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NACZELNY SAD ADMINISTRACYJNY
Warszawa, dnia 17 maja 2020 r.

OPINIA
dotyczaca ustawy o szczegolnych zasadach organizacji wyboréow
powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych

w 2020 r. z mozliwoscia glosowania korespondencyjnego

1. Uwagi wstepne

1.1. Przedmiotem niniejszej opinii jest ustawa o szczegélnych zasadach
organizacji wyboréw powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
zarzadzonych w 2020 r. z mozliwoscia gtosowania korespondencyjnego (druk

senacki nr 118; dalej: ,opiniowana ustawa”).

1.2. Przed przejsciem do oceny poszczegdlnych rozwigzan zawartych w
opiniowanej ustawie konieczne jest syntetyczne omowienie stanu prawnego, jaki
obowigzuje obecnie.

Po pierwsze, regulacje prawne dotyczgce wyboréw prezydenckich zawiera
ustawa z dnia 6 kwietnia 2020 r. o szczegdlnych zasadach przeprowadzania
wyboréw powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzgdzonych w
2020 r. (Dz. U. poz. 827; dalej: ,ustawa z dnia 6 kwietnia 2020 r.”). Ustawa ta weszta
w zycie w dniu 9 maja 2020 r. W sprawach nieuregulowanych tg ustawg odpowiednie
zastosowanie znajduje ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz. U. z
2019 r. poz. 684 ze zm.; zob. art. 20 ust. 1 ustawy z dnia 6 kwietnia 2020 r.).

Po drugie, pewne zmiany do Kodeksu wyborczego zostaty wprowadzone
ustawg z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach
zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych
chorob zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych
innych ustaw (Dz. U. z 2020 r. poz. 568 ze zm.). W art. 40 ww. ustawy zmieniono
przede wszystkim przepisy Kodeksu wyborczego dotyczgce gtosowania
korespondencyjnego. Nowela ta weszta w zycie dnia 31 marca 2020 r. Dotychczas

gtosowanie korespondencyjne bylo mozliwe wylacznie w przypadku o0séb



niepetnosprawnych. Nowelizacja rozszerzyta te mozliwo$é na osoby podlegajgce
obowigzkowej kwarantannie, izolacji lub izolacji w warunkach domowych, a takze na
osoby, ktére najpdzniej w dniu gtosowania koricza 60 lat.

Po trzecie, kolejne zmiany dotyczace procedury wyborczej zostaty
wprowadzone ustawg z dnia 16 kwietnia 2020 r. o szczegdlnych instrumentach
wsparcia w zwigzku z rozprzestrzenianiem sie wirusa SARS-CoV-2 (Dz. U. z 2020 r.
poz. 695). Zmiany te weszly w zycie dnia 17 kwietnia 2020 r. Przepis art. 99 ww.
ustawy upowaznit operatora wyznaczonego do otrzymania danych z rejestru PESEL,
badz tez z innego spisu lub rejestru bedacego w dyspozycji organu administracji
publicznej, jezeli dane te sg potrzebne m.in. do realizacji zadan zwigzanych z
organizacjg wyboréw Prezydenta RP. Z kolei zgodnie z art. 102 ww. ustawy do
wyborow prezydenckich przeprowadzanych w okresie obowigzywania stanu epidemii
nie stosuje sie niektérych przepiséw Kodeksu wyborczego. Chodzi o przepisy
dotyczace:

— przekazywania wyborcom informacji o obwodach gtosowania, siedzibach
obwodowych komisji wyborczych, mozliwosci gtosowania
korespondencyjnego oraz przez petnomocnika,

— wydawania zaswiadczen o prawie do gtosowania,

— przekazywania wyborcom informacji o terminie wyboréw, godzinach
gtosowania, sposobie gtosowania oraz warunkach waznosci gtosu w danych
wyborach, a takze o mozliwosci gtosowania korespondencyjnego i
gtosowania przez petnomocnika.

— gtosowania korespondencyjnego,

— gtosowania przez petnomocnika,

— ustalania przez Panstwowg Komisje Wyborcza (dalej: ,PKW”) wzoru kart do

gtosowania i zarzgdzania przez nig druku tych kart.

1.3. Postanowieniem z dnia 5 lutego 2020 r. (Dz.U. z 2020 r. poz. 184)
Marszatek Sejmu zarzadzit wybory Prezydenta RP (§ 1), a date gtosowania
wyznaczyt na dzien 10 maja 2020 r. (§ 2). Zatacznikiem do tego postanowienia jest
kalendarz wyborczy okreslajgcy terminy wykonania czynno$ci wyborczych zgodnie
Kodeksem wyborczym. Terminy te, w zaleznosci od konkretnej czynnosci, uptynety w

marcu, kwietniu i pierwszych dniach maja biezgcego roku.



Gtosowanie w wyborach zarzadzonych ww. postanowieniem Marszatka
Sejmu, ktérego termin byt wyznaczony na dzien 10 maja 2020 r., nie odbyto sie (zob.
komunikat prasowy PKW z dnia 7 maja 2020 r.; stanowisko Rady Ministréw z dnia 8
maja 2020 r. w sprawie mozliwoSci przeprowadzenia wyborédw Prezydenta

Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 10 maja 2020 r., M.P. z 2020 r. poz. 404).

1.4. Zgodnie z § 2 uchwaty PKW nr 129/2020 z dnia 10 maja 2020 r. w
sprawie braku mozliwosci gtosowania na kandydatow w wyborach Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej, brak mozliwosci gtosowania w dniu 10 maja 2020 r.
s;ownowazny jest w skutkach z przewidzianym w art. 293 § 3 ustawy z dnia 5
stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy brakiem mozliwosci glosowania ze wzgledu na
brak kandydatéw”. Wskazany przepis Kodeksu wyborczego - odczytywany w
zwigzku z jego § 1 — moéwi, ze w przypadku braku kandydatéw na urzad Prezydenta,
PKW stwierdza ten fakt w drodze uchwaty, ktérg przekazuje Marszatkowi Sejmu,
podaje do publicznej wiadomosci i ogtasza w Dzienniku Ustaw.

Zgodnie za$ z komunikatem opublikowanym na stronie internetowej Sadu
Najwyzszego, powyzsza uchwata PKW ,nie jest tozsama z uchwatg, na podstawie
ktérej nastepuje podanie wynikow wyboréw do publicznej wiadomosci przez
Panstwowg Komisje Wyborczg”. Innymi stowy, uchwata PKW nr 129/2020 nie
stanowi — wedle komunikatu SN — obwieszczenia PKW o wynikach gtosowania i
wynikach wyboréw, o ktérym mowa w art. 318 § 1 i art. 319 § 3 Kodeksu
wyborczego. Z tego stanowiska SN wynika, ze PKW nie jest obecnie uprawniona do
przestania Marszatkowi Sejmu i Sgdowi Najwyzszemu sprawozdania z wyboréw, co
z kolei nie umozliwia wszczecia przez SN postepowania w sprawie waznosci
wyboréw (art. 324 § 1 Kodeksu wyborczego).

Jesli zatem przyja¢ — zgodnie z uchwatg PKW nr 129/2020 — ze doszio do
sytuacji okreslonej w art. 293 § 3 Kodeksu wyborczego, to Marszatek Sejmu
powinien zarzadzi¢ ponowne wybory nie pdzniej niz w 14 dniu od dnia ogtoszenia tej
uchwaty w Dzienniku Ustaw (art. 293 § 2 Kodeksu wyborczego). Data wyboréw
powinna by¢ woéwczas wyznaczona na dziern wolny od pracy przypadajgcy w ciggu
60 dni od dnia zarzgdzenia wyboréw (art. 289 § 2 Kodeksu wyborczego). W
postanowieniu Marszatka Sejmu powinien zosta¢ rowniez okreslony, po zasiegnieciu

opinii PKW, nowy kalendarz wyborczy (art. 290 § 2 Kodeksu wyborczego). Do dnia



sporzadzenia niniejszej opinii uchwata PKW nr 129/2020 nie zostata jednak
opublikowana w Dzienniku Ustaw.

Jednoczeénie aktualnie w dalszym ciagu obowigzuje art. 20 ust. 2 ustawy z
dnia 6 kwietnia 2020 r., zgodnie z ktérym Marszatek Sejmu moze zarzadzi¢ zmiane
terminu wyboréw okreslonego w wydanym wcze$niej postanowieniu, przy czym nowy
termin wyboréw musi odpowiadaé terminom wyboréw okreslonym w Konstytugi.
Chodzi o art. 128 ust. 2 Konstytucji, ktoéry stanowi: ,Wybory Prezydenta
Rzeczypospolitej zarzadza Marszatek Sejmu na dzien przypadajgcy nie wcze$niej
niz na 100 dni i nie p6zniej niz na 75 dni przed uptywem kadencji urzedujgcego
Prezydenta Rzeczypospolitej [...]". Ostatnim dniem, w ktérym wedle ww. przepisu

moga odby¢ sie wybory Prezydenta jest 23 maja 2020 r.

1.5. Jak wykazano wyzej, regulacje prawne okreslajgce zasady wyboréw
prezydenckich w 2020 r. sg aktualnie niezwykle zawiktane i niejednokrotnie
wzajemnie si¢ wykluczajg. Dyskusyjne sg réwniez skutki prawne nieprzeprowadzenia
gtosowania w dniu 10 maja 2020 r. Dostrzegli to zresztg réwniez tworcy opiniowane;
ustawy. W kilku bowiem przepisach (np. art. 14 ust. 1, ust. 4 i ust. 10) postuzono sie
formufg ,nie odbyto sie gtosowanie lub Sad Najwyzszy podjat uchwate stwierdzajgcg
niewazno$¢ wyboru Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej”. Ustawodawca nie ma
wiec pewnosci, czy nieprzeprowadzenie gtosowania w dniu 10 maja 2020 r. nalezy
traktowac¢ jako brak mozliwosci gtosowania (zgodnie z uchwatg PKW nr 129/2020),
czy tez jako podstawe do ewentualnego stwierdzenia niewaznos$ci wyboréw przez

Sad Najwyzszy. Zagadnienie to nie jest jednak przedmiotem niniejszej opinii.

1.6. Nie ulega wiec watpliwosci, ze uporzadkowanie obecnego stanu
prawnego jest konieczne. Wybory prezydenckie powinny sie odbyé w takim terminie,
aby ostatnim dniu urzedowania obecnego Prezydenta RP, a wiec 6 sierpnia 2020 r.,
doszio do zaprzysiezenia — a tym samym do objecia urzedu — przez nowo
wybranego Prezydenta RP (por. art. 128 ust. 1 w zwigzku z art. 130 Konstytucji i z
art. 291 § 1 Kodeksu wyborczego). Jesli bowiem w dniu 6 sierpnia 2020 r. nie dojdzie
do zaprzysiezenia nowo wybranego Prezydenta, to wéwczas moze powstacé sytuacja
niedopuszczalna w panstwie prawa — tj. brak gtowy panstwa, jak réwniez osoby
petnigcej obowigzki gtowy panstwa (zob. art. 131 ust. 2 Konstytucji, wskazujgcy na

okolicznoéci, w ktérych Marszatek Sejmu wykonuje tymczasowo obowigzki



Prezydenta RP). Taka sytuacja mogtaby prowadzi¢ do trudnych do przewidzenia
nastepstw i chaosu prawnego. Co prawda, zgodnie z art. 291 § 2 Kodeksu
wyborczego ,Ustepujacy Prezydent Rzeczypospolitej konczy urzedowanie z chwilg
zlozenia przysiegi przez nowo wybranego Prezydenta Rzeczypospolitej’, jednak
pojawia sie watpliwosé, czy przepis ten — odczytywany w Swietle art. 127 ust. 2
Konstytucji — mogtby byé rozumiany jako dopuszczajacy, nawet w wyjgtkowych
przypadkach, do wydtuzenia czasu urzedowania przez Prezydenta, ktorego
piecioletnia kadencja juz uptyneta.

Dlatego tez okolicznosci faktyczne, do jakich doszto w zwigzku z wyborami
zarzadzonymi na dzien 10 maja 2020 r., wymagaja niezwitocznej reakcji
ustawodawcy. Nalezy dodaé, ze ustawodawca ma prawo stanowienia ustaw
epizodycznych, rowniez w sferze prawa wyborczego. Skoro jednak wtasciwe organy
wladzy publicznej nie uznaty, iz zachodzi sytuacja ,szczegélnego zagrozenia”, w
ktérej ,zwykte Srodki konstytucyjne sg niewystarczajgce” (zob. art. 228 ust. 1
Konstytucji) — i tym samym nie doszio do wprowadzenia jednego ze stanow
nadzwyczajnych — to epizodyczne regulacje wyborcze nie powinny w istotny sposéb
odbiega¢ od zasad ogdlnych, zwtaszcza gdy sg stanowione w krétkim czasie przed
wyborami. Réwniez zatem w czasie stanu epidemii obowigzuje zasada, zgodnie z
ktérg ,[pJrawo wyborcze powinno by¢ [...] tak konstruowane, aby stwarza¢ wyborcom
jak najwicksze mozliwosci udziatu w wyborach celem wskazania przedstawicieli,
ktorzy w ich imieniu bedg sprawowac wtadze (wyrok TK z dnia 20 lipca 2011 r., sygn.
akt K 9/11).

1.7. OczywiScie pewnym problemem, dostrzeganym przez wszystkich
ekspertow, jest termin uchwalenia i ewentualnego wejscia w zycie ustawy. Zgodnie
bowiem z orzecznibtwem TK ,[k]lonieczne [...] w tym zakresie (swoistym minimum
minimorum) powinno by¢ uchwalanie istotnych zmian w prawie wyborczym [...], co
najmniej sze$¢ miesiecy przed kolejnymi wyborami, rozumianymi nie tylko jako sam
akt gtosowania, ale jako cato$¢ czynnosci objetych tzw. kalendarzem wyborczym”
(wyrok TK z dnia 3 listopada 2006 r., sygn. akt K 31/06). Jednocze$nie Trybunat
zastrzegt, ze ,[e]wentualne wyjatki od tak okreSlonego wymiaru mogtyby wynikaé
jedynie z nadzwyczajnych okolicznosci o charakterze obiektywnym”. Mozna by wiec
uzna¢ — aczkolwiek jest to zagadnienie dyskusyjne i niebedgce przedmiotem

niniejszej opinii — ze takg ,nadzwyczajng okolicznoscig o charakterze obiektywnym”



jest wprowadzenie stanu epidemii rozporzadzeniem Ministra Zdrowia z dnia 20
marca 2020 r. w sprawie ogtoszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu
epidemii (Dz. U. z 2020 r. poz. 491 ze zm.). Trybunat Konstytucyjny w cyt. wyzej
wyroku nie stwierdzit, Ze ,nadzwyczajna okoliczno$¢ o charakterze obiektywnym”
musi wigza¢ sie z wprowadzeniem jednego ze znanych Konstytucji stanu
nadzwyczajnego, tj. stanu wojennego, stanu wyjgtkowego Ilub stanu kleski
zywiotowej. Innymi stowy — niezaleznie od tego, ze odpowiednie organy panstwa nie
zdecydowaty o wprowadzeniu stanu nadzwyczajnego — w obecnych okoliczno$ciach
faktycznych konieczne jest zagwarantowanie ciggtosci funkcjonowania urzedu
Prezydenta, tak aby nie doszto do sytuacji, gdy po zakoriczeniu kadencji obecnego
Prezydenta nie bedzie osoby wykonujgcej obowigzki glowy paristwa.

Ponadto w cyt. wyzej wyroku TK z dnia 3 listopada 2006 r., sygn. akt K 31/06,
pojawit sie nastepujgcy passus: ,Trybunat Konstytucyjny, orzekajgc w niniejszej
sprawie, uwzgledniwszy normatywne realia w momencie wydawania wyroku, musi
mie¢ na wzgledzie to — jak stwierdza sie w art. 1 Konstytucji — ze Rzeczpospolita
Polska jest dobrem wspélnym wszystkich obywateli. Niewatpliwie dla dobra
wspolnego konieczne jest zachowanie ciagtosci tadu prawnego lezgcego u podstaw
ksztattowania sie ustroju organéw panstwa oraz nalezyta troska o zapewnienie ich
funkcjonowania w taki sposéb, aby nie zostaty zniweczone elementy konieczne dla
jej funkcjonowania. Wzglad na dobro wspdlne i inne warto$ci uzasadniat wiec takie
zbalansowanie wartosci konstytucyjnych, jakiego dokonat Trybunat w niniejszym
orzeczeniu”. Ten fragment moze by¢ odniesiony do analizowanej sprawy z uwagi na
nadzwyczajng sytuacje, z jakg mamy obecnie do czynienia. Wydaje sie zatem, ze
konstytucyjne zasady dobra wspdélnego i nakaz zachowania ciggtosci funkcjonowania
konstytucyjnych organdéw panstwa moga w aktualnych okoliczno$ciach faktycznych i
prawnych uzasadnia¢ wprowadzenie zmian w prawie wyborczym poprzez
uchwalenie ustawy epizodycznej bez dochowania terminu sze$ciomiesiecznego, o

ktérym byta mowa w cyt. orzeczeniu TK.
2. Podstawowe zatozenia opiniowanej ustawy i ich ocena konstytucyjna
2.1. Zasadnicza zmiang, jakg zaproponowano w opiniowanej ustawie, jest

rozszerzenie mozliwosci gtosowania korespondencyjnego i przyznanie takiego prawa

w zasadzie wszystkim wyborcom (art. 2 ust. 1), poza sytuacja, o ktérej mowa w art. 2



ust. 2. Obecnie mozliwos¢ gtosowania korespondencyjnego przystuguje wytgcznie
wyborcom niepetnosprawnym, przebywajgcym na kwarantannie lub w izolacji i
wyborcom, ktérzy najpdzniej w dniu gtosowania ukonczyli 60 lat (zob. art. 53a
Kodeksu wyborczego).

Jednoczes$nie ustawodawca nie pozbawit wyborcéw prawa do oddania gtosu
w sposoéb tradycyjny (tj. w lokalu obwodowej komisji wyborczej — zob. art. 39 § 1
Kodeksu wyborczego). Osoby z niepetnosprawnosciami oraz wyborcy, ktérzy
przekroczyli 60 rok zycia, bedg mogli ponadto skorzystaé z gtosowania przez
petnomocnika (zob. art. 54 i nast. Kodeksu wyborczego). Co wiecej, osoba, ktéra
zdecydowata sie na gtosowanie korespondencyjne, moze samodzielnie lub za
posrednictwem innej osoby przekaza¢ koperte zwrotng — bgdZz urzedowi gminy lub
konsulowi (art. 8 ust. 5 opiniowanej ustawy), badz bezposrednio obwodowe] komisji
wyborczej (art. 8 ust. 8 opiniowanej ustawy). W ustawie uwzgledniono réwniez
potrzeby osoéb z niepetnosprawnosciami, pozwalajgc im na zazgdanie, aby w
pakiecie wyborczym znalazta sie nakfadka na karte do gtosowania sporzgdzona w
alfabecie Braille’a (art. 3 ust. 6 i art. 7 ust. 2 opiniowanej ustawy). Mozna wiec
powiedzie¢, ze opiniowana ustawa wprowadza tzw. gtosowanie hybrydowe, dajgce
wyborcom wiele mozliwosci oddania gtosu, w zaleznosci od indywidualnej decyzji
kazdego wyborcy. Jednocze$nie wyborca ma mozliwo$¢ wyboru takiego sposobu
gtosowania, ktéry w jego ocenie bedzie najbezpieczniejszy z punktu widzenia
zagrozen ptynacych z epidemii COVID-19.

Wyborcy bedg wiec dysponowaé szerokimi mozliwosciami oddania glosu,
zwtaszcza poréwnujgc te mozliwosci z przepisami obecnie obowigzujacej ustawy z
dnia 6 kwietnia 2020 r. Nalezy w konsekwencji uzna¢, ze opiniowana ustawa nie
budzi juz tak powaznych zastrzezen z punktu widzenia zasady powszechnos$ci
wyboréw prezydenckich oraz zasady tajnosci glosowania (art. 127 ust. 1 Konstytuciji),
jak ustawa z dnia 6 kwietnia 2020 r.

W szczegolnosci nalezy odnotowac, ze glosowanie korespondencyjne bedzie
uprawnieniem, a nie obowigzkiem wyborcy chcacego skorzysta¢ z czynnego prawa
wyborczego. Ma to istotne znaczenie z punktu widzenia zarzutéw, jakie byly
kierowane przez ekspertéw wobec ustawy z dnia 6 kwietnia 2020 r., ktéra wykluczata
mozliwo$¢ oddania gtosu w inny sposéb niz gtosowanie korespondencyjne. Jak
wskazat TK w wyroku z dnia 20 lipca 2011 r., sygn. akt K 9/11, ,[d]la wyborcy tajnosé

gtosowania jest przywilejem, z ktérego moze on skorzysta¢, choé¢ nie ma takiego



obowigzku. Oddanie gtosu w spos6b jawny, o ile nie stanowi formy agitacji
wyborczej, nie wigze sie dla niego z zadnymi negatywnymi konsekwencjami
prawnymi. Réwniez dobrowolne poinformowanie o tresci decyzji wyborczej innych
osob, niezaleznie od tego, czy ma miejsce przed wyborami, czy po wyborach, nie
narusza zasady tajnosci gtosowania. [...] W sytuacji gdy wyborca decyduje sie na
gtosowanie poza lokalem obwodowej komisji wyborczej, $wiadomie rezygnuje z tej
gwarancji tajnosci gtosowania stwarzanej przez paristwo, przejmujac jednoczesnie
obowigzek zorganizowania sobie we wilasnym zakresie odpowiednich warunkéw
zapewniajgcych tajnos¢  gtosowania. [...] w  wypadku gtosowania
korespondencyjnego na wyborce przechodzi obowigzek zagwarantowania tajnosci
aktu oddania gtosu”.

Nalezy uzna¢, ze opiniowana ustawa speinia ww. standard okreslony w
orzecznictwie TK. Po stronie wyborcy pozostawiono bowiem decyzje, czy zechce on
oddac gtos w spos6b tradycyjny, w lokalu obwodowej komisji wyborczej, czy tez
decyduje sie na gtosowanie korespondencyjne, co z kolei oznacza dobrowolng
zgode na wystgpienie pewnych nieuniknionych ryzyk zwtaszcza w odniesieniu do

zasady tajnosci gtosowania.

2.2. Komentarza wymaga réwniez kwestia tego, ze — co do zasady — wyborca
powinien osobiscie lub za posrednictwem innej osoby dostarczyé koperte zwrotng do
wiasciwego urzedu gminy lub do wtasciwego konsula najpézniej drugiego dnia przed
dniem wyboréw (art. 8 ust. 5 opiniowanej ustawy). Mozna wiec prima facie odnie$é
wrazenie, ze gtosowanie odbywa sie w takim przypadku nie w dniu wyboréw, lecz
wczesniej. Tymczasem zgodnie z Konstytucjg wybory prezydenckie powinny odbyé
sie jednego dnia (art. 128 ust. 2 Konstytucji; zob. tez art. 4 Kodeksu wyborczego).
Problem ten rozstrzygnat TK w wyroku z dnia 20 lipca 2011 r., sygn. akt K 9/11.
Zdaniem Trybunatu ,oddanie gtosu w wyborach nastepuje nie w momencie
wypetnienia przez wyborce karty do gtosowania, ale w momencie jej wrzucenia do
urny wyborczej. Zasada ta znajduje zastosowanie zaréwno do wyborcéw gtosujgcych
w lokalu wyborczym, jak i do wyborcéw gtosujgcych korespondencyjnie. W wypadku
tych ostatnich czynno$¢ wypetnienia karty do gtosowania poprzedza w czasie
czynnos$¢ jej wrzucenia do urny wyborczej. O oddaniu gtosu przesgdza jednak ta

ostatnia czynno$¢, ktéra ma miejsce w dniu wyborédw. To oznacza, ze zarzut



gtosowania przed dniem wyboréw przez wyborcédw gtosujgcych korespondencyjne
jest bezzasadny”.

Zgodnie z art. 8 ust. 9 opiniowanej ustawy koperty na karte do gtosowania,
wyjete z kopert zwrotnych sg wrzucane do urny wyborczej przygotowanej przez
obwodowg komisje wyborczg. Koperty zwrotne sg za$ dostarczane do komisiji
obwodowych w godzinach gtosowania (art. 8 ust. 1). Nie ma wiec zagrozenia, ze do
gtosowania dojdzie wczesniej niz w dniu wyboréw. Gtosy korespondencyjne, mimo
ze faktycznie sg oddane przed dniem wyborow, bedg bowiem zamieszczane w urnie

wyborczej w dniu gtosowania.

2.3. Zasady gtosowania korespondencyjnego powinny by¢ uksztattowane w
taki sposéb, aby — po pierwsze — kazdy wyborca, ktéry zdecyduje sie na gtosowanie
w tej formie otrzymat z odpowiednim wyprzedzeniem pakiet wyborczy, co wymaga
wiarygodnego udokumentowania takiego doreczenia, oraz — po drugie — aby koperta
zawierajgca gtos zostata terminowo dostarczona do wiasciwej obwodowej komisiji
wyborczej. Ustawodawca powinien przy tym zapewni¢ kazdemu wyborcy pewnosé,
Ze jego gtos, oddany prawidtowo w sposéb korespondencyjny, rzeczywiscie trafi do
urny wyborcze] i bedzie uwzgledniony przy obliczaniu wynikéw glosowania.
Wskazane wymogi stuza zagwarantowaniu rzeczywistej mozliwosci skorzystania
przez wyborce z czynnego prawa wyborczego, o ktérym mowa w art. 62 ust. 1
Konstytucji. Z tego punktu widzenia opiniowana ustawa wymaga pewnych korekt.

Analizujgc przepisy opiniowanej ustawy, nalezy przyjgé domniemanie, ze
wszystkie podmioty zaangazowane w procedure wyborczg beda postepowaty w
granicach i na podstawie obowigzujgcego prawa (wynika to z art. 7 Konstytucji), a
takze zgodnie z zasadg rzetelnoSci i sprawnos$ci dziatania instytucji publicznych,
wyrazong w preambule Konstytucji. Innymi stowy, ocena konstytucyjnosci przepiséw
ustawy nie moze by¢ oparta na zatozeniu, ze podmioty zaangazowane w proces
wyborczy beda funkcjonowaty w sposob wadliwy, a tym bardziej ze beda
podejmowaty dziatania majace na celu zdeformowanie czy wrecz zafatszowanie
wynikow wyboréw. Podkreslit to TK w wyroku z dnia 20 lipca 2011 r., sygn. akt K
9/11: ,Dla kontroli konstytucyjnosci przepisbw ustawowych stwierdzone
nieprawid%owoéci w ramach procedury gtosowania korespondencyjnego miatyby
znaczenie dopiero wowczas, gdyby wystepowaty na takg skale, ze prowadzityby do

trwatego znieksztatcenia tresci tych przepiséw”. Kwestia ta bedzie oceniana przez



Sad Najwyzszy w procedurze stwierdzania waznosci wyboréw, natomiast nie mozna
na zatozeniu takim opiera¢ abstrakcyjnej analizy przepiséw ustawy, ktéra nie weszta
jeszcze w zycie.

Przepisy ustawy powinny by¢ jednak skonstruowane w taki sposéb, aby w
optymalny sposéb zminimalizowaé ryzyko pozbawienia wyborcy czynnego prawa
wyborczego, réwniez na skutek zdarzen przypadkowych, na ktére nikt nie ma
wptywu. Wybory prezydenckie sg na tyle wazne z punktu widzenia podstawowych
zasad ustroju panstwa, ze regulacje dotyczace ich przeprowadzania — réwniez w
czasie stanu epidemii — powinny by¢ wolne od wszelkich watpliwosci.

Pozytywnie nalezy oceni¢ sama koncepcje, zgodnie z ktérg przesytka pakietu
wyborczego bedzie miata status przesytki poleconej w rozumieniu ustawy z dnia 23
listopada 2012 r. — Prawo pocztowe (Dz. U. z 2018 r. poz. 2188 ze zm.: zob. art. 5
ust. 2 opiniowanej ustawy). Zgodnie bowiem z art. 3 pkt 22 ww. ustawy przesytka
polecona jest to przesytka bedgca przesytka rejestrowang. Oznacza to z kolei (art. 3
pkt 23 ww. ustawy), ze jest to przesytka przyjeta za pokwitowaniem przyjecia i
doreczana za pokwitowaniem odbioru. Ponadto wyborca w zgtoszeniu zamiaru
gtosowania korespondencyjnego bedzie mogt poda¢ adres, na ktéry ma byé wystany
pakiet wyborczy (art. 3 ust. 4 opiniowanej ustawy). Eliminuje to problem wyborcéw,
ktérzy — mimo tzw. obowigzku meldunkowego, wynikajgcego z art. 24 ust. 1 ustawy z
dnia 24 wrzesnia 2010 r. o ewidenc;ji ludnosci (Dz. U. z 2019 r. poz. 1397 ze zm.) —
faktycznie nie zamieszkujg w miejscu zameldowania, bedgcego podstawg
sporzgdzenia rejestru wyborcow (zob. art. 18 § 8 Kodeksu wyborczego).
Ustawodawca nie wykluczyt réwniez mozliwosci dopisania sie do spisu wyborcow
(art. 28 Kodeksu wyborczego) i uprawnienia do uzyskania zaswiadczenia o prawie
do gtosowania w miejscu pobytu w dniu wyboréw (art. 32 Kodeksu wyborczego), co
réwniez nalezy uzna¢ za rozwigzanie sprzyjajgce realizacji zasady powszechnosci
wyboréw.

Nalezy jednak wréci¢ do kwestii statusu przesyiki zawierajgcej pakiet
wyborczy. Jak juz wyjasniono, zgodnie z deklaracjg ustawodawcy bedzie ona miata
status przesyiki poleconej, co wynika z art. 5 ust. 2 opiniowanej ustawy. Niemniej
jednak, kolejne ustepy art. 5 opiniowanej ustawy prowadzg do wniosku, ze — wbrew
deklaracji ustawodawcy — przesytka pakietu wyborczego nie bedzie posiadata
wszystkich niezbednych cech przesytki poleconej. Opiniowana ustawa nie wymaga

bowiem pokwitowania przyjecia przesyiki i doreczenia za pokwitowaniem odbioru. Co
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do zasady bowiem doreczenie pakietu wyborczego jest dokonywane ,bezposrednio
do oddawczej skrzynki pocztowej wyborcy” (art. 5 ust. 5). Tym samym nie bedzie
miat zastosowania art. 53e § 6 Kodeksu wyborczego, ktéry méwi, ze pakiet wyborczy
,dorecza sie wytgcznie do ragk wiasnych wyborcy, po okazaniu dokumentu
potwierdzajgcego tozsamos¢ i pisemnym pokwitowaniem odbioru”. Z tych powodéw
nalezy uznaé¢, ze — wbrew deklaracji ustawodawcy zawartej w art. 5 ust. 2
opiniowanej ustawy — przesytka pakietu wyborczego nie bedzie de facfo miata
statusu przesyiki poleconej, gdyz nie bedzie doreczana wyborcy po sprawdzeniu
jego tozsamosci i za pokwitowaniem odbioru. Taki zabieg legislacyjny, polegajgcy na
pozornym odwofaniu sie do koncepcji przesyiki poleconej, podczas gdy w
rzeczywistosci przesytka pakietu wyborczego nie bedzie miata ustawowych cech
przesyiki poleconej, jest niezgodny z zasadg poprawnej legislacji, wynikajgca z art. 2
Konstytuciji.

Z tych powoddw analizowane regulacje nalezy uznaé¢ za niezgodne z zasadg
poprawnej legislacji (art. 2 Konstytucji) oraz za niezapewniajgce wystarczajgce;j
ochrony czynnego prawa wyborczego (art. 62 ust. 1 Konstytucji).

Rownie krytycznie nalezy oceni¢ regulacje dotyczgace przesytki kopert
zwrotnych. Zgodnie z art. 13 ust. 2 opiniowanej ustawy przesyiki takich kopert sg
przesytkami nierejestrowanymi w rozumieniu ustawy — Prawo pocztowe. Oznacza to,
ze ich status jest tozsamy ze statusem tzw. przesytek reklamowych w rozumieniu art.
3 pkt 24 ustawy — Prawo pocztowe. Ustawodawca nie zapewnit zatem adekwatnej
ochrony bezpieczenstwa procesu przekazywania kopert zwrotnych do obwodowych
komisji wyborczych. Nalezy to rowniez uzna¢ za naruszenie obowigzku ustawodawcy
zapewnienia odpowiedniej ochrony czynnego prawa wyborczego (art. 62 ust. 1
Konstytuciji).

Warto rowniez odnotowac, ze zgodnie z art. 5 ust. 6 opiniowanej ustawy moze
dojs¢ do sytuacji, gdy zawiadomienie o mozliwosci odbioru pakietu wyborczego we
wtasciwe] placowce pocztowej pozostawia sie ,w drzwiach mieszkania wyborcy”.
Taka sytuacja moze mie¢ miejsce bardzo czesto, choéby z tego wzgledu, ze znaczna
liczba obywateli — mimo ogtoszonego stanu epidemii — $wiadczy prace w miejscu
zatrudnienia w ogdlnie obowigzujacym 8-godzinnym wymiarze czasu pracy. Po
pierwsze, niezrozumiate jest pojecie pozostawienia dokumentu ,w drzwiach
mieszkania”. Po drugie, istnieje uzasadnione ryzyko, ze taki dokument moze by¢

utracony lub zniszczony na skutek dziatan oséb trzecich lub na skutek zdarzen
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przypadkowych, niezaleznych od czyjegokolwiek zachowania. Po trzecie, powstaje
pytanie, co w sytuacji, gdy adresatem zawiadomienia jest osoba, ktéra nie
zamieszkuje w ,mieszkaniu”, lecz np. w domu jednorodzinnym, ktéry — co oczywiste
— nie jest ,mieszkaniem”, niezaleznie od tego, w jaki sposéb interpretowaé to pojecie.
Dlatego tez art. 5 ust. 6 opiniowanej ustawy nalezy uznaé¢ za niezgodny z zasadg

poprawnej legislacji, wynikajaca z art. 2 Konstytucii.

2.4. Uzupetniajgco nalezy odnie$¢ sie do sposobu uregulowania czynnego
prawa wyborczego wyborcéw przebywajacych za granicg. Ustawodawca wprost
przewidziat, ze ,Gtosowania korespondencyjnego za granicg nie przeprowadza sie
takze w panstwach, na terytorium ktérych nie ma mozliwosci organizacyjnych,
technicznych lub prawnych przeprowadzenia gtosowania w takiej formie” (art. 2 ust.
3). Zmodyfikowano réwniez (art. 2 ust. 4) zakres upowaznienia Ministra Spraw
Zagranicznych do wydania rozporzadzenia tworzgcego zagraniczne obwody
gtosowania (zob. art. 14 § 2 Kodeksu wyborczego). Taka regulacja wydaje sie
racjonalna i konieczna. Polski ustawodawca nie jest bowiem w stanie
zagwarantowac petnej mozliwosci skorzystania z prawa do gtosowania dla obywateli
polskich przebywajgcych za granica. Jest bowiem oczywiste, ze jurysdykcja
polskiego ustawodawcy obejmuje wytacznie terytorium Polski, a takze polskie
placéwki dyplomatyczne. Moze tymczasem zdarzy¢ sie, ze — ze wzgledu na
okolicznosci faktyczne lub prawne w danym panstwie — nie bedzie obiektywnej
mozliwosci przeprowadzenia gtosowania albo mozliwos¢é ta bedzie znacznie
ograniczona. Sytuacja taka moze mie¢ zresztg réwniez miejsce w ,normalnych”

okolicznosciach, niezwigzanych z pandemia.
3. Zasada wylacznosci ustawy

3.1. Zgodnie z art. 127 ust. 7 Konstytucji ,Zasady i tryb zgtaszania kandydatow
i przeprowadzania wyboréw oraz warunki wazno$ci wyboru Prezydenta
Rzeczypospolitej okresla ustawa”. Przepis ten wprowadza nakaz wytacznosci ustawy
m.in. w odniesieniu do regulacji okreslajagcych ,zasady i tryb przeprowadzania
wyboréw”. Zdaniem TK ,[z] jednej strony Konstytucja zaweza swobode regulacyjng
ustawodawcy, przesgdzajac o ogoélnym ksztaicie i przebiegu wyboréw, z drugiej

strony — zobowigzuje ustawodawce do uregulowania szczegétowych zasad procesu
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wyborczego. Zgodnie bowiem z art. 100 ust. 3, art. 127 ust. 7 oraz art. 169 ust. 2
Konstytucji to ustawa powinna okre$la¢ zasady i tryb zgtaszania kandydatéow i
przeprowadzania wyboréw oraz warunki waznosci wyboréw. Wylgcznose
regulowania materii wyborczej w drodze ustawy wynika ze szczegblnego znaczenia
wyboréw w parnstwie demokratycznym i potrzeby ochrony praw wyborczych
obywateli” (wyrok TK z dnia 20 lipca 2011 r., sygn. akt K 9/11).

Zasada wytgcznosci ustawy nie oznacza, ze ustawa wyborcza nie moze w
jakimkolwiek zakresie zawiera¢ upowaznien do wydawania rozporzgadzen, czy nawet
aktow niemajgcych charakteru Zrédet prawa powszechnie obowigzujgcego (np.
uchwat PKW). Upowaznienia tego typu sg niekiedy konieczne, jednak powinny by¢
wyjatkiem, stosowanym w odniesieniu do drugorzednych (technicznych) materii
prawnych, nieprzesgdzajgcych o podstawowych zasadach przeprowadzenia
wyboréw. Nie mozna zatem przekazywa¢ do uregulowania w rozporzgdzeniu catego
kompleksu regulacji, od ktérych bedzie zalezato to, czy wybory bedg miaty charakter
powszechny i czy bedg gwarantowaty zasade tajnosci gtosowania.

Innymi stowy, wyrazony w art. 127 ust. 7 Konstytucji nakaz wytgcznosci
ustawy oznacza, ze wybory powinny odbywa¢ sie na zasadach i w warunkach
okreslonych w procesie demokratycznym przez parlament w formie ustawy. Jest to
tak wazna dla demokracji materia prawna, ze udziat organéw wtadzy wykonawczej w
stanowieniu regulacji wyborczych powinien by¢ ograniczony do niezbednego
minimum. Nawet za§ wéwczas, gdy zachodzi potrzeba zamieszczenia w ustawie
delegacji do wydania rozporzadzenia, to akt taki powinien by¢ przygotowywany co
najmniej po zasiegnieciu opinii niezaleznego organu odpowiadajgcego za

organizacje i przebieg wyboréw, tj. Panstwowej Komisji Wyborczej.

3.2. W przepisach opiniowanej ustawy zbyt wiele kwestii zostato przekazanych
do uregulowania aktami wykonawczymi. Chodzi przede wszystkim o art. 12
opiniowanej ustawy. Znaczna cze$¢ materii, ktére zostaty objete delegacjg do
wydania rozporzgdzen, powinna znalez¢ sie bezposrednio w ustawie. Jak juz
powiedziano wyzej, z art. 127 ust. 7 Konstytucji wynika, ze ustawa powinna okresla¢
m.in. ,zasady i tryb przeprowadzania wyboréw”. Jest to wazna gwarancja ustrojowa,
zgodnie z ktérg ,zasady i tryb” przeprowadzania wyboréw prezydenckich bedzie
ustalony w demokratycznym procesie ustawodawczym, a nie w ,zaciszu gabinetéw

ministerialnych”, w ktérych przygotowywane sg rozporzadzenia. W konstytucyjnym

13



pojeciu ,zasady i tryb przeprowadzania wyboréw” mieséci sie np. tryb dostarczania
pakietow wyborczych, sposéb przechowywania kopert zwrotnych czy tryb
dostarczania kopert zwrotnych do obwodowych komisji wyborczych (zob. art. 12 ust.
1 opiniowanej ustawy).

Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze w dotychczasowym stanie prawnym, {j.
gdy gtosowanie korespondencyjne ma charakter alternatywny i uzupetniajacy, zakres
swobody ustawodawcy do formutowania upowazniern do wydawania aktéw
wykonawczych jest szerszy (por. art. 53] Kodeksu wyborczego). Jednak koncepcja
przyjeta w opiniowanej ustawie jest inna, polega bowiem — o czym byfa juz mowa —
na przyznaniu prawa do gtosowania korespondencyjnego wszystkim wyborcom.
Wolno wrecz zaktadac, ze wigkszo$¢ wyborcoéw skorzysta z takiej formy gtosowania
w obawie przed ryzykami wynikajgcymi z epidemii COVID-19. Dlatego tez stopien
szczegotowosci regulacji ustawowej powinien by¢ w tym wypadku szerszy, niz ma to
miejsce w obecnym stanie prawnym. Nieprawidfowe z tego punktu widzenia jest wiec
,wzorowanie si¢” przez ustawodawce na przepisach Kodeksu wyborczego, ktére byty
opracowywane przy zatozeniu, ze gtosowanie korespondencyjne jest alternatywng —
a nie podstawowg — formg gtosowania.

Zastrzezenia z punktu widzenia zasady wylgcznosci ustawy poteguje
okoliczno$¢, ze przepisy upowazniajgce zawarte w art. 12 opiniowanej ustawy nie
zawierajg w rzeczywistosci wytycznych dotyczacych tresci rozporzadzenia,
wymaganych przez art. 92 ust. 1 Konstytucji. Wytyczne zawarte w ww. przepisie
opiniowanej ustawy majg charakter pozorny, gdyz odwotujg sie do oczywistych
wartosci, jakie powinny by¢ brane pod uwage przy wydawaniu rozporzadzenia (np.
poszanowanie zasad przeprowadzania wyboréw, zapewnienie bezpieczenstwa
przesytek, zapewnienie bezpieczenstwa zdrowotnego).

W konsekwencji art. 12 opiniowanej ustawy nalezy uzna¢ za niezgodny z art.

127 ust. 7 w zwigzku z art. 92 ust. 1 Konstytucji.

3.3. Kolejnym problemem majgcym zwigzek z zasadg wytacznosci ustawy sg
rozlegte kompetencje Marszatka Sejmu w zakresie ustalania tzw. kalendarza
wyborczego. Nalezy przypomnieé, ze Konstytucja upowaznia Marszatka Sejmu
jedynie do wydania postanowienia okre$lajgcego termin wyboréw prezydenckich (art.
128 ust. 2 Konstytucji). Ustalenie w postanowieniu Marszatka Sejmu tzw. kalendarza

wyborczego wynika wyfacznie z ustawy (art. 290 § 2 Kodeksu wyborczego). Jest to
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dopuszczalne, ale pod warunkiem, ze — zgodnie z art. 127 ust. 7 Konstytucji —
terminy dokonywania poszczegdélnych czynnosci wyborczych sa okreslone w
ustawie. W obecnym stanie prawnym Marszatek Sejmu ustala co prawda kalendarz
wyborczy, ale jest w tym zakresie $ciSle zwigzany postanowieniami Kodeksu
wyborczego. Postanowienie Marszatka Sejmu o zarzadzeniu wyboréw prezydenckich
jest bowiem aktem stosowania prawa, a nie aktem prawotwérczym.

Tymczasem zgodnie z art. 15 ust. 1 opiniowanej ustawy w postanowieniu o
zarzadzeniu wyborow Marszatek Sejmu okresla dni, w ktorych uptywajg terminy
wykonania czynno$ci wyborczych. Ta regulacja nie budzitaby zastrzezen, gdyby nie
treS¢ zdania drugiego ww. przepisu: ,Termindw wykonania czynnosci wyborczych
wskazanych w ustawie z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy nie stosuje sie”,
ewentualnie — co by byto rozwigzaniem optymalnym — gdyby opiniowana ustawa
ustalata szczegdlne terminy wykonania czynnosci wyborczych w wyborach
prezydenckich w 2020 r. Kalendarz wyborczy jest jednym z najwazniejszych
elementow okreslajacych zasady i tryb przeprowadzania wyboréw prezydenckich w
rozumieniu art. 127 ust. 7 Konstytucji. Terminy wykonania czynno$ci wyborczych
powinny by¢ wiec okreSlone w ustawie, réwniez gdy jest to ustawa epizodyczna
odnoszaca sie wytgcznie do wyborow prezydenckich przeprowadzanych w 2020 r.
Tymczasem ustawodawca przekazat te materie catkowicie do uregulowania w
postanowieniu Marszatka Sejmu, ktére nie nalezy do katalogu aktéw prawa
powszechnie obowigzujagcego w rozumieniu art. 87 Konstytucji. Mozna wrecz
powiedzie¢, ze ustawodawca w sposéb niedopuszczalny przeksztatcit akt stosowania
prawa, jakim jest postanowienie Marszatka Sejmu o zarzadzeniu wyboréw
prezydenckich, wydawane na podstawie z art. 128 ust. 2 Konstytucji, w akt
stanowienia prawa — i to akt, ktéry reguluje kwestie nalezgce do materii ustawowe;.

Dlatego tez art.15 ust. 1 opiniowanej ustawy jest niezgodny z art. 127 ust. 7 w
zwigzku z art. 128 ust. 2 i art. 87 Konstytucji — przez to, ze upowaznia Marszatka
Sejmu do ustanowienia aktem stosowania prawa norm prawnych, ktére powinny by¢
okreslone w ustawie wyborczej. Ten sam zarzut nalezy postawi¢ art. 15 ust. 4

opiniowanej ustawy.

3.4. Regulacjg, ktéra w sposéb razacy narusza ww. wzorce konstytucyjne jest
art. 15 ust. 5 opiniowanej ustawy. Przepis ten upowaznia Ministra Zdrowia (po

zasiegnieciu opinii PKW) do zarzadzenia wylgcznie gtosowania korespondencyjnego
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,na terenie co najmniej jednej gminy lub jej czesci”. Przepis ten upowaznia ponadto
ministra do okreslenia ,sposobu i trybu organizacji tego gtosowania”.

Powyzszy przepis jest sformutowany w taki sposéb, ze pozwala on Ministrowi
Zdrowia na modyfikacie za pomoca rozporzadzenia przepiséw ustawy, co jest
niedopuszczalne w $wietle art. 92 ust. 1 Konstytucji. Rozporzgdzenie jest bowiem
aktem wykonawczym do ustawy i nie moze prowadzi¢ do zmiany jej przepiséw czy
zakresu zastosowania, zwtaszcza w materii objetej nakazem wytgcznosci ustawowe;j.
Teoretycznie, analizowany przepis umozliwia Ministrowi Zdrowia catkowite
wytgczenie stosowania przepiséw ustawy na czesci lub nawet na catym terytorium
RP i wprowadzenie nowego trybu gtosowania, alternatywnego wzgledem przepiséw
opiniowanej ustawy. Analizowany przepis upowazniajgcy zostat bowiem tak
sformutowany, Zze Minister Zdrowia moze zarzadzic wylgczne gtosowanie
korespondencyjne na catym terytorium Polski, pozbawiajagc de facto mocy
obowigzujgcej znaczng cze$¢ przepiséw opiniowanej ustawy. Jest to regulacja
oczywiscie sprzeczna z funkcjg ustrojowg rozporzadzenia w systemie zrédet prawa
oraz z zasadg wytgcznosci ustawy, o ktérej mowa w art. 127 ust. 7 Konstytucji. Nie
moze by¢ bowiem tak, ze ustawa okre$la pewne zasady i tryb przeprowadzania
wyboréw, a jednocze$nie upowaznia ministra do faktycznego uchylenia tych regulacji
ustawowych i wprowadzenia w to miejsce regulacji alternatywnych.

Ponadto, opiniowany przepis umozliwia Ministrowi Zdrowia wydanie
rozporzgdzenia ,nie pozniej niz 7 dni przed dniem wyboréw”. Oznacza to, ze —
teoretycznie — na tydzien przed wyborami moze doj$¢ do catkowitej zmiany zasad
gtosowania, wynikajgcej z rozporzadzenia Ministra Zdrowia. Ta regulacja powoduje
fundamentalng niepewno$¢ co do rezimu prawnego, wedtug ktérego odbeda sie
wybory prezydenckie w 2020 r. Jest to naruszenie zasad bezpieczernstwa prawnego
oraz zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa, bedacych
elementem klauzuli demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji).

Dodatkowo nalezy stwierdzi¢, ze okre$lenie przez Ministra Zdrowia ,sposobu i
trybu organizacji gtosowania” nie zostato ograniczone jakimikolwiek wytycznymi
dotyczgcymi tresci rozporzadzenia, co narusza art. 92 ust. 1 Konstytucji.

Z tych powodoéw art. 15 ust. 5 opiniowanej ustawy nalezy uzna¢ za oczywiscie
niezgodny z art. 2, art. 127 ust. 7 i art. 92 ust. 1 Konstytucji. Pozwala on bowiem, po
pierwsze, na zmiane przepiséw ustawy w drodze rozporzadzenia, ktére jest tylko

aktem wykonawczym do ustawy, oraz, po drugie — nie zawiera jakichkolwiek
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wytycznych dotyczacych tresci rozporzadzenia. Wprowadza ponadto istotng
niepewnos$¢ co do rezimu prawnego, na podstawie ktérego odbeda sie wybory

prezydenckie w 2020 r.

4. Réwnos¢ komitetow wyborczych

4.1. Zgodnie z art. 327 § 1 Kodeksu wyborczego ,Komitety wyborcze moga
wydatkowa¢é na kampanie wyborczg wytacznie kwoty ograniczone limitem, ktérego
wysokos$¢ jest wyznaczona kwotg 60 groszy przypadajgcg na kazdego wyborce w
kraju ujetego w rejestrze wyborcow”.

Zgodnie z art. 14 ust. 10 opiniowanej ustawy, komitet wyborczy, ktéry ztozyt
zawiadomienie o uczestnictwie w wyborach na podstawie ust. 1, moze wydatkowaé
tacznie na kampanie wyborcza kwote ograniczong sumg 100 % limitu, o ktérym
mowa w art. 327 § 1 Kodeksu wyborczego, ustalonego dla wyboréw, w ktérych nie
odbyto sie gtosowanie w dniu 10 maja 2020 r., a takze 50 % tego limitu, ustalonego
dla wyboréw, jakie bedg przeprowadzone na podstawie opiniowanej ustawy. Z kolei
zgodnie z art. 14 ust. 11 opiniowanej ustawy ,nowy” komitet wyborczy, utworzony w
zwigzku z wyborami, ktére bedg zarzadzone na podstawie tej ustawy, moze
wydatkowa¢ na kampanie wyborczg w tych wyborach wytgcznie kwote ograniczong

suma 50 % limitu.

4.2. Zaproponowane w art. 14 ust. 10 i ust. 11 opiniowanej ustawy regulacje
dotyczgce limitdw wydatké4w na kampanie wyborcza komitetow wyborczych, ktére
zostaly zarejestrowane w wyborach, w ktérych nie odbyto sie gtosowanie i ztozyty
zawiadomienie o uczestnictwie w wyborach w kolejnym terminie oraz komitetéw
wyborczych, ktére zostang utworzone w zwigzku z wyborami w kolejnym terminie,
rodzg powazne watpliwosci dotyczace zasady réwnosci wobec prawa (art. 32 ust. 1

Konstytuciji).
5. Uwagi szczegotowe
5.1. Ze wzgledu na materie ustawy — okreslenie sposobu korzystania z

jednego z podstawowych praw obywatelskich — wydaje sie zasadnym

doprecyzowanie przepiséw ustawy w art. 3 ust. 1 pkt 1. W przepisie tym wskazano

17



urzad gminy jako posrednika w zgtoszeniu komisarzowi wyborczemu zamiaru
glosowania korespondencyjnego w kraju. Opiniowana ustawa regulujgc prawa
wyborcze odwotuje sie wprost (w zakresie nieuregulowanym stosuje sie przepisy
Kodeksu wyborczego) i posrednio do siatki pojeciowej zawartej w Kodeksie
wyborczym. Zgodnie z zasadami poprawnej legislacji w ustawie nalezy sie
postugiwac okresleniami uzytymi w ustawie podstawowej dla danej dziedziny spraw.
Ustawa podstawowg dla spraw wyborczych jest Kodeks wyborczy, w ktérym nie
okreslono pojecia ,urzad gminy”, w przeciwienstwie do organu jakim jest wojt
(zgodnie z art. 5 pkt 6 Kodeksu wyborczego ilekro¢ ustawa postuguje sie pojeciem
~WOjt" nalezy przez to rozumie¢ takze burmistrza i prezydenta miasta). Zasadnym
wigc jest doprecyzowanie, ze przez wskazany w art. 3 ust. 1 pkt 1 urzad gminy
nalezy takze rozumie¢ urzad miasta i urzad dzielnicy albo wskazanie woéjta jako
podmiotu posredniczgcego w zgtoszeniu zamiaru korespondencyjnego w kraju, co
wydaje sie takze logiczne ze wzgledu na podmiotowg odpowiedzialno$é za dziatanie
urzedu.

Dodatkowo nalezy wskaza¢ na brak nie tylko ustawowych regulagcii
dotyczacych szczegbtéw owego posrednictwa, ale takze delegacji dla ich okreslenia

w akcie wykonawczym.

5.2. Okres$lone w art. 4 ust. 1 wezwanie wyborcy do uzupetnienia zgtoszenia o
zamiarze gtosowania korespondencyjnego moze by¢é dokonane w formie
telefonicznej lub elektronicznej. Bedzie jednak ono skuteczne wytgcznie wtedy, gdy
podmioty uprawnione do wystosowania takiego wezwania bedg dysponowaty
informacjg o numerze telefonu Ilub adresie e-mailowym wyborcy. Przepisy

opiniowanej ustawy nie regulujg tej materii.

5.3. Zawarte w art. 5 ust. 2 w zdaniu drugim zastrzezenie dotyczagce
doreczenia pakietu wyborczego przez upowaznionego pracownika urzedu gminy
albo osobistego odbioru pakietu wyborczego dotyczy dostarczenia pakietu za
posrednictwem operatora wyznaczonego (zdanie pierwsze tego ustepu), a nie

okreslonej w zdaniu drugim przesytki polecone;j.

5.4. Art. 7 ust. 4 zdanie drugie i ust. 5 zawierajg te samag norme prawna.
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5.5. Brak racjonalnego uzasadnienia do wprowadzenia opiniowang ustawg
instytucji autentycznosci karty do gtosowania — art. 7 ust. 3 i ust. 7 oraz jako
konsekwencji stwierdzenie braku autentycznosci i uniewaznienie karty do gtosowania
w art. 11. Nie jest jasne, dlaczego w art. 7 ust. 3 zd. 2 wytagczono stosowanie art. 40
§ 4 Kodeksu wyborczego, ktory méwi o pieczeci obwodowej komisji wyborczej oraz —

w przypadku wyboréw prezydenckich — odcisku pieczeci PKW.

5.6. Zgodnie z art. 8 ust. 2 opiniowanej ustawy to wyborca wpisuje adres
wiasciwej obwodowej komisji wyborczej na kopercie zwrotnej. Wydaje sie zasadnym,
w celu wyeliminowania mozliwo$ci popetnienia btedu przez wyborce, aby na kopercie
zwrotnej dostarczonej w pakiecie wyborczym adres taki byt juz umieszczony, tym

bardziej, ze zgodnie z art. 7 ust. 5 koperta na pakiet wyborczy jest spersonalizowana.

5.7. Art. 8 ust. 2 pkt 1 i 2 okresla sposéb przestania koperty zwrotnej w
przypadku gtosowania w kraju (pkt 1) i za granicg (pkt 2), czas dla dokonania tej
czynno$ci — najpdézniej drugiego dnia przed dniem wyborow — zostat jednak
okre$lony wytgcznie w przypadku gtosowania w kraju. W przypadku dostarczenia
koperty zwrotnej okre$lonym w ust. 5 tego artykutu, czas na dostarczenie tej koperty
— najpdzniej drugiego dnia przed dniem wyboréw — zostat okreslony dla oby tych

gtosowan: w kraju i zagranicg. Regulacje te sg zatem niespdjne.

5.8. Opiniowana ustawa wprowadza zmiany dotyczgce administraciji
wyborczej. O ile uzasadnienie incydentalnej regulacji procesu wyborczego — ze
wzgledu na stan epidemii, mdgtby uzasadnia¢ obnizenie minimalnego skfadu
obwodowej komisji wyborczej do 3 cztonkéw (art. 19 ust. 1), to juz regulacja zawarta
w art. 18 dotyczaca odmiennego od kodeksowych zasad uksztattowania okregowych
komisji wyborczych, budzi powazne watpliwosci. Dotyczy bowiem nie liczby
cztonkéw, ale wymogoéw zwigzanych z rekojmig nalezytego wypetniania obowigzkow.
Nie znajduje uzasadnienia rezygnacja z sedziéw jako czionkéw okregowej komis;ji
wyborczej na rzecz os6b majgcych wyzsze wyksztalcenie prawnicze, nawet przy
dodatkowym okresleniu wymogow jakie muszg spetniac¢ (por. art. 170 § 1 Kodeksu

wyborczego).
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5.9. Nie jest jasna relacja zawartego w art. 19 ust. 1 minimalnego skfadu
liczbowego obwodowej komisji wyborczej do regulacji art. 182 § 1a Kodeksu
wyborczego, ktéra okre$la liczbowy skiad komisji obwodowych w zaleznosci od
liczby mieszkaricbw w obwodach do gtosowania. Czy minimalny skiad (3 cztonkéw
komisji) zawarty w opiniowanej ustawie odnosi sie do wszystkich czterech sytuaciji
wskazanych w Kodeksie wyborczym, czy tylko do wymienionego w pkt 1 obwodu do
glosowania do 1000 mieszkancéw? Przepis ten nalezy doprecyzowad, gdyz
obowigzujgcym przepisom wyborczym nie jest znane pojecie ,minimalnego sktadu

obwodowej komisji wyborczej”.

5.10. Regulacja zawarta w art. 21 opiniowanej ustawy jest bezprzedmiotowa w
Swietle uregulowania zawartego w art. 7 ust. 7, ktéry przyznaje PKW kompetencje do
okreslenia wzoru karty do gtosowania, wzoru i rozmiaru koperty na pakiet wyborczy,
koperty zwrotnej, koperty na karte do glosowania, o$wiadczenia o osobistym i tajnym
oddaniu gtosu oraz instrukcji gtosowania korespondencyjnego. Jesli bowiem
ustawodawca oddat do decyzji PKW okres$lenie wzoru pakietu wyborczego, to nie
powinien ograniczac¢ tej decyzji wydrukowanymi, bez prawidtowej podstawy prawne;j,
elementami pakietéw wyborczych, ktére mialy by¢ uzyte w wyborach, w ktérych nie

odbyto sie gtosowanie.

5.11. Art. 26 dokonuje nowelizacji ustawy z dnia 16 kwietnia 2020 r. o
szczegolnych instrumentach wsparcia w zwigzku z rozprzestrzenianiem sie wirusa
SARS-CoV-2 (Dz. U. z 2020 r. poz. 695), jej art. 102, ktéry w okresie obowigzywania
stanu epidemii wytgczat stosowanie niektérych przepiséw Kodeksu wyborczego.
Zaproponowane w art. 26 opiniowanej ustawy rozwigzanie pozostawia jednak w
mocy wylaczenie stosowania przepisu art. 37d § 1 Kodeksu wyborczego,
dotyczgcego przekazywania wyborcom informacji o terminie wyboréw, godzinach
gtosowania, sposobie gtosowania oraz warunkach waznosci gtosu w danych
wyborach, a takze o mozliwosci gtosowania korespondencyjnego i gtosowania przez
petnomocnika. Informacje te przekazuje Komisarz wyborczy w formie druku
bezadresowego umieszczanego w oddawczych skrzynkach pocztowych.

Biorgc pod uwage catkowicie nowe rozwigzania prawne dotyczgce wyborow
Prezydenta w 2020 r. ustanowione opiniowang ustawa, wylaczenie stosowania art.

37d § 1 Kodeksu wyborczego pozbawia wyborce bardzo waznych informaciji
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prowadzacych do Sswiadomego korzystania ze swoich praw, a zawarte w art. 3 ust.
11 opiniowanej ustawy zobowigzanie PKW do przekazania informacji za
posrednictwem $Srodkéw masowego przekazu o mozliwosci i sposobie gtosowania
korespondencyjnego jest dalece niewystarczajgca wobec zakresu regulacji art. 37d §

1 Kodeksu wyborczego.

6. Podsumowanie

Opiniowana ustawa budzi mniej zastrzezen konstytucyjnych niz obecnie
obowigzujgca ustawa z dnia 6 kwietnia 2020 r. W szczegdlnosci w petniejszy sposéb
zagwarantowano w niej zasade powszechnosci wyboréw prezydenckich.

Niemniej jednak, ustawa wymaga wprowadzenia pewnych koniecznych zmian.
W szczegoblnosci wynikajg one z potrzeby zapewnienia odpowiednich gwarancji
nadawania i odbierania pakietéw wyborczych. Ponadto ustawa narusza nakaz
wytacznosci ustawy w materii prawa wyborczego, gdyz zbyt wiele kwestii powierzono
do uregulowania organom wtadzy wykonawczej oraz Marszatkowi Sejmu. Ustawa nie
gwarantuje ponadto pewnos$ci rezimu prawnego, wedtug ktérego odbedg sie wybory,
gdyz przyznaje Ministrowi Zdrowia nieograniczong w zasadzie kompetencje do

zmiany zasad i trybu gtosowania, nawet na tydzien przed wyborami.
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