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Przedmiot opinii

Przedmiotem opinii jest odpowiedz na nastepujace pytania:

1. Czy w wypadku referendum lokalnego o odwotaniu organu wykonaw-
czego jednostki samorzadu terytorialnego nalezy tworzy¢ odrebne obwody
glosowania, a wiec np. w szpitalach, zakladach karnych?

2. Czy brak mozliwo$ci oddania glosu z powodu przebywania np. w szpita-
lu, zakladzie karnym jest zgodny z Konstytucja RP i ustawg?

' Opinia sporzadzona 7 pazdziernika 2013 r. na zlecenie Klubu Parlamentarnego
Platforma Obywatelska; BAS-WAUiP-2278/13.
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3. Jakimi sankcjami zagrozone jest nieutworzenie wszystkich przewidzia-
nych prawem punktéw wyborczych, w ktérych oddaje si¢ glos w $wietle obo-
wigzujgcych przepisow?

4. Jaki organ jest uprawniony do przyjmowania zgloszen o naruszeniach
przy tworzeniu odrebnych obwoddéw glosowania?

5. W jakim trybie mozna zlozy¢ skarge na naruszenie prawa przy tworze-
niu odrebnych obwodéw glosowania?

6. Czy naruszenie prawa wyborczego w postaci nieutworzenia wszystkich
wymaganych prawem punktéw wyborczych (obwodéw glosowania) moze
skutkowa¢ uniewaznieniem referendum?

7. Czy w $wietle obowigzujacych przepisow istnieje obowigzek podania
obwieszczenia o umiejscowieniu komisji wyborczych (komisji ds. referendum)
do publicznej wiadomosci, np. na stupach lub tablicach informacyjnych?

8. Jakie sankcje groza za niedopelnienie obowigzku podania obwieszcze-
nia o umiejscowieniu komisji wyborczych (komisji ds. referendum)?

Tresc¢ opinii

Odpowiedzi na przedstawione w pytaniach zagadnienia udzielam na pod-

stawie nastepujacych aktow prawnych:

= Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483, ze zm.),

= ustawy z 15 wrze$nia 2000 r. o referendum lokalnym (Dz.U. z 2013 r.,
poz. 706; dalej: u.r.l.),

= ustawy z 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy (Dz.U nr 21, poz. 112, ze
zm.; dalej: kw.),

= ustawy z 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz.U.
nr 112, poz. 1198, ze zm.).

Ad 1. Ustawa o referendum lokalnym nie réznicuje zasad tworzenia obwo-
déw glosowania w zaleznosci od jego rodzaju. Podczas referendum w sprawie
odwolania organu wykonawczego jednostki samorzadu terytorialnego sg one
takie same, jak w przypadku kazdego innego referendum lokalnego. Zgodnie
z art. 54 w.rl. referendum przeprowadza sie w stalych obwodach glosowania
utworzonych w celu przeprowadzenia wyboréw do organdw stanowigcych jed-
nostek samorzadu terytorialnego. Ustawa nie przesgdza jednocze$nie o zasa-
dach tworzenia tych obwoddw, w art. 1 ust. 2 odsyla jednak — w zakresie w niej
nieuregulowanym - do Kodeksu wyborczego.

Dla przedmiotu opinii istotne jest, ze ani w przywolanym art. 54 u.r.l, jak
i w zadnym innym przepisie ustawy nie ustanowiono tworzenia odrebnych ob-
wodow glosowania. Literalne jej brzmienie wyklucza zatem tworzenie odreb-
nych obwoddéw glosowania. Gdyby zatem referendum zostato przeprowadzone
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wylacznie w statych obwodach glosowania, niewatpliwie nie dosztoby do naru-
szenia postanowien ustawy. W literaturze przedmiotu podkresla sie jednak, ze
podczas referendum lokalnego moga by¢ réwniez tworzone: obwody szczegol-
ne, adresowane do wyborcow, ktorych zdolno$¢ przemieszczania si¢ jest ogra-
niczona czy wrecz niemozliwa. Przeciwna interpretacja naruszataby w sposob
istotny prawa polityczne osob, ktore z uwagi na szczegdlne okolicznosci nie
moglyby gtosowaé w obwodach wiasciwych ze wzgledu na miejsce zamieszka-
nia?. W pelni podzielam ten poglad. Skoro bowiem osoba jest uprawniona do
udzialu w glosowaniu, to zadaniem panstwa jest stworzenie dla niej warunkow
umozliwiajacych skorzystanie z tego prawa’.

Nalezy rowniez podkredli¢, ze w przeciwienstwie do wczesniej obowiazuja-
cych w Polsce ustaw wyborczych, ktére ustanawiaty fakultatywnos¢ tworzenia
odrebnych obwodéw gltosowania?, obecnie Kodeks wyborczy w art. 12§ 415
jednoznacznie ustanawia obowigzek tworzenia, podczas wszystkich wybordw,
odrebnych obwodéw glosowania w zakladach opieki zdrowotnej, domach po-
mocy spotecznej, zaktadach karnych i aresztach $ledczych oraz w oddziatach
zamknietych takich zakladdw i aresztow. Generalng zasadg jest, Ze w dniu wy-
boréw ma przebywa¢ w takiej jednostce co najmniej 15 wyborcow, przy czym
w wypadku wyboréw do organdéw stanowigcych samorzadu terytorialnego
oraz wyboréw wdjta (burmistrza, prezydenta miasta) musi to by¢ co najmniej
15 wyborcow ujetych w rejestrze wyborcoéw prowadzonym w gminie, na tere-
nie ktérej polozona jest dana jednostka. Artykul 12 § 4 zdanie ostanie k.w. sta-
nowi, ze: Nieutworzenie obwodu jest mozliwe wylgcznie w uzasadnionych przy-
padkach na wniosek osoby kierujgcej dang jednostkg. W odniesieniu do innego
stanu prawnego, lecz takiej samej regulacji, Piotr Uzigblo trafnie wskazuje: Za
takie uzasadnione przypadki mozna uznac gtéwnie sytuacje, w ktérych w takim
zaktadzie bedzie przebywac co najmniej 15 wyborcow, aczkolwiek oddanie glosu
przez czes¢ z nich nie bedzie mozliwe. Szczegolnie jaskrawym przyktadem mogg
tu by¢ szpitale, gdzie mogqg przebywal wyborcy nieprzytomni czy odizolowani
z powodu choroby zakaznej. Dopuszczenie tych ostatnich do udziatu w referen-
dum naruszatoby podstawowy cel przyswiecajgcy kwarantannie®.

Na mozliwo$¢ tworzenia podczas referendow lokalnych odrebnych obwo-
dow glosowania wskazata réwniez Pafistwowa Komisja Wyborcza w uchwale
z 7 maja 2012 r. w sprawie wytycznych i wyjasnien w sprawie referendéw lo-
kalnych dotyczacych odwotania organéw jednostek samorzadu terytorialnego.
W wytycznych i wyjasnieniach stanowigcych zalgcznik do tej uchwaty w pkt 42

2 Zob. P. Uzigblo, Ustawa o referendum lokalnym. Komentarz, Warszawa 2008, s. 198.
Poglad taki wyraznie artykutowalem w pracy Zasada powszechnosci w prawie wy-
borczym. Zagadnienia teorii i praktyki, £.6dz 2000.

Krytykowalem to w przywotanej w przypisie powyzej ksiazce, s. 181-182.

P. Uzigbto, Ustawa o referendum, op. cit.
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Komisja stwierdzila: Przepis art. 54 ustawy [o referendum lokalnym - przypis
autora] stanowi, ze referendum przeprowadza si¢ w statych obwodach glosowa-
nia. Nie wyklucza to jednak mozliwoéci utworzenia przez rade gminy w referen-
dum lokalnym odre¢bnych obwoddw glosowania w trybie art. 12 § 4-6 Kodeksu
wyborczego. Nalezy jednak pamieta¢, ze Panstwowa Komisja Wyborcza nie jest
organem stanowigcym akty prawa powszechnie obowigzujacego, stad wytycz-
ne te nie s3 obowiazujace dla rad gmin, ktére nie maja tym samym obowiazku
tworzenia odrebnych obwoddéw glosowania podczas takich referendow.

Trzeba réwniez uwzglednic to, ze tworzenie obwoddw gltosowania to jedna
z gwarancji zasady powszechnosci wyboréw. Regulacja ustawowa jest zatem
jedynie pewnym minimum, ktére musi by¢ spelnione i nie oznacza to, ze nie
mozna wprowadza¢ innych gwarancji zabezpieczajacych obywatelowi mozli-
wos¢ skorzystania z przystugujgcego mu na mocy art. 62 ust. 1 Konstytucji
prawa udziatu w referendum.

Uwazam jednoczesnie, ze do tworzenia odrebnych obwodéw glosowania
podczas referendum lokalnego w sprawie odwolania organu stanowigcego
jednostki samorzadu terytorialnego badz odwolania wéjta (burmistrza, prezy-
denta miasta) powinno bezwzglednie dochodzi¢, jezeli obwody takie tworzone
byly podczas wyboréw tych organdéw.

Wszystkie powyzsze uwagi jednoznacznie prowadzg do postulatu dokona-
nia zmiany w ustawie o referendum lokalnym i wprowadzenia obowigzku two-
rzenia podczas referendéw lokalnych odrebnych obwodéw glosowania.

Ad 2. Konstytucja w art. 62 ust. 1 i 2 ustanawia krag osob uprawnionych
w Polsce do udzialu w referendum ogélnokrajowym i referendum lokalnym oraz
0s0b, ktorym przystuguje czynne prawo wyborcze podczas wyboréw Prezyden-
ta RP, wyboréw postéw, senatorow i przedstawicieli do organéw samorzadu te-
rytorialnego. Nalezy réwniez pamietac, ze krag ten jest poszerzony na podstawie
Kodeksu wyborczego podczas referendum lokalnego w gminie oraz wyboréw
do Parlamentu Europejskiego oraz wyboréw organéw stanowigcych i organdw
wykonawczych gminy o obywateli pafistw Unii Europejskiej niebedacych oby-
watelami polskimi, jezeli stale zamieszkuja odpowiednio na terytorium Rzeczy-
pospolitej Polskiej lub obszarze tej gminy (art. 10 § 1 pkt 2 i pkt 3 lit. a k.w.).

Czynne prawo wyborcze (prawo wybierania) jest obywatelskim prawem
podmiotowym. Z prawa tego wynikajg z jednej strony okreslone uprawnienia
dla osoby fizycznej, z drugiej za$ strony okreslone obowigzki wladz panstwo-
wych. Z istoty tego prawa i jego ujecia - jak podkreslat Wojciech Sokolewicz -
wyplywaja szczegdlnie liczne obowigzki wladz panstwowych zapewnienia op-
tymalnych warunkéw dla swobodnego realizowania prawa na jednakowych
zasadach przez wszystkich uprawnionych®. Obowigzkiem panstwa jest umozli-

6

W. Sokolewicz, Uwaga 4 do art. 62 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Ko-
mentarz, t. IV, L. Garlicki (red.), Warszawa 2005.
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wienie obywatelowi udziatu w referendum badz wyborach. Obowigzek ten rea-
lizowany jest przez panistwo z jednej strony przez tworzenie w ustawach insty-
tucji gwarantujacych ten udzial, z drugiej zas przez faktyczne ich tworzenie.

Jezeli zatem osoba uprawniona do gtosowania w referendum czy podczas
wyboréw nie moze z tego prawa skorzysta¢ z powodu przebywania w szpitalu,
zakladzie karnym itd., to nalezy uzna¢, ze ma w tym przypadku miejsce naru-
szenie jej podstawowego konstytucyjnego prawa politycznego.

Ad 3. W prawie nie ma przewidzianych jakichkolwiek sankcji za nieutwo-
rzenie wszystkich przewidzianych prawem punktéw wyborczych. Istnieje je-
dynie mozliwo$¢ wniesienia skargi na uchwate rady gminy tworzacg obwody
glosowania do komisarza wyborczego. Szerzej na ten temat w odpowiedzi na
kolejne pytanie. Po referendum istnieje réwniez mozliwoé¢ ztozenia protestu.
Oczywiscie istnieje rdwniez mozliwos¢ wszczecia procedury w sprawie prze-
prowadzenia referendum lokalnego w sprawie odwotania rady gminy.

Ad 4. Jak juz podkreslatem, odrebne obwody glosowania, na podstawie
art. 12 § 4 k.w., tworzone s3 w zaktadzie opieki zdrowotnej, domu pomocy spo-
tecznej, zakladzie karnym 1i areszcie §ledczym oraz w oddziale zewnetrznym
takiego zakladu i aresztu. Czyni to rada gminy, w drodze uchwaly, na wniosek
wojta. Zgodnie z art. 12 § 10 k.w. utworzenie odrebnych obwodéw glosowania
nastepuje najpozniej w 35. dniu przed dniem wyboréw (referendum). Jest to
termin instrukcyjny, stad Panstwowa Komisja Wyborcza uwaza, ze mozliwe
jest tworzenie odrebnych obwoddéw glosowania w czasie krotszym niz 35 dni,
byle tylko nie kolidowalo to z innymi proceduralnymi czynno$ciami wybor-
czymi. Zgodnie z art. 12 § 13 k.w. na takg uchwale rady gminy przystuguje
prawo wniesienia skargi do komisarza wyborczego. W literaturze przedmio-
tu podkresla sie, ze przepisy prawa nie okreslajg przestanek materialnych ta-
kiej skargi, co oznacza, Ze mogg one dotyczy¢ zardwno wad prawnych takiej
uchwaly, jak i niezadowolenia z dokonanego podzialu na obwody gtosowania,
jak i utworzenia badz nieutworzenia obwodéw odrebnych’.

Ad 5. Skargi do komisarza wyborczego na uchwale rady gminy, tworza-
ca obwody glosowania badZ odr¢bne obwody glosowania, nie moze wnie§é
pojedyncza osoba, lecz grupa co najmniej 15 wyborcéw. Wyborcy ci nie mu-
szg przy tym wykazywac jakiegokolwiek wlasnego interesu w tej sprawie, lecz
moga rowniez dziata¢ pro publico bono. Skarge nalezy wnies¢ w terminie pigciu
dni od daty podania uchwaty rady gminy do publicznej wiadomosci. Termin
pieciu dni jest terminem zawitym, co oznacza, ze nie moze by¢ przekroczony
i skargi zlozone po jego przekroczeniu nie beda rozpatrywane. Komisarz ma
pie¢ dni liczonych od dnia ztozenia skargi na jej rozpoznanie i wydanie po-
stanowienia. Nalezy stwierdzi¢, ze wskazana regulacja jest dosy¢ lakoniczna
i nieprecyzyjna, stad nie daje odpowiedzi na wiele pytan, np. czy skarge nalezy

7 P. Uzigblo, Ustawa o referendum, op. cit., s. 199.
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wnie$¢ bezposrednio do komisarza wyborczego czy tez mozna nadac ja w pol-
skiej placowce pocztowej, czy liczy si¢ data nadania listu, czy jego dotarcia do
komisarza, wreszcie, czy mozna zlozy¢ ja w formie ustnej, czy pisemne;.

Przepisy prawa nie wskazuja mozliwych tresci postanowienia komisarza
wyborczego na skarge zlozong na uchwale rady gminy w sprawie utworzenia
(odrebnych) obwoddéw glosowania, moga one jednak i§¢ w dwoch kierun-
kach - odrzucenia skargi badz jej uznania. W pierwszym przypadku nie na-
stepuja zadne zmiany odnosnie do utworzonych obwoddéw glosowania. Na-
tomiast w drugim przypadku komisarz nie dokonuje zmian w utworzonych
obwodach glosowania, lecz jego postanowienie naklada na rad¢ gminy obo-
wiazek ich wprowadzenia. Gdyby rada gminy tego nie uczynila, powinno to
stanowi¢, w moim przekonaniu, podstawe do jej rozwiazania przez Sejm, na
wniosek Prezesa Rady Ministrow, z powodu razgcego naruszenia Konstytucji
i ustawy (art. 171 ust. 3 Konstytucji).

Od postanowienia komisarza wyborczego nie przystuguje srodek praw-
ny (art. 12 § 13 ostatnie zdanie k.w.). Jest to jeden z tych przepiséw Kodeksu
wyborczego, ktdry rodzi watpliwosci odnosnie do zgodnosci z Konstytucja,
a w szczegdlnosci, czy nie narusza zagwarantowanego w art. 45 Konstytucji
prawa do sadu?®.

Ad 6. Udzielenie jednoznacznej odpowiedzi na to pytanie nie jest mozli-
we. Wszystko zalezy od tego, czy nieutworzenie odrebnych obwoddéw gloso-
wania moglo wywrze¢ istotny wptyw na wynik referendum. Zgodnie bowiem
z art. 66 u.rl. kazdy mieszkaniec uprawniony do wziecia udzialu w referen-
dum moze wnie$¢ protest, jezeli dopuszczono sie¢ naruszenia przepiséw usta-
Wy, a naruszenie to moglo wywrze¢ istotny wptyw na wynik referendum. Mu-
szg mie¢ zatem miejsce dwie istotne przestanki. Po pierwsze, powinno istnie¢
prawdopodobienstwo, ze wynik referendum bytby inny, gdyby nie naruszono
przepisdéw; nie musi to by¢ zatem pewno$¢, ze tak by bylo. Po drugie, wazna
jest istotnos$¢ tego wptywu. Jak podkresla Piotr Uzieblo, rodzi to oczywiscie
pytanie o to, gdzie znajduje si¢ granica takiej istotno$ci. Jak jednak stusznie
podkresla: Odpowiedz nie powinna jednak budzi¢ watpliwosci. Istotny wplyw
na wynik referendum mogg miec takie naruszenia, ktorych niewystepowanie
mogtoby spowodowac odmienne skutki takiego glosowania®. Stad np., jezeli nie
utworzono jednego odrebnego obwodu glosowania, w ktérym mogto glosowaé
15 wyborcéw, a réznica w odpowiedziach na ,,tak” lub ,,nie” jest wigksza niz 15,

Szerzej: A. Rakowska, K. Skotnicki, Sprawy wyborcze przed sgdami w Polsce, re-
ferat wygltoszony podczas Miedzynarodowej Konferencji Naukowej w Koszycach
w Sadzie Konstytucyjnym Republiki Stowackiej 25 wrzesnia 2013 r. pt. ,,Aktualne
problemy prawa wyborczego i sagdownictwa wyborczego w Republice Stowackiej —
IT dni konstytucyjne” (w druku).

°  P. Uzigblo, Ustawa o referendum, op. cit., s. 230.
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to nie ulega watpliwosci, ze chociaz ewidentnie naruszono prawo, to nie mia-
fo to wptywu na skutek takiego referendum. Inaczej bedzie jednak w sytuacji,
w ktérej roznica ta jest rowna 15 lub jest mniejsza. W takim przypadku istnieje
prawdopodobienstwo, ze wynik gtosowania moze rézni¢ si¢ od uzyskanego
na tyle, ze konsekwencjg bedzie inny skutek referendum. W takim wypadku
na sadzie okregowym cigzy obowiazek wydania postanowienia o niewaznosci
glosowania i wskazania czynnosci, od ktérej nalezy ponowi¢ postepowanie re-
ferendalne.

Nalezy jednak pamieta¢, ze w zwigzku z brakiem ustawowej obligatoryjno-
$ci tworzenia odrebnych obwodéw glosowania podczas referendum lokalnego
ich nieutworzenie nie moze by¢, moim zdaniem, uznane za naruszenie ustawy,
aart. 54 u.rl. korzysta z domniemania jego konstytucyjnosci.

Ad 7. Kodeks wyborczy w art. 12 § 12 ustanawia obowigzek ogloszenia
uchwaly rady gminy o utworzeniu obwodéw gltosowania w wojewoddzkim
dzienniku urzedowym oraz podania tego do publicznej wiadomos$ci w sposob
zwyczajowo przyjety. Elementem tej uchwaly jest ustalenie numerdéw tych ob-
wodow, ich granic oraz siedziby obwodowych komisji ds. referendum. Gmina
nie ma wplywu na termin opublikowania uchwaly w wojewddzkim dzienni-
ku urzedowym, gdyz nalezy to do uprawnien wojewody; wojewoda powinien
to uczyni¢ niezwlocznie. Forma podania uchwaly do publicznej wiadomosci
w gminie zalezy od praktyki poszczegdlnych gmin i jest bardzo zréznicowa-
na. W jednych powiadomienia s3 jedynie wywieszane na tablicach ogloszen
w urzedzie gminy, w innych réwniez rozplakatowywane. Nie ma zatem usta-
wowego obowiazku wywieszania ich w konkretnych miejscach. Na podstawie
ustawy o dostepie do informacji publicznej obwieszczenie o utworzeniu ob-
wodoéw glosowania powinno by¢ réwniez zamieszczone, najpozniej w 30. dniu
przed dniem glosowania (referendum), w Biuletynie Informacji Publiczne;.

Ad 8. Obowiazujgce przepisy nie przewiduja sankcji za niedopelnienie obo-
wigzku podania do publicznej wiadomosci informacji o uchwale rady gminy
o utworzeniu odrebnego (odrebnych) obwodu (obwoddéw) gtosowania.

Reasumujac, nalezy stwierdzi¢, ze zagadnienia podniesione w pytaniach
unaoczniajg wadliwo$¢ ustawy o referendum lokalnym przez brak w jej unor-
mowaniach obowigzku tworzenia odrebnych obwodéw gltosowania podczas
referendum lokalnego. Za ich tworzeniem przemawia dgzenie do zagwaran-
towania osobom uprawnionym do udzialu w referendum mozliwosci skorzy-
stania z ich podstawowego prawa politycznego ustanowionego w art. 62 Kon-
stytucji.





