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ZRODLA PRAWA

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku (Dz.U. nr
78, poz. 483 ze zm.);

Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (t. j.: Dz. U. z 2019 r.,
poz. 684 ze zm.);

Ustawa z dnia 16 kwietnia 2020 r. o szczegdlnych instrumentach wsparcia w
zwigzku z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2 (Dz. U. z 2020 r.,
poz. 695).

Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodek karny (t. j.: Dz. U. z 2019 r., poz.
1950 ze zm.)
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7M. | ,.Senat RP” Senat Rzeczypospolitej Polskiej;

(8). | ,Prezydent RP” Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej;
©. |,PKW” Panstwowa Komisja Wyborcza

I11. PRZEDMIOT EKSPERTYZY

Przedmiotem niniejszej ekspertyzy prawnej jest analiza regulacji, zawartych
w Ustawie pod katem zgodnos$ci z Konstytucja w zakresie dotyczacym respektowania:
standardow demokratycznego procesu tworzenia prawa; zasad demokratycznego
panstwa prawnego i wynikajacych z niej standardow prawidlowej legislacji; zasady
legalizmu 1 wynikajacego z Preambuty do Konstytucji wymogu rzetelnosci i sprawnosci
dzialania instytucji publicznych; fundamentalnych standardow demokratycznego prawa
wyborczego; cigzacego na wiadzach publicznych obowigzku zwalczania chordb

epidemicznych.

IV. STAN FAKTYCZNY

6 kwietnia 2020 r. Sejm RP uchwalit opiniowang Ustawe w oparciu projekt poselski,
ztozony w Izbie tego samego dnia (druk nr 328). Jej istota sprowadza si¢ do stworzenia
podstaw prawnych dla przeprowadzenia wyboréw prezydenckich, zarzadzonych na 10 maja

br., wylacznie w drodze glosowania korespondencyjnego, co — w ocenie zarowno



projektodawcéw Ustawy, jak i wickszosci sejmowej — stanowi¢ miatoby gwarancje
bezpiecznego przeprowadzenia tych wyboréw w dobie pandemii COVID-19. Ustawa stanowi
trzecig w ciggu ostatnich dziesigciu dni inicjatywe przeprowadzenia istotnych zmian w prawie

wyborczym, zmierzajacych do osiggnigcia wyzej wskazanego celu.

V. OCENA ZGODNOSCI Z KONSTYTUCJA

Uchwalenie opiniowanej Ustawy w Sejmie RP dokonato si¢ z razacym
naruszeniem standardow demokratycznego procesu tworzenia prawa, a zawarte w niej
regulacje naruszajg postanowienia Konstytucji w zakresie dotyczacym podstawowych
warto$ci 1 przepisow, ksztaltujacych ustrd] panstwa prawnego i demokratycznego.

Rozwigzania przyjete w Ustawie godzg w:

1 —konstytucyjne regulacje dotyczace postgpowania z projektami ustaw w
sejmowym postepowaniu legislacyjnym;

2 — standardy wynikajace z demokratycznego panstwa prawnego, W tym

odnoszace si¢ do zasady zaufania obywateli do panstwa, zasady poprawnej

legislacji, zarbwno w zakresie dotyczacym odpowiedniego vacatio legis oraz

jasno$ci i precyzji konstrukcji normatywnych, a takze zakazu zmiany prawa

wyborczego w okresie 6 miesiecy przed wyborami;

3 — zasade legalizmu dziatania organéw wladzy publicznej w powigzaniu z

wyrazonym w Preambule do Konstytucji imperatywem rzetelnosci i sprawnosci

dzialania instytucji publicznych;

4— konstytucyjne podstawy czynnego prawa wyborczego;

5- zasady prawa wyborczego obowigzujace w wyborach Prezydenta RP;

6 — obowigzek wladz publicznych do szczegdlnej ochrony obywateli przed

zagrozeniami epidemicznymi.



Ocena analizowanej regulacji opiera si¢ na nizej wymienionych przepisach

Konstytucji, stanowigcych adekwatne wzorce kontroli.

Preambula do Konstytucji (w zakresie odnoszqcym si¢ do zagwarantowania rzetelnosci i

sprawnosci dziatania instytucji publicznych).

Art. 2 Konstytucji

Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajgcym

zasady sprawiedliwosci spotecznej.

Art. 7 Konstytucji

Organy wiadzy publicznej dziatajg na podstawie i w granicach prawa.
Art. 62 ust. 1 Konstytucji

Obywatel polski ma prawo udziatu w referendum oraz prawo wybierania Prezydenta
Rzeczypospolitej, postow, senatorow i przedstawicieli do organow samorzqdu

terytorialnego, jezeli najpozniej w dniu glosowania konczy 18 lat.
Art. 68 ust. 4 Konstytucji

Wtadze publiczne sq obowigzane do zwalczania chorob epidemicznych i zapobiegania

negatywnym dla zdrowia skutkom degradacji srodowiska.
Art. 119 ust. 1 Konstytucji

Sejm rozpatruje projekt ustawy w trzech czytaniach.

Art. 123 ust. 1 Konstytucji

Rada Ministrow moze uznaé¢ uchwalony przez siebie projekt ustawy za pilny, z wyjgtkiem

projektow ustaw podatkowych, ustaw dotyczgcych wyboru Prezydenta Rzeczypospolitej,



Sejmu, Senatu oraz organow samorzqdu terytorialnego, ustaw regulujgcych ustroj i

wlasciwos¢ wiladz publicznych, a takze kodeksow.
Art. 127 ust. 1 Konstytucji

Prezydent Rzeczypospolitej jest wybierany przez Narod w wyborach powszechnych,

rownych, bezposrednich i w glosowaniu tajnym.

A. Ocena zgodnosci z Konstytucja procesu uchwalenia Ustawy w Sejmie RP

Zasadnicze zastrzezenia wzgledem Ustawy, dotyczace dotychczasowego przebiegu
procesu ustawodawczego, odnosza si¢ do dwoch kwestii: po pierwsze, naruszenia
konstytucyjnej zasady rozpatrywania projektu ustawy w trzech czytaniach, po drugie za$

uchwalenia jej w trybie stanowigcym obejs$cie dyspozycji art. 123 ust. 1 Konstytucji.

1. PROCEDURA TRZECH CZYTAN PROJEKTU USTAWY - OCENA
ZGODNOSCI TRYBU UCHWALENIA USTAWY Z ART. 119 UST. 1
KONSTYTUCJI

W art. 119 ust. 1 Konstytucja RP ustanowita model procesu ustawodawczego, nakazujac
Sejmowi rozpatrzenie projektu ustawy w trzech czytaniach. Istotne jest, ze ustrojodawca
wskazat, Zze Sejm ,rozpatruje” a nie ,uchwala” ustawy w trzech czytaniach. Wykladnia
jezykowa tego przepisu jednoznacznie przesadza, iz ,,rozpatrzenie” projektu implikuje po
stronie Sejmu szczegdlowe zaznajomienie si¢ z jego treScig, rozwazanie mozliwych
wariantow 1 skutkoOw przyjecia poszczegdlnych norm w nim zawartych, celem podjecia
optymalnej z punktu widzenia wymogu racjonalnego tworzenia prawa racjonalnego decyzji
co do ostatecznej tresci uchwalonej ustawy. Zgodnie z bogatym orzecznictwem Trybunalu

Konstytucyjnego, oznacza to konieczno$¢ trzykrotnego rozpatrywania przez Sejm tego



samego projektu ustawy w sensie merytorycznym, a nie tylko technicznym czy formalnym®.
Stuzy to mozliwie najbardziej doktadnemu i wnikliwemu rozpatrzeniu projektu ustawy oraz
wyeliminowaniu ryzyka niedopracowania lub przypadkowos$ci rozwigzan, przyjmowanych w

toku prac legislacyjnych.

Sposoéb procedowania nad projektem, a zwlaszcza pospiech towarzyszacy jego
rozpatrywaniu, majacy na celu na blyskawiczne uchwalenie opiniowanej Ustawy naruszyt
podstawowe kanony tworzenia prawa, przyjmowane w demokratycznym panstwie prawnym.
Swiadczy o tym wymownie okolicznoé¢, ze cata procedura ustawodawcza w Sejmie,
poczawszy od zakonczenia pierwszego czytania projektu Ustawy do momentu jej
ostatecznego uchwalenia przez Izbe trwala niewiele ponad sto dwadzie$cia minut. (pierwsze
czytanie projektu skonczylo si¢ tuz przed godzing 20, za§ Ustawa uchwalona zostala kilka
minut po godzinie 22). Ta nast¢pujaca po sobie w btyskawicznym tempie sekwencja dziatan
uniemozliwita rzetelne 1 doglebne rozpatrzenie projektu z udzialem ekspertow, w
szczegblnosci za§ pozbawita samych postow mozliwosci nieskr¢gpowanego presja czasu
wyrazenia stanowiska wobec projektu na etapie drugiego czytania, ktoérego istota sprowadza
si¢ wszak do debatowania nad szczegdotowymi rozwigzaniami projektu. Tymczasem, w
utrwalonej na przestrzeni lat linii orzeczniczej Trybunalu Konstytucyjnego funkcjonuje
jednoznaczny poglad, Zze w demokratycznym panstwie prawnym stanowienie prawa powinno
odbywac¢ si¢ w sposdb pozwalajacy uczestnikom procesu ustawodawczego na dostateczne
rozwazenie zglaszanych propozycji, wzigcie pod uwage 1 skonfrontowanie réznych racji i
argumentow. Tego wymagaja (...) dyrektywy: demokratyzmu stanowienia prawa, ktory nie
wyczerpuje si¢ w samym przeglosowaniu projektu ustawy wigkszosciga glosoOw oraz

. fs C 2
raqonalnosm stanowienia prawa’.

2. TEMPO PRAC NAD USTAWA - OCENA ZGODNOSCI TRYBU
UCHWALENIA USTAWY Z ART. 123 UST. 1 KONSTYTUCJI

1Zob., np. wyroki: z 7 listopada 2012r., sygn. K 31/12; z 24 marca 2004 r., sygn. K 37/03; z 24
marca 2009r., sygn. K 53/07).
2 Orzeczenie z 9 stycznia 1996r., sygn. K 18/95.



Nalezy rowniez zauwazy¢, ze uchwalenie Ustawy w tak par excellence pilnym trybie
stanowilo obej$cie dyspozycji art. 123 wust. 1 Konstytucji, zgodnie z ktéra mozliwosé
szybkiego procedowania projektéw ustaw przez Sejm 1 Senat zastrzezona jest wytacznie w
stosunku do projektow Rady Ministréw. W przywolanym uprzednio orzeczeniu Trybunat
Konstytucyjny zajal stanowisko, zgodnie z ktérym niedopuszczalne jest stosowanie
przepisow regulujacych pilny tryb ustawodawczy w sytuacji, w ktorej w tym trybie
stanowione sa regulacje prawne z inicjatywy podmiotow uprawnionych wprawdzie do
inicjatywy ustawodawczej na zasadach ogolnych, ale nie uprawnionych do inicjatywy w
trybie pilnym. Niezaleznie od powyzszej konstatacji, zastosowanie w przedmiotowym
przypadku szybkiej procedury ustawodawczej zabronione jest przede wszystkim ze wzgledu
na materi¢ zaskarzonej ustawy. Zgodnie bowiem z art. 123 ust. 1 Konstytucji wylaczone z
trybu pilnego sg ustawy dotyczace wyboru Prezydenta Rzeczypospolitej, a takze kodeksy. Nie

ulega watpliwosci, ze opiniowana Ustawa kwalifikuje si¢ do obydwu tych kategorii.

Podsumowujac ten fragment ekspertyzy nalezy stwierdzi¢, ze sposob uchwalenia Ustawy
przez Sejm RP byl niezgodny z nakazanymi przez Konstytucje standardami

demokratycznego postepowania ustawodawczego, gdyz naruszyl:

- art. 119 ust. 1 Konstytucji, w zakresie, w jakim z uwagi na blyskawiczne tempo
procedowania nad projektem Ustawy uniemozliwil postlom realne rozpatrzenie
go w trzech czytaniach;

- art. 123 Konstytucji, w zakresie, w jakim stanowiac inicjatywe poselska
uchwalona zostala de facto w trybie pilnym, zastrzezonym wylacznie dla
projektow wnoszonych przez Rady Ministrow, jednoczeSnie dotyczac materii

wylaczonej z mozliwosci zastosowania tego trybu.

B. Ocena zgodnosci z Konstyvtucja przepisow Ustawy

1. ZASADA DEMOKRATYCZNEGO PANSTWA PRAWNEGO - OCENA

ZGODNOSCI PRZEPISOW USTAWY Z ART. 2 KONSTYTUCJI



Ustawa narusza zasad¢ demokratycznego panstwa prawnego. Naruszenie to jest
glebokie i obejmuje wiele jej elementow wywodzonych z art. 2 Konstytucji RP. Nalezy
do nich zaliczy¢ w szczegolnosci zasade zaufania obywateli do panstwa i stanowionego
przez nie prawa, reguty poprawnej legislacji, a takze zasade prymatu ustawy w systemie
zroédet prawa wyborczego oraz zakaz zmian prawa wyborczego w okresie 6 miesigcy
przed wyborami.

Zasada zaufania obywateli do panstwa stanowi ratio existendi demokratycznego
panstwa prawnego. Organy wladzy publicznej, w tym przede wszystkim ustawodawca,
powinny realizowa¢ powierzone im ustawowo zadania w taki sposob, by obywatel byt
swiadom swoich praw i obowigzkow, mogt odpowiednio wezesnie przewidzie¢ skutki
prawne swoich dziatan i dostosowa¢ do nich swoja dziatalno$¢. Trybunal Konstytucyjny
od poczatku swojej dziatalnos$ci odnosit si¢ do zasady zaufania obywateli do panstwa i
jej znaczenia dla oceny konstytucyjnosci dziatan prawodawcy. W orzecznictwie
Trybunalu potwierdzone zostalo, ze zasada zaufania obywatela do panstwa i
stanowionego przez nie prawa opiera si¢ na pewnosci prawa, a wiec takim zespole cech
przystugujacych prawu, ktére zapewniaja jednostce bezpieczenstwo prawne;
umozliwiajg jej decydowanie o swoim postegpowaniu w oparciu o pelng znajomosé
przestanej dziatania organow panstwowych oraz konsekwencji prawnych, jakie jej
dzialania moga pociagna¢ za soba. Jednostka winna mie¢ zardwno mozliwo$¢ okreslenia
konsekwencji poszczegdlnych zachowan lub zdarzen na gruncie obowiazujacego w
danym momencie systemu, jak i oczekiwac, ze prawodawca nie zmieni ich w sposob
arbitralny. Bezpieczenstwo prawne jednostki zwigzane z pewno$cig prawa umozliwia
wiec przewidywalno$¢ dziatan panstwa i prognozowanie dziatan w1asnych.3.

Ustawa na kilka tygodni przed ustalonym terminem wyboréw — na zasadzie lex
specialis wobec obowigzujacego Kodeksu wyborczego — wprowadza nowe zasady
przeprowadzania wyborow prezydenckich w 2020 r. Ingeruje zatem w stabilnos¢
systemu wyborczego demokratycznego panstwa prawnego i tym samym podwaza
bezpieczenstwo prawnej jednostki. Jesli wziag¢ dodatkowo pod uwage, ze wybory beda
przeprowadzane w szczycie epidemii SARS — CoV — 2, w sytuacji, gdy oczywistym

konstytucyjnym kierunkiem dziatan wiadz publicznych bytoby ogloszenie stanu kleski

3 Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 12 marca 2007 r., sygn. K 54/05.



zywiotowej 1 przeprowadzenie na tej podstawie wyborow w terminie bezpiecznym dla
zdrowia 1 zycia obywateli. Tymczasem ustawodawca zdecydowal si¢ na
przeprowadzenie wyboréw w okresie epidemii bez koniecznych zabezpieczen
materialnych czym naraza zdrowie 1 zycie tysiecy obywateli, wprowadzajac
jednoczesénie istotne modyfikacje procesu wyborczego, co prowadzi do podwazenia
bezpieczenstwa prawnego wyborcOw oraz ryzyka naruszenia ich praw i wolno$ci
wyborczych. Kwestia naruszenia praw i wolnosci bedzie przedmiotem kolejnych czesci
niniejszej opinii. W tym miejscu omowione natomiast zostang naruszenia zasad i norm
wywodzonych w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego z art. 2 Konstytucji RP.

Opiniowana regulacja jest w oczywisty sposéb sprzeczna z zasada zakazu
zmian prawa wyborczego w okresie 6 miesiecy przed wyborami. Trybunal
Konstytucyjny w swoim orzecznictwie sformutowat zasadg, zgodnie z ktorg niezgodne z
Konstytucja RP sa wszelkie zamiany wprowadzane w prawie wyborczym w okresie 6
miesiecy przed wyznaczonym terminem wyborow®. Poglad ten jest ugruntowany
zarowno w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego, jak i w doktrynie prawa
konstytucyjnego. W tym przypadku zmiany normatywne wyznaczaja nowy sposob
przeprowadzenia wyboréw 1 sg wprowadzane na kilka miesigcy przed wyborami.
Naruszenie zasady zaufania obywateli do panstwa i zasady zakazu zmian prawa
wyborczego w okresie 6 miesiecy przed wyborami jest w analizowanym przypadku
oczywiste i stanowi samoistna podstawe do stwierdzenia niezgodnosci z
Konstytucja RP calosci analizowanej ustawy jako sprzecznej z zasada
demokratycznego panstwa prawnego.

Opiniowana regulacja jest sprzeczna ze standardami poprawnej legislacji w
zakresie, w jakim nie dochowuje wymogu zachowania odpowiedniego vacatio legis
dla zmian w prawie wyborczym. W wymiarze uniwersalnym, konieczno$¢ oddzielenia
dnia ogloszenia aktu normatywnego od dnia jego wejscia w zycie odpowiednio dlugim
okresem czasu stanowi jeden z kluczowych elementow, skladajacych si¢ na zasade

poprawnej legislacji, immanentnie zwigzanej z zasadg demokratycznego panstwa

4 Np. Wyroki Trybunalu Konstytucyjnego z : 3 listopada 2006 r. (sygn. K 31/06), 28 pazdziernika
20009r. (sygn. Kp 3/09) i 20 lipca 2011 r. (sygn. K 9/11).
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prawnego®. Przestrzeganie przez ustawodawce reguty odpowiedniego vacatio legis w
istotny sposob przyczynia si¢ do realizacji zasady zaufania obywateli do panstwa i
stanowionego przez nie prawa. Jaskrawy przyktad naruszenia ww. reguty stanowi art. 15
ust. 1 Ustawy, zobowigzujagcy wojtow (burmistrzéw, prezydentéw miast) do
sporzadzenia w trzech egzemplarzach spisu wyborcow i przekazania ich wlasciwemu
operatorowi pocztowemu w dniu wejScia w zycie ustawy (!). Na marginesie
analizowanej regulacji nalezy odnotowaé fakt, iz - jak wynika z potwierdzonych
medialnych doniesien — wojewodowie juz wzywaja wskazane organy samorzadu
terytorialnego do wykonania dyspozycji art. 15 ust. 1 ustawy mimo tego, ze nie weszla
ona jeszcze w zycie, co Opiniujacy pozostawia bez komentarza.

Zgodnie z wypracowanym i utrwalonym w orzecznictwie Trybunatu standardem
konstytucyjnym, w celu zagwarantowania ochrony praw podmiotowych, w okresie
szeSciu miesigcy przed terminem wyboréw w prawie wyborczym nie moga by¢
wprowadzane ,,zmiany istotne”, tj. zmiany w zakresie podstawowych sktadnikéw prawa
wyborczego®. Opiniowana Ustawa drastycznie narusza przywolany wyzej standard.
Biorac pod uwage sekwencyjny charakter postgpowania ustawodawczego, proponowane
zmiany — w przypadku ewentualnego odrzucenia ich przez Senat, nastgpnie ponownego
uchwalenia przez Sejm i podpisania przez Prezydenta Rzeczypospolitej — moglyby
wejs¢ w zycie najwczesniej trzy dni przed terminem glosowania, ktorego Ustawa
dotyczy (). Tymczasem wprowadzenie powszechnego gtosowania korespondencyjnego
modyfikuje prawo wyborcze obywateli, odnosi si¢ zatem do elementarnych zasad
procesu wyborczego, takich jak powszechnos¢, rownos¢, bezposrednios¢ wybordw oraz
tajnos¢ glosowania. Rozwigzania przyjete w Ustawie zmieniajg sposob realizacji
wszystkich tych zasad, w szczego6lnosci za§ sposobu korzystania z czynnego prawa
wyborczego, stanowigcego clou demokratycznego procesu wyborczego.

Ponadto, Ustawa nie spelnia wymogow poprawnej legislacji ze wzgledu na
niedookreslona tres¢ zawartych w niej przepisow, kluczowych z punktu widzenia
procesu wyborczego. W szczeg6lnosci dotyczy to normy ujetej w art. 12 ust. 5,

zobowigzujacym organ wykonawczy samorzadu gminnego do wyposazenia gminnej

5Tak 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.
6Tak Trybunat Konstytucyjny w przywotanych juz wyrokach o sygn. K 31/06 oraz Kp 3/09.

11



obwodowej komisji wyborczej w $rodki ochrony osobistej zwigzane ze zwalczaniem
epidemii COVID-19 w, cyt. ilosci wystarczajgcej dla wszystkich cztonkow gminnej
obwodowej komisji wyborczej, nie precyzujagc co 6w zwrot ,,wystarczajacej” oznacza
zwlaszcza w odniesieniu do rodzajow tych s$rodkow ( czy za wystarczajagce w
rozumieniu  Ustawy wuzna¢ nalezy standardowe $rodki, w postaci ptynoéw
dezynfekujacych, maseczek i rekawic, czy tez srodki dalece bardziej specjalistyczne i
kosztowne, w postaci przytbic, kombinezonow, itp.). Ten sam mankament dotyczy norm
ujetych w art. 18 1 19, przewidujacych sankcje karng w postaci pozbawienia wolno$ci do
lat 3 w przypadku kradziezy karty do gtosowania lub o§wiadczenia o osobistym i tajnym
oddaniu gtosu na karcie do glosowania (art. 18 ust. 1), jak rowniez w przypadku
umieszczenia w nadawczej skrzynce pocztowej przerobionej lub podrobionej karty do
glosowania lub wskazanego wyzej oswiadczenia (art. 18 ust. 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 tak
okreslonych przestepstw przeciwko wyborom sugeruje, ze intencjg ustawodawcy byto
zakwalifikowanie czynéw okreslonych w art. 18 1 19 Ustawy do kategorii przestepstw
powszechnych (delicta communia) a nie indywidualnych (delicta propria). Sposob
sformutowania powyzszych przepiséw wskazuje, ze odpowiedzialno$cia karng objety
zostanie zatem kazdy czlowiek, w tym wszyscy uczestnicy procesu wyborczego:
zarOwno wyborcy, osoby posredniczace w umieszczeniu pakietow wyborczych w
nadawczej skrzynce pocztowej operatora wyznaczonego na terenie gminy (art. 5 ust. 2
Ustawy), jak rowniez pracownicy ,,operatora wyznaczonego” w rozumieniu art. 3 ust. 1
Ustawy, oraz cztonkowie gminnych obwodowych komisji wyborczych. Powazne
watpliwosci wywotuje w tym wzgledzie przepis art. 19 ust. 2 Ustawy, stanowiacy, ze
tej samej karze podlega, kto bez uprawnienia niszczy pakiet wyborczy lub zaklejong
kopert¢ zwrotng. Formula ta nie rozstrzyga jednoznacznie fundamentalnej z punktu
widzenia zarowno prawa karnego, jak i demokratycznego prawa wyborczego kwestii,
czy odpowiedzialno$¢ karna z tytutu ,,niszczenia pakietu wyborczego” bez uprawnienia

obejmowa¢ ma rowniez wyborcow, ktorzy np. zniszcza wilasne pakiety (1). Jezeli
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punktem odniesienia dla rozwigzania tego dylematu miatby by¢ powszechny charakter
czynu, o ktorym mowa we wskazanym przepisie nalezatoby przyjaé, ze konstrukcja ta
penalizuje zachowania wyborcow, ktorzy otrzymali pakiet wyborczy do tzw. oddawczej
skrzynki pocztowej lub pod adres wskazany w cze$ci A spisu wyborcow, ale nastepnie -
z uwagi na podjecie decyzji 0 nieuczestniczeniu w wyborach — pakietu tego z owej
skrzynki nie wyjeli do czasu zakonczenia aktu glosowania, ergo nie wypetnili i nie
umiescili w nadawczej skrzynce pocztowej, a nastepnie poddali go utylizacji poprzez,
np. spalenie lub podarcie i wrzucenie do kosza. Interpretacja wskazujaca na
odpowiedzialno$s¢ wyborcow z tytulu ,niszczenia pakietu wyborczego” |[czytaj:
nieumieszczenia w nadawczej skrzynce pocztowej] oznaczalaby w istocie
wprowadzenie droga opiniowanej Ustawy instytucji przymusu wyborczego, pod
karg grzywny, w oczywisty sposéb sprzecznego z obowiazujaca Konstytucja.
Roéwnie zasadnicze watpliwosci budza wskazane regulacje z punktu widzenia
konstrukcji strony podmiotowej i form, w jakich moga by¢ popetlnione wskazane wyzej
przestepstwa. Dotyczy to w szczegdlnosci czynu okreslonego w art. 18 ust. 2 (kto
umieszcza w nadawczej skrzynce pocztowej, o ktorej mowa w art. 5 ust. 2, przerobiong
lub podrobiong karte do glosowania lub oswiadczenie, o ktorym mowa w art.3 ust. 3
pkt5). Powazne watpliwosci interpretacyjne budzi réwniez strona przedmiotowa
przestepstwa z art. 18 ust. 1 Ustawy. Ustawodawca postuzyl si¢ w nim sformulowaniem
,kto kradnie”. Zachodzi pytanie, co to poj¢cie oznacza w kontekscie czyny okreslonego
w art. 278 Kk., czyli przestgpstwa, polegajacego na dokonaniu zaboru rzeczy w celu jej
przywlaszczenia. Czy zatem samo przywlaszczenie pakietu, ale bez jego uprzedniego
zaboru, wypehia¢ bedzie znamiona przestepstwa W rozumieniu art. 18 ust. 1 Ustawy
(np. nieoddanie pakietu wyborczego osobie uprawnionej do glosowania po jego
odbiorze z tzw. oddawczej skrzynki pocztowe]j przez osobe trzecig)? W Kk taki czyn
stanowi wszak odrebne przestepstwo, okreslone w art. 284. Podobnie rzecz si¢ ma z
samym zaborem rzeczy, ktory nie ma na celu jej przywlaszczenia. W Kk taki czyn — z
wyjatkiem okreslonego w art. 289 (zabor pojazdu w celu krotkotrwatego uzycia) — nie
ma charakteru przestepczego. W kontekscie opiniowanej regulacji, przyktadem takiego
zachowania moze by¢ zabranie pakietu wyborczego, jego ukrycie i zwrot po dniu

glosowania. Egzemplifikacje zachowania, nieobjetego znamionami czynu z art. 18 ust.
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1, stanowi¢ moze umyslne, spdznione wydanie pakietu wyborcy. Taki czyn, prowadzacy
w istocie do uniemozliwienia wyborcy oddania glosu, nie jest objety znamionami
czynow zabronionych, wymienionych w art. 18 1 19 Ustawy. Wskazane przyktady
jednoznacznie dowodzg, ze przedmiotowe konstrukcje wywotywaé beda powazne
trudno$ci w procesie ich stosowania, takze na etapie ewentualnego egzekwowania
odpowiedzialnosci karnej przed sadem. Na marginesie przeprowadzonych wyzej
wywodow nalezy zauwazy¢, ze ksztaltujac przepisy dotyczace przestepstw przeciwko
wyborom przeprowadzanym w trybie glosowania korespondencyjnego w tak olbrzymiej
skali, ustawodawca w ogole nie odnidst si¢ do zagrozenia, wynikajacego z mozliwosci
nielegalnego druku i obrotu pakietami wyborczymi, zaréwno na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej, jak i poza jej granicami. W obliczu tak zorganizowanego i
przeprowadzanego procesu wyborczego, zjawisko to moze by¢ rownie niebezpieczne
dla wazno$ci wyborow jak penalizowana w Ustawie ,.kradziez” pakietow wyborczych.

Przyjete w tym zakresie regulacje prawne, razaco nieprecyzyjne w kwestii tak
zasadniczej, jak odpowiedzialno$¢ za przestepstwa przeciwko wyborom, przy
jednoczesnym uwzglednieniu grozacych za ich popehnienie relatywnie wysokich kar
izolacyjnych oraz kary grzywny moga wywotywac poczucie uzasadnionej niepewnosci
co do przebiegu aktu wyborczego i jego konsekwencji prawnych w odniesieniu do sfery
wolno$ci 1 praw. Dotyczy to zardwno samych wyborcow, jak rowniez tzw.
»funkcyjnych” uczestnikow procesu wyborczego, tj. pracownikow Poczty Polskiej,
zaangazowanych w charakterze dorgczycieli pakietow wyborczych dla wyborcow oraz
dostarczycieli pakietow do obwodowych komisji wyborczych, jak réwniez cztonkéw
tych organow.

Ustawa narusza zasade demokratycznego panstwa prawnego w zakresie, w
jakim wymierzona jest w prymat ustawy. Dotyczy to ujetych w niej przepisoOw
odsytajacych (art. 3 ust. 419; art. 6 ust. 1, 21 4; art. 9 ust. 2 1 3; art. 12 ust. 6; art. 15 ust.
5), ktore upowazniajg wiasciwych ministrow, w szczegolnosci za§ ministra wlasciwego
do spraw aktywow panstwowych do uregulowania w drodze aktéw wykonawczych
wszystkich szczegdtowych kwestii, zwigzanych  z  przeprowadzeniem
korespondencyjnego gtosowania w wyborach prezydenckich, zarzadzonych na 10 maja

2020 r., poczawszy od okreslenia wzoru karty do glosowania, poprzez tryb odbierania
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kopert zwrotnych od wyborcow, az po sposdb postgpowania z nimi przez gminne
obwodowe komisje wyborcze. Nie moze budzi¢ jakiejkolwiek watpliwosci okoliczno$¢,
iz zgodnie ze standardami demokratycznych, wolnych i uczciwych wyboréw, regulacje
te powinny stanowi¢ wylacznie przedmiot materii ustawowej. Nie moga by¢ zatem
przekazane do dyspozycji organéw wiladzy wykonawczej, zwlaszcza za$ organdw o
jednokierunkowo politycznej proweniencji, czyli cztonkow rzadu. Tak istotne z punktu
widzenia praw wyborcOw kwestie nie moga by¢ uregulowane w aktach prawnych
nizszej rangi niz ustawa. W kwestii granic materii ustawowej jednoznaczne stanowisko
wielokrotnie zajmowat Trybunal Konstytucyjny, wskazujac, ze nie jest dopuszczalne,
aby prawodawczym decyzjom organu wladzy wykonawczej pozostawic¢ ksztaltowanie
zasadniczych elementow regulacji prawnej. Wymdg umieszczenia bezposrednio w
tekscie ustawy wszystkich zasadniczych elementéw regulacji prawnej musi by¢
przestrzegany ze szczeg6lnym rygoryzmem zwlaszcza wowczas, gdy regulacja ta
dotyczy wtadczych form dzialania organdéw administracji publicznej wobec obywateli,
praw 1 obowigzkow organu administracji lub korzystania przez obywateli z ich praw i
wolnoéci . Zgodnie z utrwalonym stanowiskiem Trybunalu Konstytucyjnego, do
zasadniczych elementow regulacji prawnej nalezg te, bez ktéorych korzystanie z
konstytucyjnie gwarantowanych praw nie jest w ogdle mozliwe (tak w wyroku z 31
stycznia 2001 r., sygn. P 4/99). Nie ulega watpliwosci, ze szczegdlowe elementy
procedury wyborczej, ktore Sejm przekazal opiniowang Ustawa do unormowania przez
organy wykonawcze, w istocie przesadza¢ beda o realnej mozliwos$ci skorzystania przez
wyborcoOw z czynnego prawa wyborczego w postaci glosowania korespondencyjnego,
co jednoznacznie kwalifikuje je jako zasadnicze elementy regulacji. Stopien
nagromadzenia w Ustawie upowaznien do regulacji zasadniczych elementow
glosowania korespondencyjnego za pomocg aktéw podustawowych stoi jednoczesnie w
sprzecznosci z 0golng normg wyrazong w art. 1 ocenianej regulacji, zgodnie z ktora to
Ustawa okre§la¢c ma zasady przeprowadzania glosowania korespondencyjnego. W
istocie opiniowana Ustawa nie okre$la niczego, co bezposrednio wigzatoby si¢ z

procedura gtosowania, z wyjatkiem wprowadzenia glosowania korespondencyjnego jako

" tak, np. w wyroku z 25 maja 1998 r., sygn. U 19/97, a takze w licznych, weze$niejszych orzeczeniach, np. z 25
lutego 1997 r., sygn. K 21/95 oraz z 22 wrze$nia 1997 r., sygn. K 25/97.
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wylacznej formuly udzialu obywateli w glosowaniu w tych wyborach (art. 2 ust. 1
Ustawy).

Reasumujgc ustalenia, poczynione w tej czesci opinii, nalezy jednoznacznie stwierdzic,
ze regulacje przyjete w Ustawie — w zakresie w jakim naruszaja zasade zaufania
obywateli do panstwa i zasad¢ zakazu zmian prawa wyborczego w okresie 6
miesi¢ecy przed wyborami, nie odpowiadaja wymogom poprawnej legislacji oraz
godza w zasade prymatu ustawy w systemie Zrodel prawa — sa oczywiScie

niezgodne z art. 2 Konstytucji.

2. ZASADA LEGALIZMU DZIALANIA ORGANOW WLADZY PUBLICZNEJ
ORAZ RZETELNOSCI I SPRAWNOSCI DZIALANIA INSTYTUCJI
PUBLICZNYCH - OCENA ZGODNOSCI REGULACJI Z PRZEPISEM ART. 7

KONSTYTUCJI ORAZ Z PREAMBULA DO KONSTYTUCJI

Ustawa przekazuje ministrowi wlasciwemu do spraw aktywow panstwowych szereg
kompetencji zwigzanych z organizacja i przeprowadzaniem wyborow korespondencyjnych.
Zgodnie z jej art. 3 ust. 9, minister wlasciwy do spraw aktywow panstwowych, po
zasiggnieciu opinii Panstwowej Komisji Wyborczej, okresli, w drodze rozporzadzenia, wzor
karty do glosowania, w tym sposob oznaczenia jej autentycznosci, wzor 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, uwzgledniajac
koniecznos$¢ zapewnienia tajnosci glosowania oraz zwigztosci 1 komunikatywnosci instrukc;ji.
Konstrukcja ta w istocie czyni iluzorycznym udziat PKW w procesie wyborczym.
Tymczasem, zgodnie z art. 157 § 1 Ukw to wtasnie PKW, a nie organy Rady Ministrow jest
stalym najwyzszym organem wyborczym wiasciwym w sprawach przeprowadzania wyborow.
Do kompetencji PKW nalezy nie tylko sprawowanie nadzoru nad przestrzeganiem prawa
wyborczego, ale takze - miedzy innymi - ustalanie wzoréw urzgdowych formularzy oraz
drukow wyborczych (art. 160 § 1 pkt 6 Kodeksu), ktérg to kompetencje opiniowana Ustawa

przekazuje do wlasciwosci wskazanego ministra.
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Przyjeta w Ustawie konstrukcja prawna razaco godzi w zasade legalizmu
organow wladzy publicznej, wyrazong w art. 7 Konstytucji oraz w zasade¢ rzetelnosci i
sprawnosci dzialania instytucji publicznych, o ktéorej mowa w Preambule do
Konstytucji. W analogicznej kwestii, dotyczacej przepiséw ustawy z dnia 30 grudnia 2015 r.
0 zmianie ustawy o radiofonii i telewizji, Trybunatl Konstytucyjny jednoznacznie uznat
bowiem za niedopuszczalne wykreowanie droga ustawowa takiego modelu funkcjonowania
instytucji panstwa, w ktorym danemu organowi, realizujgcemu dotychczas okre§lone funkcje i
zadania ustrojowe, pozostawia si¢ tylko pewne kompetencje, a rozstrzyganie o zasadniczych
sprawach zwigzanych z funkcjonowaniem tej sfery przekazuje si¢ innym organom,
wyposazajac je w tym zakresie w kompetencije rozstrzygajace®. Poglad ten zastuguje na pelna
aprobate. Wykluczajac mozliwos¢ efektywnego wykonywania zadah przez organ formalnie
wlasciwy do ich realizacji tworzy si¢ bowiem zjawisko swoistej ,.instytucjonalnej
wydmuszki”, ktéra nie tylko godzi w zasade efektywnosci funkcjonowania organdow
panstwowych, ale dodatkowo prowadzi réwniez do niebezpiecznego w demokratycznym
panstwie prawnym zjawiska zacierania si¢ odpowiedzialnosci za wykonywanie zadan
ustrojowych. Podstawowym wyznacznikiem kompetencji Rady Ministrow — zatem rowniez
poszczegolnych ministrow W Rzeczypospolitej Polskiej - jest art. 146 Konstytucji, zgodnie z
ktérym prowadzi ona polityke wewnetrzng 1 zagraniczna Rzeczypospolitej Polskiej (ust. 1).
Do Rady Ministréw naleza sprawy polityki panstwa nie zastrzezone dla innych organdéw
panstwowych 1 samorzadu terytorialnego (ust. 2). Kompetencje Rady Ministrow oraz
poszczeg6lnych ministréw nie moga zatem obejmowaé zadan zwigzanych z organizacjg i
przeprowadzaniem wyborow, wyraznie zastrzezonych przepisami Kodeksu do wlasciwosci
PKW.

Odnoszac si¢ do wskazanej wyzej kwestii w sposob systemowy, nie sposob jest
pomina¢ réwniez regulacji przyjete] w tym wzgledzie w przepisach USARS-CoV-2, w
szczegblnosci za§ jej art. 102, ktory pozbawia PKW w zasadzie wszystkich istotnych
kompetencji zwigzanych z organizacjag 1 przeprowadzaniem wyborow prezydenckich
zarzadzonych w 2020 r., w tym nawet przewidzianego w przedmiotowej Ustawie prawa do
opiniowania wzoru karty do glosowania, czy tez uprawnienia do zarzadzania druku tych kart.

Jak wynika z informacji przekazanych srodkom masowego przekazu przez ministra

8Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 13 grudnia 2016 r., sygn. K 13/16.
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wlasciwego do spraw aktywow panstwowych, druk wspomnianych kart rozpoczat si¢ po
uchwaleniu Ustawy przez Sejm RP, ale przed jej rozpatrzeniem przez Senat RP, na
podstawie, cyt. ,decyzji Prezesa Rady Ministrow” (!). Wdrozenie w zycie przepiséw
opiniowanej Ustawy przed formalnym zakonczeniem parlamentarnego procesu
ustawodawczego poteguje stan niezgodnosci z prawem, zwigzany z jej przyj¢ciem przez Sejm
RP, samo w sobie stanowigc razace sprzeniewierzenie si¢ zasadzie legalizmu, wynikajacej z
art. 7 Konstytucji.

Na marginesie przedmiotowej opinii nalezy réwniez wskazaé, iz podejmowanie tego
rodzaju dziatan przez Prezesa Rady Ministrow oraz innych cztonkéw rzadu, zaangazowanych
W proces przygotowywania wyboréw prezydenckich na podstawie nieobowigzujacych jeszcze
regulacji prawnych w oczywisty sposob wypetnia rowniez znamiona deliktu konstytucyjnego,
W rozumieniu art. 156 ust. 1 Konstytucji.

W s$wietle reguty okreslonej w art. 7 Konstytucji nie znajduje réwniez uzasadnienia
kompetencja Marszatka Sejmu, okreslona w art. 20 ust. 2 opiniowanej Ustawy, zgodnie z
ktéra moze on zarzadzi¢ zmian¢ terminu wyboréw okreslonego w wydanym wczesdniej
postanowieniu. Kompetencji w tym zakresie nie przewiduja bowiem zaréwno art. 128 ust. 2
Konstytucji, jak i1 odpowiednie przepisy Ukw. Jedyna ewentualno$¢, przewidziana w
Kodeksie w odniesieniu do ponownego wyznaczenia terminu wyborow na Prezydenta
Rzeczypospolitej, dotyczy przypadku braku kandydata lub zgloszenia jednego kandydata,
ktory to fakt stwierdza PKW w drodze uchwaty, przekazanej nastepnie Marszatkowi Sejmu
(art. 293 Ukw).

Powyzsze ustalenia prowadza do jednoznacznego wniosku, zgodnie z ktérym
uprawnienia dotyczace organizacji i przeprowadzania wyboréw powszechnych na
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych w 2020 r., przyznane opiniowana
Ustawa ministrowi wlasciwemu do spraw aktywow panstwowych, jak rowniez
kompetencja Marszalka Sejmu dotyczgca zmiany terminu wyboroéw sa niezgodne z
zasada legalizmu, wyrazona w art. 7 Konstytucji oraz z zasadami rzetelnosci i

sprawnosci dzialania instytucji publicznych, o ktérych mowa w jej Preambule.
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3. KONSTYTUCYJNE PODSTAWY CZYNNEGO PRAWA WYBORCZEGO -
OCENA ZGODNOSCI REGULACJI Z PRZEPISEM ART. 62 UST. 1
KONSTYTUCJI

Zgodnie z art. 62 ust. 1 Konstytucji prawo czynnego udziatu w wyborach przystuguje
kazdemu obywatelowi Rzeczypospolitej Polskiej, ktory najpdzniej w dniu glosowania konczy
18 lat. Jedyne dopuszczalne wylaczenia w tym zakresie dotycza obywateli, ktorzy zostali
prawomocnym orzeczeniem sadu ubezwlasnowolnieni, 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 stojag w sprzecznosci z zasada
powszechno$ci wyborow.

Przyjeta w Ustawie regulacja zasade t¢ narusza, godzac wprost w podmiotowe prawo
obywateli do udzialu w wyborach. Zgodnie z jej art. 3 ust. 1, ,,operator wyznaczony”
zapewni¢ ma wyborcom glosujacym na terenie Rzeczypospolitej doreczenie pakietu
wyborczego bezposrednio do oddawczej skrzynki pocztowej wyborcy lub pod adres wyborcy
wskazany w czgsci A spisu wyborcoOw, w terminie przypadajacym od 7 dni do dnia
poprzedzajacego dzien glosowania. Stosownie do brzmienia art. 26 § 7 Ukw, czg$¢ spisu A
obejmuje lokalizacje wyborcow w oparciu o adres zamieszkania. Zatem to adres
zamieszkania stanowi¢ ma podstawe ustalenia przez ,,operatora wyznaczonego” miejsca
dorgczenia wyborcy pakietu wyborczego, w sytuacji gdy nie mozna pakietu dorgczy¢ do tzw.
oddawczej skrzynki pocztowej. Formuta ta w oczywisty sposob wyklucza mozliwos¢
glosowania przez tych wyborcow, ktorzy przebywac beda we wskazanym terminie w innym
miejscu niz miejsce zamieszkania, okreslone w rzeczonej czg$ci spisu. W szczegdlnosci
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 sprzecznos$ci przyjetej
regulacji z zasadg powszechno$ci wyboréw w minimalnym choéby stopniu nie neutralizuje
przewidziana w art. 4 Ustawy mozliwos¢ dopisania wyborcy do spisu, gdyz czynnos¢ tg
mozna bedzie wykona¢ najpdzniej w dniu wejscia w zycie ustawy, tj. — zgodnie z jej art. 21 —
nastepnego dnia po jej ogloszeniu, co przewidzianemu w tym przepisie uprawnieniu wyborcy

nadaje w istocie charakter wylacznie iluzoryczny. Istotnym ograniczeniem mozliwosci
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wzigcia udzialu w akcie glosowania moze okaza¢ si¢ rowniez wskazana uprzednio
kompetencja Marszatka Sejmu uprawniajaca go do dyskrecjonalnego w istocie zarzadzenia
zmiany terminu wyborow okreslonego w wydanym wczes$niej postanowieniu. Regulacja ta,
nie znana dotychczasowym procedurom wyborczym, kreuje bowiem stan permanentnej
niepewno$ci wyborcoOw co do ostatecznego terminu glosowania. W praktyce moze bowiem
prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej nawet na dzien przed pierwotnie okreslong data 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 0
tak uksztattowang procedure, w stosunku do obywateli przebywajacych w dniu glosowania na
terytorium Rzeczypospolitej beda powszechne wylacznie z nazwy.

W jeszcze wyzszym stopniu rozwigzania przyjete w opiniowanej Ustawie nadaja
iluzoryczny charakter zasadzie powszechno$ci w odniesieniu do obywateli przebywajacych
poza granicami Rzeczypospolitej. Poglad ten implikujg zarowno okolicznosci faktyczne, jak i
prawne. Odnoszac si¢ do pierwszych z wymienionych nalezy przede wszystkim zwrocié
uwage na opublikowane 15 kwietnia br. na stronie Rzadowego Centrum Legislacji
uzasadnienie do projektu rozporzadzenia Ministra Spraw Zagranicznych w sprawie
utworzenia obwodéw glosowania w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w 2020
roku dla obywateli polskich przebywajacych za granicag. Wskazuje ono, ze z uwagi na stan
pandemii COVID-19 i wynikajace z niej regulacje prawne, obowigzujace w poszczegdlnych
panstwach, przeprowadzenie wybordéw prezydenckich 10 maja br. nie bedzie mozliwie m. in.
w: Stanach Zjednoczonych Ameryki Poétnocnej, Kanadzie, Wielkiej Brytanii, Republice
Irlandii, Niderlandach i Niemczech, a zatem w panstwach, w ktorych przebywa najwigksza
liczba obywateli Rzeczypospolitej Polskiej uprawnionych do gtosowania. Odnoszac si¢ do
kwestii stricte prawnych, nalezy natomiast zwrdci¢ uwagg na art. 7 ust. 1 Ustawy, zgodnie z
ktorym wyborca przebywajacy za granica zobowigzany jest zglosi¢ wiasciwemu konsulowi
zamiar glosowania korespondencyjnego do 14 dnia przed dniem wyboroéw. Z uwagi na
okolicznos¢, iz w $wietle regulowanej Konstytucjg procedury ustawodawczej, opiniowana
Ustawa moze wej$¢ w zycie zaledwie kilka dni przed terminem glosowania, wyznaczonym na
10 maja br., tak sformulowany przepis - z punktu widzenia zachowania standardu
powszechnosci wyboréw - jawi si¢ jako wrecz irracjonalny, albowiem w praktyce

uniemozliwia wyborcom przebywajacym za granicg wzigcie udzialu w akcie glosowania.
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Uwzgledniajac przeprowadzone wyzej analizy opiniowanej regulacji, jak rowniez
bioragc pod uwage okolicznosci faktyczne, zwigzane z jej ewentualnym zastosowaniem,
nalezy stwierdzi¢, ze Ustawa nie spelnia konstytucyjnych standardow powszechnosci
wyborow, w aspekcie dotyczacym czynnego prawa wyborczego, a zatem jest niezgodna z

art. 62 ust. 1 Konstytucji.

4. ZASADY PRAWA WYBORCZEGO OBOWIAZUJACE W WYBORACH
PREZYDENTA RP - OCENA ZGODNOSCI REGULACJI Z PRZEPISEM ART.

127 UST. 1 KONSTYTUCJI

Zgodnie z art. 127 ust. 1 Konstytucji Prezydent Rzeczypospolitej jest wybierany przez
Naréd w wyborach powszechnych, réwnych, bezposrednich i w glosowaniu tajnym.
Uwzgledniajagc wyrazong powyzej ocen¢ dotyczaca zasady powszechno$ci wyborow,
procedura wyborcza, przewidziana w opiniowanej Ustawie, narusza wszystkie z
wymienionych zasad.

Art. 2 wust. 1 Ustawy stanowi o przeprowadzeniu wyborow Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej, zarzadzonych w 2020 r., wylacznie w drodze glosowania
korespondencyjnego. Zasada bezposredniosci wyborow nie wyklucza mozliwosci
stosowania mechanizméw glosowania alternatywnego, np. przez pelnomocnika,
glosowania korespondencyjnego czy tez tzw. e-votingu. Wprowadzenie tego rodzaju
sposobow glosowania osobistego nie moze jednak wyklucza¢ zasadniczej jego postaci, tj.
glosowania w lokalu wyborczym. We wszystkich ustrojach demokratycznych,
dopuszczajacych glosowanie korespondencyjne, stanowi ono alternatywny a nie jedyny
sposob wziecia udziatu w akcie glosowania. Oznacza to, ze wyborca moze, ale nie musi
skorzysta¢ z tej metody oddania glosu. Glosowanie w lokalu wyborczym jest
podstawowym mechanizmem demokratycznego prawa wyborczego. Zachowuje ono rangg
standardu niezaleznie od jakichkolwiek okolicznosci nadzwyczajnych, np. zbrojnej
napasci na terytorium panstwa, zagrozenia jego konstytucyjnego ustroju czy tez katastrof
naturalnych w postaci pandemii chorob zakaznych. Brak mozliwo$ci przeprowadzenia

wyboréow w lokalach wyborczych z jakiejkolwiek przyczyny wskazanej powyzej,
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jednoznacznie przesadza o tym, ze nie mogg si¢ one odby¢ w zaplanowanym terminie, m.
in. z uwagi na niemozliwo$¢ dochowania demokratycznego standardu bezposredniego i
osobistego glosowania wyborcy w lokalu wyborczym. Na takg okolicznosc,
demokratyczny ustrojodawca przewiduje wprowadzenie stanéw nadzwyczajnych - w
przypadku polskiej Konstytucji stanu wojennego, stanu wyjatkowego badz stanu klgski
zywiotowej - co pozwala odsung¢ w czasie zaplanowane uprzednio wybory po to, by méc
je pozniej przeprowadzi¢ w normalnych warunkach, odpowiadajacych demokratycznym
wymogom. Opiniowana Ustawa zmierza tymczasem w zupetnie innym kierunku, dazac
do modyfikacji konstytucyjnego standardu wyboroéw bezposrednich, po to, by mimo
oczywistej kleski zywiotowej wywolanej pandemia COVID-19, wymienione w tytule
Ustawy wybory mozna bylo przeprowadzi¢. W powyzszym kontek$cie nie moze budzi¢
watpliwosci fakt, iz formuta obowigzkowego - bo bezalternatywnego - glosowania
korespondencyjnego narusza zasade wyborow bezposrednich.

Procedura wyborcza, wykreowana na uzytek wyboréw prezydenckich zarzadzonych w
2020 r. w razacy sposOb godzi rowniez w zasade rownosci wybordw: zaréwno w
znaczeniu formalnym, jak i materialnym. Przyjety w Ustawie mechanizm gltosowania nie
stwarza wystarczajacych gwarancji, iz kazdy wyborca begdzie mogl w jego trakcie oddaé
wylacznie jeden glos. W odniesieniu do materialnego aspektu rownosci, Ustawa nie
gwarantuje jednakowego wpltywu glosow wyborcow na ostateczny wynik wyborow. Jest
to szczeg6lnie powazny mankament opiniowanej regulacji, gdyz tak rozumiana rownos¢,
wyrazona wprost w art. 127 ust. 1 Konstytucji, stanowi jeden z fundamentalnych
standardow  wyborow  wolnych, uczciwych 1 demokratycznych, stanowigcych
kwintesencje zasad suwerenno$ci narodu i przedstawicielstwa, o ktorych explicite stanowi
art. 4 Konstytucji. Odnoszac si¢ do formalnego aspektu zasady réwnosci, w ocenie
Opiniujacego, przyjete w Ustawie rozwigzania nie gwarantuja, ze wszyscy uprawnieni do
glosowania obywatele Rzeczypospolite] otrzymaja pakiety wyborcze. Ekstremalnie krotki
termin na dostarczenie pakietow wyborczych do wszystkich uprawnionych do gtosowania
(ok. 30 milionéw wyborcéw) implikuje wrecz pewno$¢ zaistnienia sytuacji, w ktorej
znaczaca liczba wyborcOw pozbawiona zostanie mozliwos$ci urzeczywistnienia swoich

praw wyborczych. W razacy sposob ograniczy to realizacj¢ zaréwno wskazanej uprzednio
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zasady powszechnosci, a takze zasady rowno$ci wyborow prezydenckich zarzadzonych w
2020 r., stanowigc podstawe do ich uniewaznienia.

O braku mozliwosci zachowania zasady materialnej rownos$ci wyborow przesadza
przede wszystkim przewidziany w Ustawie, niespotykanie szeroki katalog przestanek
uniewaznienia kart do glosowania. Zgodnie z jej art. 5 ust. 5, moze to nastgpi¢ m. in. w
przypadku, w ktorym na o$wiadczeniu o osobistym i tajnym oddaniu glosu wyborca
wpisal nieczytelnie swoje imi¢ i nazwisko lub numer PESEL (art. 5 ust. 5 pkt 2) albo
koperta na karte do gtosowania, wrzucona do tzw. nadawczej skrzynki pocztowej nie
zostata zaklejona (art. 5 ust. pkt 3). Zgodnie z art. 14 ust. 4 Ustawy, karty do gtosowania
uznaje si¢ za niewazne, jezeli w kopercie na kart¢ do glosowania znajduje si¢ wiecej niz
jedna karta wyborcza. Z kolei na podstawie art. 14 ust. 5 Ustawy, kart¢ do glosowania
uznaje si¢ za niewazng, jezeli gminna obwodowa komisja wyborcza stwierdzita, ze karta
do glosowania nie jest autentyczna. Przywotane wyzej przepisy stanowig podstawe do
calkowicie arbitralnego rozstrzygania przez gminne obwodowe komisje wyborcze o
waznosci oddanych glosow, co samo w sobie stanowi¢ moze sposobnos¢ do
deformowania rzeczywistych wynikow glosowania. Pozostajac w istocie poza wszelka
kontrolg, cztonkowie gminnych komisji wyborczych moga bowiem kwalifikowa¢ jako
,hieczytelne” dowolnie wyselekcjonowane o§wiadczenia wyborcoéw, tymczasem istota
aktu gtosowania w wyborach nie sprowadza si¢ do sporzadzania o§wiadczen dotyczacych
personaliow wyborcy, tylko do udzielania politycznego poparcia kandydatom startujagcym
w wyborach. Podstawowych standardow uczciwo$ci wyboréw nie gwarantuje rowniez
mozliwo$¢ uniewazniania glosow wyborcow z powodu ,niezaklejenia karty do
glosowania”. Dla uniewaznienia gltosu 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 uksztatltowana regulacja
nasuwa nieodparte skojarzenia z metodyka wyboré6w znang z mrocznych do$wiadczen
panstw totalitarnych, ktorej motto sprowadzato si¢ do stwierdzenia ,,niewazne kto glosuje,
wazne kto liczy glosy”.

Wreszcie, Ustawa nie gwarantuje zachowania zasady tajnos$ci glosowania, czego

wymownym przyktadem jest przede wszystkim regulacja ujeta w jej art. 5 ust. 1. Pierwszy
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ze wskazanych przepisow obliguje wyborce do wpisania w miejscu do tego
przeznaczonym swojego imienia i nazwiska oraz numeru PESEL. Nalezy wyraznie
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 przyjaé, ze wyborca, decydujac si¢ na glosowanie
korespondencyjne, wyrazit domniemang zgode¢ na ujawnienie swoich personaliow w
sposob przewidziany dla tej formuty oddania glosu. W sytuacji bezalternatywnego
glosowania korespondencyjnego, ujawnienie danych osobowych wyborcy staje sie
conditio sine qua non skorzystania z czynnego prawa wyborczego, co absolutnie nie
miesci si¢ w standardzie tajnego glosowania. Nalezy przypomnie¢, ze zasada tajnosci do
glosowania stanowi jeden z fundamentéw wolnych wyborow, gwarantujac obywatelom, iz
nie poniosg oni jakichkolwiek negatywnych konsekwencji w nastepstwie podjetej decyzji
wyborczej. Zasada ta zapewnia wyborcom niezbedny komfort psychiczny w procesie
politycznego decydowania o wyborze przedstawicieli. Mozliwo$¢ - choéby hipotetyczna
— ujawnienia preferencji wyborczych obywateli stanowi istotng przeszkode dla dokonania
swobodnego wyboru, w istotny sposob demotywujac wyborcow do wzigcia udzialu w
akcie glosowania. Glosowanie przeprowadzane w atmosferze strachu wyborcow
przed konsekwencjami podjetych przez nich decyzji nie ma nic wspolnego z
demokratycznym standardem wyboréw wolnych i uczciwych.

Wskazane wyzej mankamenty procedury, uksztaltowanej przepisami Ustawy,
prowadza do jednoznacznego wniosku, ze opiniowana regulacja nie realizuje

podstawowych standardoéw wyborczych, okreslonych w art. 127 ust. 1 Konstytucji

5. NARUSZENIE OBOWIAZKU SZCZEGOLNEJ OCHRONY OBYWATELI PRZED

ZAGROZENIAMI EPIDEMICZNYMI — ART. 68 UST. 4 KONSTYTUCJI

Zgodnie z art. 68 ust. 4 Konstytucji organy wladzy publicznej maja szczegdlny obowigzek

dbania o bezpieczenstwo epidemiczne obywateli. Przeprowadzanie wyborow powszechnych —

nawet w formie korespondencyjnej — w szczycie epidemii SARS — CoV — 2 nie shuzy

realizacji tego obowigzku. Wrecz przeciwnie, prowadzi do narazenia tysigcy obywateli na
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utrat¢ zycia oraz milionow na utrat¢ zdrowia. Konstytucja jest w tym zakresie precyzyjna,
wskazujac, ze w okresie stanu klgski zywiolowej wybordow si¢ nie przeprowadza (228 ust. 7).
Z kolei ustawa o stanie kleski zywiotowe] wyraznie wskazuje, ze rozprzestrzenianie si¢
chorob zakaznych moze stanowi¢ podstawe do ogloszenia stanu kleski zywiolowej ’,
Aktualnie Rzeczpospolita Polska dotknigta jest klgska zywiolowa, cho¢ stan jej zaistnienia nie
zostat formalnie ogloszony przez Rade Ministrow - jedyny organ panstwa, ktory posiada w
tym zakresie kompetencje, ponoszac prawng i polityczng odpowiedzialnos$¢ za jej stosowanie.
Majac na wzgledzie komunikaty plynace z ministerstwa zdrowia, wskazujace na
sukcesywnie rosnaca w Polsce liczbe chorych oraz zmarlych z powodu COVID-19,
wejscie w zycie analizowanej Ustawy, zmierzajacej do przeprowadzenia wyborow
powszechnych w szczycie — jak wszystko na to wskazuje - epidemii SARS — CoV - 2,
skutkowa¢ bedzie razacym naruszeniem obowigzkow wiladzy publicznej wynikajacych z
art. 68 ust. 4 Konstytucji RP.

VI. KONKLUZJE

Rekapitulujac poczynione w niniejszej opinii prawnej ustalenia, dotyczace
niezgodno$ci ustawy o szczegolnych zasadach przeprowadzeniach wyborow
powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych w 2020 r.,
uchwalonej przez Sejm RP dnia 6 kwietnia 2020 r., z postanowieniami Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Opiniujacy jednoznacznie stwierdza,

ze Ustawa ta jest sprzeczna z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r.

gdyz:

l. uchwalona zostala przez Sejm RP z naruszeniem obowiazku rozpatrzenia

projektu ustawy w trzech czytaniach (art. 119 ust. 1 Konstytucji) oraz de facto w

9 Art. 2w zw. z art. 3 ust. 1 pkt 3 Ustawy z dnia 18 kwietnia 2020 r. o stanie kleski zywiolowej
(Dz. U. poz. 1897 tekst jedn. z 2017 1.)
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trybie pilnym, co stanowi obejs$cie zakazow, przewidzianych dla stosowania tego
trybu w art. 123 ust. 1 Konstytucji.

1. przyjete w niej regulacje naruszaja:

1) Art. 2 Konstytucji, w zakresie, w jakim podwazaja zasade zaufania
obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz zasade
zakazu zmian prawa wyborczego w okresie 6 miesiecy przed
wyborami, nie realizuja obowiazku przestrzegania przez ustawodawce
zasad poprawnej legislacji, zar6wno w odniesieniu do zachowania
odpowiedniej vacatio legis, jak rowniez co do nalezytej precyzji
przyjmowanych konstrukeji normatywnych, zwlaszcza w zakresie
ksztaltowania praw i obowiazkéw adresatow norm prawnych;

2) Art. 7 Konstytucji w zwiazku z Preambula do Konstytucji, w zakresie
dotyczacym zapewnienia legalnoSci, rzetelnosci i sprawnosci dzialania
instytucji publicznych;

3) Art. 62 ust. 1 Konstytucji;

4) Art. 127 ust. 1 Konstytucji;

5) Art. 68 ust. 4 Konstytucji.

Ustawa, zaprojektowana i przeforsowana w Sejmie w zlej wierze, z
pogwalceniem konstytucyjnie okreslonej procedury tworzenia prawa wyborczego,
ograniczajaca do roli statysty udzial PKW w procesie wyborczym, kladzie
podwaliny pod $miertelnie grozne dla demokratycznego tadu ustrojowego, w tym
rowniez dla autorytetu wybranego ich toku Prezydenta RP, niewolne wybory

prezydenckie w 2020 r.

Majac na wzgledzie powyzsze ustalenia, w ocenie Opiniujacego,
wprowadzenie do polskiego porzadku prawnego przepisow przedmiotowej Ustawy
stanowi¢ bedzie pogwalcenie rudymentéow demokratycznego porzadku
ustrojowego, w szczegolnosci wynikajacych z zasady demokratycznego panstwa

prawnego oraz utrwalonych standardow demokratycznego prawa wyborczego.
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