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Opinia
Osrodka Badan, Studiow i Legislacji
Krajowej Rady Radcow Prawnych
w sprawie zgodnosci z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej ustawy z dnia 6
kwietnia 2020 r. o szczegdlnych zasadach przeprowadzania wyborow

powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych w 2020 r.

L. Uwagi wprowadzajace

6 kwietnia 2020 r. Sejm Rzeczypospolitej Polskiej uchwalit ustawe o szczegélnych
zasadach przeprowadzania wyboréw powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej zarzadzonych w 2020 r. [dalej : Ustawa]. Jej istota sprowadza sie do stworzenia
podstaw prawnych dla przeprowadzenia wyboréw prezydenckich, zarzagdzonych na 10
maja br., wylacznie w drodze glosowania korespondencyjnego, co - w ocenie zaréwno
projektodawcéw ustawy, jak i wiekszoSci sejmowej - stanowi¢ miatoby gwarancje
bezpiecznego przeprowadzenia tych wyboréw dobie pandemii COVID-19.

Opiniowana Ustawa stanowi trzecig w ciggu ostatnich dziesieciu dni inicjatywe
przeprowadzenia istotnych zmian w prawie wyborczym, zmierzajacych do osiggniecia
wyzej wskazanego celu. Swiadczy to nie tylko o determinacji wiadzy politycznej
w dazeniu do przeprowadzenia wyboréw prezydenckich w warunkach faktycznie
trwajacego - cho¢ formalnie nie zadekretowanego rozporzadzeniem Rady Ministrow -
stanu nadzwyczajnego, co samo w sobie stoi w jaskrawej sprzecznosci z celowosciowa
i systemowa wyktadnig art. 228 ust. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia

1997 r. [dalej : Konstytucja]. Proponowane w obliczu trwajacej pandemii zmiany prawa
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wyborczego wskazujg ponadto na daleko posunieta dezynwolture, charakteryzujaca
traktowanie przez ustawodawce rudymentéw demokratycznego panstwa prawnego (art.
2 Konstytucji), zar6wno w zakresie dotyczacym stabilnosci jak i jakosci tworzonego w
panstwie prawa.

W odniesieniu do zmian w prawie wyborczym, wprowadzonych ustawg z 28 marca
br. o zmianie ustawy o szczegOlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaZnych oraz wywotanych
nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw (druk nr 299 i 299-A), jak
réwniez proponowanych we wniesionym do Sejmu 31 marca br. poselskim projekcie
ustawy w sprawie szczego6lnych zasad przeprowadzania gtosowania korespondencyjnego
w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzagdzonych w 2020 r. (druk nr 314),
Osrodek Badan Studiéw i Legislacji Krajowej Rady Radcéw Prawnych [dalej : OBSIL ]
wypowiedzial sie jednoznacznie negatywnie, odpowiednio w opiniach z 29 marca i 1
kwietnia br. Przedmiot niniejszej opinii stanowi¢ bedzie ocena zgodnosci Ustawy 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 parnstwem prawnym,
urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spotecznej);

- art. 7 (Organy wtadzy publicznej dziatajq na podstawie i w granicach prawa), a takze
w Preambule do Konstytucji w zakresie dotyczacym gwarantowania rzetelnosci
i sprawno$ci dziatania instytucji publicznych;

- art. 62 ust. 1 (Obywatel polski ma prawo udziatu w referendum oraz prawo wybierania
Prezydenta Rzeczypospolitej, postow, senatorow i przedstawicieli do organéw
samorzqdu terytorialnego, jezeli najpozniej w dniu glosowania koriczy 18 lat);

- art. 127 ust. 1 (Prezydent Rzeczypospolitej jest wybierany przez Narod w wyborach

powszechnych, réwnych, bezposrednich i w gtosowaniu tajnym).
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IL. Ocena zgodnos$ci Ustawy z art. 2 Konstytucji

W odniesieniu do oceny zgodnosci Ustawy z zasadg demokratycznego panstwa
prawnego aktualne pozostaja uwagi, dotyczace dopuszczalno$ci zmian w prawie
wyborczym, sformutowane w opiniach prawnych OBSIiL, sporzadzonych 29 marcai 1
kwietnia br., w szczeg6lnosci w zakresie dotyczacym wymogu zachowania
odpowiedniego vacatio legis w przypadku wprowadzania zmian w tej materii.
W wymiarze uniwersalnym, Kkonieczno$¢ oddzielenia dnia ogloszenia aktu
normatywnego od dnia jego wejsScia w Zycie odpowiednio dtugim okresem czasu
stanowi jeden z kluczowych elementéw, sktadajacych sie na zasade poprawnej
legislacji, immanentnie zwigzanej z zasadg 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
sze$ciu miesiecy przed terminem wyboréw w prawie wyborczym nie moga by¢
wprowadzane ,zmiany istotne”, tj. zmiany w zakresie podstawowych sktadnikéw
prawa wyborczego (tak w wyroku z 3 listopada 2006 r., sygn. K 31/06 oraz w wyroku
z 28 pazdziernika 2009 r., sygn. Kp 3/09). Opiniowana Ustawa - analogicznie do
przywotanej wyzej ustawy z 31 marca 2020 r. - drastycznie narusza przywotany
wyzej standard. Biorgc pod uwage sekwencyjny charakter postepowania
ustawodawczego, proponowane zmiany - w przypadku ewentualnego odrzucenia ich
przez Senat, nastepnie ponownego uchwalenia przez Sejm 1 podpisania
przez Prezydenta Rzeczypospolitej - mogtyby wej$s¢ w zycie najwczesSniej kilka dni
przed terminem gtosowania, ktorego Ustawa dotyczy (!). Tymczasem zmiany te

obejmujgce wprowadzenie powszechnego gtosowania korespondencyjnego



OSRODEK BADAN, STUDIOW I LEGISLACJI
KRAJOWE] RADY RADCOW PRAWNYCH

modyfikujg prawo wyborcze obywateli, odnosza sie zatem do elementarnych zasad
procesu wyborczego, takich jak powszechnos$¢, rownos¢, bezposrednio$¢ wyboréw
oraz tajno$¢ gtosowania. Rozwigzania proponowane w Ustawie zmieniajg sposob
realizacji wszystkich tych zasad, w szczegdlnosci za$ sposobu korzystania z czynnego
prawa wyborczego, stanowigcego clou demokratycznego procesu wyborczego.
Ponadto, Ustawa narusza zasade demokratycznego panstwa prawnego w zakresie,
w jakim godzi w prymat ustawy. Dotyczy to ujetych w niej przepiséw odsytajacych
(art. 3ust. 4i9; art. 6 ust. 1, 21 4; art. 9 ust. 2i 3; art. 12 ust. 6; art. 15 ust. 5), ktore
upowazniajg witasciwych ministréw, w szczegdlnosci za$ ministra wtasciwego do
spraw aktywoéw panstwowych do uregulowania w drodze aktéw wykonawczych
wszystkich  szczegétowych  kwestii, zwigzanych z  przeprowadzeniem
korespondencyjnego gtosowania w wyborach prezydenckich, zarzadzonych na 10
maja 2020 r., poczawszy od okreslenia wzoru karty do gltosowania, poprzez tryb
odbierania kopert zwrotnych od wyborcéw, az po sposoéb postepowania z nimi
przez gminne obwodowe komisje wyborcze. Nie moze budzi¢ jakiejkolwiek
watpliwosci okolicznos$¢, iz zgodnie ze standardami demokratycznych, wolnych
i uczciwych wyboréw, regulacje te powinny stanowi¢ wytgcznie przedmiot materii
ustawowej. Nie moga by¢ zatem przekazane do dyspozycji organdéw wiadzy
wykonawczej, zwlaszcza za$ organéw o jednoznacznie politycznej proweniencji, czyli
cztonkow 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 wtadzy
wykonawczej pozostawi¢ ksztattowanie zasadniczych elementéw regulacji prawne;j.
Wymoég umieszczenia bezposrednio w teksScie ustawy wszystkich zasadniczych
elementdéw regulacji prawnej musi by¢ przestrzegany ze szczegélnym rygoryzmem
zwlaszcza wowczas, gdy regulacja ta dotyczy witadczych form dziatania organéow
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
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1998r., 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
utrwalonym stanowiskiem Trybunatu Konstytucyjnego, do zasadniczych elementow
regulacji prawnej nalezg te, bez ktérych korzystanie z Kkonstytucyjnie
gwarantowanych praw nie jest w ogole mozliwe (tak w wyroku z 31 stycznia 2001 r.,
sygn. P 4/99). Nie ulega watpliwosci, Ze szczegétowe elementy procedury wyborczej,
ktéore Sejm przekazat opiniowang Ustawg do unormowania przez organy
wykonawcze, w istocie przesadza¢ beda o realnej mozliwosci skorzystania przez
wyborcow z czynnego prawa wyborczego w postaci gtosowania korespondencyjnego,
co jednoznacznie kwalifikuje je jako zasadnicze elementy regulacji. Stopien
nagromadzenia w Ustawie upowaznien do regulacji zasadniczych elementéw
glosowania korespondencyjnego za pomoca aktow podustawowych stoi jednoczesnie
w sprzeczno$ci z og6élng norma, wyrazong w jego art. 1, zgodnie z ktéra to Ustawa
okresla¢ ma zasady przeprowadzania gtosowania korespondencyjnego. W istocie
opiniowana Ustawa nie okre$la niczego, co bezposrednio wigzatoby sie z procedura
glosowania, z wyjatkiem wprowadzenia gtosowania korespondencyjnego jako
wytacznej formuty udziatu obywateli w gtosowaniu w tych wyborach (art. 2 ust. 1
Ustawy), co zostanie poddane ocenie w dalszej cze$ci opinii.

Ustawa narusza roOwniez zasade poprawnej legislacji, ze wzgledu
na niedookreslong tre$¢ zawartych w niej przepiséw, kluczowych z punktu widzenia
procesu wyborczego. W szczegdlnosci dotyczy to normy ujetej w art. 12 ust. 5,
zobowigzujgcym organ wykonawczy samorzadu gminnego do wyposazenia gminnej
obwodowej komisji wyborczej w Srodki ochrony osobistej zwigzane ze zwalczaniem
epidemii COVID-19 w iloSci wystarczajacej dla wszystkich cztonkéw tych komisji,
atakze norm art. 18 i 19, przewidujacych sankcje karng w postaci pozbawienia
wolnosci do lat 3 w przypadku kradziezy karty do gtosowania lub o$wiadczenia
0 osobistym i tajnym oddaniu gtosu na karcie do glosowania (art. 18 ust. 1), jak
réwniez w przypadku umieszczenia w nadawczej skrzynce pocztowej przerobionej

lub podrobionej karty do gtosowania lub wskazanego wyzej oswiadczenia (art. 18 ust.
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2 Ustawy). Sankcje w postaci kary grzywny przewidziane sg z kolei w przypadku
otwarcia pakietu wyborczego lub zaklejonej koperty zwrotnej bez uprawnienia
oraz zniszczenia bez uprawnienia pakietu wyborczego lub zaklejonej koperty
zwrotnej (art. 19 ust. 2 Ustawy). Uzycie we wskazanych przypadkach zaimka ,kto” dla
oznaczenia sprawcy przestepstw sugeruje, ze intencja ustawodawcy byto
zakwalifikowanie czynéw okreslonych w art. 18 i 19 Ustawy do kategorii przestepstw
powszechnych (delicta communia) a nie indywidualnych (delicta propria). Sposéb
sformutowania powyzszych przepiséw wskazuje, Ze odpowiedzialnoScig karng objety
zostanie kazdy cztowiek, w tym wszyscy uczestnicy procesu wyborczego: zaréwno
wyborcy, osoby posredniczace w umieszczeniu pakietéw wyborczych w nadawczej
skrzynce pocztowej operatora wyznaczonego na terenie gminy (art. 5 ust. 2 Ustawy),
jak rowniez pracownicy ,operatora wyznaczonego” w rozumieniu art. 3 ust. 1 Ustawy,
oraz cztonkowie gminnych obwodowych komisji wyborczych. Powazne watpliwosci
wywotuje w tym wzgledzie przepis art. 19 ust. 2 Ustawy, stanowiacy, Ze tej samej
karze podlega, kto bez uprawnienia niszczy pakiet wyborczy lub zaklejong koperte
zwrotng. Formula ta nie rozstrzyga jednoznacznie fundamentalnej z punktu widzenia
zarowno prawa karnego, jak i demokratycznego prawa wyborczego kwestii, czy
odpowiedzialno$¢ karna z tytutu ,niszczenia pakietu wyborczego” bez uprawnienia
obejmowa¢ ma réwniez wyborcow, Kktérzy otrzymali pakiet wyborczy do tzw.
oddawczej skrzynki pocztowej lub pod adres wskazany w czesci A spisu wyborcow,
ale nastepnie - z uwagi na podjecie decyzji o niegtosowaniu w wyborach - 6w pakiet
poddali utylizacji poprzez, np. spalenie lub podarcie i wrzucenie do kosza, a w
konsekwencji nie umiescili go w nadawczej skrzynce pocztowej. Interpretacja
wskazujgca na odpowiedzialno$¢ wyborcow z tego tytulu oznaczataby w istocie
wprowadzenie drogg opiniowanej Ustawy zasady wyboréw obowigzkowych,
absolutnie niezgodnej z art. 62 ust. 1 Konstytucji i wyrazong w nim zasadg prawa do
glosowania.

Rownie zasadnicze watpliwo$ci budza wskazane regulacje z punktu widzenia

konstrukcji strony podmiotowej i form, w jakich moga by¢ popetnione wskazane



OSRODEK BADAN, STUDIOW I LEGISLACJI
KRAJOWE] RADY RADCOW PRAWNYCH

wyzej przestepstwa. Dotyczy to w szczego6lnosci czynu okreslonego w art. 18 ust. 2
(kto umieszcza w nadawczej skrzynce pocztowej, o ktérej mowa w art. 5 ust. 2,
przerobiong lub podrobiong karte do gtosowania lub oswiadczenie, o ktérym mowa
w art.3 ust. 3 pkt 5).

Przyjete w tym zakresie konstrukcje prawne, razgco nieprecyzyjne w kwestii tak
zasadniczej, jak odpowiedzialno$¢ za przestepstwa przeciwko wyborom,
przy jednoczesnym uwzglednieniu grozacych za ich popetnienie relatywnie wysokich
kar izolacyjnych oraz kary grzywny moze wywotywal poczucie uzasadnionej
niepewnos$ci co do przebiegu aktu wyborczego i jego konsekwencji prawnych w
odniesieniu do sfery wolnosci i praw jednostki. Dotyczy to zar6wno samych
wyborcow, jak rowniez tzw. ,funkcyjnych” uczestnikow procesu wyborczego, tj.
pracownikéw Poczty Polskiej, zaangazowanych w charakterze doreczycieli pakietéw
wyborczych dla wyborcéw oraz dostarczycieli pakietéw do obwodowych komisji
wyborczych, jak rowniez cztonkéw tych organéw.

W ocenie Osrodka Badan, Studiow i Legislacji Krajowej Rady Radcow
Prawnych, poczynione wyzej ustalenia jednoznacznie dyskwalifikujg
opiniowang Ustawe jako razaco niezgodna z zasada demokratycznego panstwa
prawnego, wyrazong w art. 2 Konstytucji, w zakresie w jakim nie realizuje ona
standardow poprawnej legislacji, podwaza zasade 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.

I11. Ocena zgodnos$ci Ustawy z art. 7 Konstytucji i Preambula do Konstytucji

Opiniowana Ustawa przekazuje ministrowi wtasciwemu do spraw aktywoéw
panstwowych szereg kompetencji zwigzanych z organizacja i przeprowadzaniem
wyborow korespondencyjnych. Zgodnie z art. 3 ust. 9 opiniowanej Ustawy, minister

wtasciwy do spraw aktywdw panstwowych, po zasiegnieciu opinii Panstwowej Komisji
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Wyborczej, okresli, w drodze rozporzadzenia, wzér karty do glosowania, w tym sposéb
oznaczenia jej autentycznoSci, wzér i rozmiar koperty na pakiet wyborczy, koperty
zwrotnej, koperty na karte do glosowania, o§wiadczenia, o ktorym mowa w ust. 3 pkt oraz
instrukcji glosowania korespondencyjnego, uwzgledniajgc konieczno$¢ zapewnienia
tajno$ci glosowania oraz zwieztoSci i komunikatywnoSci instrukcji. Konstrukcja ta w
istocie czyni iluzorycznym udzial w procesie wyborczym Panstwowej Komisji Wyborczej,
ktdéra zgodnie z art. 157 § 1 ustawy z 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy (t.j.: Dz. U. z
2019 r., poz. 684 ze zm.) [dalej : Kodeks] jest statym najwyzszym organem wyborczym
wlasciwym w sprawach przeprowadzania wyboréw. Do kompetencji Panstwowej
Komisji Wyborczej nalezy nie tylko sprawowanie nadzoru nad przestrzeganiem prawa
wyborczego ale takze - miedzy innymi - ustalanie wzoréw urzedowych formularzy oraz
drukéw wyborczych (art. 160 § 1 pkt 6 Kodeksu), ktérg to kompetencje Ustawa
przekazuje do wtasciwosci wskazanego ministra.

Tak okreslona konstrukcja prawna razaco godzi w zasade legalizmu organow
wtadzy publicznej, wyrazonag w art. 7 Konstytucji oraz w zasade rzetelnosci i sprawnosci
dziatania instytucji publicznych, o ktérej mowa w Preambule do Konstytucji.
W analogicznej kwestii jednoznacznie wypowiedziat sie Trybunat Konstytucyjny, ktéry w
wyroku z 13 grudnia 2016r. (sygn. K 13/16), dotyczacym przepisow ustawy z dnia 30
grudnia 2015 r. o zmianie ustawy o radiofonii i telewizji stwierdzit, Ze niedopuszczalne
jest wykreowanie drogg ustawowg takiego modelu funkcjonowania instytucji panstwa, w
ktorym danemu organowi, realizujgcemu dotychczas okre$lone funkcje i zadania
ustrojowe, pozostawia sie tylko pewne kompetencje, a rozstrzyganie o zasadniczych
sprawach zwigzanych z funkcjonowaniem tej sfery przekazuje sie innym organom,
wyposazajac je w tym zakresie w kompetencje rozstrzygajace. Poglad ten zastuguje
na petng aprobate. Wykluczajac mozliwos¢ efektywnego wykonywania zadan przez
organ formalnie wtasciwy do ich realizacji, tworzy sie bowiem zjawisko swoistej
Jnstytucjonalnej wydmuszki”, ktéra nie tylko godzi w zasade efektywnoSci

funkcjonowania organdéw panstwowych, ale dodatkowo prowadzi réwniez
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do niebezpiecznego w demokratycznym panstwie prawnym zjawiska rozmywania sie
odpowiedzialno$ci za wykonywanie zadan ustrojowych.

Podstawowym wyznacznikiem kompetencji Rady Ministréw - zatem rowniez
poszczeg6lnych ministrow - w Rzeczypospolitej Polskiej jest art. 146 Konstytucji, zgodnie
z ktérym prowadzi ona polityke wewnetrzna i zagraniczng Rzeczypospolitej Polskiej (ust.
1). Do Rady Ministrow nalezg sprawy polityki panstwa nie zastrzezone dla innych
organdw panstwowych i samorzadu terytorialnego (ust. 2). Kompetencje Rady Ministrow
oraz poszczegOlnych ministrow nie mogga zatem obejmowac zadan zwigzanych z
organizacja i przeprowadzaniem wybor6éw, wyraznie zastrzezonych przepisami Kodeksu
do wtasciwosci Panstwowej Komisji Wyborcze;j.

W Swietle zasady okre$lonej w art. 7 Konstytucji nie znajduje réwniez
uzasadnienia kompetencja Marszatka Sejmu, okreSlona w art. 20 ust. 2 opiniowanej
Ustawy, zgodnie z ktéra moZe on zarzadzi¢ zmiane terminu wyboréw okreslonego
w wydanym wcze$niej postanowieniu. Kompetencji w tym zakresie nie przewiduja
bowiem zaré6wno art. 128 ust. 2 Konstytucji, jak i odpowiednie przepisy Kodeksu. Jedyna
ewentualno$¢, przewidziana w Kodeksie w odniesieniu do ponownego wyznaczenia
terminu wyboréw na Prezydenta Rzeczypospolitej, dotyczy przypadku braku kandydata
lub zgtoszenia jednego kandydata, ktory to fakt stwierdza Panstwowa Komisja Wyborcza
w drodze uchwaty, przekazanej nastepnie Marszatkowi Sejmu (art. 293 Kodeksu).

Majac na wzgledzie powyzsze ustalenia, w ocenie Osrodka Badan, Studiow
i Legislacji Krajowej Rady Radcow Prawnych, uprawnienia dotyczace organizacji
i przeprowadzania wyboréw powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej zarzadzonych w 2020 r., przyznane opiniowang Ustawa ministrowi
wlasciwemu do spraw aktywow panstwowych, jak rowniez kompetencja Marszatka
Sejmu dotyczaca zmiany terminu wyboréw sa niezgodne z zasada legalizmu,
wyrazong w art. 7 Konstytucji oraz z zasadami rzetelnosci i sprawnosci dzialania

instytucji publicznych, o ktérych mowa w jej Preambule.
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IV. Ocena zgodnoSci ustawy z art. 62 ust. 1 Konstytucji

Wskazany przepis Konstytucji jednoznacznie stanowi, ze prawo czynnego udziatu
w wyborach przystuguje kazdemu obywatelowi Rzeczypospolitej Polskiej, ktory
najp6zniej w dniu glosowania koniczy 18 lat. Jedyne dopuszczalne wytgczenia w tym
zakresie dotycza obywateli, ktérzy zostali prawomocnym orzeczeniem sadu
ubezwtasnowolnieni, pozbawieni praw publicznych albo wyborczych (art. 62 ust. 2
Konstytucji). W zgodnej opinii doktryny i orzecznictwa, wskazane ograniczenia - z uwagi
na ich indywidualny charakter - nie stojg w sprzeczno$ci z zasada powszechno$ci
wyboréow.

Przyjeta w Ustawie regulacja zasade te narusza, godzac wprost w podmiotowe
prawo obywateli do udzialu w wyborach. Zgodnie z art. 3 ust. 1 Ustawy, ,operator
wyznaczony” zapewni¢ ma wyborcom gtosujacym na terenie Rzeczypospolitej doreczenie
pakietu wyborczego bezposrednio do oddawczej skrzynki pocztowej wyborcy lub pod
adres wyborcy wskazany w czesci A spisu wyborcow, w terminie przypadajgcym od 7 dni
do dnia poprzedzajacego dzien gtosowania. Stosownie do brzmienia art. 26 § 7 Kodeksu,
czes$¢ spisu A obejmuje lokalizacje wyborcéw w oparciu o adres zamieszkania. Zatem to
adres zamieszkania stanowi¢ ma podstawe ustalenia przez ,operatora wyznaczonego”
miejsca doreczenia wyborcy pakietu wyborczego, w sytuacji gdy nie mozna pakietu
doreczy¢ do tzw. oddawczej skrzynki pocztowej. Formuta ta w oczywisty sposéb
wyklucza mozliwos$¢ glosowania przez tych wyborcéw, ktérzy przebywaé beda we
wskazanym terminie w innym miejscu niz miejsce zamieszkania, okreslone w rzeczonej
czesci spisu. W szczegolnosci uniemozliwi skorzystanie z czynnego prawa wyborczego
obywatelom poddanym przymusowej kwarantannie lub izolacji poza miejscem
zamieszkania oraz wyborcom hospitalizowanym, m. in. Z powodu zakazenia COVID-19.
Razacej sprzecznosci przyjetej regulacji z zasadg powszechnosci wyboréw w minimalnym
chocby stopniu nie neutralizuje przewidziana w art. 4 Ustawy mozliwo$¢ dopisania

wyborcy do spisu, gdyz czynno$¢ te mozna bedzie wykonac¢ najpézniej w dniu wejscia w
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zycie ustawy, tj. - zgodnie z jej art. 21 - nastepnego dnia po jej ogtoszeniu, co
przewidzianemu w tym przepisie uprawnieniu wyborcy nadaje w istocie charakter
wytacznie iluzoryczny. Istotnym ograniczeniem mozliwo$ci wziecia udziatu w akcie
glosowania moze okazac sie rowniez omdéwiona uprzednio, a przewidziana w art. 20 ust.
2 kompetencja Marszatka Sejmu uprawniajgca go do dyskrecjonalnego w istocie
zarzadzenia zmiany terminu wyboréw okre$lonego w wydanym wcze$niej
postanowieniu. Regulacja ta, nieznana dotychczasowym procedurom wyborczym, kreuje
bowiem stan permanentnej niepewnos$ci wyborcéw co do ostatecznego terminu
glosowania. W praktyce moze bowiem prowadzi¢ do sytuacji, w ktérej nawet na dzien
przed pierwotnie okreslong datg gtosowania (10 maja br.), termin ten moze ulec zmianie.
W $wietle powyzszych ustalen, wybory na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
zarzadzone w 2020 r., a przeprowadzone w oparciu o tak uksztattowang procedure, w
stosunku do obywateli przebywajacych w dniu glosowania na terytorium
Rzeczypospolitej staja sie powszechne wytgcznie z nazwy. W jeszcze wyzszym stopniu
rozwigzania przyjete w opiniowanej Ustawie nadajg iluzoryczny charakter zasadzie
powszechnos$ci w odniesieniu do obywateli przebywajacych poza granicami
Rzeczypospolitej. Poglad ten implikuja zar6wno okolicznosci faktyczne, jak i prawne.
Odnoszac sie do pierwszych z wymienionych nalezy przede wszystkim zwroci¢ uwage na
opublikowane 15 kwietnia br. na stronie Rzagdowego Centrum Legislacji uzasadnienie do
projektu rozporzadzenia Ministra Spraw Zagranicznych w sprawie utworzenia obwodow
glosowania w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w 2020 roku dla obywateli
polskich przebywajacych za granicg. Wskazuje ono, Ze z uwagi na stan pandemii COVID-
19 i wynikajace z niej regulacje prawne, obowigzujace w poszczeg6lnych panstwach,
przeprowadzenie wyborow prezydenckich 10 maja br. nie bedzie mozliwie m. in. w :
Stanach Zjednoczonych Ameryki Pétnocnej, Kanadzie, Wielkiej Brytanii, Niderlandach
i Niemczech, a zatem w panstwach, w ktorych przebywa najwieksza liczba obywateli
Rzeczypospolitej Polskiej uprawnionych do glosowania. Odnoszac sie do kwestii stricte
prawnych, nalezy natomiast zwrdci¢ uwage na art. 7 ust. 1 Ustawy, zgodnie z ktérym

wyborca przebywajacy za granica zobowigzany jest zglosi¢ wtasciwemu konsulowi
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zamiar gtosowania korespondencyjnego do 14 dnia przed dniem wyboréw. Z uwagi
na okoliczno$¢, iz Swietle regulowanej Konstytucja procedury ustawodawczej,
opiniowana Ustawa moze wejS¢ w zycie zaledwie kilka dni przed terminem gtosowania,
wyznaczonym na 10 maja br., tak sformutowany przepis jawi sie jako wrecz irracjonalny,
albowiem w praktyce uniemozliwia wyborcom przebywajacym za granica wziecie
udziatu w akcie gtosowania

Uwzgledniajac przeprowadzone wyzej analizy opiniowanej regulacji,
jak rowniez biorac pod uwage okolicznosci faktyczne, zwigzane z jej ewentualnym
zastosowaniem, w opinii Osrodka Badan, Studiow i Legislacji Krajowej Rady
Radcow Prawnych Ustawa nie spelnia konstytucyjnych standardéw powszechnosci

wyborow, w aspekcie dotyczacym czynnego prawa wyborczego.

V. Ocena zgodnosci ustawy z art. 127 ust. 1 Konstytucji

Zgodnie z art. 127 ust. 1 Konstytucji Prezydent Rzeczypospolitej jest wybierany
przez Narod w wyborach powszechnych, rownych, bezposrednich i w glosowaniu
tajnym. Uwzgledniajac wyrazong powyzej ocene dotyczaca zasady powszechnoSci
wyboréw, procedura wyborcza, przewidziana w opiniowanej Ustawie, narusza
wszystkie z wymienionych zasad.

Art. 2 ust. 1 Ustawy stanowi o przeprowadzeniu wyboréw Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej, zarzagdzonych w 2020 r., wylacznie w drodze gtosowania
korespondencyjnego. Zasada bezposrednio$ci wyboréw nie wyklucza mozliwosci
stosowania mechanizmoéw gtosowania alternatywnego, np. przez petnomocnika,
glosowania korespondencyjnego czy tez tzw. e-votingu. Wprowadzenie tego rodzaju
sposobow gtosowania osobistego nie moze jednak wykluczac¢ zasadniczej jego postaci,
tj. gtosowania w lokalu wyborczym. We wszystkich ustrojach demokratycznych
dopuszczajacych gtosowanie korespondencyjne stanowi alternatywny a nie jedyny

sposob wziecia udziatu w akcie glosowania. Oznacza to, ze wyborca moze, ale nie musi
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skorzysta¢ z tej metody oddania gtosu. Gtosowanie w lokalu wyborczym stanowi
podstawowy mechanizm demokratycznego prawa wyborczego. Zachowuje ono range
standardu niezaleznie od jakichkolwiek okoliczno$ci nadzwyczajnych, np. zbrojnej
napasci na terytorium panstwa, zagrozenia jego konstytucyjnego ustroju czy tez
katastrof naturalnych w postaci pandemii choréb zakaznych. Brak mozliwosci
przeprowadzenia wyborow w lokalach wyborczych z jakiejkolwiek przyczyny
wskazanej powyZej, jednoznacznie przesadza o tym, Ze nie mogg sie one odby¢ w
zaplanowanym terminie, m. in. z uwagi naniemozliwo$¢ dochowania
demokratycznego standardu bezposredniego i osobistego gtosowania wyborcy w
lokalu wyborczym. Na taka okoliczno$¢, demokratyczny ustrojodawca przewiduje
wprowadzenie standw nadzwyczajnych - w przypadku polskiej Konstytucji stanu
wojennego, stanu wyjatkowego badz stanu kleski zywiotowej - co pozwala odsungé w
czasie zaplanowane uprzednio wybory po to, by méc je pdzniej przeprowadzi¢ w
normalnych warunkach, odpowiadajacych demokratycznym wymogom. Opiniowana
Ustawa zmierza tymczasem w zupeinie innym kierunku, dazac do modyfikacji
konstytucyjnego standardu wyboréw bezposrednich, po to, by mimo oczywistej kleski
zywiotowej wywotanej pandemig COVID-19 wymienione w tytule Ustawy wybory
mozna byto przeprowadzi¢. W powyzszym kontek$cie nie moze budzi¢ watpliwosci
fakt, iz formuta obowigzkowego - bo bezalternatywnego - gltosowania
korespondencyjnego narusza zasade wyboréw bezposrednich.

Procedura wyborcza, wykreowana na uzytek wyboréw prezydenckich
zarzadzonych w 2020 r. w razacy sposob godzi réwniez w zasade rownosci wyboréw
w znaczeniu materialnym, ktorej istota polega na zagwarantowaniu jednakowego
wptywu gloséw wyborcow na ostateczny wynik wyborow. Tak rozumiana réwnos¢,
wyrazona wprost w art. 127 ust. 1 Konstytucji, stanowi jeden z fundamentalnych
standardéw wyboréw wolnych, uczciwych i demokratycznych, stanowigcych wszak
kwintesencje zasad suwerennos$ci narodu i przedstawicielstwa, o ktorych explicite

stanowi art. 4 Konstytucji.

13



OSRODEK BADAN, STUDIOW I LEGISLACJI
KRAJOWE] RADY RADCOW PRAWNYCH

Regulacja przyjeta w Ustawie przewiduje niespotykanie szeroki katalog
przypadkéw uniewaznienia kart do gtosowania. Zgodnie z jej art. 5 ust. 5, moze to
nastgpi¢ m. in. w przypadku, w ktérym na oSwiadczeniu wyborcy o osobistym i tajnym
oddaniu gtosu wyborca wpisatl nieczytelnie swoje imie i nazwisko lub numer PESEL (
art. 5 ust. 5 pkt 2) albo koperta na karte do glosowania nie zostata zaklejona (art. 5
ust. pkt 3). Zgodnie z art. 14 ust. 4 Ustawy, karty do glosowania uznaje sie za niewazne,
jezeli w kopercie na karte do glosowania znajduje sie wiecej niz jedna karta wyborcza.
Z kolei na podstawie art. 14 ust. 5 Ustawy, karte do glosowania uznaje sie za niewazna,
jezeli gminna obwodowa komisja wyborcza stwierdzita, ze karta do gtosowania nie
jest autentyczna. Przywotane wyzej przepisy stanowig podstawe do catkowicie
arbitralnego rozstrzygania przez gminne obwodowe komisje wyborcze o waznos$ci
oddanych gloséw, co samo w sobie stanowi¢ moze sposobno$¢ do deformowania
rzeczywistych wynikow gtosowania. Pozostajagc w istocie poza wszelkg kontrolg,
cztonkowie gminnych komisji wyborczych moga bowiem kwalifikowa¢ jako
Jnieczytelne” dowolnie wyselekcjonowane o$wiadczenia wyborcow, tymczasem
istota aktu glosowania nie sprowadza sie do sporzadzania o$wiadczen dotyczacych
personaliow wyborcy, tylko do udzielania politycznego poparcia kandydatom
startujagcym w wyborach. Podstawowych standardéw uczciwo$ci wyboréw nie
gwarantuje réwniez mozliwo$¢ uniewazniania gtos6w wyborcow z powodu
yniezaklejenia karty do glosowania”. Dla uniewaznienia gtosu wyborcy wystarczy
bowiem, Ze do jej odklejenia dojdzie juz po wrzuceniu przez wyborce owej karty do
tzw. nadawczej skrzynki pocztowej operatora, a przed dostarczeniem jej do gminnej
obwodowej komisji wyborczej, na co wyborca nie bedzie miat zadnego wptywu. Tak
uksztattowana regulacja nasuwa nieodparte skojarzenia z metodyka wyboréw znanag
z mrocznych doSwiadczen panstw totalitarnych, ktérej motto sprowadzato sie do
stwierdzenia ,niewazne kto gltosuje, wazne kto liczy gtosy”.

Wreszcie, Ustawa nie gwarantuje zachowania zasady tajnosci gtosowania, czego
wymownym przyktadem jest przede wszystkim regulacja art. 5 ust. 1 i Ustawy.

Pierwszy ze wskazanych przepisow obliguje wyborce do wpisania w miejscu do tego
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przeznaczonym swojego imienia i nazwiska oraz numeru PESEL. Nalezy wyrazZnie
podkresli¢, ze konstrukcja ta nie budzitaby tak zasadniczych obiekcji wowczas, gdyby
glosowanie korespondencyjne stanowito jedng z mozliwych form oddania gtosu. W
takim bowiem wypadku mozna byloby przyja¢, ze wyborca, decydujac sie na
glosowanie korespondencyjne, wyrazit domniemang zgode na ujawnienie swoich
personaliéow w sposob przewidziany dla tej formuty oddania gtosu. W sytuacji
bezalternatywnego gtosowania korespondencyjnego, ujawnienie danych osobowych
wyborcy staje sie conditio sine qua non skorzystania z czynnego prawa wyborczego,
co absolutnie nie mie$ci sie w standardzie tajnego glosowania.

Wskazane wyzej mankamenty procedury, uksztaltowanej przepisami
Ustawy, prowadza do jednoznacznego wniosku, Ze opiniowana regulacja nie
realizuje podstawowych standardow wyborczych, okreslonych w art. 127 ust. 1

Konstytucji

VI. Konkluzje

Rekapitulujac wszystkie poczynione wyzej uwagi, Osrodek Badan, Studiow

i Legislacji Krajowej Rady Radcéw Prawnych jednoznacznie negatywnie ocenia

przepisy ustawy z dnia 6 kwietnia 2020 r. o szczegélnych zasadach

przeprowadzania wyboréow powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej

Polskiej zarzadzonych w 2020 r. jako niezgodne z Konstytucja Rzeczypospolitej

Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.

Majac na uwadze zakres i skale stwierdzonych w opiniowanej Ustawie

naruszen, w szczegolnosci dotyczacych wyrazonej w art. 2 Konstytucji zasady

demokratycznego panstwa prawnego oraz standardow prawa wyborczego,

okreslonych w art. 62 ust. 1 oraz w art. 127 ust. 1 Konstytucji, Osrodek Badan
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Studiow i Legislacji Krajowej Rady Radcow Prawnych rekomenduje Senatowi

Rzeczypospolitej Polskiej odrzucenie Ustawy w catoSci.

dr hab. Stawomir Patyra

radca prawny
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