadzone przez ustawodawce sprowadza
si¢ wigc do wylaczenia 0s6b prowadzacych dzialalno$¢ ,w zakresie reklamy”
(Sekcja M, Dziat 73 — grupa 73.1 PKD).

Obie te regulacje pozostaja w sprzecznosci z ideg i regulacja w zakresie li-
mitéw przysporzen przez osoby fizyczne na rzecz komitetéw wyborczych oraz
limitéw wydatkéw komitetéw na agitacje wyborczg. Moze tez budzi¢ watpli-
wosci co do rownosci wyborcow: wyborca prowadzacy jako osoba fizyczna
lub jako wspoélnik spétki cywilnej przedsiebiorstwo ,,eventowe”, transporto-
we lub drukarnie¢, moze dokonywa¢ przysporzen bez ograniczen (poprzez
bezptatne udostepnianie pojazdéw, innych przedmiotéw i roznych urzadzen
do wykorzystania w trakcie kampanii), a wyborca nieposiadajacy takich przed-
miotéw — nie. Nalezy takze zwrdci¢ uwage, Ze istnieje konstytucyjna zasada
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jawno$ci finansowania partii politycznych (art. 11 ust. 2), ktéra moze zosta¢
poprzez wprowadzenie nowych rozwigzan osfabiona.

VIL. Zmiany w Dziale VII i VIII k.w.

W zakresie przepiséw wprost regulujacych wybory organéw samorzadu te-
rytorialnego najwazniejsza jest systemu wyborczego sensu stricte w wybo-
rach do rad gmin. Zgodnie z nowa regulacja, w gminie liczacej do 20 000
mieszkancéw wybory beda wiekszosciowe, zas powyzej 20 000 mieszkan-
cOw — proporcjonalne. W wyborach samorzagdowych przeprowadzonych 30
listopada 2014 r. obowigzywala regula, ze za wyjatkiem rad gmin w mia-
stach na prawach powiatu, radni bedg wybierani wedlug reguly wiekszosci
wzglednej w jednomandatowych okregach wyborczych. Wezesniej obowia-
zujgce przepisy prawa wyborczego, przewidywaly, iz wyboru radnych w tych
jednostkach samorzadu terytorialnego dokonywano przy zastosowaniu za-
sady proporcjonalnosci. W zblizajacych si¢ w 2018 r. wyborach znéw bedzie
tu obowigzywat system proporcjonalny. Polska jest jedynym krajem Europy;,
w ktérym trzy kolejne elekcje samorzadu terytorialnego odbywaja sie wedlug
réznych systemdéw wyborczych. System proporcjonalny jak i system wiekszo-
$ciowy maja swoje zalety i wady. Podejmujac decyzj¢ o stosowaniu jednego
z tych rozwigzan ustawodawca musi uwzglednic¢ wiele czynnikéow. Oczywiscie
kazdy z tych systeméw moze by¢ obowigzujaca regula w wyborach samorza-
dowych, tym niemniej, wybierajac optymalne rozwigzanie, nalezy dokona¢
wyboru systemu na podstawie dotychczasowych doswiadczen. Jedna edycja
wyboréw radnych na podstawie zasady wigkszosci to za mato dla wyciagnie-
cia ostatecznych wnioskow co do zalet badz wad tego rozwigzania. Tak szyb-
ki i - jak si¢ wydaje — nieprzemyslany powrét do systemu proporcjonalnego
to zmarnowana okazja do obserwacji w dluzszej perspektywie skutkéw sto-
sowania systemu wiekszo$ciowego.

Nalezy takze odnotowac, ze ustawodawca ograniczyl liczbe kandydatow,
jacy mogag znalez¢ si¢ na liScie w okregu wielomandatowym. Dotychczas
byta to dwukrotnos$¢ liczby radnych wybieranych w danym okregu wybor-
czym, obecnie lista bedzie mogta obejmowac¢ liczbe kandydatéw odpowiada-
jaca liczbie radnych wybieranych w danym okregu wyborczym, powiekszo-
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na o dwéch kandydatéw (art. 425 § 2 pkt 2). W uzasadnieniu projektu jego
autorzy wskazali, Ze zmiana ta ,,ograniczy sztuczne zapelnianie list wybor-
czych, poprzez osoby, ktdre mialyby by¢ umieszczane na nich tylko i wylacz-
nie w celu zwiekszenia ilo$ci gloséw na dany komitet wyborczy. [...] przyczyni
si¢ to takze do bardziej skrupulatnego doboru kandydatéw na radnych, ktorzy
rzeczywiscie beda chcieli pracowac na rzecz spofecznosci lokalnej”. Wbrew
tym twierdzeniom nalezy jednak oceni¢, Ze zmiana ta ma niewiele wspdlne-
go ze zwigkszeniem udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowa-
nia i kontrolowania niektérych organéw publicznych.

Ustawodawca wreszcie wprowadzil do art. 472 § 2 zakaz przewidujacy,
ze kandydat na wojta nie moze jednoczes$nie kandydowa¢ do rady powiatu
i do sejmiku wojewddztwa. Kandydat na wojta moze kandydowac do rady
gminy tylko na obszarze gminy, w ktdérej kandyduje na wojta. Uzasadnit te
zmiane checia ,,dziatania kandydata na wojta na rzecz lokalnej spotecznosci -
w tym przypadku gminy. W sytuacji braku uzyskania poparcia jako kandyda-
ta na wojta bedzie mial mozliwos¢ pracy jako radny, pod warunkiem uzyska-
nia gtosu wyborcow”. Takze ta zmiana, ograniczajaca bierne prawo wyborcze
kandydatéw na wojtéw, nie ma wystarczajacego usprawiedliwienia, w szcze-
golnosci nie spelnia przestanek opisanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

VIII. Podsumowanie

Zmiany wprowadzone moca nowelizacji z 11 stycznia 2018 r. sg liczne i gle-
bokie, a zostaly wprowadzone w zycie na kilka miesiecy przed wyborami sa-
morzadowymi, uchodzacymi za najtrudniejsze do przeprowadzenia. Prawi-
dlowe dekodowanie i interpretacja wprowadzonych zmian jest podstawa dla
prawidfowego przeprowadzenia procesu wyborczego. Tym niemniej nalezy
zaznaczy¢, ze niektore z nowosci wprowadzonych prze ustawodawce moga by¢
trudne do realizacji (np. transmisja z lokalu wyborczego, ale takze nieopisane
w niniejszym opracowaniu problemy z powotywaniem Korpusu Urzednikow
Wyborczych) i stanowia realne zagrozenie dla niezakléconego przebiegu wy-
boréw samorzadowych jesienig 2019 r. Inne natomiast zastuguja na krytyke
z tego wzgledu, ze stanowia krok wstecz w poréwnaniu do dotychczas przy-
jetych w Polsce standardéw prawa wyborczego.
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