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KONSEKWENCJE ZMIANY TERMINU GLOSOWANIA
W WYBORACH SAMORZADOWYCH W 2018 ROKU

UWAGI WPROWADZAJACE

Problematyka samorzadowego prawa wyborczego zostala w ostatnich latach
znaczgco zmodyfikowana przede wszystkim na mocy przepisow ustawy z dnia
11 stycznia 2018 roku o zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszenia udziatu
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektdrych
organ6w publicznych'. Zmiany z niej wynikajace objely bowiem zaréwno regu-
lacje odnoszace si¢ do funkcjonowania administracji wyborczej, jak i organiza-
cyjnej sfery procesu wyborczego, a nawet systemu wyborczego. Wickszos¢
z tych zmian — w zamierzeniu projektodawcy — miata stuzy¢ rozszerzeniu spo-
fecznej kontroli nad procesem wyborczym i przyczynia¢ si¢ do zwigkszenia ,,rze-
telno$ci i przejrzystosci procedur wyborczych?”. W ustawie nowelizujacej poja-
wily si¢ jednak takze takie regulacje, ktore stanowily odpowiedz na watpliwosci
i problemy zglaszane przez praktyke wyborcza, cho¢ — co wymaga podkreslenia
— stanowily one zdecydowang mniejszos¢. Bez watpienia przykladem tego
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! Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. 0 zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszenia udziatu oby-
wateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektorych organéw publicznych
(Dz. U. 22018 r. poz. 130); dalej ustawa nowelizujaca z 11 stycznia 2018 r. Kontynuacja zmian bylta
ustawa z dnia 31 stycznia 2019 r. o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy (Dz. U. 2019 r. poz. 273).

2 Por. uzasadnienie do poselskiego projektu ustawy o zmianie niektorych ustaw w celu zwigksze-
nia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organow
publicznych (druk 2001), https://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk xsp?nr=2001 (dostep 19.01.2020).
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rodzaju zmian byla modyfikacja brzmienia art. 371 § 1 Kodeksu wyborczego®
w zakresie, w jakim przepis ten wskazywat dzien, na ktory Prezes Rady Mini-
strow winien zarzadzi¢ glosowanie w wyborach samorzadowych.

Zgodnie z art. 371 § 1 k.w. w brzmieniu sprzed nowelizacji dokonanej ustawg
z dnia 11 stycznia 2018 roku, wybory do rad, sejmikéw 1 wybory wojtow (burmi-
strzow, prezydentow miast*) Prezes Rady Ministrow zobowiazany byt zarzadzi¢
nie wczesniej niz na cztery miesigce i nie pdzniej niz na trzy miesigce przed uply-
wem kadencji rad, wyznaczajac dzien glosowania na ostatni dzien wolny od pracy
poprzedzajacy uptyw kadencji rad. W takim stanie rzeczy w odniesieniu do wybo-
réw przypadajacych jesienig 2018 roku, uktad terminoéw ksztattowat si¢ wyjatkowo
niefortunnie. Zwazywszy na fakt, iz kadencja organow wybranych w wyborach
samorzgdowych w 2014 roku, zgodnie z art. 16 ustawy o samorzadzie gminnym?®,
ulegata zakonczeniu w dniu 16 listopada 2018 roku, Prezes Rady Ministrow jako
jedyny mozliwy termin wskaza¢ mogt niedziele, 11 listopada 2018 roku. Rozwia-
zanie takie wydawalo si¢ jednak wysoce problematyczne. W dniu tym bowiem
przypada Narodowe Swicto Niepodlegtosci, ktore dodatkowo w roku 2018 pota-
czone bylo z ogdlnopolskimi obchodami stulecia odzyskania przez Polske niepod-
legtosci. Tym samym spokojne przeprowadzenie glosowania, z pelnym poszano-
waniem ciszy wyborczej, mogloby okaza¢ si¢ do$¢ trudne, chociazby z uwagi na
przewidywane publiczne wystapienia lokalnych wlodarzy. W konsekwencji usta-
wodawca za konieczne uznat dokonanie zmiany Kodeksu wyborczego, poprzez
,uelastycznienie” art. 371 § 1 k.w. Na gruncie nowej regulacji — wprowadzonej
wspomniang wezesniej ustawg nowelizujaca z 11 stycznia 2018 roku —zwigkszono
swobodg Prezesa Rady Ministrow poprzez umozliwienie mu zarzadzenia glosowa-
nia w dniu wolnym od pracy, przypadajacym nie wczesniej niz na 30 i nie pézniej
niz na 7 dni przed uptywem kadencji rad. W konsekwencji organ zarzadzajacy
wybory, w celu uniknigcia wskazanej wyzej kolizji, zyskal mozliwos¢ dokonania
wyboru dnia glosowania sposrod de facto trzech mozliwych terminoéw: 21 paz-
dziernika, 28 pazdziernika oraz 4 listopada 2018 roku. Ostatecznie Prezes Rady
Ministréw zdecydowal, iz wyborcy udadza si¢ do lokali wyborczych w pierwszym
mozliwym terminie, a zatem w dniu 21 pazdziernika 2018 roku’.

3 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 1. — Kodeks wyborczy (tj. Dz. U. z 2018 1. poz. 754 ze zm.);
dalej: kow.

4 Zgodnie z art. 474 § 1 k.w. wybory organéw wykonawczych gmin sg zarzadzane przez Prezesa
Rady Ministrow tacznie z wyborami do rad, w trybie okreslonym w art. 371 k.w.

5 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. z 2019 r. poz. 506 ze zm.),
dalej: u.s.g.

6 Por. art. 1 pkt 1 lit. k ustawy z dnia 18 stycznia 1951 r. o dniach wolnych od pracy (t.j. Dz. U.
z 2015 r. poz. 90).

7 Por. rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 13 sierpnia 2018 r. w sprawie zarzadzenia
wyborow do rad gmin, rad powiatow, sejmikow wojewodztw i rad dzielnic m.st. Warszawy oraz
wyborow wojtow, burmistrzow i prezydentéw miast (Dz. U. z 2018 r. poz. 1561).



Konsekwencje zmiany terminu glosowania w wyborach samorzgdowych w 2018 roku 11

Nie ulega watpliwosci, ze zmiana brzmienia art. 371 § 1 k.w. umozliwita
osiggnigcie zasadniczego celu, jakim byto uniknigcie kolizji pomigdzy termi-
nem glosowania w wyborach samorzadowych oraz wydarzeniami, ktoére mo-
gltyby powodowac¢ trudno$ci w jego spokojnym przeprowadzeniu. Niemniej
warto poddac analizie takze inne konsekwencje, jakie wyniknety ze wskazanej
— z pozoru technicznej — zmiany. Brak rzetelnej analizy problemu oraz kom-
pleksowego podejscia ustawodawcy do zmian przepisow skutkowaly bowiem
wieloma istotnymi problemami praktycznymi, w tym takze przy stosowaniu
regulacji pomieszczonych w aktach prawnych innych niz Kodeks wyborczy, po-
zostajacych z nim jednak w $cistym zwigzku funkcjonalnym.

EWOLUCJA KONSTRUKCJI TERMINU GLOSOWANIA
W WYBORACH SAMORZADOWYCH

Koncepcja sposobu ustalenia terminu glosowania w wyborach samorzado-
wych byta kwestig dyskusyjng juz od momentu reaktywowania instytucji sa-
morzadu w rokul990 roku. Na mocy Ordynacji wyborczej do rad gmin z 1990
roku® wybory do rad zarzadzat Prezes Rady Ministrow, wyznaczajgc date glo-
sowania na dzien wolny od pracy, przypadajacy w okresie dwoch miesiecy po
uptywie kadencji rady. Podobng konstrukcje przyjeto w kolejnej ustawie wybor-
czej — Ordynacji wyborczej do rad gmin, rad powiatow i sejmikow wojewodztw
7 1998 roku’, zgodnie z ktora date gtosowania w wyborach samorzagdowych Pre-
zes Rady Ministrow wyznaczal na dzien wolny od pracy, przypadajacy w ciggu
60 dni po uptywie kadencji rad. Wskazane akty dopuszczaty zatem mozliwo$¢
wystapienia ekstraordynaryjnego rozwigzania w postaci zaistnienia przerwy mig-
dzy kadencjami', a zatem stanu, w ktorym jednostka samorzadowa byla catko-
wicie pozbawiona wladzy stanowigcej [Kisielewicz 2010: art. 25]. Co wigcej, na
szczegolng uwage zastuguje kazus wyboréw do rad gmin, przypadajacych na rok
1998 roku. Wtedy to, z uwagi na reforme administracji samorzagdowej, w wyniku
ktorej ustanowiono trojszczeblowy podziat samorzadu terytorialnego, dokonano
dodatkowego wydluzenia okresu przerwy mi¢dzykadencyjnej w wyborach do
rad gmin. Uczyniono to ustawg epizodyczng z dnia 20 marca 1998 roku o zmianie

8 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin (Dz. U. z 1990 r. nr 16,
poz. 96).

9 Ustawa z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw
wojewodztw (Dz. U. z 1998 r. nr 95, poz. 601).

10 Ciggtos¢ wiadzy zapewniana byta w tym szczegdlnym okresie przez organ wykonawczy jed-
nostki samorzadu terytorialnego (zarzad), funkcjonujacy do czasu wyboru kolejnego zarzadu przez
nowo wybrany organ stanowiacy.
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ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin''. Na jej mocy ustanowiono, ze glo-
sowanie, ktore zgodnie z dotychczasowymi przepisami miato przypas¢ w okresie
dwoch miesigey od zakonczenia kadencji rad (a zatem do dnia 19.08.1998 r.),
z uwagi na cheé potaczenia tych wyborow z wyborami do nowo powotanych
jednostek (powiatow 1 wojewodztw), zostato przesunigte w czasie i miato odby¢
si¢ w okresie 120 dni po uptywie kadencji (a zatem do dnia 17.10.1998 r.).
W konsekwencji znana juz wcze$niej przerwa miedzykadencyjna, z uwagi na
owe szczegoblne okolicznosci, zostata przedtuzona o kolejne 59 dni. Choc¢ brzmie-
nie ustawy epizodycznej z dnia 20 marca 1998 roku zostalo zakwestionowane
z punktu widzenia jej zgodno$ci z Konstytucjg Rzeczypospolitej Polskiej'?,
przede wszystkim z zasadg demokratycznego panstwa prawnego oraz wynikajg-
cymi z niej zasadami zaufania do panstwa oraz stabilno$ci i pewnosci prawa, to
Trybunal Konstytucyjny w przedmiotowej sprawie nie dopatrzyt si¢ naruszenia
standardow konstytucyjnych. Co prawda TK w orzeczeniu podkreslil, ze z zasady
kadencyjnosci wynika m.in. ,,nakaz ustanowienia regulacji prawnych, ktore za-
pewnia ukonstytuowanie si¢ nowo wybranego organu tak, by mogt on rozpoczaé
wykonywanie funkcji bez nadmiernej zwloki, po zakonczeniu poprzedniej kaden-
cji”, a takze, iz ,,wybory muszg by¢ przeprowadzane w rozsadnych odstepach
czasu, tak aby umozliwi¢ wyborcom udzial w kierowaniu sprawami publicznymi
swojej wspolnoty samorzadowej oraz aby sktad organow stanowigcych nie odbie-
gat nadmiernie od aktualnej woli elektoratu!®”. Zauwazyt jednocze$nie, ze wydtu-
zenie przedzialu czasowego, w ktorym musza odby¢ si¢ wybory nie jest zakazane,
o ile zachodzi tzw. niezbedna konieczno$¢, a zatem o ile ,,przerwa nie przekroczy
uzasadnionej granicy, determinowanej czasem potrzebnym do przygotowania wy-
borow!*”. W przedmiotowej sprawie — zdaniem TK — z uwagi na szczegdlne oko-
licznosci, granica ta za$ nie zostala przekroczona.

Biorac pod uwage dyskusyjnos¢ przerwy migdzykadencyjnej, a takze fakt, ze
duza elastyczno$¢ wynikajgca z konstrukeji wskazanych wyzej regulacji w prak-
tyce prowadzila do sukcesywnego przesuwania terminéw glosowania, niebez-
piecznie zblizajac je do okolic $wigt Bozego Narodzenia'®, na gruncie Kodeksu
wyborczego z 2011 roku przyjeto mechanizm ,,usztywniajacy” ustalenie tego

11 Ustawa z dnia 20 marca 1998 r. o zmianie ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin (Dz. U.
z 1998 r. nr 50, poz. 311).

12 Grupa postow na Sejm zakwestionowata zgodno$¢ ustawy z dnia 30 marca 1998 r. z art. 2,
art. 4 ust. 2, art. 169 ust. 1, art. 228 ust. 7 oraz art. 238 ust.1 Konstytucji RP.

13 Por. wyrok TK z dnia 26.05.1998 r., K 17/98 (Dz.U. z 1998 r. nr 67, poz. 446).

14 Tamze.

15 Warto wskaza¢ terminy kolejnych glosowan w wyborach samorzadowych, ktére od wejscia
w zycie Ordynacji wyborczej do rad gmin z 1990 r. przypadty kolejno: 27.05.1990 ., 19.06.1994 r.,
11.10.1998 r.,27.10.2002 1., 12.11.2006 r., 21.11.2010 r. Po wejsciu w zycie Kodeksu wyborczego
termin ten nieznacznie cofnigto — wybory z 2014 r. zarzadzono na dzien 16 listopada, za§ w 2018 .
— 21 listopada.
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terminu [Jaworski 2014: 732], wskazujgc w zasadzie jeden dopuszczalny termin,
na ktory Prezes Rady Ministrow mogt zarzadzi¢ dzien gtosowania. Zgodnie bo-
wiem z pierwotnym brzmieniem art. 371 § 1 k.w., obowigzujacym do 2018 roku
— wybory do rad zarzadzano nie wczesniej niz na cztery miesigce i nie pozniej
niz na trzy miesigce przed uptywem kadencji rad, przy czym dat¢ glosowania
Prezes Rady Ministrow wyznaczat na ostatni dzien wolny od pracy poprzedza-
jacy uptyw kadencji rad. Praktyka wyborcza pokazata jednak, ze roéwniez i to
rozwigzanie nie pozwolito unikng¢ wszystkich problemow.

Odnoszac si¢ do konieczno$ci zmiany brzmienia art. 371 § 1 k.w., w zakresie,
w jakim ustalat on termin glosowania w wyborach samorzadowych w kontekscie
elekcji samorzadowej z 2018 roku, podkreslenia wymaga, ze problem ten znany
byt najwyzszym organom wiadzy panstwowej na dlugo przed przypadajacymi na
jesien 2018 roku wyborami do organow jednostek samorzadu terytorialnego.
Dyskusja na temat koniecznosci zmiany art. 371 § 1 k.w. w sposob formalny za-
inicjowana zostata bowiem juz w roku 2016, kiedy do Komisji do Spraw Petycji
dziatajacej w Sejmie RP wplyngta petycja Jakuba Jeza. Wnioskodawca podniost
W niej, ze — z uwagi na wskazang wczesniej kolizje terminéw — konieczna jest
zmiana zasad ustalenia dnia glosowania w wyborach samorzadowych poprzez
wskazanie kilku alternatywnych terminow, sposrdd ktorych Prezes Rady Mini-
strow mogltby wybra¢ termin najodpowiedniejszy. Takie rozwiazanie — zdaniem
wnioskodawcy — mogloby zapobiec niebezpieczenstwu ewentualnych incyden-
tow zwigzanych z obchodami $wigta przypadajacego na dzien 11 listopada 2018
roku, kiedy to — w §wietle obowigzujacych wowczas przepisow — musiatoby od-
by¢ si¢ glosowanie w wyborach samorzadowych!¢. Przedmiotowa petycja zo-
stata pozytywnie zaopiniowana przez eksperta Biura Analiz Sejmowych, ktory
wskazal, ze z uwagi na podejmowany problem ,,zastuguje [ona — przyp. A.P.] na
whnikliwe rozwazenie” oraz zastanowienie ,,czy zachowa¢ obowigzujace rozwia-
zanie, czy wybra¢ inne, ktore rowniez na przyszto$¢ zapobiegnie powstawaniu
sytuacji, gdy termin wyborow zbiegnie si¢ np. ze $wictami religijnymi czy in-
nymi §wigtami panstwowymi” [Skotnicki 2016: 3]. W efekcie podczas posiedze-
nia Komisji do Spraw Petycji w dniu 11 maja 2017 roku problem uznano za
istotny, lecz nie zdecydowano si¢ na podjecie bezposrednich prac nad projektem
ustawy. Komisja wystapila natomiast o podjecie inicjatywy ustawodawczej usu-
wajacej kolizje termindéw do Komisji Ustawodawczej oraz Komisji Samorzadu
Terytorialnego i Polityki Regionalnej'”.

16 Tres¢ petycji dostepna jest na stronie internetowej http://orka.sejm.gov.pl/petycje.nsf/na-
zwa/145-106-16/$file/145-106-16.pdf (dostep 20.01.2020).

17" Zapis przebiegu posiedzenia Komisji do Spraw Petycji (nr 76) z dnia 11.05.2017 r.,
http://orka.sejm.gov.pl/zapisy8.nsf/0/56 AA91C220FF6FD3C125814F004 AF953/%24File/0188
308.pdf (dostep 20.01.2020).
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W sprawie koniecznosci modyfikacji terminu wyboréow samorzadowych
glos zabrata takze Panstwowa Komisja Wyborcza jako najwyzszy organ wy-
borczy. W swoim o$wiadczeniu, z 11 maja 2017 roku, wskazata, iz co prawda
nie istniejg przeszkody prawne ani organizacyjne dla przeprowadzenia wybo-
row w dniu 11 listopada 2018 roku, jednakze w praktyce 0w szczegodlny zbieg
okolicznosci moze generowa¢ zarzuty naruszenia ciszy wyborczej. Komisja
skonkludowata, ze w jej opinii glosowanie nie powinno by¢ przeprowadzone
w tym samym dniu, na ktory przypadaja obchody Narodowego Swieta Niepod-
leglosci, za§ organ zarzadzajacy wybory winien mie¢ mozliwos¢ dokonania
wyboru terminu w granicach okreslonych ustawowo. Co wazne, PKW w swoim
stanowisku nie ograniczyla si¢ wytgcznie do dokonania oceny dopuszczalnosci
organizacji glosowania w dniu 11 listopada 2018 roku. W o§wiadczeniu odnio-
sta si¢ natomiast takze do potencjalnego sposobu modyfikacji art. 371 § 1 k.w.,
sygnalizujac, iz zarowno wczesniejsze, jak 1 pdzniejsze, niz przewidziane
w Owczesnym brzmieniu tego przepisu zarzadzenie wyborow, moze wigzac si¢
z powaznymi konsekwencjami. W pierwszym przypadku bowiem zaistnieje
zjawisko funkcjonowania przez okres przypadajacy bezposrednio po dniu gto-
sowania dwoch paralelnych rad, w drugim za$ mozliwe bedzie zaistnienie
wspomnianej wezesniej przerwy miedzykadencyjnej'®. O ile sytuacja funkcjo-
nowania de facto dwoch rad nie wydaje si¢ rozwigzaniem pozadanym, to przy
mechanizmie odroczonego obje¢cia mandatu (co nastepuje z momentem ztoze-
nia $lubowania'®), mozna ja uzna¢ za rozwigzanie dopuszczalne, przy czym
wyjatkowe, krotkotrwate i przejsciowe. Jesli za$ chodzi o przerwe miedzyka-
dencyjna, to choc¢ brak przepisu, ktéry zabranialtby jej wprowadzenia, co wigcej
TK dopuszczat jej istnienie, a nawet przedtuzenie, to jednak wciaz budzi ona
spore watpliwosci, w tym takze z punktu widzenia konstytucyjnej zasady cig-
glosci wladzy panstwowej? [Skotnicki 2016: 3-4]. Biorgc pod uwage powyz-
sze, zasadne bylo zatem powazne rozwazenie wlasciwej konstrukcji nowego
brzmienia art. 371 § 1 k.w., przy uwzglednieniu wszelkich konsekwencji wyni-
kajacych nie tylko z Kodeksu wyborczego, ale takze powigzanych z nim ustaw
samorzgdowych.

Wkroétce po opublikowaniu stanowiska PKW do laski marszatkowskiej
wplynat poselski projekt ustawy zmieniajacej Kodeks wyborczy w zakresie
brzmienia art. 371. Projektodawcy sformutowali w nim jednak rozwigzanie
zgota inne anizeli sugerowane przez Komisje. W projekcie zaproponowano bo-
wiem dodanie w art. 371 § 1 k.w. in fine frazy, zgodnie z ktora, jesli data

18 Stanowisko Panstwowej Komisji Wyborczej w sprawie daty wyboréw samorzadowych,
https://kbw.gov.pl/pliki/1494500412_Stanowisko PKW_w_sprawie daty wyborow_samorzado-
wych_w_2018.pdf (dostep 20.01.2020).

19 Por. art. 23a ust. 1 u.s.g.

20 Por. takze wyrok TK z dnia 23.03.2006 r., K 4/06 (Dz. U. z 2006 r. nr 51, poz. 377).
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wybordow przypadataby w dzien wolny od pracy, o ktorym mowa w art. 1 pkt 1
ustawy o dniach wolnych od pracy (a zatem w $wicto panstwowe badz ko-
$cielne), wybory winny zosta¢ przeprowadzone w niedziele¢ poprzedzajaca ten
dzien?!. W ten sposob proponowane rozwigzanie oczywiscie umozliwiato unik-
nigcie kolizji termindéw z 2018 roku, a zarazem stanowiloby swoisty wentyl
bezpieczenstwa w przypadku zaistnienia podobnych sytuacji w przysztosci.
Z drugiej jednak strony ksztalt proponowanej regulacji — co do zasady — nadal
utrzymywat status quo, w ktorym w razie braku zaistnienia szczegdlnej prze-
stanki zbiegu $wigta panstwowego lub koscielnego z ostatnim dniem wolnym
od pracy poprzedzajacym uplyw kadencji rad, organ zarzadzajacy wybory
w zasadzie nadal nie miatby Zzadnej swobody w doborze dnia glosowania, po-
zostajgc niejako notariuszem ustawowo okreslonego terminu. Takie za$ rozwig-
zanie, na tle regulacji odnoszacych si¢ do zarzadzenia pozostatych rodzajow
wyboroéw ogdlnokrajowych, jawi si¢ jako wyjatek. Zarowno bowiem w przy-
padku wyboroéw parlamentarnych, jak i prezydenckich, ustawodawca przewi-
dzial niezbedny zakres swobody organu zarzadzajacego wybory w odniesieniu
do wyboru daty glosowania??. Taka konstrukcja umozliwia bowiem nie tylko
reagowanie na ewentualne przypadki zbiegu daty wyborow ze $wigtami, co po-
stulowano w przedmiotowym projekcie, ale takze toruje droge do reakcji or-
ganu w przypadku innych nieprzewidzianych sytuacji i okolicznosci, ktorych
nie sposdb enumeratywnie wymieni¢ w przepisach prawa. W konsekwencji
projekt poselski zostat odrzucony w pierwszym czytaniu.

Kwestia zmiany terminu wyboréw samorzadowych przypadajacych na rok
2018 roku powrocita w poselskim projekcie ustawy o zmianie niektorych ustaw
w celu zwigkszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania
i kontrolowania niektorych organow publicznych z 2017 roku®. Zapropono-
wano w nim modyfikacj¢ brzmienia art. 371 § 1 k.w. poprzez wprowadzenie
przedzialu czasowego, w ktorym musi przypas¢ dzien wybrany przez Prezesa
Rady Ministrow jako dzien glosowania. Zgodnie z brzmieniem art. 4 pkt 82

2l Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy (druk nr 1611),
https://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1611 (dostep 20.01.2020).

22'W wyborach prezydenckich Marszatek Sejmu moze zarzadzi¢ gtosowanie na dzien wolny od
pracy przypadajacy nie wezesniej niz na 100 dni i nie p6zniej niz na 75 dni przed uptywem kadencji
urzedujacego Prezydenta RP (por. art. 289 § 2 k.w.), za§ w wyborach do Sejmu RP i do Senatu RP
glosowanie wyznaczane jest przez Prezydenta RP na dzien wolny od pracy przypadajacy w ciagu
30 dni przed uplywem 4 lat od rozpoczgcia kadencji Sejmu RP (por. art. 194 § 1 k.w.). W przypadku
wyborow do Parlamentu Europejskiego sytuacja ksztaltuje si¢ odmiennie z uwagi na brzmienie
przepisow prawa UE. Zgodnie z art. 331 k.w. wybory te zarzadza Prezydent RP nie péZniej niz na
90 dni przed dniem wyborow, wyznaczajac ich datg na dzien wolny od pracy, przypadajacy w okre-
sie wyborczym ustalonym w przepisach prawa UE.

23 Poselski projekt ustawy o zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszenia udziatu obywateli
w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektorych organéw publicznych (druk
nr 2001), https://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk. xsp?nr=2001 (dost¢p 20.01.2020).
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projektu ,,dat¢ wyboréw wyznacza si¢ na dzien wolny od pracy przypadajacy
nie wezesniej niz na 30 dni i nie pdézniej niz na 7 dni przed uptywem kadencji
rad”. W takim tez brzmieniu regulacja zostala przyjeta w ustawie nowelizujace;j
Kodeks wyborczy z 11 stycznia 2018 roku, statuujagc Prezesa Rady Ministrow
jako rzeczywistego decydenta w przedmiocie wyboru terminu glosowania,
a nie podmiotu wylacznie formalnie potwierdzajacego termin odgodrnie usta-
lony przez ustawodawce [Gasior, Gasior 2018: 60]. Podkresli¢ jednak nalezy,
7e zmiana ta przyjeta zostata dopiero z poczatkiem roku 2018, a zatem w roku
wyborczym, w ktéorym miala zosta¢ po raz pierwszy zastosowana. Co prawda
nie sposob wskazac, iz w przypadku tym naruszono standard tzw. ciszy legisla-
cyjnej, tak istotnej w przypadku zmian prawa wyborczego?*, jednakze biorac
pod uwagg fakt, iz problem ten byt dyskutowany na szersza skal¢ co najmnie;j
od potowy 2016 roku, tryb procedowania nad tg kwestig okresli¢ nalezy jako
dos$¢ opieszaty.

ZMIANA TERMINU GLOSOWANIA A ROZPOCZECIE KADENCJI
ORGANOW STANOWIACYCH JEDNOSTEK SAMORZADU
TERYTORIALNEGO ORAZ ORGANOW WYKONAWCZYCH GMIN

Zmiana art. 371 § 1 k.w. — jak wskazano wyzej — nie pociaggne¢ta za sobg
kompleksowych zmian w innych przepisach, ktére wykazuja immanentny
zwiazek z ta regulacja. W ustawie nowelizujacej z 11 stycznia 2018 roku nie za-
uwazono chociazby problemu wystgpienia zjawiska funkcjonowania dwoch rad:
kadencji 2014-2018 oraz 2018-2023. Zgodnie bowiem z brzmieniem art. 16
u.s.g. kadencja rady gminy liczona jest od dnia wyboru. Tym samym czteroletnia
kadencja przypadajaca na lata 2014-2018 miata si¢ zakonczy¢ 16 listopada 2018
roku, podczas gdy — w mysl przywotanej regulacji — z dniem 21 pazdziernika
2018 roku rozpoczynat si¢ bieg kolejnej, tym razem pigcioletniej kadencji rad
i sejmikow, przypadajacej w okresie 2018-2023. W konsekwencji powstato nie-
codziennie zjawisko funkcjonowania dwoch rownolegltych rad w okresie pomig-
dzy 21 pazdziernika 2018 a 16 listopada 2018 roku.

Utrzymanie tak uksztaltowanego stanu, powstatego w wyniku nowelizacji
Kodeksu wyborczego z 11 stycznia 2018 roku, grozitoby zatem zaistnieniem sui
generis uktadu dwuwladzy, w ktérym ,,stara” rada korzystataby jeszcze z przy-
shugujacych jej uprawnien, a zarazem radni rady ,,nowej”, po zwolaniu pierwszej
sesji w ciagu siedmiu dni od dnia ogloszenia zbiorczych wynikow wyborow
i ztozeniu §lubowania, rosciliby sobie prawa do wykonywania nowo objetych

24 Zdaniem TK zmian w prawie wyborczym nie mozna dokonywaé na co najmniej sze$¢ mie-
sigcy przed wyborami, liczac od dnia zarzadzenia wyborow; por. wyrok TK z 3.11.2006 r., K 31/06
(Dz. U. 22006 r. nr 202, poz. 1493).
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mandatow. Sytuacji tej zapobiezono, dokonujgc niemal ,,na ostatnig chwilg” no-
welizacji ustaw samorzadowych w drodze tzw. specustawy z dnia 5 lipca 2018
roku o szczeg6lnych rozwigzaniach dotyczacych gminy Ostrowice w wojewodz-
twie zachodniopomorskim?®. Na mocy tego aktu zmieniono bowiem dotychcza-
sowe brzmienie kolejno art. 20 u.s.g., art. 15 ustawy o samorzadzie powiato-
wym?® oraz art. 21 ustawy o samorzadzie wojewodztwa?’. Nowelizacja polegata
na zmianie terminu zwotania pierwszej sesji organow stanowigcych (rad, sejmi-
kéw) przez wlasciwych komisarzy wyborczych, co — w mysl nowych regulacji
— powinno nastgpi¢ nie w ciggu siedmiu dni od momentu ogtoszenia zbiorczych
wynikow wyborow?®, jak byto dotychczas, lecz w ciggu siedmiu dni po uptywie
kadencji rad (sejmikow). W ten sposob, choé stan prawny nadal dopuszczat
istnienie dwoch rad (sejmikow), to objecie i faktyczne wykonywanie mandatow
przez radnych ,,nowej” kadencji stato si¢ niemozliwe do czasu zwotlania przez
komisarza pierwszych sesji i ztozenia przez radnych §lubowania. W konse-
kwencji pierwsze posiedzenia mogly zosta¢ zarzadzone dopiero pomigdzy
17 a 23 listopada 2018 roku. Pomimo iz problem w ostatnim momencie zostat
rozwigzany, to nie moze umkng¢ uwadze brak starannosci w postgpowaniu
ustawodawcy. Kwestia ,,natozenia si¢” dwoch rad i problemy, jakie mogty
z tego wynikna¢, powinny zosta¢ dostrzezone przez prawodawce zdecydowa-
nie wczesniej — juz na etapie projektowania przepisoOw zawartych w ustawie
z 11 stycznia 2018 roku — jako rozwigzanie pozostajace w $cistym zwigzku
z brzmieniem nowelizowanego art. 371 § 1 k.w. Wynika to nie tylko z dogmatu
racjonalnego prawodawcy, ale znajduje oparcie wprost w obowigzujacych ,,Za-
sadach techniki prawodawczej”%.

Idac dalej — cho¢ przyjecie wskazanej wyzej regulacji byto konieczne dla
sprawnego i zgodnego z zasadami panstwa prawnego funkcjonowania organéw
samorzadowych, to prawodawca — jak mozna przypuszcza¢ — dziatajac w du-

25 Ustawa z dnia 5 lipca 2018 1. 0 szczegdlnych rozwiagzaniach dotyczacych gminy Ostrowice
w wojewodztwie zachodniopomorskim (Dz. U. z 2018 r. poz. 1432).

26 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (t.j. Dz. U. z 2019 r. poz. 511
ze zm.).

2?7 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa (t.j. Dz. U. z 2019 1. poz. 512
ze zm.).

28 Na marginesie warto takze odnotowaé, ze okre$lenie ,,ogloszenie zbiorczych wynikow wy-
boréw”, o ktérym byla mowa m.in. w art. 20 u.s.g. w brzmieniu sprzed nowelizacji dokonanej
w 2018 r., budzito problemy interpretacyjne. Dotyczyly one przede wszystkim tego, czy owo ogto-
szenie nastgpuje z momentem podania przez PKW wynikéw do wiadomosci publicznej w drodze
obwieszczenia, czy tez dopiero w momencie ogloszenia go w oficjalnym dzienniku promulgacyj-
nym (na mocy art. 104 Ordynacji wyborczej z 1990 r. — byt to Dziennik Urzedowy RP ,,Monitor
Polski”, za§ na mocy art. 184 Ordynacji wyborczej z 1998 r. — Dziennik Ustaw RP).

2 Por. § 1 ,,Zasad techniki prawodawczej”, stanowiacej zatgcznik do rozporzadzenia Prezesa
Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U.
72002 r. poz. 283).



18 Agata Pyrzyniska

zym pospiechu, nie dostrzegt kolejnego, powigzanego z nim problemu. Miano-
wicie, z dotychczas obowigzujacymi regulacjami dotyczacymi rozpoczgcia ka-
dencji rady gminy i momentem ogloszenia zbiorczych wynikow wyborow,
powiazane byly takze uregulowania wyznaczajagce moment rozpoczecia i za-
konczenia kadencji wojtow (burmistrzow, prezydentow miast) oraz wskazujace
na moment objecia przez nich obowiazkow. Te kwestie ustawodawca jednak
w nowelizacji z 2018 roku catkowicie pominat, co szybko zweryfikowata prak-
tyka wyborcza. Zgodnie bowiem z art. 26 ust. 2 u.s.g. kadencja wdjta rozpo-
czyna si¢ w dniu rozpoczgcia kadencji rady gminy lub wyboru go przez rade
i uptywa z dniem uplywu kadencji rady gminy. Tymczasem w mysl art. 29a
ust. 2 u.s.g., komisarz, w celu ztozenia przez wdjta §lubowania, powinien zwo-
1a¢ sesje rady na dzien przypadajacy w ciagu siedmiu dni od dnia ogloszenia
zbiorczych wynikow wyborow wojtow na obszarze kraju. Biorac pod uwage
uktad terminow wynikajacy z wczesdniejszego zarzadzenia wyboréw przez Pre-
zesa Rady Ministrow, dziatajagcego na mocy art. 371 § 1 k.w. w nowym brzmie-
niu, oraz art. 26 ust. 2 u.s.g. w zw. z art. 16 u.s.g. wskazac nalezy, ze takze i w tym
przypadku powstata sytuacja ,,dwuwladzy”, w zakresie funkcjonowania organow
wykonawczych gmin. Podobnie bowiem jak w odniesieniu do rad i sejmikow,
tak i w przypadku wojtow (burmistrzow, prezydentdw miast), w okresie migdzy
dniem wyborow (21.10.2018 r.) a momentem zakonczenia kadencji rad wybra-
nych w roku 2014 (16.11.2018 r.), w gminach funkcjonowali de facto dwaj
wojtowie: ,,starej” i ,,nowej” kadencji. W tej jednak sytuacji obowiazujace prze-
pisy wyznaczajace moment objecia obowiazkow przez ,,nowych” wojtow (burmi-
strzow, prezydentow miast) — na skutek braku reakcji ustawodawcy — okazaty si¢
praktycznie niemozliwe do zastosowania. Jak wskazano wczeséniej, na mocy
art. 29a ust. 2 u.s.g. komisarz winien zwota¢ sesje rady w celu odebrania §lubowa-
nia wojta na dzien przypadajacy w ciagu siedmiu dni od dnia ogloszenia zbiorczych
wynikéw wyborow wojtow na obszarze kraju. Biorac jednak pod uwagg fakt, ze
zgodnie ze znowelizowanym art. 20 ust. 2 u.s.g. w zw. z art. 23a u.s.g., pierwsza
sesja nowo wybranej rady, a co za tym idzie takze §lubowanie radnych bedace
warunkiem sine qua non do objecia przez nich mandatow, mogly zosta¢ zwotane
dopiero w ciagu siedmiu dni po uptywie kadencji ,,starej” rady, zwotanie sesji
w celu odebrania §lubowania wojta w terminie wskazanym w art. 29a ust. 2 u.s.g.
bylo po prostu niemozliwe. Przyjecie innej interpretacji taczytoby si¢ ze skroce-
niem kadencji urzedujacych wojtow (burmistrzow, prezydentow miast), co w spo-
sOb oczywisty naruszaloby przede wszystkim art. 2 Konstytucji RP, a takze art. 26
ust. 2 u.s.g. Co wiecej, biorac pod uwagg istote podmiotowych praw wyborczych,
wskaza¢ nalezy, ze skrocenie kadencji organow wykonawczych gmin podwaza-
loby realizacje podstawowych praw politycznych obywateli, gdyz ograniczatoby
W sposob nieuzasadniony czas trwania pelnomocnictw udzielonych przez wy-
borcow w drodze demokratycznie przeprowadzonych wyboréow. W konse-



Konsekwencje zmiany terminu glosowania w wyborach samorzgdowych w 2018 roku 19

kwencji skrocenie kadencji mogloby stanowi¢ takze naruszenie art. 62 w zw.
z art. 169 ust. 3 Konstytucji RP, w zakresie, w jakim przyznaja one obywatelom
prawo wyboru przedstawicieli do organow samorzadu terytorialnego na $cisle
okreslony czas wyznaczony ustawa Kodeks wyborczy. Ponadto takie rozwigza-
nie oznaczatoby albo przyznanie prawa do wykonywania obowigzkoéw radnym
do tego jeszcze nieumocowanym, albo ksztattowatoby trudna do przyjecia sytu-
acje, w ktorej ,,nowy” organ wykonawczy gminy sktadatby slubowanie wobec
ustepujacej rady. Takie zas rozwigzanie ktocitoby sie z celem Slubowania wojta
(burmistrza, prezydenta miasta), ktorego adresatem winien by¢ wlasciwy dla
niego organ stanowigcy i kontrolny [Martysz 2018: art. 29a].

W obliczu praktycznie niemozliwych do pogodzenia regulacji, stanowisko za-
jeta Panstwowa Komisja Wyborcza. W wyjasnieniach z dnia 15 pazdziernika 2018
roku skierowanych do komisarzy wyborczych, zobowigzata ich do uwzglednienia
w porzadku obrad pierwszej sesji nowo wybranej rady, takze Slubowania wojta
(burmistrza, prezydenta miasta)*°. Dziatanie to oznaczato — co prawda — odejscie
od literalnego brzmienia art. 29a ust. 2 u.s.g., lecz uwzgledniato konieczne w tym
przypadku racje celowosciowe. Komisja, stojagc w obliczu niebezpieczenstwa pa-
ralizu funkcjonowania organéw jednostek samorzadu terytorialnego i naruszenia
standardéw konstytucyjnych, a zarazem dostrzegajac ewidentng biernos¢ ustawo-
dawcy w zakresie powstatego problemu, w celu rozwigzania patowej sytuacji, sko-
rzystala ze $rodkow nadzoru przyshugujacych jej wobec organéw wyborczych
nizszego szczebla [Kisielewicz 2014: 385; Jaworski 2007: 83], wskazujac im kon-
kretny 1 jednolity tryb postgpowania. Z uwagi na uklad zaleznosci wystepujacy
pomigdzy PKW 1 jej terenowymi pelnomocnikami, a zarazem role¢ Komisji jako
centralnego organu wyborczego, komisarze byli zobligowani do podjecia dziatan
zgodnych z otrzymanymi wyjasnieniami. Przyktad ten pokazuje, jak istotng role
W procesie wyborczym moze odgrywa¢ PKW, w szczegoInosci w sytuacjach nie-
typowych, gdy zastosowanie sprzecznych przepisow nie jest mozliwe, badz gdy
przepisy danej sytuacji nie reguluja wprost [Pyrzynska 2013: 147]. Decyzja Komi-
sji, oparta na wazeniu wartosci, jakimi z jednej strony bylo $ciste oparcie si¢ na
literalnym brzmieniu przepisow, z drugiej za$ konieczno$¢ zapobiezenia naru-
szeniu standardow konstytucyjnych i ochrona istoty praw wyborczych, jako
podstawowych praw politycznych obywateli, umozliwily niejako ptynna
zmiane¢ organow wykonawczych gmin obu kadencji.

Pomimo tego, podkreslenia wymaga, ze przedstawione dziatanie Komisji
miato charakter dorazny, za$ sama regulacja art. 29a ust. 2 u.s.g. wymaga nie-
zwlocznej interwencji ustawodawcy, poprzez wskazanie, ze sesja rady gminy,
na ktdrej powinno zosta¢ ztozone $lubowanie wojta (burmistrza, prezydenta

30 Wyjasnienia PKW z dnia 15.10.2018 r., ZPOW-501-171/18 (niepubl).
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miasta) winna zosta¢ zwotana przez komisarza wyborczego na dzien przypada-
jacy w ciagu siedmiu dni od dnia uptywu kadencji rady. Niestety, pomimo
uplywu czasu, ustawodawca do tego problemu nadal si¢ nie odniost.

ZMIANA TERMINU GELOSOWANIA A WYKONYWANIE PRACY
W URZEDZIE GMINY PRZEZ NOWO WYBRANEGO RADNEGO

Innym zagadnieniem, ktore nalezy podnies¢ omawiajac konsekwencje
zmiany brzmienia art. 371 § 1 k.w., jest niedostrzezenie przez ustawodawce
zwigzku, jaki wystepuje pomiedzy tym przepisem a art. 24b ust. 1 u.s.g. Zgod-
nie z druga ze wskazanych regulacji, osoba wybrana na radnego nie moze wy-
konywac¢ pracy w ramach stosunku pracy w urzedzie gminy, w ktorej uzyskata
mandat, a takze wykonywa¢ funkcji kierownika lub jego zastepcy w jednostce
organizacyjnej tej gminy. W takim przypadku przepis zobowigzuje nowo wy-
branego radnego, aby przed przystapieniem do wykonywania mandatu ztozyt
wniosek o urlop bezptatny, co — zgodnie z art. 24b ust. 1 u.s.g. — powinno na-
stapi¢ w terminie siedmiu dni od dnia ogloszenia wynikow wyborow przez wia-
$ciwy organ wyborczy. W przypadku nieztozenia przedmiotowego wniosku we
wskazanym terminie, przepisy przewiduja fikcje prawng, zgodnie z ktorg przy-
jaé nalezy, ze radny rzekl si¢ mandatu®!.

Wskazany przepis jest kolejnym przyktadem braku systemowego podejscia
ustawodawcy do zmiany powigzanych ze soba uregulowan pomieszczonych w Ko-
deksie wyborczym oraz wspomnianej wczesniej — ustawie o samorzadzie gminnym.
Przed zmiang art. 371 § 1 k.w., a nastepnie takze art. 20 ust. 2 u.s.g., zastosowanie
art. 24b ust. 1 u.s.g. nie budzito wigkszych problemoéw praktycznych. Zar6wno
okres na zlozenie slubowania przez nowo wybranych radnych (umozliwiajacego
im przystapienie do wykonywania mandatu), jak i czas na ztozenie wniosku
o udzielenie urlopu bezplatnego przez osobg wybrang i pozostajaca w stosunku
pracy z urzedem gminy, liczony byt od tego samego dnia. Zaréwno w art. 20
ust. 2 u.s.g., jak i w art. 24b ust. 1 u.s.g., mowa byta bowiem o terminie siedmio-
dniowym, liczonym od dnia ogloszenia wynikow wyboréw przez wtasciwy organ.
W takim stanie rzeczy rozpoczecie urlopu bezplatnego nastepowato juz po objeciu
mandatu przez radnych ,,nowe;j” rady. Tymczasem zmienione brzmienie art. 20 ust.
2 u.s.g., wymuszone nowelizacjg art. 371 § 1 k.w., nie koresponduje z niezmienio-
nym art. 24b ust. 1 u.s.g., ktéry nadal przewiduje, iz termin na ztozenie urlopu liczy
si¢ od dnia ogloszenia wynikow wybordw przez wlasciwy organ wyborczy, nie zas
od dnia uptywu kadencji rady. W efekcie powstata niezrozumiata konstrukcja,
w ktorej ,,nowi” radni pozostajacy w stosunku pracy z urzgdem gminy — w mysl

31 Por. art. 24b ust. 5 u.s.g.
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wcigz obowigzujgcego art. 24b ust. 1 u.s.g. — zobowiazani zostali do zlozenia
wnioskow urlopowych w krotkim, zaledwie 7-dniowym terminie od dnia oglo-
szenia wynikow wyboréw, pomimo iz objecie przez nich mandatow mozliwe
bylto dopiero po uplywie kadencji rady 2014—2018 i ztoZeniu slubowania, a za-
tem po dniu 16 listopada 2018 roku. Pojawia si¢ zatem pytanie o racjonalno$é
konstrukeji, w ktorej ,,nowi” radni powinni ,,zawiesi¢” pracg w urzgdzie gminy,
pomimo iz przez kilkanascie kolejnych dni i tak nie mogliby obja¢ swoich
mandatoéw. Nie ulega watpliwos$ci, ze analiza art. 24b ust. 1 u.s.g. nie moze
przebiegac bez odniesienia si¢ do ratio legis tego przepisu. Zasadniczym celem
analizowanej regulacji jest natomiast zapobieganie sytuacjom wykonywania
mandatu w gminie przez osob¢ posiadajacg jednoczesnie status pracownika sa-
morzadowego w urz¢dzie gminy, w ktorej wykonuje 6w mandat. Takie rozwig-
zanie mogloby bowiem stwarza¢ potencjalna mozliwos¢ wystapienia konfliktu
interesOw, a nawet niebezpieczenstwo zaistnienia w danej jednostce samorzadu
terytorialnego dziatan o charakterze korupcyjnym. Jednoczesnie pozostaje poza
wszelka watpliwoscia, ze niebezpieczenstwo takie moze zaistnie¢ dopiero na eta-
pie wykonywania obowigzkow wynikajacych z objetego mandatu. To za$ — zgod-
nie z art. 23a u.s.g. — mozliwe jest dopiero od momentu zlozenia przez radnego
slubowania, co nastepuje co do zasady na pierwszej sesji rady, zwolanej przez
komisarza wyborczego w ciagu siedmiu dni od dnia zakonczenia kadencji
»starej” rady. Innymi stowy — dopiero moment slubowania radnego powoduje
przejscie w stan ,,czynny”, kiedy staje si¢ on legitymowany do wykonywania ob-
owigzkow wynikajacych z otrzymanego mandatu [Kisielewicz 2014: 747]. Dla-
tego tez Slubowanie powinno by¢ pierwszoplanowa czynnoscig na pierwszym
posiedzeniu rady gminy. W innym przypadku wszelkie dziatania wynikajace
z piastowanego mandatu, a podjete przez radnych przed ztozeniem $lubowania,
nalezatoby traktowac¢ jako pozbawione mocy prawnej [Martysz 2018: art. 23a].
Warto odnotowacé, ze w tym samym duchu wypowiedziat si¢ Naczelny Sad
Administracyjny w wyroku z dnia 13 pazdziernika 2005 roku, wyraznie pod-
kreslajac zwiazek art. 24b u.s.g. z ,,wykonywaniem”, a nie jedynie ,,posiada-
niem” mandatu. W wyroku wskazano, iz ,,Ratio legis art. 24b ustawy o samo-
rzadzie terytorialnym jest oczywiste i zmierza do uniknigcia sytuacji, w ktorej
ta sama osoba bylaby czlonkiem organu stanowiacego gminy (rady) i jednocze-
$nie wykonywataby czynnosci (petnitaby funkcje) nalezace do sfery wykonaw-
czej gminy [...]. Zakaz pehienia przez radnych ustawowo okreslonych funkcji
1 stanowisk jest uzasadniony nie tylko wzgledami etycznymi, jest on rowniez
srodkiem gwarantujgcym utrzymywanie przez osoby wykonujace mandat rad-
nego zaufania wyborcow”*2. Nie chodzi tu zatem o urlop, jako instytucje abs-
trakcyjna i oderwang od wykonywania obowigzkow radnego, przeciwnie — jest
to rozwigzanie majace stuzy¢ eliminacji niebezpieczenstwa korupcji wiasnie

32 Wyrok NSA z dnia 13.10.2005 r., Il OSK 61/05, LEX nr 501235.
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podczas wykonywania przez radnego konkretnych obowigzkoéw, powigzanych
z uzyskanym mandatem. Nie ulega zatem watpliwosci, ze przed faktycznym
,»objeciem” mandatu nie ma mozliwosci zaistnienia tego rodzaju powigzan, co
powoduje, ze literalne zastosowanie art. 24b ust. 1 u.s.g. po wyborach samo-
rzadowych w 2018 roku w $wietle art. 20 ust. 2 u.s.g., w wielu przypadkach
bytoby po prostu niecelowe.

7 tego tez wzgledu PKW, podobnie jak w przypadku problemu ztozenia $lu-
bowania przez wojtow (burmistrzow, prezydentow miast), skorzystata z przystu-
gujacych jej kompetencji nadzorczych, wydajac wyjasnienia z dnia 30 pazdzier-
nika 2018 roku. W dokumencie tym Komisja wskazala, iz w jej opinii — zgodnie
z art. 24b ust. 1 u.s.g. — wniosek o urlop nalezy ztozy¢, co prawda, w terminie
siedmiu dni od dnia ogloszenia wynikow wyborow przez wlasciwy organ, jed-
nakze rozpoczecie przedmiotowego urlopu powinno by¢ odroczone w czasie
i datowane dopiero od dnia 17 listopada 2018 roku, a zatem juz po zakonczeniu
kadencji ,,starej” rady*. Takie stanowisko Komisji stanowilo probe dostosowa-
nia watpliwego z punktu widzenia wzgledéw celowosciowych stanu prawnego
do zaistniatych okolicznosci, przy czym ostatecznie stwarzato mozliwos¢ zasto-
sowania art. 24b u.s.g. w nowym stanie prawnym. Stanowisko Komisji okazato
si¢ w praktyce dos¢ istotne, gdyz przypadki ztozenia przedmiotowego wniosku
urlopowego nie nalezaly do rzadkosci. Co wigcej, spotykane byly sytuacje,
w ktorych stosunek pracy radnego w gminie wygasal jeszcze w okresie pomigdzy
rozpoczeciem kadencji a objeciem przez niego mandatu, co w ogole pod znakiem
zapytania stawiato celowos¢ skladania tego rodzaju wniosku.

Bioragc pod uwage powyzsze wskaza¢ nalezy, ze podobnie jak art. 29a
ust. 2 u.s.g., tak rowniez art. 24b ust. 1 u.s.g. w zwigzku ze zmiang art. 371 § 1 k.w.
oraz art. 20 ust. 2 u.s.g., wymaga stosownej modyfikacji. Ustawodawca powinien
skorelowa¢ brzmienie przepisow powigzanych ze soba funkcjonalnie, poprzez
wskazanie w art. 24b ust. 1 u.s.g., iz osoba, ktora zostala wybrana na radnego,
a jednoczesnie wykonuje prace w ramach stosunku pracy w urzedzie gminy,
w ktorej uzyskata mandat badz wykonuje funkcj¢ kierownika lub jego zastepcy,
powinna przed przystapieniem do wykonywania mandatu, a zatem przed ztoze-
niem $lubowania na pierwszej sesji, ztozy¢ wniosek o urlop bezptatny. Ztozenie
przedmiotowego wniosku — w $§wietle nowych regulacji — nie moze by¢ jednak
ograniczone terminem zaledwie siedmiodniowym, liczonym od dnia ogloszenia
wynikéw wyborow.

33 Wyjasnienia PKW z dnia 30.10.2018 r., ZPOW-721-13/18 (niepubl.).
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KONKLUZJE

Jak z powyzszej analizy wynika, konstrukcja terminu gtosowania w wyborach
samorzadowych znaczaco ewoluowata. Nie ulega watpliwosci, ze w znacznej mie-
rze bylo to wynikiem regulacji konstytucyjnej. O ile bowiem w przypadku pozo-
stalych organéw pochodzacych z wyboréw powszechnych?®*, ustrojodawca juz na
poziomie ustawy zasadniczej zakreslit szczegdtowy tryb zarzadzenia wyborow, tak
w odniesieniu do organdéw jednostek samorzadu terytorialnego, problematyke te
pozostawit do wylacznej decyzji ustawodawcy. To za$ dato asumpt do swobodnego
ksztattowania rozwigzan, w zaleznosci od przyjetych koncepcji i woli politycznej.

Dokonujac podsumowania skonstatowaé nalezy, ze zmiana brzmienia
art. 371 § 1 k.w. dokonana na mocy ustawy nowelizujacej z 11 stycznia 2018
roku, wydawala si¢ konieczna, gdyz umozliwita rozwigzanie problemu kolizji
pomigdzy terminem gltosowania a przypadajacym na ten sam dzien Narodowym
Swigtem Niepodlegtosci. Nowe brzmienie art. 371 § 1 k.w. otworzyto takze moz-
liwo$¢ faktycznego podjgcia decyzji przez organ zarzadzajacy wybory, co do ter-
minu glosowania, zrywajac z uksztaltowanym w 2011 roku mechanizmem,
w ktorym Prezes Rady Ministroéw wylacznie formalnie potwierdzal jedyna moz-
liwg dat¢ glosowania w wydawanym przez siebie rozporzadzeniu. Z drugiej
jednak strony nalezy mie¢ na uwadze, ze zmiana ta moze takze znaczaco oddzia-
lywac na szczegdlowy przebieg procesu wyborczego, zwazywszy na fakt, ze
mozliwo$¢ wezesniejszego zarzadzenia wyborow wigze si¢ ze skroceniem kalen-
darza wyborczego. To z kolei moze mie¢ przetozenie na realizacje podmioto-
wych praw wyborczych i sytuacje podmiotdéw rywalizacji wyborczej. Uprawnie-
nie to w sytuacjach skrajnych moze takze sta¢ si¢ instrumentem gry politycznej,
umozliwiajagcym Prezesowi Rady Ministrow ustalanie terminu gtosowania, w za-
leznosci od wynikow badan sondazowych dotyczacych preferencji wyborczych
oraz aktualnego na dany moment uktadu sit politycznych. Jest to jednak osobny
temat, wart dokonania odrebne;j i pogtebionej analizy.

Omawiajac kwesti¢ zmiany brzmienia art. 371 § 1 k.w. nie moze natomiast
umkna¢ uwadze tryb i zgubny pospiech, ktore towarzyszyly ustawodawcy
w tej procedurze. Brak rzetelnej debaty oraz poglebionej analizy systemowej
obowigzujacych przepisow, doprowadzily do powaznego rozdzwigku pomig-
dzy regulacjami Kodeksu wyborczego a przepisami zawartymi w ustawach sa-
morzadowych. To za$ szybko zostalo zweryfikowane przez praktyke wyborcza.
Z uwagi na brak komplementarno$ci, w szczegdlnosci w zakresie brzmienia
art. 371 § 1 k.w. w zw. z art. 20 ust. 2 u.s.g. oraz art. 29a ust. 2 u.s.g. i art. 24b
ust. 1 u.s.g., apelowac nalezy do ustawodawcy o niezwtoczny przeglad wska-
zanych regulacji i uspojnienie ich brzmienia. Dodac¢ takze nalezy, ze prawodawca

34 Wyjatkiem sg wybory do Parlamentu Europejskiego, w przypadku ktorych brak jest regulacji
w Konstytucji RP z uwagi na date¢ przystapienia Polski do UE.
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powinien podjac stosowane dziatania mozliwie najszybciej, aby unikngé¢ sytuacji,
gdy do nowelizacji prawa wyborczego ponownie dojdzie tuz przed wyborami,
a zatem wbrew podstawowym standardom prawidtowej legislacji. W przeciwnym
przypadku w kolejnych wyborach samorzadowych to znowu administracja wybor-
cza, w szczegblnosci za§ PKW, bedzie musiata staé si¢ ,,quasi-prawodawca”, dazac
— w drodze wydawanych przez siebie aktéw — do umozliwienia zastosowania
obowigzujacych, aczkolwiek wyjatkowo niedoskonatych przepisow.

Wreszcie, niejako na marginesie wnioskdw ptynacych z przeprowadzonej
analizy, zasygnalizowa¢ nalezy, ze zmiany dotyczace wyboréw samorzadowych
dokonane w 2018 roku, mogg mie¢ szczegdlne znaczenie przy kolejnej elekcji
do organow jednostek samorzadu terytorialnego w 2023 roku. Nalezy mie¢ bo-
wiem na uwadze, ze zmiany Kodeksu wyborczego z 2018 roku objely nie tylko
sam mechanizm zarzadzenia wyborow, ale takze dlugos$¢ kadencji organow wy-
bieranych w tych wyborach. Wydhluzenie kadencji organéw samorzadowych
z czterech do pigciu lat spowoduje, ze w 2023 roku nastgpi kumulacja dwdch
waznych akcji wyborczych: wyborow samorzadowych oraz wyborow do Sejmu
RP i Senatu RP. Analiza obowigzujacych przepisow dotyczacych terminow
uptywu kadencji oraz zarzadzenia wybordéw jednoznacznie wskazuje, ze — przy
utrzymaniu aktualnych regulacji — w obu przypadkach do urn powinni§my uda¢
si¢ jesienia, za§ kampanie wyborcze najprawdopodobniej beda mialy miejsce
w tym samym czasie. Pojawia si¢ zatem pytanie o liczne komplikacje, jakie
w zwigzku z tym moga zaistnie¢, w szczegdlnosci w kontekscie ciszy wyborcze;j,
finansowania wydatkoéw komitetéw, czy organizacyjnej sfery wspomnianych
procesow wyborczych. Dodatkowo wybory planowane na 2023 roku zbiegna si¢
w czasie z uptywem kadencji dotychczasowych komisarzy wyborczych, ktorzy
stanowig wazne ogniwo w kazdych wyborach, w szczegolnosci za§ w wyborach
samorzadowych. Cho¢ rok 2023 moze wydawac si¢ perspektywa dos¢ odlegta,
to warto kwestie te juz teraz mie¢ na uwadze.
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Streszczenie

Przedmiotem niniejszego artykutu jest analiza konsekwencji zmiany terminu glosowania
w wyborach samorzadowych, dokonanej ustawa z dnia 11 stycznia 2018 roku o zmianie
niektorych ustaw w celu zwigkszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania
i kontrolowania niektorych organdw publicznych. W czesci wstepnej opracowania omoéwiono
przestanki, ktore stanowily bezposrednia przyczyng zmiany brzmienia art. 371 § 1 Kodeksu wy-
borczego w 2018 roku. W dalszej kolejnosci przedstawiono ewolucj¢ konstrukcji terminu
glosowania w wyborach samorzadowych w kolejnych ustawach wyborczych, poczawszy od
1990 roku. W czgéci trzeciej i czwartej artykulu zostaty omowione skutki, jakie wywotata zmiana
terminu glosowania wprowadzona w 2018 roku. Szczegdlng uwage zwrdcono na brak sys-
temowego podejscia ustawodawcy do nowelizacji art. 371 § 1 Kodeksu wyborczego.

Stowa kluczowe: wybory samorzadowe, prawo wyborcze, rada gminy, wojt, organy wy-
borcze.
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CONSEQUENCES OF CHANGING THE DATE OF VOTING
IN LOCAL ELECTIONS IN 2018
(summary)

The subject of the article is the analysis of the consequences of changing the date of voting
in local elections, introduced by the Act of January, 11, 2018, amending certain acts to increase
the participation of citizens in the process of electing, functioning and controlling certain public
bodies. The introductory part of the study discusses the premises that were the direct cause of the
change of Art. 371 paragraph 1 of the Polish Electoral Code in 2018. In the next part the author
examines the evolution of the construction of the date of voting in local elections in subsequent
election acts, starting from 1990. The third and fourth parts of the article discusses in detail the
effects of the change in the date of voting introduced in 2018. The author pays attention to the
lack of a systematic approach of the legislator to amending Art. 371 paragraph 1 of the Polish
Electoral Code.

Keywords: municipal elections, electoral law, commune council, vogt, electoral bodies.
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