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I Cel i przedmiot ustawy

Istotg ustawy jest wprowadzenie w wyborach Prezydenta zarzadzonych na 10 maja
2020r. w miejsce glosowania w lokalach wyborczych, jedynie glosowania
korespondencyjnego, ktére dotychczas byto sposobem glosowania do wyboru, dla niektérych
kategorii wyborcow. Ponadto ustawa: zmienia wlasciwos¢ niektorych organdw (np. czesc
uprawnien Panstwowej Komisji Wyborczej przejmuje minister wtasciwy do spraw aktywow
panstwowych), w miejsce ukonstytuowanych juz czeSciowo obwodowych komisji
wyborczych, wprowadza nowe gminne obwodowe komisje wyborcze. Ustawa przewiduje tez

mozliwo$¢ zmiany ustalonej juz daty gtosowania.

1. Przebieg prac legislacyjnych

Poselski projekt ustawy o szczegélnych zasadach przeprowadzania wyboréw
powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych w 2020 r. (druk
sejmowy nr 328) wptynat do Sejmu 6 kwietnia 2020 r. Tego samego dnia odbyly sie
wszystkie czytania w Sejmie. Projekt nie byl przedmiotem prac zadnej z komisji Sejmu.

Przyjeto trzy poprawki. Tego samego dnia ustawa zostata przekazana Senatowi.
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I1l.  Uwagi szczegolowe

W opinii wyodrebniono trzy aspekty ustawy: procedure jej uchwalenia, tres¢ ustawy

oraz zwigzane z nimi okolicznos$ci jej uchwalenia.

Na og6t opinia legislacyjna dotyczy, po pierwsze, wptywu opiniowanego aktu na
zupelno$¢ 1 spdjnos¢ systemu prawa (czy nie powoduje luk w systemie prawa, badz
sprzecznos$ci migdzy jego normami, czy jest zgodny z konstytucja), po drugie, tego czy jezyk
aktu jest adekwatny, komunikatywny i zwiezty oraz, po trzecie, czy akt nie jest oczywiscie
sprzeczny z jego celem wyrazonym np. w uzasadnieniu lub z funkcjg instytucji, ktorg

reguluje.

Opiniowana ustawa reguluje instytucje wyborow, ktérych funkcja jest obsadzanie
organu wladzy oraz legitymizacja wladzy (wladza posiada legitymizacje wtedy, gdy
rzadzeni sg przekonani, ze rzadzacy maja ,,prawo” [rozumiane socjologicznie, nie jako
przepisy prawne| nimi rzadzi¢). Regulacje wyborcze, choéby poprzez okolicznosci ich
wprowadzania do systemu prawa, moga zatem wpltywa¢ na legitymizacje calego porzadku
prawnego 1 na gotowos$¢ adresatow norm prawnych do przestrzegania tych norm,
w przypadku, gdy organy wladzy publicznej wylonione w regulowanym trybie, przestana
cieszy¢ statusem wiladzy prawowitej. Ma to szczegdlne znaczenie w przypadku takich
organéw jak Sejm, Senat czy Prezydent, poniewaz osoby i partie polityczne zasiadajgce
(dominujace) w tych organach, majg istotny wplyw na tres¢ porzadku prawnego. Stad tak
wazne jest, by adresaci norm polskiego porzadku prawnego nie mieli watpliwosci, ze organy
te zostaly obsadzone zgodnie z regutami, nawet jesli rutynowe decyzje podejmowane przez te
organy nie zawsze cieszg si¢ powszechnym uznaniem. Krotko mowiac, przepisy wyborcze
powinny mie¢ takg tre$¢, a sposob ich stanowienia wygladaé tak, by obywatele RP nie mieli
obiektywnych, ani subiektywnych watpliwosci, ze organy wiadzy wylonione w oparciu o te
przepisy maja prawo rzadzi¢ 1 ze sktad obieranych wiladz odzwierciedla rzeczywista wole
wyborcéw, a nie jest wynikiem takich modyfikacji procedury wyborczej lub terminu
wyborow, ktore miaty na celu ulatwienie osiggnigcia oczekiwanego wyniku wyborow.
O demokracji, wolnych i rzetelnych wyborach mozna méwi¢ jedynie wtedy, gdy ich wynik

nie jest pewny, a pewne sg reguly ich przeprowadzania (A. Przeworski, Democracy and the



Market: Political and Economic Reforms in Eastern Europe and Latin America, Cambridge

University Press 1991).

2.

Ustawa, cho¢ nie zawiera przepisow zmieniajacych Kodeks wyborczy (K.w.), to
poprzez przepisy epizodyczne dokonuje odstepstw od przepisow Kodeksu wyborczego.
Wszystkie kodeksy, a takze ustawy (ordynacje) regulujace wybory powszechne
traktowane sa w Konstytucji RP (art. 123 ust. 1, art. 228 ust. 6), w Regulaminie Sejmu
oraz w doktrynie prawnej w sposob szczegdlny. Oczekuje si¢ ich stabilnosci, zwlaszcza
w okresie przedwyborczym i w trakcie kampanii wyborczej, a ich zmiany wymagaja
szczegolnego trybu, bardziej rozciggnigtego w czasie, niz w przypadku innych ustaw.
Tymczasem ustawa zostala przyjeta w jeden dzien (na miesigc przed zarzadzong data
glosowania), z pomini¢ciem opinii organdéw wilasciwych w sprawach wyborczych (PKW,
wlasciwi ministrowie) oraz pozarzadowych instytucji ochrony prawnej, eksperckich
i spolecznych (RPO, organizacje spoteczne zajmujace si¢ tematyka wyborczg). Ustawa
zostata przyjeta przy watpliwosciach, co do wiarygodnos$ci podpisoéw postow popierajacych
projekt ustawy oraz z zastosowaniem w Sejmie precedensowego rozwigzania proceduralnego
majacego na celu pominigcie decyzji Izby o odtozeniu pierwszego czytania projektu. Nawet
jezeli te incydenty bylyby do uniknigcia przez wigkszo$¢ sejmowa w warunkach normalnego
funkcjonowania Izby (przy zdyscyplinowaniu postow rzadzacej wigkszosci) 1 ustawa bylaby
1 tak uchwalona w innych warunkach w niezmienionej tresci, fakty te moga wptywaé na

oceng ustawy.

Nalezy tez zwroci¢ uwage, ze (nie po raz pierwszy) ustawa uchwalona przez Sejm,
poprzez terminy w niej wyznaczone, nie uwzglednia funkcjonowania drugiej 1zby oraz
roli Prezydenta w procesie ustawodawczym. Terminy w niej zawarte zaktadaja bowiem, ze
Senat przyjmie ustaw¢ w terminie podyktowanym narzuconymi w niej terminami,
a Prezydent, ktorego legitymizacji procedura okreslona w tej ustawie ma shuzy¢, podpisze
ustawe niezwlocznie, bez wykorzystania konstytucyjnego terminu na jej rozwazenie. Taka
taktyka redagowania i uchwalania ustawy byla przyczyng stwierdzania jej niezgodnos$ci

z Konstytucja przez Trybunal Konstytucyjny (np. wyrok TK z 17 lipca 2019 r., Kp 2/18).



3.

Jak wspomniano, istota ustawy jest wprowadzenie, jako jedynego sposobu oddania
glosu w wyborach Prezydenta, glosowania korespondencyjnego dla wszystkich wyborcow.
Nalezy jednak zwrdci¢ uwage, ze od 2014 r. taki sposdb glosowania byt dostepny, jako
fakultatywny dla wszystkich wyborcow (z pominigciem wyboréw samorzgdowych). Jednakze
ustawg z 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektorych ustaw w celu zwickszenia udzialu
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania 1 kontrolowania niektérych organoéw
publicznych ograniczono t¢ mozliwo$¢ tylko dla wyborcéw niepelnosprawnych o znacznym
lub umiarkowanym stopniu niepetnosprawnosci. W projekcie tej ustawy (druk sejmowy nr
2001 z listopada 2017 r.) oraz w ustawie uchwalonej przez Sejm zamierzano glosowanie
korespondencyjne zlikwidowa¢ w ogoéle, jako ,,w istotny sposdb zwiekszajace ryzyko
nieprawidlowosci” (uzasadnienie do projektu z 2017 r., pkt 2, akapit 12), ale ostatecznie
przyjeto poprawke Senatu zachowujaca glosowanie korespondencyjne, cho¢ tylko dla
niepetnosprawnych). Nastepnie w ustawie z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy
o szczegdlnych ~ rozwigzaniach  zwigzanych  z zapobieganiem,  przeciwdzialaniem
1 zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji
kryzysowych oraz niektorych innych ustaw, dokonano zmiany w przeciwnym kierunku,
rozszerzajac prawo glosowania korespondencyjnego takze na osoby, ktore ukonczyly 60 rok
zycia oraz osoby w kwarantannie 1 izolacji. Zmiana ta budzita watpliwosci ze wzgledu na
brak rownosci prawa wyborczego w warunkach epidemii. Opiniowana ustawa z 6 kwietnia
2020 r. jest zupelnym przeciwienstwem druku sejmowego nr 2001 z listopada 2017 r., ktory
catkowicie znosil gtosowanie korespondencyjne (i istotnym przeciwienstwem ustawy bedace;j
jego konsekwencja), poniewaz wprowadza glosowanie korespondencyjne dla wszystkich 1 to
jako jedyne. Co wazne, tak istotna zmiana dotyczaca konstytucyjnego prawa do gtosowania
wprowadzana jest bez oceny skutkéw regulacji (logistycznych 1 technicznych mozliwosci jej

zastosowania), 1 to juz w gltosowaniu, ktoére ma si¢ odby¢ za kilkanascie dni.

Glosowanie korespondencyjne bedzie jedynym mozliwym sposobem oddania glosu.
Tymczasem, zgodnie z Kodeksem dobrych praktyk wyborczych (przyjetym przez Komisje
Wenecka Rady Europy), ,,wyborcy musza mie¢ zawsze mozliwos¢ glosowania w lokalu
wyborczym. Inne sposoby glosowania moga by¢ zaakceptowane pod (...) warunkami” -
»gtosowanie poczta moze by¢ dozwolone tam, gdzie poczta jest bezpieczna 1 wiarygodna”

(pkt 1.3.2 Kodeksu). Dotychczas nie bylo posrednika migdzy wyborca, a obwodowg komisja



wyborczg, poczta wystepowata incydentalnie; naruszenia prawa wyborczego, nawet jesli si¢

zdarzaty, ze wzgledu na liczbe gtosow nimi objetych nie miaty wplywu na wynik wyborow.

Ustawa powierza niektore kompetencje nalezace dotychczas do Panstwowej
Komisji Wyborczej (PKW) lub ministra wlasciwego do spraw tgcznosci - ministrowi
wlasciwemu do spraw aktywow panstwowych lub nadaje mu nowe, dotychczas

nieistniejace. Zgodnie z ustawa minister wlasciwy do spraw aktywow panstwowych:

1) okresli, w drodze rozporzadzenia, wzér karty do glosowania, w tym sposob
oznaczenia jej autentycznosci, wzor 1 rozmiar koperty na pakiet wyborczy, koperty zwrotne;,
koperty na kart¢ do glosowania, o§wiadczenia o osobistym i tajnym oddaniu glosu na karcie
do glosowania oraz instrukcji gtosowania korespondencyjnego (dotychczas kompetencja ta

nalezata do PKW, art. 40 § 5, art. 53g § 7 K.w.),

2) zleca sporzadzanie pakietow wyborczych (dotychczas sporzadzaty je obwodowe

komisje wyborcze, art. 53g § 6a K.w.),

3) okresla wymagania, jakim powinna odpowiada¢ nadawcza skrzynka pocztowa
operatora wyznaczonego przygotowana do umieszczenia koperty zwrotne] (dotychczas
regulowatl to minister wtasciwy do spraw taczno$ci na podstawie art. 19 ust. 2 ustawy z dnia

23 listopada 2012 r. - Prawo pocztowe),

4) okresla szczegotowy tryb: 1) dorgczania pakietow wyborczych przez operatora
wyznaczonego do wyborcy, 2) odbierania kopert zwrotnych umieszczonych w specjalnie
przygotowanych do tego celu nadawczych skrzynkach pocztowych operatora wyznaczonego
przeznaczonych do umieszczania kopert zwrotnych, 3) dostarczania kopert zwrotnych do
wlasciwych gminnych obwodowych komisji wyborczych, 4) odbioru pakietéw wyborczych
lub kopert zwrotnych w przypadku umieszczenia ich w skrzynce na zwroty (dotychczas:

minister wlasciwy do spraw tacznosci, art. 533 § 1 K.w.),

5) okresli, w drodze rozporzadzenia, szczegdtowy sposob i tryb: 1) dorgczania pakietow
wyborczych do wyborcow podlegajacych w dniu glosowania obowigzkowej kwarantannie,
izolacji lub izolacji w warunkach domowych, 2) doreczania pakietow wyborczych do
wyborcow przebywajacych w zakltadzie leczniczym, domu pomocy spotecznej, zaktadzie
karnym 1 areszcie Sledczym, 3) odbierania kopert zwrotnych od wyborcow, o ktorych mowa
w pkt 112, 4) dostarczania kopert zwrotnych do wtasciwych gminnych obwodowych komisji

wyborczych, ktore zostaly odebrane od wyborcow, o ktéorych mowa w pkt 1 1 2, 5) odbioru



pakietow wyborczych nieodebranych przez wyborcéw, o ktérych mowa w pkt 1 1 2

(dotychczas: minister wtasciwy do spraw facznosci, art. 537 § 1 K.w.),

6) okresli, w drodze rozporzadzenia, sposdb postepowania z: 1) kopertami zwrotnymi
dostarczonymi do wtlasciwej gminnej obwodowej komisji wyborczej do zakonczenia
glosowania, 2) kopertami zwrotnymi dostarczonymi do wiasciwej gminnej obwodowe;j
komisji wyborczej po zakonczeniu glosowania, 3) kopertami zwrotnymi zawierajacymi
niezaklejone koperty na karte do glosowania, 4) kopertami zwrotnymi niezawierajgcymi
podpisanego o$wiadczenia wyborcy o osobistym i tajnym oddaniu gtosu, 5) kopertami
zwrotnymi zawierajagcymi nieprawidtowo lub nieczytelnie wypelione o$wiadczenie
0 osobistym 1 tajnym oddaniu glosu na karcie do glosowania, 6) pakietami wyborczymi lub
kopertami zwrotnymi umieszczonymi w skrzynce pocztowej na zwroty (dotychczas: PKW,

art. 53j § 2),

7) okresla szczegotowy tryb i1 forme przekazania spisu wyborcéw gminnej obwodowej

komisji wyborczej oraz operatorowi wyznaczonemu (dotychczas regulowata to ustawa),

8) moze okresli¢, w drodze rozporzadzenia, dodatkowe elementy wchodzace w skiad
pakietu wyborczego, majac na wzgledzie zapewnienie wyborcom, skutecznego prawa do
glosowania (dotychczas przepisy nie przewidywaty mozliwosci uznaniowego regulowania
dodatkowych elementéw pakietu wyborczego przez jakikolwiek organ administracji rzadowej

lub administracji wyborczej).

Wedlug przepisow ustawy z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dziatach administracji rzadowe;j
dziat ,,aktywa panstwowe” obejmuje ,sprawy dotyczace gospodarowania mieniem
panstwowym, w tym wykonywania praw majatkowych 1 osobistych przyslugujacych
Skarbowi Panstwa” (art. 9b ust. 1). Urzad ministra do spraw aktywow panstwowych jest wiec
kontynuacja (stanowi przywrdcenie) urzedu ministra wlasciwego do spraw Skarbu Panstwa,
zniesionego z koncem 2016 r. W uzasadnieniu brak wyjasnienia, dlaczego zadania PKW
lub innych ministrow przenosi si¢ na ministra, w ktorego zakresie dzialania nie leza
kwestie organizacji wyborow. W sprawie poczty wlasciwy jest minister do spraw tgcznosci
(art. 16 ustawy o dziatach). W niektorych ustabilizowanych demokracjach organizacja
wyboréow nalezy do ministerstwa spraw wewnetrznych, ale w Raporcie wyjasniajagcym
Komisji Weneckiej do Kodeksu dobrych praktyk wyborczych stwierdzono, ze ,,W krajach,

w ktorych administracja cieszy si¢ dlugg tradycja niezaleznosci od witadz politycznych,



urzednicy stosujg prawo wyborcze bez narazania si¢ na naciski polityczne. A zatem jest to
normalne 1 do przyjecia, ze wybory sg organizowane przez administracj¢ 1 s3 nadzorowane
przez ministerstwo spraw wewngtrznych. Jednak w krajach o malej tradycji organizowania
pluralistycznych wyborow istnieje zbyt wielkie ryzyko nacisku rzadu na administracje
by dzialala tak, jak on chce. (...). To wiasnie dlatego niezalezne, bezpartyjne komisje
wyborcze musza by¢ powolane na szczeblu krajowym dla zapewnienia, by wybory byly
prawidlowo przeprowadzone, czy tez co najmniej dla usuniecia podejrzen

o nieprawidlowosci” (pkt 69-71).

Ustawg z 2018 r. usuni¢to sktad dotychczasowej PKW 1 zmieniono sposob jej
obsadzania z sg¢dziowskiego na sejmowo-partyjny (czlonkow PKW deleguja partie
zasiadajace w Sejmie), a takze zmieniono tryb obsadzania obwodowych komisji wyborczych.
Obecnie obwodowe komisje wyborcze powotuja komisarze wyborczy, ktorych sposob
wylaniania takze zmieniono (dotychczas byli nimi sedziowie, teraz s3 to osoby wskazane
Panstwowej Komisji Wyborczej przez ministra wtasciwego do spraw wewnetrznych). Zmiana
majaca obowigzywacé w zarzadzonych na maj wyborach Prezydenta polega tez na tym, ze 27
tysiecy obwodowych komisji wyborczych (w sktadzie 235 tys. cztonkdéw), juz w trakcie ich
konstytuowania, zostanie zastgpionych 2,5 tysigcem gminnych obwodowych komis;ji
wyborczych (w sktadzie ok. 23 tysiecy cztonkow). Nawarstwienie si¢ wspomnianych zmian
ustrojowo-personalnych moze podwaza¢ zaufanie do sposobu organizacji 1 wyniku

wyborow.

W opiniowanej ustawie pomini¢to glosowanie z uzyciem nakladek na karty do
glosowania sporzadzonych w alfabecie Braille'a, ktorych dostarczenia w pakiecie wyborczym
mogly dotychczas zazada¢ osoby niepelnosprawne. Przewidziany w ustawie sktad pakietu
wyborczego ich nie przewiduje. Istota naktadki byto zapewnienie swobody i tajnosci
glosowania takze osobie niepetnosprawnej, tak by nie musiata ona ujawnia¢ swego zamiaru
osobie w gospodarstwie lub innej osobie, ktorg trzeba by poprosi¢ w celu wypelnienia karty.

Obecnie osoby z dysfunkcjami wzroku beda zmuszone do ujawnienia swego gtosu.

Wigkszym problemem moze okaza¢ si¢ tzw. glosowanie familijne, ktore ostatni raz
miato miejsce, jesli chodzi o wybory organéw ogdlnokrajowych, w wyborach do Seymu PRL
w 1985 r. Wowczas polegato to na tym, ze jeden z cztondow rodziny udawat si¢ do lokalu
wyborczego oddajac glos za pozostatych, albo na tym, ze nawet jesli do lokalu wyborczego

udawali si¢ wszyscy, oddawali oni w swojej obecno$ci manifestacyjnie gtos ,,bez skreslen”.



W $wietle zaproponowanej ustawy moze to polega¢ na wspolnym rozpieczetowywaniu
1 wypehliianiu pakietéw 1 kart wyborczych lub na dokonywaniu tego przez jednego
domownika za pozostatlych, a nast¢pnie na dostarczaniu do skrzynki kopert zwrotnych przez
jedna osobe. Komisja Wenecka stwierdzita, ze ,,Glosowanie musi mie¢ charakter
indywidualny. Glosowanie familijne, przy ktéorym jeden czlonek danej rodziny moze
nadzorowa¢ oddanie glosu przez pozostalych czlonkow rodziny, narusza tajnos¢ wyborow;
stanowi to powszechny przypadek pogwalcenia prawa wyborczego. Wszelkie inne formy
kontroli wyborcy przez innego wyborce rowniez musza by¢ zabronione” (pkt 53 Raportu
wyjasniajagcego). Czgs¢ wyborcow moze czué presj¢ lub by¢ skrgpowana w chwili
wypelniania karty do glosowania. Regulacje te moga godzi¢ w konstytucyjng zasade tajnosci

glosowania.

Dotychczas pakiet wyborczy doreczano wylacznie do ragk wilasnych wyborcy, po
okazaniu dokumentu potwierdzajacego tozsamos¢ i po pisemnym pokwitowaniu odbioru (art.
53¢ § 6 K.w.). Ustawa proponuje by listonosze wrzucali go do skrzynki oddawczej, jak
zwykla przesylke. Ustawa nie przesadza czy koperta na pakiet wyborczy bedzie posiadata
imiennego adresata (nie wynika to tez z tresci przysztego rozporzadzenia, wzmiankowanej
lakonicznie w uzasadnieniu), co moze sugerowal, ze moze by¢ dostarczana, jak druk
bezadresowy (ulotka). Ponadto, pakiety maja by¢ dostarczane ,,do oddawczej skrzynki
pocztowej wyborcy lub pod adres wyborcy wskazany w czesci A spisu wyborcow”. Wyborca
sam ma domysli¢ si¢ czy nastgpita juz czynno$¢ dorgczenia pakietu, np. jednemu z (nawet
matoletnich) domownikow czy tez wrzucona do skrzynki 1 pod ktory adres, czy tez listonosz
przez pomytke pomingt go - ustawa dopuszcza wszystkie rozwigzania. Dotychczas to
wyborca wskazywal adres, w ktérym pragnat otrzymac pakiet wyborczy (art. 53b § 3 K.w.).
Projektodawca sam zaklada - mimo przepisu art. 3 ust. 1 stanowigcego, ze ,,«operator
wyznaczony», zapewnia, dorgczenie pakietu wyborczego” - ze nie wszystkie pakiety
zostana doreczone pod jakikolwiek adres lub do skrzynki uprawnionego wyborcy.
Przewiduje bowiem, ze pakiety wyborcze niedorgczone do skrzynek lub pod adres sg
przekazywane gminnej obwodowej komisji wyborczej do zakonczenia glosowania, a jezeli
,»hie byto to mozliwe” to do delegatury Krajowego Biura Wyborczego (art. 3 ust. 2 ustawy).
Catla ta regulacja, bez przetestowania w dotychczasowych wyborach, moze doprowadzi¢ do
takiej skali nieprawidlowosci, ktora spotka si¢ z zarzutem, ze wybory nie byty powszechne.
W tym konteksScie widoczna jest niekonsekwencja: prawie calkowite wycofanie si¢

z dobrowolnego gltosowania korespondencyjnego w 2018 r. (bylaby okazja przetestowac je na



nieco wiekszg skale np. w wyborach parlamentarnych w 2019 r.), a nastgpnie wprowadzenie
go jako wylacznego w wyborach Prezydenta w 2020 r. (bedzie to pierwsza taka sytuacja

w skali 38-milionowej demokracji i ogdlnokrajowego organu wtadzy).

Ustawa bez uzasadnienia zmienia tez godziny glosowania. Od 2011 r. obowigzywaty
godziny od 7 do 21. Po 9 latach po raz kolejny zmienia godziny oddawania gloséw, tym
razem od 6 do 20. W istocie nie sg to godziny glosowania rozumiane, jako godziny,
w ktorych mozna wejs¢ do siedziby obwodowej komisji wyborczej i wrzuci¢ karte wyborcza
do urny, lecz godziny, w ktéorych mozna skorzysta¢ z ushugi pocztowej u operatora.
Dotychczas wyborca glosujacy korespondencyjnie mogl skorzysta¢ z takiej ustugi
w dogodnym dla siebie dniu i w dowolnych godzinach. Wskazane w ustawie godziny sa
mylace w szczeg6lnosci dla wyborcow glosujacych za granica. Okazuje si¢ bowiem, ze
wyborca glosujacy korespondencyjnie w kraju, cho¢ jego uprawnienia i tak sg dos¢
ograniczone w stosunku do dotychczasowych regulacji (musi bowiem wrzuci¢ kart¢ zwrotng
tylko do okreslonej, a nie kazdej skrzynki, tylko jednego dnia i tylko w okre§lonych
godzinach; dotychczas mial swobod¢ w tym zakresie), to jednak ma duzg szanse, ze gdy
wrzuci karte zwrotng przed godzing 20, to zostanie ona dostarczona do komisji obwodowe;.
W przypadku wyborcy glosujacego za granica godziny od 6 do 20 nie maja zadnego
znaczenia. Prawdopodobnie Zaden glos wrzucony do skrzynki w tym czasie nie bedzie
uznany za wazny, nie zostanie bowiem dostarczony przed godzing 20 do konsula. Kodeks
dobrych praktyk wyborczych nie nakazuje by organizowaé¢ wybory za granicg, cho¢ na to
pozwala (pkt 1.1.1.c.5). W Polsce od wielu lat istnieje praktyka organizowania wyborow za
granicg, po raz pierwszy jednak przepisy tak roznicuja wyborcoOw w kraju i za granica:
w kraju godziny od 6 do 20 ustawa nakazuje rozumie¢, jako godziny, w ktérych wrzuca si¢
koperty zwrotne do skrzynki; za granica godzina 6 nie ma znaczenia, a godz. 20 jest
rozumiana, jako ostatnia chwila, w ktorej poczta w innym panstwie powinna dostarczy¢ karte
zwrotng do konsula aby glos byl wazny - ale chwila ta pozostaje poza kontrolg wyborcy.
Mozna przyjac, ze w wielu krajach poczta w weekendy w ogole nie dziata (w czasie epidemii
ogranicza dziatanie takze w inne dni). Wyborcy za granica nieSwiadomi, ze prawo wyborcze
zmieni si¢ w ostatniej chwili, moga zosta¢ w duzej liczbie wykluczeni z glosowania. W kraju
pojawia si¢ jednak kolejna godzina graniczna - 23, rozumiana, jako ostatnia chwila
doreczenia przez poczte kopert zwrotnych do komisji obwodowej, potem glos nie zostanie
uwzgledniony. Godzina ta nie ma znaczenia za granicg. W praktyce wyborcy za granicq nie

beda mie¢ mozliwosci zaglosowania w dniu wyborow, o ktorym mowi Konstytucja RP.
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Na tle glosowania za granica widoczna jest tez jaskrawa rozbiezno$¢ przyjmowanych
w krétkim okresie regulacji prawnych. Kilkanascie miesigcy temu zniesiono catkowicie
mozliwos¢ glosowania korespondencyjnego za granicg. Obecnie wprowadza si¢ je jako

jedyny sposéb gltosowania.

Ustawa nie wyznacza, ani nie wskazuje sposobu wyznaczenia miejsca, w ktérym
beda umieszczone nadawcze skrzynki pocztowe. Dotychczas, na podstawie ustawy,
siedziby lokali wyborczych okreslaly organy administracji publicznej i ogtaszaty to w sposob
okreslony w ustawie. Wyborca z gory wiedzial, gdzie bgdzie glosowal; zwykle glosowat
w tym samym miejscu. Obecnie nie zostanie o tym urz¢gdowo poinformowany, a przekazane
informacje beda pochodzity ze zrddel nieurzgdowych i moga by¢ niewiarygodne. Nie
wiadomo czy nadawcze skrzynki pocztowe beda umieszczone w tym samym miejscu, co

dotychczasowe lokale wyborcze.

Nalezy takze zauwazy¢, ze po raz pierwszy, na tak masowa skale, wyborcy bede miec
do czynienia z nieprostg procedurg oddania glosu: trzy koperty, instrukcja, o$wiadczenie,
karta wyborcza, nieznane jeszcze mozliwe inne elementy pakietu. Umieszczenia wlasciwych
kart we wiasciwej kopercie wyborca musi dokona¢ bez wsparcia cztonkéw obwodowe;j
komisji wyborczej. Dotychczasowe wyniki glosowan wskazuja, ze nawet tak drobne zmiany
w procedurze (godziny gltosowania, sposdb oddawania glosu), ale 1 wcze$niej wspomniane,

zmniejszajq liczbe oddanych gltosow oraz zwigkszajg liczbe glosdw niewaznych.

W uzupehieniu opisanych wyzej kwestii, nalezy zauwazy¢, ze w ustawie przewiduje si¢
tez, iz mimo ze wyborca wypetni prawidtowo karte i prawidtowo nada koperte w skrzynce
nadawczej, nie zostanie ona dostarczona komisji, a jego glos nie zostanie wziety pod uwage.
Przewiduje bowiem, ze koperty zwrotne niedostarczone do gminnej obwodowej komisji
wyborczej do zakonczenia gtosowania przekazywane sg wtasciwemu dyrektorowi delegatury
Krajowego Biura Wyborczego (art. 5 ust. 6 ustawy). Ustawa milczy na temat przyczyn,
sankcji czy cho¢by wyjasnienia takich sytuacji. Przy tej liczbie wyborcow i wylacznym
glosowaniu korespondencyjnym, brak proby wyjasnienia przyczyn takich sytuacji, czy
choc¢by ich liczbowego scharakteryzowania w protokole komisji wyborczej (tak jak jest
w przypadku rodzajow glosd6w niewaznych) moze budzi¢ watpliwosci. Podobny skutek
dotyczy przypadkéw, w ktorych w gminnej obwodowe] komisji wyborczej
rozpieczgtowujacej koperty zwrotne, jeden z jej cztonkéw wrzuci do urny wyborczej koperte

zwrotng z calg zawartosciag, a nie jedynie kopert¢ na kart¢ do glosowania. Powoduje to
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niewaznos$¢ karty (art. 5 ust. 5 pkt 5 ustawy). Jest to niewaznos¢, na ktdérg wyborca nie ma

zadnego wplywu.

Przepis art. 4 ustawy przewidujacy, ze wyborca sktada wniosek o dopisanie si¢ do spisu
wyborcow ,,najpoézniej w dniu wejScia w zycie ustawy” nalezy uzna¢ za blad. Ustawa
wchodzi w zycie z dniem nast¢pujagcym po dniu ogloszenia. Dotychczas wyborca mogt
ztozy¢ taki wniosek najpozniej w 5 dniu przed dniem wyboréw. Problem polega na tym, ze
nie wiemy, kiedy ustawa wejdzie w zycie, a ponadto ustawa znosi pewno$¢ daty gtosowania.
Z kolei przepis art. 7 ust. 1 przewiduje, ze ,,Zamiar glosowania korespondencyjnego wyborca
przebywajacy za granicg zglasza wtasciwemu konsulowi do 14 dnia przed dniem wyborow”.
W zwiazku ze zblizajacym si¢ a ruchomym dniem glosowania i niepewnoscig dnia wejscia

W Zycie opiniowanej ustawy, nie jest jasne znaczenie normatywne tego przepisu.
Wskazane wyzej regulacje moga narusza¢ zasad¢ powszechnos$ci wyborow.
4.

Ustawa posiada tez kilka bledow mniejszej wagi, natury technicznej. Te najdrobniejsze
zasadniczo zostang pomini¢te w opinii. Przykltadowo jednak mozna zwroci¢ uwage, ze
przepis art. 2 ust. 1 stwierdzajacy, ze ,,Wybory Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
zarzadzone w2020 r. zostang przeprowadzone wylacznie w drodze glosowania
korespondencyjnego”, powinien mie¢ tre§¢ nastgpujaca: ,,Wybory Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzone na dzien 10 maja 2020 r. przeprowadza si¢ w drodze
glosowania korespondencyjnego”. (1) Przepisy formutuje si¢ w czasie terazniejszym; (2)
skoro méwi si¢ o wyborach juz zarzadzonych, to nalezy wskaza¢ ich datg (osobng sprawg jest
jej przesunigcie); (3) slowo ,,wylacznie” lub podobne (np. ,,tylko”) jest zbedne, sugeruje
bowiem, ze inne postanowienia ustawy (innych ustaw) nie obowigzuja ,na zasadzie

wylacznoscei”.

W art. 3 w ust. 8 ustawy stanowigcym co nalezy, a czego nie nalezy umieszcza¢ na
kopertach, wprowadza si¢ wyjatek w postaci odestania do ust. 10. Problem w tym, Ze ust. 10
moéwi tylko o podmiotach: zlecajacym 1 sporzadzajacym pakiety, i o tym komu s3

przekazywane.

Przepis art. 6 ust. 3 przewiduje, ze do postepowania z pakietami wyborczymi
nieodebranymi przez wyborcow, o ktorych mowa w ust. 2 pkt 1 i 2 oraz do postgpowania

z kopertami zwrotnymi odebranymi od tych wyborcoéw, przepis art. 53j § 3 ustawy z dnia 5
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stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy stosuje si¢ odpowiednio. Tymczasem przepis art. 53 § 3
nie reguluje tych kwestii, a jedynie stanowi, ze ureguluje to Panstwowa Komisja Wyborcza.

Prawdopodobnie chodzito o odestanie do przepisow wydanych na podstawie art. 53j § 3.

Ustawa niekiedy mowi o numerze PESEL (art. 5 ust. 1 i ust. 5 pkt 2, art. 14 ust. 2),
a niekiedy numerze ewidencyjnym PESEL (art. 7 ust. 3). Zapewne chodzi o ten sam ,,numer

PESEL”.

W art. 8 w ust. 3 wylacza si¢ stosowanie w wyborach Prezydenta przepisu art. 230 K.w.
Przepis ten reguluje m.in. tre$¢ protokotu sporzadzanego przez okregowsa komisje wyborcza
(takie tez wystepuja w wyborach Prezydenta) oraz sposdb postepowania przy jego
sporzadzaniu (kto si¢ pod nim podpisuje, kto moze by¢ przy tym obecny). Mozna si¢
domyslaé, ze wylaczenie to jest bledem redaktora projektu ustawy, by¢ moze chodzito
jedynie o wylaczenie art. 230 § 2. Blednie wyltaczono stosowanie calego przepisu.

W przepisach powstala luka prawna.

W art. 14 przepis ust. 7 stanowi, ze wzdr protokotu, o ktérym mowa w ust. 5, ustala
Panstwowa Komisja Wyborcza. Niestety przepis ust. 5 nie przewiduje zadnego protokotu

(mowi o postepowaniu z karta do glosowania).

Przepis art. 1 informuje, Ze ,Ustawa okresla szczegélne zasady przeprowadzania
glosowania korespondencyjnego w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
zarzadzonych w 2020 r., w zwigzku z ogloszonym stanem epidemii”. W tym miejscu
ustawodawca zatem ,,wie”, ze taki stan zostal ogloszony, nie jest jednak jasne czy stosuje si¢
ja takze wtedy, gdy zostanie odwotany. Tymczasem przepis art. 20 ust. 2 zdanie drugie
stanowi, ze ,,JeSli na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej ogloszono stan epidemii,
Marszalek Sejmu moze zarzadzi¢ zmian¢ terminu wyboréw okreslonego w wydanym
wczesniej postanowieniu”. W tym miejscu ustawodawca, juz ,,nie wie”, ze taki stan zostat
zarzadzony, uzaleznia od ogloszenia tego stanu nowa kompetencje Marszatka Sejmu; nadal
nie przesadza o losie tej kompetencji lub skutkach jej wykorzystania w przypadku odwotania,
jesli taki ogloszono, stanu epidemii. W uzasadnieniu brak informacji o przyczynach rdznej

redakcji przepisow.

Przepis art. 5 ust. 6 stanowi, ze koperty zwrotne niedostarczone do gminnej
obwodowej komisji wyborczej do zakonczenia glosowania (art. 2 ust. 5: ,,Glosowanie

odbywa si¢ bez przerwy od godziny 6.00 do godziny 20.00”) przekazywane sg wlasciwemu
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dyrektorowi delegatury Krajowego Biura Wyborczego, za$ przepis art. 14 ust. 1, ze koperty
zwrotne s3 dostarczane przez operatora wyznaczonego do gminnej obwodowej komisji
wyborczej] w dniu wyborow sukcesywnie od rozpoczgcia glosowania do godziny 23.00.
Prawdopodobnie poczta sama dokona interpretacji przepiséw, czy koperty dostarcza si¢ do

godz. 20 czy do godz. 23.
5.

Najwicksze watpliwosci, takze w konteks$cie niektérych wspomnianych juz probleméw,
regulacje tej ustawy budza w zwigzku z okoliczno$ciami prawnymi i faktycznymi jej
uchwalenia i1 ewentualnego wejscia w zycie. Po zarzadzonych przez Marszatka Sejmu na 10
maja 2020 r. wyborach w Polsce wprowadzono stan zagrozenia epidemiologicznego,
anastepnie stan epidemii. W zwigzku z tym ograniczono lub zawieszono kluczowe
wolnosci jednostek, takie jak wolno$¢ przemieszczania sie, czy wolnos$¢ zgromadzen. Od
kilku lat niewykonany jest wyrok Trybunalu Konstytucyjnego stwierdzajacy
niezgodno$¢ z Konstytucja przepisow okreslajacych sposéb obsadzania organow

zarzgdzajacych publiczng telewizja i radiem (wyrok TK K 13/16).

Pierwsza poprawka do najstarszej konstytucji na $wiecie stanowi, ze ,,Zadna ustawa (...)
nie moze (...) ograniczaC wolnosci stowa lub prasy ani prawa ludu do spokojnych
zgromadzen (...)”. WolnoS$ci te maja szczegélne znaczenie takze w Konstytucji RP (art. 57,

art. 54 1art. 213 ust. 1).

Konstytucja RP pozwala na ograniczanie niektoérych wolnosci 1 praw, ale pod pewnymi
warunkami: ,,Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnos$ci i praw moga
by¢ ustanawiane tylko w ustawie i1 tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym
panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony §rodowiska,
zdrowia 1 moralno$ci publicznej, albo wolnosci i praw innych osob. Ograniczenia te nie

mogq naruszac istoty wolnosci i praw” (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP).

Na nieco ,tatwiejsze” wprowadzenie, lub dalej idacych, ograniczen Konstytucja RP
zezwala, ale tylko w stanach nadzwyczajnych (art. 233). W stanie klgski zywiotowej mozna
w tej nadzwyczajnej procedurze (z art. 233) sposréd wolnosci i praw politycznych ograniczy¢
jedynie prawo do strajku. Pozostate wolnosci 1 prawa polityczne (w tym wolnos¢
zgromadzen) moga by¢ w nadzwyczajny sposOb ograniczone jedynie w czasie stanu

wojennego 1 wyjatkowego. Obecnie Rzad, nie korzystajac z art. 233 catkowicie zawiesit,



— 14—

w drodze rozporzadzenia, wolno$¢ zgromadzen. Od 13 marca obowigzuje zakaz
»Lorganizowania zgromadzen w rozumieniu art. 3 ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. - Prawo
o zgromadzeniach” (poczatkowo wigkszych, rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 13
marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia
epidemicznego; od 25 marca - wszystkich, rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 24 marca
2020 r. zmieniajace rozporzadzenie w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej
Polskiej stanu epidemii). Zakaz ten - catkowicie zawieszajacy prawo, naruszajacy w zasadzie
»istote” tego prawa - mozliwy jest w stanie wyjatkowym, w stanie wojennym (art. 233 ust. 1
Konstytucji) lub - nie mozna tego wykluczy¢ - w innych porownywalnych sytuacjach (jezeli
spetnione bylyby wymagania art. 31 ust. 3 Konstytucji). Co istotne, regulacja rzadowa nie
zakazuje zgromadzania si¢ ludnosci, czy zbiegowisk (te przy dochowaniu innych wymogow:
odlegtos¢, maski, itp. - moga si¢ odbywac), lecz ,,zgromadzen w rozumieniu ustawy - Prawo
o zgromadzeniach”, czyli ,zgrupowan osOb na otwartej przestrzeni dostgpnej dla
nieokreslonych imiennie os6b w okreslonym miejscu w celu odbycia wspolnych obrad lub
w celu wspolnego wyrazenia stanowiska w sprawach publicznych” (art. 3 ust. 1 ustawy
zdnia 24 lipca 2015 r. - Prawo o zgromadzeniach). Zgromadzenia, w tym ostatnim
rozumieniu (wspdlne obrady, wspolne wyrazenie stanowiska w sprawach publicznych), to
jeden z istotnych Srodkow komunikacji politycznej w czasie kampanii wyborczej.
Wybory to nie tylko dzien glosowania, lecz takze kampania i agitacja wyborcza, ktora

zostala w jej istotnych odmianach uniemozliwiona.

Obecne wybory Prezydenta RP 1 kampania wyborcza sg prowadzone przy (1) braku
mozliwo$ci prowadzenia agitacji wyborczej, przy (2) podporzadkowaniu mediow
publicznych, ktéore moglyby stanowi¢ alternatywny w stosunku do zgromadzen s$rodek
agitacji wyborczej, rzadzacej wigkszosci, a nie organowi wskazanemu w Konstytucji RP.
Ponadto nalezy przypomnie¢ majgce miejsce w ostatnim okresie (3) zmiany w prawie
wyborczym zwigkszajace role partyjnych z natury organéw rzadowych w obsadzaniu
dotychczas niezaleznych organdw wyborczych. (4) Istotne zmiany nastapily tez w organie
orzekajacym o waznos$ci wybordéw - w miejsce Izby Pracy, Ubezpieczen Spolecznych i Spraw
Publicznych Sadu Najwyzszego wstapita Izba Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych,
w cato$ci obsadzona przez ta samg wigkszo$¢ (pozostate izby SN maja sklad ksztalttowany
stopniowo od 1990 r. i przez Krajowa Rad¢ Sadownictwa réznych kadencji, niepochodzaca
jeszcze z wyboru przez Sejm). Czg$¢ zarzutdéw co do obsady stanowisk w SN znajduje

potwierdzenie takze w decyzjach Komisji Europejskiej 1 Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
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Europejskiej. (5) Zmiany nastgpity tez w organie orzekajacym - mi.in. - o tym czy reguty
wyborcze sg zgodne z Konstytucjg: w Trybunale Konstytucyjnym zasiadajag osoby wybrane

na miejsca juz obsadzone (wyrok TK K 34/15).

Ponadto, w opiniowanej ustawie (6) wprowadza si¢ mozliwos¢ dokonania przez
Marszatka Sejmu w stanie epidemii dowolnej zmiany daty wyboréw. Towarzyszy temu
wprowadzony w innej ustawie przepis pozwalajacy Rzadowi wskazywaé pozaustawowe dni
wolne od pracy, zgodnie bowiem z Konstytucjg wybory odbywaja si¢ w dniu wolnym od
pracy. Pojawil si¢ takze projekt zakladajacy ,,zawieszajace” wybory majowe (wydhluzenie

kadencji urzedujacego Prezydenta, druk sejmowy nr 337).
6.

Przepis art. 232 Konstytucji RP stanowi, ze ,,W celu zapobiezenia skutkom katastrof
naturalnych lub awarii technicznych noszacych znamiona kleski zywiotowej oraz w celu ich
usuni¢cia Rada Ministrow moze wprowadzi¢ na czas oznaczony, nie dtuzszy niz 30 dni, stan
kleski zywiotowej na czg$ci albo na catym terytorium panstwa. Przedluzenie tego stanu moze
nastapi¢ za zgoda Sejmu”. L. Garlicki, komentujac art. 232 Konstytucji, powotuje sig,
akceptujaco, na jego ustawowg interpretacj¢. Jak wskazat, ustawa z dnia 18 kwietnia 2002 r.
o stanie klgski zywiotowej ,,wymienia charakterystyczne przypadki zjawisk wywotanych
przyczynami atmosferycznymi lub tektonicznymi (...) lub majace charakter epidemii
(masowe wystepowanie szkodnikdéw, chorob ro$lin lub zwierzat albo chordb zakaznych
ludzi). (...) [M]oga one by¢ «tez dzialaniem innego zywiotu»” (L. Garlicki, Uwagi do art.
232, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej: komentarz, red. L. Garlicki, Warszawa 2005).

Przepis art. 228 ust. 7 Konstytucji RP przewiduje, ze ,,W czasie stanu nadzwyczajnego
oraz wciggu 90 dni po jego zakonczeniu nie moze by¢ skrocona kadencja Sejmu,
przeprowadzone referendum ogolnokrajowe, nie moga by¢ przeprowadzane wybory do
Sejmu, Senatu, organéw samorzadu terytorialnego oraz wybory Prezydenta Rzeczypospolitej,
a kadencje tych organdéw ulegaja odpowiedniemu przedluzeniu. Wybory do organdéw
samorzadu terytorialnego sa mozliwe tylko tam, gdzie nie zostal wprowadzony stan
nadzwyczajny”. ,Podstawowym celem tej regulacji jest zapewnienie cigglosSci
funkcjonowania Sejmu, Senatu, Prezydenta RP oraz organéw stanowigcych 1 wykonawczych
jednostek  samorzadu  terytorialnego w  sytuacjach  szczegdlnego  zagrozenia

uniemozliwiajagcych przeprowadzenie wybordw. (...). Nie jest to jednak jedyny cel
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wymienionego przepisu. Artykul 228 ust. 7 ustanawia zakaz przeprowadzania wyborow
w stanach nadzwyczajnych, nawet jezeli bytoby to technicznie mozliwe. Takie rozwigzanie
z jednej strony pozwala skoncentrowaé¢ wysilki na odwrodceniu zagrozen, z drugiej
natomiast - chroni obywateli przed wykorzystywaniem instytucji stanow
nadzwyczajnych do manipulowania procedurg wyborczg. Powszechne wybory organow
wladzy publicznej powinny odbywa¢ si¢ w warunkach zapewniajacych nieograniczone
korzystanie z praw politycznych, w tym pelna swobode¢ wyrazania woli przez wyborcow
(...) (zob. TK - K 17/98)” (P. Radziewicz, Komentarz do art.228 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej, Lex).

7.

Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 2006 r. zauwazyl, ze ,,istotny wptyw na ostateczny
wynik wyborczy, z punktu widzenia ksztaltu prawa wyborczego, maja takie mierzalne
czynniki jak: a) wielko$¢ okregdw wyborczych, b) wysokos¢ ewentualnych «progéow
wyborczych» w systemie proporcjonalnym, c) przyjety system ustalania wynikéw wyborow
(przeliczania gloséw na mandaty). Kazda wigc zmiana normatywna w powyzszym zakresie
powinna by¢ wprowadzana z takim wyprzedzeniem, aby wszyscy potencjalni «aktorzy»
procesu wyborczego zdotali przeanalizowa¢ zmiany dotychczasowego stanu prawnego,
a przede wszystkim dostosowa¢ swoje zachowania do nowych «regut gry»”. ,,Konieczne
zatem w tym zakresie (...) powinno by¢ uchwalanie istotnych zmian w prawie
wyborczym (...), co najmniej szes¢ miesi¢cy przed kolejnymi wyborami, rozumianymi
nie tylko jako sam akt glosowania, ale jako calo$¢ czynnosci objetych tzw. kalendarzem
wyborczym. Ewentualne wyjatki od tak okreslonego wymiaru moglyby wynika¢ jedynie
z nadzwyczajnych okolicznosci o charakterze obiektywnym” (wyrok K 31/06). Np. jezeli
bez tych zmian nie jest mozliwe przeprowadzenie wyborow. Przepisy zawarte w opiniowanej
ustawie nie s3 wymienione w wyroku TK z 2006 r., jako podlegajace ochronie przed zmiang
w ciggu 6 miesiecy przed zarzadzeniem wyboréw. Zmiany te dotycza bowiem jedynie
logistyki oddawania glosu przez wyborce, przekazywania karty wyborczej od wyborcy do

lokalu wyborczego. Nie przesadza to jednak zgodno$ci powyzszej zmiany z Konstytucja.

Czestotliwos¢, ,,tempo proceduralne” i skrajno$s¢ (pod wzgledem Kkierunku)
nowelizacji tych samych norm prawa wyborczego moze podwazaé¢ zaufanie obywatela
do panstwa. Zasad¢ ochrony zaufania obywatela do panstwa sformulowano w art. 2

Konstytucji RP. ,Jest to dostowne tlumaczenie nazwy (Vertrauensschutz) koncepcji
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zaabsorbowanej przez nasze sgdownictwo administracyjne z praktyki niemieckiej jeszcze
w okresie migdzywojennym. Czasem okresla si¢ ja jako zasade lojalnosci panstwa wobec
obywatela (...). Zasada ochrony zaufania nakazuje, aby organ panstwowy (a wi¢c takze
ustawodawca) traktowal obywateli z zachowaniem pewnych minimalnych regut uczciwosci.
Przepisy prawne nie moga (...) stwarza¢ organom panstwowym mozliwosci naduzywania
swojej pozycji wobec obywatela” (L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne: zarys wyktadu,
Warszawa 2019, s. 77). Jan Majchrowski, zwraca uwagg¢ na instrumentalizacj¢ prawa
wyborczego, dokonywanie w nim zmian, zaleznych od interesu partyjnego (J. Majchrowski,
Instrumentalizacja prawa wyborczego w Polsce, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 1994, nr 4): ,,Prawo wyborcze, jako najsilniej dotykajace sfery polityki, jest
ze swej natury najbardziej podatne na instrumentalizacje dokonywang przez podmioty
polityczne uczestniczace w jego tworzeniu”. Sity polityczne ,,czgstokro¢ traktuja proces
legislacyjny w odniesieniu do tych ustaw jako pewien etap walki wyborczej, nie mniej istotny
od czekajacej je wlasciwej kampanii”. Obecnie kwestig jest nie ,,problem instrumentalizacji
prawa wyborczego, gdyz jest on niemal integralnie z tym prawem zlaczony, lecz skala tego
zjawiska”. Zdaniem Majchrowskiego mamy do czynienia ze zjawiskiem ,,instrumentalizacji
prawa wyborczego, rozumianego jako tworzenie prawa przez lobby partyjne wylacznie, czy

prawie wylacznie, dla realizacji jego wlasnych interesow politycznych”.

David Beetham, brytyjski badacz demokracji 1 praw cztowieka, skonstatowat, iz wtadza
posiada legitymizacje¢ jezeli: 1) ,,nabywa si¢ ja 1 sprawuje zgodnie z przyjetymi regulami”
(tzw. reguly wiladzy), 2) ,reguly wiladzy znajduja oparcie w przekonaniach stron
zwigzanych stosunkami wiladczymi”, 3) wystgpuje ,,czynne przyzwolenie ze strony
podporzadkowanego na zaleznosci wladcze, - przyzwolenie wyrazajace si¢ w konkretnych
zachowaniach” (D. Beetham, Legitymizacja wtadzy, w: Wiladza i spoleczenstwo: antologia
tekstow z zakresu socjologii polityki, red. J. Szczupaczynski, Warszawa 1998, s. 288, 289).
Moze zatem pojawiac si¢ pytanie o spoteczng skuteczno$¢ przeprowadzonych w obecnych
warunkach wybordéw, poprzedzonych kilkukrotnymi instrumentalnymi zmianami prawa
wyborczego. Okoliczno$ci wprowadzania zmian w regulacjach wyborczych, zmiany
ustrojowe w SN 1 TK, ich odbiér przez uczestnikow procesu wyborczego (wyborcy, partie
polityczne i komitety wyborcze) oraz obserwatoréw, moga podwazy¢ istotnie skuteczno$¢
wyborow, jako $rodka legitymizacji witadzy w systemie politycznym. Dla legitymizacji
wladzy wazne jest nie tylko to, by wybory odbyty si¢ (1) zgodnie z formalnie przyjetymi
regutami, lecz by reguly te (2) cieszyly si¢ akceptacjg stron, a strony, w tym obywatele
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(3) wyrazali swoim zachowaniem, np. poprzez masowe uczestnictwo w wyborach,

przyzwolenie na tg sytuacje,

Zasady techniki prawodawcze] (rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z 2002 r.)
w pierwszym paragrafie przewiduja, ze ,,[p]Jodjecie decyzji o przygotowaniu projektu ustawy
poprzedza si¢ w szczegolnosci (...) okresleniem przewidywanych skutkéw spotecznych
(...) rozwazanych rozwigzan”, a ,,[w] przypadku podjecia decyzji o przygotowaniu projektu
ustawy (...) nalezy w szczeg6lnosci (...) sformulowaé prognozy podstawowych
i ubocznych skutkéw zamierzonych rozwigzan prawnych alternatywnych, w tym wplywu
tych rozwigzan na system prawa”. W kontekScie zmian regulacji wyborczych zwrdcono
uwage na ich skutki dla realizacji jednej z dwodch najwazniejszych funkcji wyboréw -

legitymizacji wladzy.

W obecnym brzmieniu ustawe nalezatoby odrzuci¢ albo wprowadzi¢ do niej istotne
poprawki nadajace jej tres¢ zgodng z zasadami konstytucyjnymi i Kodeksem dobrych praktyk

wyborczych, ktére pozwolg wyborom Prezydenta spetni¢ ich funkcje.

Glowny ekspert

Marek Jarentowski



