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Warszawa, 1 kwietnia 2020 r.

Opinia
Osrodka Badan, Studiow i Legislacji
Krajowej Rady Radcéw Prawnych
w sprawie zgodnoSci z Konstytucja Rzeczypospolitej polskiej poselskiego projektu
ustawy w sprawie szczegodlnych zasad przeprowadzania gtlosowania
korespondencyjnego w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej

zarzadzonych w 2020 r.

I. Uwagi wprowadzajace

W dniu 31 marca grupa postow ztozyta w Sejmie Rzeczypospolitej Polskiej projekt
ustawy w sprawie szczegdlnych zasad przeprowadzania glosowania korespondencyjnego
w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych w 2020 r. (druk nr 314)
[dalej: Projekt]. W projekcie proponuje sie wprowadzenie do ordynacji wyborczej
mechanizmu  glosowania  korespondencyjnego dla  wszystkich  wyborcow,
uczestniczacych w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych w
2020r. (art. 2 ust. 1 ), z wylaczeniem mozliwosci stosowania go w obwodach
utworzonych w jednostkach, o ktérych mowa w art. 12 § 4 i 7 ustawy z dnia 5 stycznia
2011 r. - Kodeks wyborczy [dalej: Kodeks], oraz w obwodach gtosowania utworzonych

na polskich statkach morskich, a takze w przypadku udzielenia przez wyborce
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pelnomocnictwa do gtosowania, o ktérym mowa w rozdziale 7 Kodeksu (art. 2 ust. 2
Projektu).

Opiniowany projekt liczy zaledwie dziewie¢ artykutéw, przy czym - wiaczajac
wyzej przywotany - jedynie trzy reguluja szczegétowe zagadnienia normatywne (art.: 2;
5; 7) jeden ma charakter ogolny (art. 1), dwa odsytajg do rozwigzan ujetych w Kodeksie
(art. 3 i 8), a pozostate - nie liczac koncowego - majg charakter upowazniajacy
wilasciwych ministrow oraz Panstwowa Komisje Wyborcza do uregulowania
szczegotowych zagadnien zwigzanych z organizacja i przebiegiem glosowania
w proponowanej w nim formule. Tym samym, wnioskodawcy proponuja Sejmowi nie
tylko uchwalenie ustawy o charakterze incydentalnym, ale réwniez par excellence
kadtubowym, nie uwzgledniajagcym, m. in. przepiséw zmieniajacych, przejSciowych,
dostosowujacych oraz uchylajacych.

Przedmiot opinii stanowi¢ bedzie ocena zgodnos$ci Projektu z postanowieniami
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78 poz.483
ze zm.) [dalej : Konstytucja]. Zasadniczy wzorzec kontroli stanowig w tym zakresie
przepisy Konstytucji ujete w :

- art. 2 (Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym paristwem prawnym,
urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spotecznej);
- art. 118 ust. 3 ( Wnioskodawcy, przedktadajqc Sejmowi projekt ustawy, przedstawiajq

skutki finansowe jej wykonania).

IL. Ocena zgodnoSci Projektu z art. 2 Konstytucji

Proponowane w projekcie rozwigzania merytoryczne nawigzujg wprost do zmian,
wprowadzonych w Kodeksie ustawa z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy
o szczegbdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem
i zwalczaniem COVID-19, innych chordob zakaZnych oraz wywotanych nimi sytuacji
kryzysowych oraz niektérych innych ustaw. Tym samym, aktualno$¢ zachowuja uwagi,
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dotyczace dopuszczalnosci zmian w prawie wyborczym, sformutowane w opinii prawnej
Osrodka Badan, Studiéw i Legislacji Krajowej Rady Radcow Prawnych, sporzadzonej 29
marca br., w szczeg6lnosci w zakresie dotyczacym wymogu zachowania odpowiedniego
vacatio legis w przypadku wprowadzania zmian w tej materii. W wymiarze
uniwersalnym, konieczno$¢ oddzielenia dnia ogtoszenia aktu normatywnego od dnia jego
wejscia w zycie odpowiednio dlugim okresem czasu stanowi jeden z kluczowych
elementéw, sktadajacych sie na zasade poprawnej legislacji, immanentnie zwigzanej
z zasada demokratycznego panstwa prawnego (tak Trybunat Konstytucyjny, np.
w wyroku z 20 grudnia 1999 r., sygn. K 4/99 oraz w wyroku z 16 wrze$nia 2003 r., sygn.
K 55/02). Przestrzeganie przez ustawodawce reguty odpowiedniego vacatio legis
w istotny sposob przyczynia sie do realizacji zasady zaufania obywateli do panstwa
i stanowionego przez nie prawa.

Zgodnie z wypracowanym i utrwalonym w orzecznictwie Trybunatu standardem
konstytucyjnym, w celu zagwarantowania ochrony praw podmiotowych, w okresie
szeSciu miesiecy przed terminem wyborow, w prawie wyborczym nie moga by¢
wprowadzane ,zmiany istotne”, tj. zmiany w zakresie podstawowych sktadnikéw prawa
wyborczego (tak w wyroku z 3 listopada 2006 r., sygn. K 31/06 oraz w wyroku z 28
pazdziernika 2009 r., sygn. Kp 3/09). Opiniowany projekt - analogicznie do przywotanej
wyzej ustawy z 31 marca 2020 r. - drastycznie narusza obowigzujacy w tym zakresie
standard konstytucyjny. Bioragc pod uwage sekwencyjny charakter postepowania
ustawodawczego, proponowane zmiany - po uchwaleniu przez Sejm i Senat
oraz podpisaniu przez Prezydenta Rzeczypospolitej - moglyby wejs¢ w zZycie
najwczes$niej kilka dni przed terminem gtosowania, ktérego 6w Projekt dotyczy (!).
Tymczasem zmiany obejmujagce wprowadzenie wrecz powszechnej mozliwosci
glosowania korespondencyjnego - podobnie zreszta jak ograniczone mechanizmy
takiego gtosowania, przyjete w ustawie z 31 marca 2020 r. - modyfikuja prawo wyborcze
obywateli, odnosza sie zatem do elementarnych zasad procesu wyborczego, takich jak
powszechnos$¢, rownosc, bezposrednio$¢ wybordéw oraz tajnos¢ gtosowania. Rozwigzania
proponowane w Projekcie modyfikuja sposob realizacji wszystkich tych zasad,
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w szczegOlnosci za$ odnosi sie do sposobu korzystania z czynnego prawa wyborczego,
stanowigcego clou demokratycznego procesu wyborczego.

Ponadto, Projekt narusza zasade demokratycznego panstwa prawnego w zakresie,
w jakim godzi w prymat ustawy. W szczegélnosci dotyczy to ujetych w nim przepiséw
odsytajacych (art. 4 i art. 6 ), ktére upowazniajg okreslone w nich organy panstwowe
(wlasciwi ministrowie oraz Panstwowa Komisja Wyborcza) do uregulowania w drodze
aktow  wykonawczych  wszystkich szczegotowych kwestii, zwigzanych
z przeprowadzeniem Kkorespondencyjnego glosowania w wyborach prezydenckich,
zarzadzonych na 10 maja 2020 r., poczawszy od trybu odbierania kopert zwrotnych
od wyborcoéw, az po sposob postepowania z nimi przez obwodowe komisje wyborcze. Nie
moze budzi¢ jakiejkolwiek watpliwosci okoliczno$é, iz zgodnie ze standardami
demokratycznych, wolnych i uczciwych wyboréw, regulacje te moga stanowi¢ wytacznie
przedmiot materii ustawowej. Nie moga by¢ zatem przekazane do dyspozycji organow
wiladzy wykonawczej, zwtaszcza zas organéw o jednoznacznie politycznej proweniencji,
czyli cztonkéw rzadu. Tak istotne, z punktu widzenia praw wyborcéw kwestie nie moga
by¢ uregulowane w aktach prawnych nizszej rangi niz ustawa. W kwestii granic materii
ustawowej jednoznaczne stanowisko wielokrotnie zajmowat Trybunat Konstytucyjny,
wskazujac, ze nie jest dopuszczalne, aby prawodawczym decyzjom organu wiadzy
wykonawczej pozostawi¢ ksztalttowanie zasadniczych elementéw regulacji prawne;j.
Wymaganie umieszczenia bezposrednio w teksScie ustawy wszystkich zasadniczych
elementéw regulacji prawnej musi by¢ stosowane ze szczegélnym rygoryzmem,
zwlaszcza wowczas, gdy regulacja ta dotyczy wtadczych form dziatania organow
administracji publicznej wobec obywateli, praw i obowigzkéw organu administracji
lub korzystania przez obywateli z ich praw i wolnosci ( tak, np. w wyroku z 25 maja 1998
r., sygn. U 19/97, a takze w licznych, wcze$niejszych orzeczeniach, np. z 25 lutego 1997 r,,
sygn. K 21/95 oraz z 22 wrze$nia 1997 r., sygn. K 25/97). Zgodnie z pogladem Trybunatu
Konstytucyjnego, do zasadniczych elementdw regulacji prawnej naleza te, bez ktérych
korzystanie z konstytucyjnie gwarantowanych praw nie jest w ogdle mozliwe (tak
w wyroku z 31 stycznia 2001 r., sygn. P 4/99). Nie ulega watpliwosci, ze szczegétowe
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elementy procedury wyborczej, ktére w zamysle wnioskodawcéw Projektu miatyby by¢
przekazane do unormowania przez organy wykonawcze, w istocie przesadza¢ beda
o realnej mozliwosci skorzystania przez wyborcOw z czynnego prawa wyborczego
w postaci glosowania korespondencyjnego, co jednoznacznie kwalifikuje je jako
zasadnicze elementy regulacji.

Z powyzszych wzgledéw, na negatywng ocene zastuguje réwniez rozwigzanie,
proponowane w art. 7 Projektu, zgodnie z ktérym w wyborach Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej, zarzagdzonych w 2020 r., Paiistwowa Komisja Wyborcza moze
okresli¢ inne warunki powotywania obwodowej komisji wyborczej niz okreSlone w art.
182 oraz art. 183 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy. Przepis ten
w oczywisty sposob wkracza w materie ustawowa. Stopien nagromadzenia w Projekcie
upowaznien do regulacji zasadniczych elementéw glosowania korespondencyjnego
za pomocg aktow podustawowych stoi jednocze$nie w sprzecznosci z ogélng norma,
wyrazong w jego art. 1, zgodnie z ktoérg to ustawa okresla¢ ma szczeg6lne zasady
przeprowadzania gtosowania korespondencyjnego. W przediozonej wersji, Projekt
ustawy w istocie nie okresla niczego, co bezposrednio wigzatoby sie z procedura takiego
glosowania, z wyjatkiem rozszerzenia formuly glosowania korespondencyjnego
na wszystkich wyborcéw.

Przywotany art. 7 projektu narusza ponadto zasade poprawnej legislacji,
ze wzgledu na niedookres$long tres¢. Tym samym, moze wywotywal poczucie
uzasadnionej niepewnosci co do przebiegu aktu wyborczego, zar6wno wsrod wyborcow,
jak rowniez wsrod obywateli zainteresowanych udziatem w pracach komisji wyborczych.
W tym wzgledzie, stanowi réwniez pozywke dla podejmowania arbitralnych decyzji
przez organy administracji wyborczej, co w $Swietle demokratycznych standardéw
wyborczych jest absolutnie niedopuszczalne.

W ocenie Osrodka Badan, Studidw i Legislacji Krajowej Rady Radcow Prawnych,
poczynione wyzej ustalenia jednoznacznie dyskwalifikujg opiniowany Projekt jako razaco
niezgodny z zasadg demokratycznego panstwa prawnego, wyrazong w art. 2 Konstytucji,
w zakresie w jakim nie realizuje standardow poprawnej legislacji, podwaza zasade
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zaufania obywateli do panstwa i tworzonego przez nie prawa, a takze narusza zasade
prymatu ustawy w obszarze regulowania materii, bezposrednio odnoszacej sie

do wolnosci, praw i obowigzkéw obywateli.

III. Ocena zgodnoSci Projektu z art. 118 ust. 3 Konstytucji

Zgodnie z zasadg racjonalnego ustawodawcy, jak rowniez w trosce o stan finanséw
publicznych panstwa oraz niezalezno$¢ i bezpieczenistwo finansowe jednostek
samorzadu terytorialnego, ustrojodawca uzaleznit skuteczno$¢ wykonania inicjatywy
ustawodawczej przez podmioty wymienione w art. 118 ust. 1 i 2 Konstytucji
od przedstawienia przez nie skutkéw finansowych, zwigzanych z wykonaniem ustawy.
Idea ta znalazta réwniez wyraz w stosownych postanowieniach Regulaminu Sejmu (t. . :
M. P. z 2019 r., poz. 1028 ze zm.), w szczeg6lnoSci zas w art. 34 ust. 2 tego aktu, ktory
zobowigzuje wnioskodawcéw projektu do przedstawienia w uzasadnieniu do projektu
ustawy przewidywanych skutkéw gospodarczych, spotecznych, finansowych i prawnych,
wynikajgcych z jej uchwalenia (art. 34 ust. 2 pkt 4) oraz do wskazania Zrédet
finansowania, jezeli projekt ustawy pociaga za soba obciazenie budzetu panstwa lub
budzetéow jednostek samorzadu terytorialnego (art. 34 ust. 2 pkt 5). Ostatnie
z wymienionych wymagan bezposrednio zwigzane jest z treScig art. 219 ust. 1
Konstytucji, zgodnie z ktérym Sejm uchwala budzet panstwa rok budzetowy w formie
ustawy budzetowej. Jak wskazuje Trybunal Konstytucyjny, ogdlne okreslenie tych
skutkdw przez wnioskodawce stanowi istotny element $cisle zwigzany z projektem
ustawy, wyznaczajac jego ,ramy finansowe” (wyrok z 24 marca 2004 r., sygn. K 37/03).

W uzasadnieniu do opiniowanego Projektu, wnioskodawcy  wskazali, zZe
projektowana ustawa nie powoduje skutkow finansowych dla budzetu panstwa
i jednostek samorzadu terytorialnego (s. 1). Uwzgledniajgc skale przedsiewziecia, jakim
jest dostarczenie stosownych pakietow wyborczych blisko 30 milionom obywateli
uprawnionych do gtosowania na terenie Rzeczypospolitej, jak réwniez chcacym
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skorzysta¢ z mozliwo$ci gltosowania korespondencyjnego poza jej granicami,
proponowana w Projekcie procedura glosowania jawi sie jako nie majgca precedensu
operacja logistyczna, absorbujaca olbrzymie $rodki finansowe, jak rowniez angazujaca
wysitek wielu tysiecy osob, uczestniczacych w jej realizacji. W tym Kkontekscie,
przywotana wyzej deklaracja wnioskodawcow jest nie tylko nierzetelna, ale réwniez
bezprawna, zmierza bowiem do obej$cia konstytucyjnego wymogu, o ktéorym stanowi
art. 118 ust. 3 Konstytucji oraz przywotane uprzednio przepisy Regulaminu Sejmu. Taka
postawa wnioskodawcéw zastuguje na szczegdlnie negatywng ocene zwtaszcza w obliczu
trwajgcej pandemii COVID-19 i zwigzanych z nig probleméw gospodarczych panstwa
i jego obywateli. Prawdopodobnie olbrzymie naktady finansowe, zwigzane z wdrozeniem
procedury gtosowania korespondencyjnego w tak duzej skali, moga wszak w istotny
sposOb ograniczy¢ mozliwos$¢ realizacji programu pomocy dla zagrozonych upadkiem
przedsiebiorstw oraz ochrony miejsc pracy, a takze pomocy ze strony panstwa dla tych,
ktdérzy znajduja sie obecnie w szczegoélnie trudnej sytuacji zyciowej, w zwigzku z pobytem
na przymusowej kwarantannie, utratg zdrowia oraz utratg swoich bliskich, ktérzy zmarli
w wyniku zakazenia koronawirusem.

Niejako na marginesie zasadniczego nurtu opinii nie sposéb réwniez pozostawic
bez refleksji stwierdzenia, zawartego w uzasadnieniu do Projektu, jakoby wywotywat on,
cyt. ,pozytywne skutki spoteczne i prawne, zmniejszajac potencjalne ryzyko
zachorowania po oddaniu glosu w lokalu wyborczym” (s. 1). W obliczu panujacej
pandemii i w kontekscie jej rozwoju, sformutowanie to stanowi przejaw razacego
cynizmu, ktéry wrecz godzi w powage Sejmu, jako organu przedstawicielskiego
suwerena. Nie ulega bowiem watpliwosci, Ze wnioskodawcy majg pelng swiadomos¢, iz
proponowane rozwigzanie - cho¢ by¢ moze ograniczy mozliwo$¢ zarazeniem sie infekcja
w lokalu wyborczym - jednocze$nie stanowi¢ bedzie powazne zagrozenie dla Zycia

izdrowia wszystkich tych obywateli, ktérzy zajmg sie przygotowaniem pakietéw
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wyborczych, dostarczeniem ich wyborcom i odbiorem po glosowaniu, jak réwniez

dla samych wyborcéw, ktérzy narazeni beda na kontakt z tymi osobami.

Majac na wzgledzie powyZsze okolicznosci, Osrodek Badan, Studiéw i Legislacji
Krajowej Rady Radcow Prawnych ocenia opiniowany Projekt jako niezgodny z art. 118

ust. 3 Konstytucji.

IV. Konkluzje

Podsumowujac poczynione wyzej uwagi, Osrodek Badan, Studiéw i Legislacji
Krajowej Rady Radcéw Prawnych ocenia opiniowany projekt ustawy w sprawie
szczeg6lnych zasad przeprowadzania glosowania korespondencyjnego w wyborach
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych w 2020 r. jako razaco niezgodny z
art. 2 i niezgodny z art. 118 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia.

Ponadto, z uwagi na okoliczno$¢, iz wprowadzenie w Zycie proponowanych
rozwigzan mogtoby stanowi¢ realne zagrozenie dla Zycia i zdrowia obywateli

Rzeczypospolitej Polskiej, poprzez przyczynienie sie do wzrostu liczby zakazen,
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wywotanych pandemig COVID-19, Osrodek Badan, Studiéw i Legislacji Krajowej Rady

Radcow Prawnych rekomenduje Sejmowi odrzucenie Projektu juz w pierwszym czytaniu.

dr hab. Stawomir Patyra

radca prawny



