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Regulacje wprowadzone nowelizacja

Kodeksu wyborczego ze stycznia 2023 r.
dotyczace mozliwosci rejestrowania czynnosci
obwodowych komisji wyborczych

a zasada tajnosci gtosowania

Regulations introduced by the amendment to the Electoral Code of January 2023 regarding the
possibility of recording the activities of district electoral commission versus the secrecy of voting

Abstract: The aim of the article is to emphasize the connection between the regulations introduced by the
amendment to the Electoral Code of January 2023 and the secrecy of voting. The paper presents the thesis that
amended regulations may lead to a violation of this principle. In order to determine the potential risks Polish
jurisprudence, the Venice Commission and the constitutionalists’ position were compared with the new wording
of Article 42 of the Electoral Code. Reference is also made to previous provisions regulating similar issues and
the opinions of state authorities. The analysis confirmed that the new rules may violate the secrecy of voting.
The findings made in the article are important considering the upcoming elections in 2024 and the importance
of the discussed principle in electoral system.
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Wprowadzenie

Kodeks wyborczy! z 2011 r. stanowi do dzis efekt unifikacji polskiego prawa wybor-
czego®. Prace sejmowe rozpoczely sie juz w 2008 r.’, natomiast uchwalenie Kodeksu
nastapito pod koniec VI kadencji Sejmu. Pierwszymi wyborami odbywajacymi sie
wedtug zasad Kodeksu wyborczego byly wybory parlamentarne z 2011 r.
Obowiazujacy od ponad dwunastu lat Kodeks wyborczy byl wielokrotnie no-
welizowany. Oprécz typowych zmian, majacych na celu wyeliminowanie z tekstu

! Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 1277 ze zm.), dalej:
k.wyb.

? Wezesniej funkcjonowaly réwnolegle: Ustawa z dnia 12 kwietnia 2001 r. Ordynacja wyborcza do
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 2001 r., Nr 46, poz. 499),
Ustawa z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewodztw
(Dz.U. 21998 r., Nr 95, poz. 602), Ustawa z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezpo$rednim wyborze wéjta, burmi-
strza i prezydenta miasta (Dz.U. z 2002 r., Nr 113, poz. 984), Ustawa z dnia 23 stycznia 2004 r. Ordynacja
wyborcza do Parlamentu Europejskiego (Dz.U. z 2004 r., Nr 25, poz. 219).

* Druk sejmowy nr 1568/VI kadencja.
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omylek pisarskich*, od poczatku obowigzywania ustawy wprowadzono do niej
wiele istotnych modyfikacji. Przyktadowo: w 2011 r. dokonano zmian w wykazie
okregdéw wyborczych do Sejmu®, natomiast w 2018 r. wprowadzono zmiany doty-
czgce mezow zaufania.

Na mocy ustawy z dnia 26 stycznia 2023 r.° Kodeks wyborczy zostal kolejny
raz znowelizowany, przy czym wigkszo$¢ zmian weszta w Zycie 31 marca 2023 r.
Whioskodawca w uzasadnieniu do projektu ustawy pokreslit, ze potrzeba nowelizacji
dotychczasowego Kodeksu wynika z ,,koniecznosci podjecia dziatan, ktére wplyna
na zwiekszenie frekwencji w wyborach [...] oraz transparentnosci i przejrzystosci
calego procesu wyborczego” Pomimo Ze zaprezentowany cel nalezy uzna¢ za istotny
powod przeprowadzenia zmian, nowe przepisy wzbudzaja kontrowersje zaréwno
w dyskursie politycznym, jak i naukowym, a wiele oséb podaje w watpliwo$¢ ich
zgodnos¢ z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej’.

1. Nowelizacja Kodeksu wyborczego ze stycznia 2023 r.

Ze wzgledu na $cisle polityczny charakter ustaw wyborczych istnieje zagrozenie
ich nowelizowania tak, by podporzadkowac¢ reguly doraznym celom politycznym.
Zapobiec takim nieprawidlowo$ciom ma tzw. cisza legislacyjna, bedaca standardem
sprecyzowanym przez Komisje Wenecka®, Europejski Trybunat Praw Czlowieka’
(ETPC) oraz polski Trybunat Konstytucyjny (TK). Ostatni z wymienionych organéw
w swoim orzecznictwie'® okredlit, ze uchwalanie istotnych zmian w Kodeksie wybor-
czym powinno sie odbywac¢ co najmniej szes¢ miesigcy przed poczatkiem czynnosci
objetych tzw. kalendarzem wyborczym''. Nalezy jednak zwrdci¢ uwage na fakt, ze
zadna procedura wyborcza nie moze obowigzywac przez wiele lat w prawidtowy

* Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszenia udziatu obywateli
w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych (Dz.U. z 2018 r.,
poz. 130 ze zm.) - ta nowelizacjg poprawiono odmiane nazwiska ,,Braille”.

® Ustawa z dnia 1 kwietnia 2011 r. o zmianie ustawy — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospo-
litej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej oraz ustawy — Kodeks wyborczy (Dz.U. z 2011 r., Nr 94,
poz. 550).

¢ Ustawa z dnia 26 stycznia 2023 r. o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy oraz niektérych innych ustaw
(Dz.U. 22023 1., poz. 497).

7 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r., Nr 78, poz. 483 ze
zm.), dalej: Konstytucja RP.

& Code of Good Practice in Electoral Matters — guidelines and explanatory report, 190/2002, COE
<https://rm.coe.int/090000168092af01> [dostep: 17.04.2023].

°* Wyrok ETPC z dnia 21 kwietnia 2015 r., 16632/09, HUDOC; wyrok ETPC z dnia 8 lipca 2008 r.,
9103/04, HUDOC.

' Wyrok TK z dnia 3 listopada 2006 r., K 31/06, LEX nr 231197; wyrok TK z dnia 28 pazdziernika
2009 r., Kp 3/09, LEX nr 525654; wyrok TK z dnia 20 lipca 2011 r., K 9/11, LEX nr 936458.

" Wyrok TK z dnia 3 listopada 2006 r, K 31/06, LEX nr 231197.
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sposob, jesli nie beda w niej uchwalane zmiany, jakich moze wymaga¢ zaistnienie
nadzwyczajnych okolicznosci'?. Taka sytuacja miala miejsce w 2020 r.”?, kiedy usta-
wodawca, powolujac si¢ na zaistnialy stan epidemii, wprowadzil do Kodeksu wy-
borczego zmiany rozszerzajace mozliwos¢ glosowania korespondencyjnego, mimo
ze glosowanie w wyborach prezydenckich byto zaplanowane na 10 maja 2020 r."

Warto réwniez zwrdci¢ uwage na stanowisko Komisji Weneckiej' przyjete
w 2002 r. Punkt II.2.b Kodeksu dobrej praktyki w sprawach wyborczych stanowi,
ze podstawowe elementy prawa wyborczego nie powinny by¢ zmieniane na co naj-
mniej rok przed wyborami. Przedstawione stanowisko jest, jak si¢ zdaje, pozytywnie
odbierane przez migdzynarodowe organy sgdownicze, o czym moze §wiadczy¢ fakt
powolywania si¢ na efekty prac Komisji Weneckiej przez ETPC'.

Mozliwo$¢ dokonywania istotnych zmian jest w odmienny sposdb postrzegana
przez wspomniane organy organizacji miedzynarodowych oraz przez TK. Mimo ze
diugosc¢ ciszy legislacyjnej okreslona przez TK jest mniej rygorystyczna, to zmiany
wprowadzone w styczniu 2023 r. naruszajg cisze legislacyjna, ktéra zgodnie z re-
gulami zaprezentowanymi w orzecznictwie'” zaczyna si¢ w polowie lutego 2023 r.
Warto jednak pamietac, iz mimo ze cisza legislacyjna nie zostala wyrazona w zadnym
akcie prawnym powszechnie obowigzujacym, to jest ona standardem niezbednym
do zorganizowania wyboréw w duchu demokratycznym.

Pozostawiajac rozwazania nad kwestiami formalnymi, nalezy zaznaczy¢, ze
nowelizacja wprowadzila istotne zmiany do Kodeksu wyborczego'®. Dotycza one
m.in. liczebnosci obwodu glosowania, stworzenia Centralnego Rejestru Wyborcow

12 K. Skotnicki, Patistwo prawa a tryb uchwalania w 2020 r. ustaw regulujgcych wybory Prezydenta RP,
[w:] J. Ciapata, A. Pyrzynska (red.), Dylematy polskiego prawa wyborczego, Legalis/el. 2021.

'3 Ustawa z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapo-
bieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi
sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2020 r., poz. 568 ze zm.).

!4 Warto zaznaczy¢, ze glosowanie ostatecznie nie odbylo si¢ 10 maja, lecz 28 czerwca 2020 1., czego po-
wodem byl wprowadzony wowczas stan epidemii oraz wszelkie niedogodno$ci z nim zwigzane (m.in. pozba-
wienie Panstwowej Komisji Wyborczej (PKW) instrumentéw koniecznych do wykonywania jej obowigzkow).

'* Code of Good Practice in Electoral Matters...

'* Wyrok ETPC z dnia 21 kwietnia 2015 r., 16632/09, Danis and Association of Ethnic Turks v. Ro-
mania, HUDOC.

7 Wyrok TK z dnia 3 listopada 2006 r., K 31/06, LEX nr 231197.

18 A. Jackiewicz, Opinia dotyczgca zgodnosci ustawy o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy oraz niektérych
innych ustaw z Konstytucjg, standardami demokratycznego paristwa prawa, oraz ewentualnych konsekwencji
niezgodnosci (druk senacki nr 911), Warszawa 2023, s. 11-12; J. Zalesny, Opinia prawna z dnia 11 stycznia
2023 r. (nr druku 2897), Warszawa 2023, s. 11-12; K. Urbaniak, Ekspertyza w sprawie oceny zgodnosci
z Konstytucjg RP zmian w kodeksie wyborczym (druk nr 2897), Warszawa 2023, s. 7-8; P. Chmielnicki,
Opinia prawna z dnia 11 stycznia 2023 r. (nr druku 2897), Warszawa 2023, s. 6-11; P. Chybalski, Ocena
skutkow prawnych regulacji zawartej w poselskim projekcie ustawy o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy oraz
niektorych innych ustaw (druk sejmowy nr 2897), Warszawa 2023, s. 10. Glos przeciwny zostat przedstawiony
w: J. Szymanek, Ocena skutkéw prawnych regulacji zawartej w poselskim projekcie ustawy o zmianie ustawy
Kodeks wyborczy oraz niektérych innych ustaw (druk nr 2897), Warszawa 2023, s. 16-17.
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oraz prawa poszczegolnych grup wyborcéw do transportu w celu oddania glosu.
Jednakze najwigkszy niepokoj zwigzany z naruszeniem zasady tajnosci glosowania

budzi art. 42 § 5 k.wyb. dotyczacy mozliwosci rejestrowania czynno$ci obwodowej

komisji wyborczej przez mezéw zaufania. Warto odnotowad, ze przepis odnosi si¢
réwniez do obserwatoréw spolecznych, zgodnie bowiem z art. 103¢ § 2 k.wyb. do

obserwatorow spotecznych stosuje si¢ odpowiednio przepisy dotyczace mezéw za-
ufania. Ze wzgledu na Scisly zwigzek art. 42 § 5 k.wyb. z tematyka artykulu zostanie

on poddany analizie.

Dotychczasowe przepisy art. 42 § 5 k.wyb. dawaly mozliwos¢ rejestrowania
czynnosci obwodowych komisji wyborczych przez me¢zéw zaufania za pomoca
wlasnych urzadzen rejestrujacych z wylaczeniem okresu, kiedy w lokalu odbywato
sie gtosowanie. Sporzadzone w taki sposdb materialy zgodnie z § 6 omawianego
przepisu mogly zosta¢ zakwalifikowane jako dokument z wyboréw w rozumieniu
art. 8 tego aktu.

Artykut 42 k.wyb. w nowym brzmieniu stanowi, ze m¢zowie zaufania beda mieli
prawo rejestrowania czynno$ci obwodowej komisji wyborczej od momentu spraw-
dzenia urn wyborczych az do podpisania protokotu glosowania. Ze zmienionego
przepisu wynika zatem, ze bedzie réwniez istniala mozliwo$¢ nagrywania w czasie,
gdy lokal wyborczy jest otwarty dla wyborcéw. Bez zmian pozostaje natomiast
§ 6, ktory w dalszym ciggu pozwala na zakwalifikowanie materiatu zawierajacego
zarejestrowany przebieg czynnosci jako dokument z wyboréw.

Takie rozwigzanie budzi watpliwosci na gruncie prawa ochrony danych osobo-
wych oraz dobr osobistych', ale przede wszystkim zdaje sie stanowi¢ zagrozenie
z punktu widzenia prawa wyborczego dla wyrazonej wielokrotnie w Konstytucji
RP zasady tajnosci glosowania.

2. Zasada tajnosci gtosowania

Zasada tajnosci glosowania zostala wyrazona w Konstytucji RP w przepisach do-
tyczacych poszczegdlnych procedur wyborczych?®, a takze w Kodeksie wyborczym
w przypadku wyboréw na wojta, burmistrza lub prezydenta miasta* oraz wyborow

1 A. Jackiewicz, op. cit., s. 25-26; M. Jablonski, Opinia na temat zgodnosci uchwalonej w dniu 26 stycznia
2023 r. ustawy o zmianie ustawy - Kodeks wyborczy oraz niektorych innych ustaw z Konstytucjg RP, zasa-
dami demokratycznego panstwa prawa oraz o ewentualnych konsekwencjach jej niezgodnosci (druk senacki
nr 911), Warszawa 2023, s. 26-29; R. Piotrowski, Opinia w zakresie zgodnosci ustawy z dnia 26 stycznia
2023 r. 0 zmianie ustawy Kodeks wyborczy oraz niektérych innych ustaw z Konstytucjg RP i konsekwencji
niezgodnosci (druk senacki nr 911), Warszawa 2023, s. 7-11.

2 Artykut 96 ust. 2 - w wyborach do Sejmu, art. 97 ust. 2 - w wyborach do Senatu, art. 127 ust. 1 -
w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej oraz art. 169 ust. 2 — w wyborach do organéw stanowiacych
jednostek samorzadu terytorialnego.

21 Artykut 471 k.wyb.
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do Parlamentu Europejskiego®. Jej istota odnosi si¢ do umozliwienia wyborcy
nieskrepowanego wyrazenia jego woli, bez czego nie mozna by méwic¢ o demokra-
tycznych wyborach w panstwie prawa®. Jako jedyny z przymiotnikéw wyborczych
odnosi sie tylko do aktu gtosowania*, a nie do szeroko pojetego procesu wyborcze-
go, ktéremu z kolei wladze panstwowe powinny stworzy¢ warunki umozliwiajace
transparentne jego przeprowadzenie®.

Warto zaznaczy¢, ze w innych panstwach przyjeto roznigce sie od siebie regulacje
dotyczace zasady tajnosci gtosowania. Za przyktad moze postuzy¢ ustawodawstwo
niemieckie: § 56 Bundeswahlordnung® stanowi, ze jezeli glosujacy postapi niezgod-
nie z przepisami rozporzadzenia, komisja odrzuca glos danego wyborcy, wydajac
mu nowg karte po zniszczeniu przez niego poprzedniej w obecnosci cztonka komisji
wyborczej. Takie regulacje wskazujg na przyznanie w Niemczech zasadzie tajnosci
glosowania bezwzglednego charakteru.

Inne podejscie prezentowane jest w polskiej doktrynie prawa konstytucyjnego.
Wiekszos¢ badaczy definiuje zasade tajnosci gtosowania jako prawo podmiotowe
gwarantujace wyborcy nieskrepowane oddanie glosu oraz zabezpieczenie go przed
bezprawng proba ustalenia jego decyzji wyborczej, z ktérego wynika obowigzek
organow panstwowych zapewnienia odpowiednich ku temu warunkéw?. Ponadto
w dyskursie naukowym pojawia sie teza, jakoby omawiana zasada stanowita rowniez
bezwzgledny obowiazek wyborcy (podobnie jak w prawodawstwie niemieckim)
oddania glosu w sposob tajny**. Marek Chmaj z kolei przyjmuje umiarkowang teorie
i uznaje ja zaréwno za uprawnienie, jak i obowiazek wyborcy®.

Zgodnie ze stanowiskiem TK*: ,,dla wyborcy tajnos¢ gtosowania jest przywi-
lejem, z ktorego moze on skorzysta¢, cho¢ nie ma takiego obowiazku” W dalszej
czedci orzeczenia podkreslono, ze oddanie glosu w sposob jawny, niestanowiacy
agitacji wyborczej, nie moze wywolywac negatywnych skutkéw prawnych dla glo-

2 Artykut 328 k.wyb.

» M. Augustyniak, Wybory samorzgdowe 2018. Zagadnienia praktyczne i schematy dziatati, Warszawa
2018, s. 39.

2 R. Zych, Istota i gwarancje zasady tajnosci glosowania w polskim prawie wyborczym, Torun 2016,
s. 170-171.

» B. Banaszak, Komentarz do art. 96, [w:] idem, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
Legalis/el. 2012.

% BGBL I, s. 1376.

¥ P. Czarny, Komentarz do art. 96, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP, t. 2: Komentarz
do art. 87-243, Legalis/el. 2016; B. Banaszak, op. cit.; R. Balicki, Wybory i ich znaczenie we wspotczesnym
systemie sprawowania wladzy, [w:] R. Balicki (red.), Konstytucja i prawo konstytucyjne, Warszawa 2021,
s. 306; M. Granat, Prawo konstytucyjne z pytaniami i odpowiedziami, Warszawa 2022, s. 252; R. Zych, op.
cit,, s. 175-185.

8 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2022, s. 182; E. Rymarz, Tajnos¢ glosowania -
uprawnienie czy obowigzek, [w:] P. Hofmanski (red.), Fiat iustitia pereat mundus. Ksigga jubileuszowa poswie-
cona Sedziemu Sqdu Najwyzszego Stanistawowi Zablockiemu z okazji 40-lecia pracy zawodowej, LEX/el. 2014.

* M. Chmaj, Zasada tajnosci glosowania w kodeksie wyborczym, Torun 2018, s. 13.

% Wyrok TK z dnia 20 lipca 2011 r., K 9/11, LEX nr 936458.
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sujacego. Ponadto potwierdzono, ze na organach panstwowych spoczywa ,,0bo-
wigzek zorganizowania lokalu wyborczego w sposdb umozliwiajacy oddanie glosu
tak, by nikomu nie byla znana tre$¢ decyzji wyborczej podjetej przez konkretnego
wyborce”. Biorac pod uwage orzecznictwo TK, zasade tajnosci glosowania mozna
okresli¢ jako publiczne prawo podmiotowe wyborcéw do oddania gtosu w sposéb
zapewniajacy dyskrecje, skorelowane z obowigzkiem zapewnienia przez wlasciwe
organy panstwowe odpowiednich warunkéw przeprowadzania wyboréw. Nalezy
zatem odrzuci¢ koncepcje interpretowania omawianej zasady jako obowigzku wy-
borcy, cho¢ zasadne jest zwrdcenie uwagi na réznice pogladow na tej plaszczyznie
réwniez wewnatrz Trybunatu®.

Po zaprezentowaniu w skrotowy sposob istoty zasady tajnosci gtosowania nalezy
uznac jej zasadniczg role w systemie polskiego prawa wyborczego. Stad zasadne
zdaje si¢ rozwazenie problemu zgodnosci nowego brzmienia art. 42 k.wyb. z omo-
wiong zasadg.

3. Znowelizowany art. 42 k.wyb. a konstytucyjna
zasada tajnosci gtosowania

Podstawowym problemem, na ktdry warto zwroci¢ uwage, jest fakt zezwolenia
mezom zaufania na rejestrowanie czynnosci obwodowej komisji wyborczej podczas
glosowania. Takie rozwigzanie budzi watpliwosci z kilku powodow.

Po pierwsze, rejestrowanie czynnos$ci okreslonych w art. 42 § 5 k.wyb. jest
niemozliwe bez jednoczesnego rejestrowania aktywnosci wyborcéw. Wynika to ze
specyfiki dzialalnosci czlonkéw obwodowej komisji wyborczej, ktérych jednym
z ustawowych zadan wyrazonych w art. 185 k.wyb. jest czuwanie w dniu wyboréw
nad przestrzeganiem prawa wyborczego w miejscu i czasie glosowania. Niemozliwe
jest wiec odseparowanie czlonkow komisji od glosujacych, poniewaz wielokrotnie
niezbedne jest przeprowadzenie migdzy nimi bezposredniej interakcji.

Po drugie, w Kodeksie wyborczym nie sprecyzowano dostatecznie, jak maz
zaufania powinien postepowac podczas nagrywania, a w szczegolnosci czy moze
przemieszczac si¢ i rejestrowac obraz z calego lokalu wyborczego, facznie z miejscami,
ktore majg zapewnic tajnos¢ gtosowania. W zwigzku z tym niektérzy wyborcy moga
sie obawia, ze ich preferencje wyborcze zostang wbrew ich woli utrwalone (a nawet
udostepnione). Zdaje sie zatem, ze jedynym zabezpieczeniem na gruncie prawa
karnego przed takim naduzyciem jest art. 251 Kodeksu karnego®* przewidujacy za za-
poznanie sie z trescig cudzego glosu wbrew przepisom o tajnosci gtosowania sankcje
w postaci kary grzywny, ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci do lat 2.

3! Zdanie odrebne T. Liszcz do wyroku TK z dnia 20 lipca 2011 ., K 9/11, LEX nr 936458.
32 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks karny (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 1138 ze zm.).
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Po trzecie, we wspomnianym juz raporcie wyjasniajacym do Kodeksu dobrej
praktyki w sprawach wyborczych Komisja Wenecka w czesci poswigconej tajnosci
glosowania wyraza zdanie, ze ,,absencja moze wskazywac¢ na wybor polityczny”. Takie
stanowisko na pierwszy rzut oka moze si¢ zdawaé przejawem nadgorliwosci, lecz
po glebszym rozwazeniu tego problemu nalezy przyzna¢ Komisji racj¢ — zwlaszcza
w przypadku wyboréw samorzadowych, w ktérych kandydatami sg czesto osoby zna-
ne osobiscie, co mogloby wplywac na wywieranie presji (chociazby w sytuacji, kiedy
kandydatem jest przelozony wyborcy). Powracajac do art. 42 k.wyb., w przypadku
bezprawnego opublikowania materialéw zarejestrowanych przez mezéw zaufania za-
istnialaby mozliwos¢ ustalenia, czy okreslony wyborca wzial udzial w wyborach czy nie.

Wprowadzajac nowelizowany przepis, wnioskodawca w uzasadnieniu, oprocz
argumentdéw wzmocnienia transparentnosci procesu wyborczego, zaklada, ze wpro-
wadzone zmiany majg mie¢ efekt profrekwencyjny. Odnoszac si¢ jedynie do nowego
brzmienia art. 42 § 5 k.wyb., nie sposéb nie zauwazy¢, ze ustawodawca uznat przej-
rzysto$¢ glosowania za bardziej istotne dobro niz zasada tajnosci gtosowania. Efektem
takiego dzialania moze by¢ sytuacja, w ktorej wyborcy obawiajacy sie, ze ich decyzja
wyborcza zostanie ujawniona, zdecyduja si¢ na zrezygnowanie z udziatu w gtosowaniu.

Najistotniejsze bowiem w kwestii regulowania prawa wyborczego w tym kon-
tekscie jest odpowiednie wywazenie wartosci, na podstawie ktérych wybory po-
winny by¢ przeprowadzone. Mozna sobie wyobrazi¢ dalej idace rozwigzania, ktéore
w jeszcze wiekszym stopniu gwarantowalyby transparentno$¢ wyboréw, np. po-
myst, aby kazdy z wyborcow otrzymywat karte do glosowania z wydrukowanym
wlasnym numerem PESEL. Z jednej strony dawaloby to mozliwo$¢ identyfikacji
kazdego glosu oraz weryfikacji jego tresci z rzeczywista wola wyborcy, lecz z dru-
giej — stanowito oczywiste pogwalcenie wyrazonej w Konstytucji RP zasady tajnosci
glosowania. W uzasadnieniu do ustawy zmieniajacej art. 42 k.wyb. wnioskodawca
nie wytlumaczyt, dlaczego jego zdaniem zapewnienie przejrzysto$ci mialoby by¢
zapewnione kosztem tajnosci gtosowania, ani nie ustosunkowat sie do tego, jakie
konsekwencje mogtoby mie¢ bezprawne udost¢pnienie materialéw zgromadzonych
przez meza zaufania.

W tym miejscu trzeba zaznaczy¢, ze w art. 42 § 6¢ i 6d k.wyb. przewidziano
ograniczenia dotyczace przetwarzania danych zgromadzonych przez mezéw zaufa-
nia w postaci materialéw zawierajacych zarejestrowane czynnosci, nakladajac na
nich obowiazek ich usunigcia zaréwno z urzadzenia rejestrujacego, jak i z nosnikow
pamigci. Warto si¢ jednak zastanowi¢, w jakim stopniu te regulacje moga by¢ fak-
tycznie egzekwowane. Zgodnie z przepisami me¢zowie zaufania moga rejestrowac
przebieg czynnosci jedynie za pomocg wlasnych urzadzen rejestrujacych - takie
ograniczenie mialo zapewne stuzy¢ zapewnieniu im odpowiedniej swobody podczas
wykonywania funkgji. Z drugiej strony nie jest mozliwe sprawdzenie, czy mezowie
zaufania rzeczywiscie wykonajg swdéj ustawowy obowiazek i w nalezyty sposob
usung zarejestrowany material. Zwazywszy na potencjalnie wrazliwe dane przez
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nich utrwalone, zasadne wydaje si¢ podanie w watpliwos¢, czy takie zabezpieczenie
bedzie wystarczajace.

Nie sposdb rowniez nie wspomnie¢ o obowiazkach i uprawnieniach porzad-
kowych, jakie przystuguja przewodniczacemu obwodowej komisji wyborczej na
mocy art. 49 k.wyb. Zgodnie z brzmieniem tego przepisu przewodniczacy jest
zobligowany do czuwania nie tylko nad utrzymaniem porzadku i spokoju w czasie
glosowania, ale takze nad zapewnieniem tajnosci glosowania. Ustawodawca nie
postanowil skonkretyzowa¢ tego obowiazku, wspominajac jedynie w art. 52 § 6a
k.wyb., ze przewodniczacy obwodowej komisji wyborczej powinien wyznaczy¢
czlonka komisji, ktory bedzie przebywal w poblizu urny do glosowania w celu
zapewnienia jej nienaruszalnosci oraz realizacji zasady tajno$ci glosowania. Warto
tez doda¢, ze przewodniczacy ma do dyspozycji pewne srodki, ktére maja umoz-
liwi¢ mu spelnienie wyzej wspomnianych obowiazkéw. Nalezg do nich: zadania
opuszczenia lokalu wyborczego przez osoby naruszajace porzadek i spokéj oraz
zadanie zapewnienia koniecznej pomocy przez komendanta komisariatu Policji.
O ile w przypadku naruszania przez meza zaufania porzadku i spokoju w lokalu
wyborczym przewodniczacy mialby prawo do zadania opuszczenia przez nie-
go lokalu wyborczego®, to w przypadku naruszenia przez niego zasady tajnosci
glosowania sprawa wydaje si¢ zupelnie odmienna. Naruszanie zasady tajnosci gto-
sowania musialoby jednoczesnie narusza¢ spokéj i porzadek publiczny (co nie
w kazdym przypadku bedzie mialo miejsce). Wszelkie incydentalne zachowania,
ktére prowadzilyby do naruszenia zasady tajnosci glosowania, nie bytyby zatem
dostatecznym powodem do zastosowania srodka omoéwionego w art. 49 § 2 k.wyb.,
gdyby przewodniczacy nie byl w stanie wykaza¢, ze maz zaufania swoim dziata-
niem doprowadzil do naruszenia spokoju i porzadku publicznego. Kolejnym pro-
blemem jest brak dostatecznych $rodkéw prewencyjnych, ktérymi dysponowatby
przewodniczacy - moze on jedynie zadac opuszczenia lokalu przez konkretng osobe,
ktdra juz naruszyla porzadek i spokéj w lokalu wyborczym. W takiej sytuacji juz
doszlo do dzialania niezgodnego z ustawg, a w aktualnym stanie prawnym brakuje
dalszych uprawnien przewodniczacego mogacych wplynaé¢ na zabezpieczenie
zasady tajnosci glosowania.

Kolejng istotng kwestig jest to, ze ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. zostala prze-
prowadzona nowelizacja Kodeksu wyborczego wprowadzajaca przepisy, ktore takze
pozwalaly na rejestrowanie przebiegu glosowania. Owczesne regulacje roznily sie
jednak od obowiazujacych dzisiaj tym, ze na PKW cigzyt obowigzek przeprowadze-
nia transmisji z lokalu wyborczego w dniu glosowania. Réwniez w tamtym stanie
prawnym rejestrowanie mialo trwa¢ pomiedzy otwarciem a zamknieciem lokali
wyborczych. Gtéwna réznica byla kwestia udostepniania transmisji w Internecie —

3 S.J. Jaworski, J. Zbieranek, Komentarz do art. 49, [w:] K.W. Czaplicki, B. Dauter, A. Kisielewicz,
F. Rymarz, S.J. Jaworski, J. Zbieranek, Kodeks wyborczy. Komentarz, Warszawa 2019, s. 173-174.
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nowela z 2018 r. nakladala taki obowigzek na PKW, natomiast art. 42 § 6¢ uchwa-
lony aktem z 2023 r. wrecz zabrania mezowi zaufania przetwarza¢ zgromadzone
materialy, poza przypadkami okreslonymi w ustawie. Ponadto aktualnie me¢zowie
zaufania nie mogg prowadzi¢ transmisji z rejestrowanych przez siebie czynnosci
czlonkéw komisji wyborczych*. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze prezentowane prze-
pisy wprowadzone w styczniu 2018 r. zostaly pare miesigcy pozniej uchylone®, do
czego przyczynit sie stanowczy sprzeciw PKW oraz Generalnego Inspektora Urzedu
Ochrony Danych Osobowych (GIODO)?*. Ponadto takze przedstawiciele doktryny
krytycznie oceniali ten przepis, wskazujac na jego zbednos$¢*” oraz podobienstwo
do regulacji istniejacych w panstwach, w ktérych naruszane sg standardy demo-
kratyczne®. Zwazywszy na podobny charakter obu regulacji, stanowiska te w wielu
kwestiach wydaja si¢ aktualne w przypadku obecnych przepisow.

W odpowiedzi w sprawie noweli z 2018 r.** GIODO krytycznie odnosi si¢ do
owezesnych przepisow dotyczacych transmisji z lokalu wyborczego w trakcie gltoso-
wania, skupiajac si¢ m.in. na konstytucyjnej zasadzie tajnoéci gtosowania. GIODO
stusznie zauwaza, ze ustawodawca nie sprecyzowat w Kodeksie wyborczym, jak maja
by¢ ustawione kamery w lokalu wyborczym, co jest istotne, poniewaz ,transmisja
ukazujgca urne potencjalnie moze prowadzi¢ do publicznego ujawnienia tego, w jaki
sposob glosowat dany wyborca” Na argumenty przywolane przez GIODO powolata
sie tez w jednym z pism PKW*.

Efektem negatywnej oceny 6wczesnych przepiséw bylo ich uchylenie. Zdaje sie,
ze wiele z zastrzezen zaprezentowanych przez GIODO oraz PKW mozna by odnies¢
do aktualnego brzmienia art. 42 k.wyb. Odnoszgc si¢ do problemu respektowania
zasady tajnosci gtosowania, nalezy wskaza¢, ze w Kodeksie wyborczym nie okreslo-
no wystarczajaco, w jaki sposob maz zaufania ma rejestrowac czynnosci cztonkéow
komisji, mozna zatem zaktada¢, iz dozwolone jest nagrywanie wyborcéw wrzu-
cajacych glos do urny, co zostalo wyraznie skrytykowane przez GIODO w 2018 r.
W zwigzku z mozliwo$cia nagrywania calego lokalu wyborczego istnieje rowniez
prawdopodobienstwo udokumentowania, kto wzigl w wyborach udzial, co stoi
w sprzeczno$ci z prezentowanym stanowiskiem Komisji Weneckiej.

* S.J. Jaworski, J. Zbieranek, Komentarz do art. 42, [w:] K'W. Czaplicki, B. Dauter, S.J. Jaworski, E Ry-
marz, A. Kisielewicz, J. Zbieranek, op. cit., s. 164.

% Ustawa z dnia 15 czerwca 2018 r. o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy oraz niektérych innych
ustaw (Dz.U. z 2018 r., poz. 1349).

* Obecnie: Prezes Urzgdu Ochrony Danych Osobowych.

7 A. Rakowska-Trela, Komentarz do art. 52, [w:] K. Sktadowski, A. Rakowska-Trela, Kodeks wyborczy.
Komentarz do zmian 2018, Warszawa 2018, s. 69.

* P. Uzigblo, Analiza zagrozen zwigzanych z wprowadzeniem rejestrowania przebiegu glosowania
w wyborach w Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2018, s. 1.

¥ Pismo GIODO z dnia 11 kwietnia 2018 r., DOLIS.027.437.18, Archiwum GIODO <https://archiwum.
giodo.gov.pl/pl/file/13472> [dostep: 27.09.2023].

0 Pismo PKW do Przewodniczgcego Komisji Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 20 kwietnia 2018 r., ZPOW-032-4/18.

139



140

JAKUB WIECZOREK

Kolejnym problemem wartym omdwienia jest mozliwos¢ przyjecia, ze zwa-
zywszy na wyrazenie zasady tajnosci glosowania w Konstytucji RP oraz w samym
Kodeksie wyborczym, rejestrowanie czynno$ci komisji powinno samo z siebie
przebiega¢ w zgodzie z postanowieniami tych aktow prawnych, a ewentualne do-
precyzowanie sposobu, w jaki mezowie zaufania maja si¢ zachowywa¢ podczas
nagrywania, mogloby nastapi¢ w drodze wytycznych PKW. Trzeba pamigtac o tresci
art. 161 k.wyb., ktéry okresla, kogo wigza wytyczne. Wérdd kregu tych oséb nie
wymieniono mezéw zaufania. Nie oznacza to jednak, ze PKW nie reguluje spraw
zwigzanych z ich dzialalnoscia w uchwatach, np. przed wyborami prezydenckimi
w 2020 r. w wytycznych*' sprecyzowano prawa i obowiagzki mezéw zaufania oraz
mozliwo$¢ zastosowania polecenia porzadkowego przez przewodniczacego ob-
wodowej komisji wyborczej w razie takiej potrzeby. Te regulacje pozostaja jednak
cze$cig aktu prawa wewnetrznego, nie moga wiec by¢ wiazace dla mezéw zaufania.
Ponadto nalezy zaznaczy¢, ze dotychczas mezom zaufania nie przystugiwalo na
gruncie Kodeksu wyborczego prawo do rejestrowania przebiegu wyboréw, dlatego
uchwaty wydawane przez PKW przed 2023 r. nie stanowia wystarczajacych wskazd-
wek, w jaki sposéb mezowie zaufania powinni si¢ zachowywac podczas wyborow
odbywajacych sie wedtug nowych przepisow.

Ze wzgledu na podkreslona wczesniej fundamentalng role zasady tajnosci glo-
sowania w demokratycznym procesie wyborczym nalezy stwierdzi¢, ze aktualne
przepisy ja regulujace sg niewystarczajace. Ustawodawca powinien zawrze¢ w akcie
powszechnie obowigzujacym regulacje, ktére faktycznie pozwalalyby w sposob
prewencyjny zapobiec naruszaniu przez me¢zow zaufania zasady tajnosci glosowania.
Gwarancje zachowania omawianej zasady przedstawione w art. 52 § 5-6 k.wyb. nie
stanowig wystarczajacego zabezpieczenia, poniewaz ich naruszenie przez wyborce
nie jest w zaden sposob sankcjonowane, jesli nie stanowi jednoczes$nie agitacji wy-
borczej*. Warto ponadto zwrdci¢ uwage na to, ze w przeszlosci nawet te przepisy,
ktore ustawodawca postanowit zawrze¢ w Kodeksie wyborczym w celu zagwaran-
towania tajno$ci glosowania, nie byly w pelni respektowane, na co wskazuja raporty
Biura Instytucji Demokratycznych i Praw Czlowieka (ODIHR)*.

Oczywiscie prezentowane watpliwosci maja charakter hipotetyczny, w ktérych
zaklada si¢, ze me¢zowie zaufania nie postapia zgodnie z przepisami. Zasadne jednak
zdaje si¢ stwierdzenie, ze proponowane regulacje nie chronig dostatecznie zgroma-

! Uchwata nr 196/2020 PKW z dnia 19 czerwca 2020 r. w sprawie wytycznych dla obwodowych komisji
wyborczych dotyczacych zadan i trybu przygotowania oraz przeprowadzenia glosowania w obwodach glo-
sowania utworzonych za granica i na polskich statkach morskich w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej zarzadzonych na dzien 28 czerwca 2020 r. (M.P. z 2020 r., poz. 564).

* M. Chmaj, op. cit., s. 10-11.

# Rzeczpospolita Polska, Wybory prezydenckie, 28 czerwca i 12 lipca 2020 r.: Misja specjalna obserwacji
wyboréw ODIHR. Sprawozdanie koricowe; Rzeczpospolita Polska, Wybory parlamentarne, 25 pazdziernika
2015 r.: Raport Misji Oceny Wybordw; Republic of Poland, Early Parlimentary Elections, 21 October 2007:
OSCE/ODIHR Election Assessment Mission Final Report.
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dzonych przez mezéw zaufania materialow przed ich bezprawnym udostepnieniem.
Megzowie zaufania nie s3 bowiem organem panstwowym i powierzajac im tak istotne
dane, ustawodawca powinien kierowac si¢ bardziej rygorystycznymi regulacjami
niz w przypadku powierzenia takiego zadania PKW.

Podsumowanie

Nowe brzmienie art. 42 k.wyb. stanowi Zrédfo wielu probleméw, chociazby dotycza-
cych jego zgodnosci z normami wyrazonymi w Konstytucji RP. Pomijajac pozostate
kwestie, bez watpienia nalezy przyzna¢, ze stanowiska sugerujace ztamanie zasady
tajnosci glosowania przez nowe regulacje nie s bezzasadne. Pomimo przywotanych
przepisow zabezpieczajacych materialy z zarejestrowanym przebiegiem glosowania
wyborcy moga si¢ obawia¢ ujawnienia tresci ich wyboru. Jest to spowodowane
brakiem sprecyzowania w przepisach, w jaki spos6b maz zaufania powinien korzy-
sta¢ z przyznanego mu prawa. Artykul 42 § 6c k.wyb. nie stanowi, moim zdaniem,
dostatecznej ochrony, poniewaz materialy zgromadzone przez mezéw zaufania
dotycza szczegélnie istotnych z punktu widzenia demokratycznego panstwa prawa
informacji. Jakiekolwiek ich ujawnienie famiace zasade tajnosci glosowania, ktore
poprzez niewlasciwe przepisy ustawodawca umozliwil, beda potencjalnie prowadzity
do zmniejszenia zaufania do organéw panstwowych oraz innych negatywnych zja-
wisk skutkujgcych rezygnacja z udzialu w gtosowaniu. Bytby to zatem efekt odwrotny
do przewidywanego przez wnioskodawce skutku profrekwencyjnego.

Zapewnienie procesowi wyborczemu nalezytej przejrzystosci jest najistotniejsze,
poniewaz stanowi gwarancje dla wybierajacych, ze ich glos ma rzeczywisty wpltyw
na wynik wyboréw. Ustawodawca nie moze natomiast zbyt radykalnie regulowa¢
kwestii transparentnosci, nawet gdyby regulacja taka miala sprawi¢, ze falszowa-
nie dokumentéw wyborczych byloby niewykonalne, jesli powoduje to naruszenie
podstawowych zasad systemu wyborczego. Po analizie procesu legislacyjnego oraz
nowych przepiséw nalezy zaznaczy¢, ze projekt w zakresie zmian w art. 42 k.wyb.
nie zostal nalezycie uzasadniony, zwlaszcza ze nowa regulacja moze nie$¢ zagrozenie
naruszen zasady tajnosci glosowania.
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