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Szanowny Panie Przewodniczacy,

w odpowiedzi na Pana pismo z dnia 14 maja 2020 roku uprzejmie prosze¢ o przyjecie
mojego stanowiska i opinii w sprawie uchwalonej przez Sejm RP dnia 12 maja 2020 r.,
a nastepnie przeslanej do Senatu RP, ustawy o szczegolnych zasadach organizacji
wyboréw powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych
w 2020 r. z mozliwos$cia glosowania korespondencyjnego (druk senacki nr 118; dalej jako:
ustawa).

Uwazam, ze problematyka poruszona w ustawie jest niezwykle istotna dla wlasciwego
funkcjonowania demokratycznego panstwa i ochrony praw obywatelskich, dlatego znajduje
si¢ w sferze mojego szczegdlnego zainteresowania.

Na wstepie pragne podkresli¢, ze Rzecznik Praw Obywatelskich od wielu tygodni
z zaniepokojeniem monitoruje kwesti¢ organizowania wybordéw Prezydenta Rzeczypospolite;j
Polskiej, szczegdlnie w kontekScie zagwarantowania pelni konstytucyjnych praw
wyborczych obywateli w trudnym czasie walki z wirusem SARS-CoV-2. Juz w pi$mie z dnia
24 marca 2020 roku Rzecznik przedstawit Przewodniczagcemu Panstwowej Komisji
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wyborow Prezydenta RP, wskazujac liczne zagrozenia dla ich organizacji i przeprowadzania
w kontek$cie zapewnienia gwarancji praw wyborczych obywateli 1 bezpieczenstwa
zdrowotnego.

Pragne podkresli¢, ze Rzecznik Praw Obywatelskich wielokrotnie wskazywal, ze
z uwagi na wystepujace na terenie Polski zagrozenie wirusem SARS-CoV-2, ktore
bezsprzecznie, w istotny sposéb oddziatuje na zycie spoteczne i bezpieczenstwo obywateli,
zasadne bylo wprowadzenie stanu kleski zywiotowej, zgodnie z art. 228 ust. 1 Konstytucji
RP i ustawg z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej (Dz. U. z 2017 r., poz.
1897). Pragn¢ zauwazy¢, ze zgodnie z Konstytucjg RP, w czasie stanu nadzwyczajnego oraz
w ciggu 90. dni po jego zakonczeniu nie moglyby by¢ przeprowadzone m.in. wybory
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej. W opinii Rzecznika brak wprowadzenia stanu
nadzwyczajnego i przewidzianej w Konstytucji RP zmiany terminu wyboréw Prezydenta RP
przyczynily si¢ niestety do ogromnego chaosu prawnego i organizacyjnego w naszym kraju.

W ostatnim czasie dokonano kilku glebokich zmian prawa wyborczego w zakresie
procedur oddawania gltosu. Wszystkie te zmiany wprowadzano w bardzo krotkim okresie
przed zarzadzonym terminem wybordéw. Pragne podkresli¢, ze Rzecznik starat si¢ opiniowac
wszystkie kolejne zglaszane projekty, zwracajac szczeg6lng uwage na zapewnianie gwarancji
praw wyborczych obywateli. W tym zakresie przedstawit m.in. swoje opinie Marszatkowi
Senatu RP (dnia 30 marca 2020 roku — do druku senackiego nr 96) 1 Marszatek Sejmu RP
(dnia 2 kwietnia 2020 roku - do druku sejmowego nr 314). Dnia 22 kwietnia 2020 roku
Rzecznik Praw Obywatelskich przekazat Przewodniczacemu Komisji Ustawodawczej Senatu
RP opini¢ do ustawy uchwalonej przez Sejm RP dnia 6 kwietnia 2020 r. i przestanej do Senatu

(druk senacki nr 99).

W odniesieniu do opiniowanej ustawy, pragne zauwazyc¢, co nastepuje:

1. Tryb prac nad ustawg

Projekt ustawy wptynat do Sejmu RP dnia 11 maja 2020 roku, a pierwsze, drugie

1 trzecie czytanie odbyly si¢ juz dnia 12 maja 2020 roku (tego rOwniez dnia zostata zlozona



obszerna autopoprawka zawarta w druku nr 368-A)!, a wiec zaledwie w ciggu kilkudziesieciu
godzin. Negatywnie oceniam tryb zgtoszenia projektu ustawy i1 okreslenia go jako pilny.
Pragn¢ zauwazy¢ bowiem, ze z art. 123 ust. 1 Konstytucji RP wynika, Zze Rada Ministrow
moze uzna¢ uchwalony przez siebie projekt ustawy za pilny, z wyjatkiem projektoéw ustaw
podatkowych, ustaw dotyczacych wyboru Prezydenta Rzeczypospolitej, Sejmu RP, Senatu
RP oraz organdéw samorzadu terytorialnego, ustaw regulujgcych ustréj i wlasciwos¢ wiadz
publicznych, a takze kodeksow. Ratio legis art. 123 ust. 1 Konstytucji RP odnoszacego si¢ do
Rady Ministréw powinno zosta¢ wziete pod uwage takze przy ocenie tempa prac nad
projektem poselskim opiniowanej ustawy, ktora zostala uchwalona w dniu 12 maja
2020 r. Intencja ustrojodawcy byto bowiem, aby prace parlamentarne nad projektami ustaw,
dotyczacymi fundamentalnych z punktu widzenia demokratycznego panstwa prawa regul,
byly prowadzone w sposob zabezpieczajacy przed pochopnym uchwaleniem przepisow.
Dlatego prowadzenie prac legislacyjnych powinno by¢ zgodne z wyrazng intencja
ustrojodawcy wyrazong w art. 123 ust. 1 Konstytucji RP 1 w pelni zgodne konstytucyjnymi
warto$ciami, takimi, jak zasada zaufania obywateli do panstwa i prawa wynikajaca z art. 2
Konstytucji RP, czy tez zasada dialogu spotecznego wynikajaca z preambuty do Konstytucji
RP.

Bez watpienia taki tryb zgloszenia 1 przyjecia opiniowane] ustawy
nalezy oceni¢ krytycznie takze w odniesieniu do regulacji Regulaminu Sejmu RP odnoszacej
si¢ do wprowadzania zmian w kodeksach, bowiem materia analizowanej ustawy w oczywisty
sposoOb odnosi si¢ do regulacji zawartej w ustawie z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy
(Dz. U. 22019 1. poz. 684 1 1504 oraz z 2020 r. poz. 568; dalej jako: Kodeks wyborczy).

Z duzym niepokojem odebratem rowniez przyjecie ustawy w konteks$cie orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego dotyczgcego terminu dokonywania zmian w prawie wyborczym?
1 ustanowionych standardow miedzynarodowych w tym zakresie (m.in. zawartych

w Kodeksie dobrych praktyk w sprawach wyborczych Komisji Weneckiej Rady Europy?).

I Zrodlo: (http://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?id=EB911F83DC8DBCD3C12585650063A0E3
(dostep: dnia 19 maja 2020 roku).

2 Wyrok TK z dnia 3 listopada 2006 r. (sygn. akt K 31/06), wyrok TK z dnia 28 pazdziernika 2009 r. (sygn. akt Kp 3/09).
3 Code of good practic in electoral metters, Guidelines and explanatary report, adopted by the Venice Commission at
its 51st and 52nd sessions (Venice, 5-6 July and 18-19 October 2002).
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Pragne zauwazy¢, ze ustawa obejmuje bez watpienia kluczowe dla organizacji wyborow
1 realizacji praw wyborczych obywateli kwestie.

W obliczu dziatan zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem
SARS-CoV-2, staranne i odpowiedzialne wprowadzanie wszelkich procedur dotyczacych
udzialu wielu obywateli w Zyciu publicznym musi by¢ poprzedzone rzetelng debaty 1

rzetelnymi analizami proponowanych rozwigzan prawnych i organizacyjnych.

2. Terminy czynnosci wyborczych

Pragng zwroci¢ szczeg6lng uwage na konstrukcje¢ prawng zawartg w art. 15 ust. 1 ustawy.
Zgodnie z brzmieniem tego przepisu ,,W postanowieniu o zarzadzeniu wyborow Marszatek
Sejmu po zasiggnigciu opinii Panstwowej Komisji Wyborczej, okresla dni, w ktoérych
uplywaja terminy wykonania czynnosci wyborczych przewidzianych w Kodeksie
wyborczym 1 ustawie, majac na wzgledzie termin wyboréw ustalony w postanowieniu”.
Jednocze$nie wskazano, ze ,,Termind6w wykonania czynno$ci wyborczych wskazanych
w ustawie z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy nie stosuje si¢”.

Marszatek Sejmu RP zarzadza wybory postanowieniem,
a wiec aktem indywidualnym, ktéry podaje do wiadomosci publicznej*. Zgodnie z
brzmieniem Kodeksu wyborczego (art. 290 § 2): ,,W postanowieniu [...] Marszalek Sejmu,
po  zasiegnigciu  opinii  Panstwowej  Komisji ~ Wyborczej,  okre§la  dni,
w ktoérych uplywajg terminy wykonania czynno$ci wyborczych przewidzianych w kodeksie
(kalendarz wyborczy)”. Zmiana przewidziana przez art. 15 ust. 1 ustawy ma wigc ogromne
znaczenie dla organizacji wyboréw Prezydenta RP 1 realizacji praw wyborczych, zar6wno
przez kandydatow, jak 1 wyborcow. Zawiesza si¢ bowiem szereg zawartych w Kodeksie
wyborczym terminéw dla dokonania najwazniejszych czynnosci, przekazujac uprawnienie do
ich stanowienia przez Marszatka Sejmu RP. Warto w tym miejscu przywota¢ przyktadowo,
jakie czynnosci znalazly si¢ w tzw. kalendarzu wyborczym, stanowigcym zatacznik do

postanowienia Marszatka Sejmu RP w sprawie zarzadzenia wyboréw Prezydenta RP z dnia

4 Szerzej: K.W. Czaplicki i inni, Kodeks wyborczy. Komentarz, Warszawa 2018, s. 617-618.



5 lutego 2020 roku®. Okreslat on precyzyjne terminy m.in. na: zawiadamianie Panstwowe;j
Komisji Wyborczej o utworzeniu komitetow wyborczych kandydatow na Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej, powotanie okrggowych komisji wyborczych, dokonywanie przez
komisarzy wyborczych zmian w podziale na obwody glosowania 1 zmian siedzib
obwodowych komisji wyborczych, zglaszanie do Panstwowej Komisji Wyborczej
kandydatow na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w celu zarejestrowania, powotanie
przez komisarzy wyborczych obwodowych komisji wyborczych, sporzadzenie spisow
wyborcéw przez gminy, podanie do publicznej wiadomosci danych o kandydatach na
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, zgtaszanie komisarzowi wyborczemu przez wyborcow
niepelnosprawnych zamiaru glosowania korespondencyjnego w kraju, w tym przy pomocy
nakladek na karty do gltosowania w alfabecie Braille'a, nieodptatne rozpowszechnianie
audycji wyborczych w programach publicznych nadawcow radiowych i1 telewizyjnych
przygotowanych przez komitety wyborcze, sktadanie wnioskéw o sporzadzenie aktu
pelnomocnictwa do glosowania, sktadanie wnioskow przez wyborcoOw o dopisanie ich do
spisu wyborcoOw w wybranym przez siebie obwodzie glosowania na terenie kraju, zglaszanie
przez wyborcow przebywajacych za granicg wnioskdw o wpisanie do spisu wyborcow
w obwodach glosowania utworzonych za granica, zakonczenie kampanii wyborczej,
przekazanie przewodniczacym obwodowych komisji wyborczych spiséw wyborcéw oraz
przeprowadzenie gtosowania.

Nalezy wigc podkresli¢, ze Marszalek Sejmu RP zyskuje, na mocy art. 15 ust. 1 ustawy,
uprawnienie do samodzielnego (jedynie ,,po zasiggnieciu opinii Panstwowej Komisji
Wyborczej”) i1 arbitralnego ustanawiania dni, w ktorych uptywaja terminy wykonania
czynnosci wyborczych.

Co wigcej, zgodnie z brzmieniem art. 15 ust. 4 ustawy, ,,Marszalek Sejmu moze, po
zasiggni¢ciu opinii ministra wilasciwego do spraw zdrowia oraz Panstwowej Komisji
Wyborczej, zmieni¢ terminy wykonania czynno$ci wyborczych ustalone w postanowieniu
[...]”. Oznacza to, ze Marszalek Sejmu RP nie tylko uzyska wspomniane uprawnienie do
ustanawiania dni, w ktérych uptywajg terminy wykonania czynnos$ci wyborczych, ale

rowniez do ich pézniejszego zmieniania. Podkreslenia wymaga, ze regulacja art. 15 ust. 4

> Postanowienie Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 5 lutego 2020 r. w sprawie zarzadzenia wyborow
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. poz. 184).



ustawy, kreujac nowa kompetencj¢ Marszatka Sejmu RP, pozostawia mozliwo$¢ skorzystania
z niej dowolnej decyzji tego organu (po zasiggnieciu opinii). Nie okreslono bowiem zadnych
bardziej szczegdtowych przestanek dla zarzadzenia zmiany, wskazano jedynie w sposéb dos¢
ogolny, ze zmiana ta powinna by¢ dokonana ,,[...] majac na wzgledzie sytuacje epidemiczng
na obszarze calego kraju badz jego czesci”.

Przewidywane w ustawie uprawnienie Marszatka Sejmu RP do zmienienia terminéw
wykonania czynno$ci wyborczych juz po ich ustanowieniu (ustaleniu, okresleniu)
1 ogloszeniu (a w praktyce zmiana taka moze nastagpi¢ nawet na kilka dni przed dniem
glosowania), dotyczy fundamentalnej kwestii dla organizacji demokratycznych wyborow.

Niestety, w ustawie nie zawarto uzasadnienia dla wprowadzenia omawianego
rozwigzania, trudno jest wiec jednoznacznie odkodowac intencje ustawodawcy. Podkresli¢
nalezy, ze konsekwencje zmiany terminéw dokonanej w takim trybie bedg bardzo powazne 1
obejmg prawa wyborcze wyborcow, kandydatoéw, organy zaangazowane w organizacje
wyborow.

W opinii Rzecznika Praw Obywatelskich, ewentualne zmiany odnoszace si¢ do
termindw wykonania czynnosci wyborczych regulowanych w Kodeksie wyborczym,
powinny zosta¢ rowniez okreslone w ustawie. Przewidziane w ustawie zawieszenie
stosowania Kodeksu w tak szerokim zakresie 1 nadanie kompetencji Marszatka Seymu RP do
ustanawiania w to miejsce termindw postanowieniem budzi bardzo powazne zastrzezenia
m.in. z uwagi na ich zgodno$¢ z zawartym w Konstytucji RP katalogiem zrodet prawa (art.
87 Konstytucji RP). Postanowienia wydawane przez Marszatka Sejmu nie sg z pewnoscia
zrodtami powszechnie obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej, za§ Marszatek
Sejmu w S$wietle Konstytucji nie jest organem uprawnionym do wydawania aktow
normatywnych o mocy powszechnie obowigzujacej. Poza tym zasady i tryb zglaszania
kandydatow 1 przeprowadzania wyboréw musza wynikac¢ z ustawy (art. 127 ust. 7 Konstytucji
RP), niedopuszczalne jest wiec, aby aktem stosowania prawa Marszatek Sejmu okreslat
materi¢, ktora w swietle Konstytucji stanowi materi¢ ustawowsg. Nie do zaakceptowania jest
roOwniez wprowadzenie mozliwos$ci zmiany przez Marszatka Seyjmu RP w zasadzie kazdego
z termindw zawartego w postanowieniu, w kazdym czasie, na podstawie tak ogolnie
sformulowanych przestanek. Zarzadzenie przez Marszatka Sejmu wyborow Prezydenta

Rzeczypospolitej Polskiej jest jednokrotnym aktem stosowania prawa, w zwigzku z tym
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kompetencja do wydania tego aktu przez Marszatka Sejmu wyczerpuje si¢ wraz z wydaniem
stosownego postanowienia. Po raz kolejny Marszatek Sejmu moze skorzysta¢ z tej
kompetencji wytacznie w przypadkach opisanych w Konstytucji. W zwiagzku z tym taki
sposOb konstrukcji przepisOw w zakresie uprawnien Marszatka Sejmu podwaza zaufanie do
panstwa i stanowionego przez nie prawa (art. 2 Konstytucji RP), gdyz przyznaje Marszatkowi
Sejmu blankietowe 1 arbitralne uprawnienia do regulowania zasad i trybu zglaszania
kandydatow 1 przeprowadzania wybordéw. Materia ta za§ dodatkowo stanowi materi¢
ustawowa, co prowadzi do kolizji z art. 127 ust. 7 Konstytucji RP. Natomiast mozliwo$¢
zmiany termindOw wykonania czynno$ci wyborczych wustalonych w pierwotnym

postanowieniu Marszatka Sejmu narusza takze art. 128 ust. 2 Konstytucji RP.

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich zagwarantowanie odpowiedniego czasu
miedzy wyznaczeniem daty wyboréw Prezydenta RP a samymi wyborami (glosowaniem) ma
istotne znaczenie m.in. dla zapewnienia jak najwigkszej liczbie wyborcow warunkéw do
takiego utozenia swoich spraw, aby w wyznaczonym terminie mie¢ realng mozliwos¢ oddania
glosu. Jest to istotne z perspektywy stanowigcej element normatywny zasady
demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP) oraz zasady zaufania jednostki
do panstwa 1 stanowionego przez nie prawa. Zasada ta opiera si¢ na zalozeniu, ze organy
wladzy publicznej powinny dziata¢ w sposob lojalny 1 uczciwy wzgledem jednostki, budzacy
w niej poczucie stabilnosci 1 bezpieczenstwa prawnego. W ocenie Trybunatu
Konstytucyjnego: ,,Zasada zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa
opiera si¢ na pewnos$ci prawa, a wigc takim zespole cech przystugujacych prawu, ktore
zapewniaja jednostce bezpieczenstwo prawne; umozliwiaja jej decydowanie o swoim
postepowaniu w oparciu o petng znajomos$¢ przestanek dzialania organow panstwowych oraz
konsekwencji prawnych, jakie jej dziatania moga pociagna¢ za sobg. Jednostka winna miec
mozliwos¢ okreslenia zarowno konsekwencji poszczegdlnych zachowan i zdarzen na gruncie
obowigzujacego w danym momencie stanu prawnego jak tez oczekiwac, ze prawodawca nie
zmieni ich w sposéb arbitralny. Bezpieczenstwo prawne jednostki zwigzane z pewnos$cia
prawa umozliwia wigc przewidywalnos¢ dziatan organdéw panstwa a takze prognozowanie

dziatan wlasnych”.

6 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 czerwca 2000 r., sygn. akt P 3/00.



3. Protesty wyborcze i stwierdzenie wazno$ci wyboru Prezydenta RP

Zgodnie z Konstytucjg RP waznos$¢ wyboru Prezydenta Rzeczypospolitej stwierdza Sad
Najwyzszy (art. 129 ust. 1 Konstytucji RP). Ustrojodawca wskazat rowniez, ze ,,Wyborcy
przystuguje prawo zgtoszenia do Sadu Najwyzszego protestu przeciwko wazno$ci wyboru
Prezydenta Rzeczypospolitej na zasadach okreslonych w ustawie (art. 129 ust. 2 Konstytucji
RP). Warto zauwazy¢, ze art. 321 § 1 Kodeksu wyborczego stanowi, ze protest przeciwko
wyborowi Prezydenta Rzeczypospolitej wnosi si¢ na pisSmie do Sadu Najwyzszego nie
pozniej niz w ciggu 14 dni od dnia podania wynikéw wyboréw do publicznej wiadomosci
przez Panstwowa Komisje Wyborczg. Nadanie w tym terminie protestu w polskiej placowce
pocztowe] operatora wyznaczonego jest rOwnoznaczne z wniesieniem go do Sadu
Najwyzszego.

Zgodzi¢ si¢ nalezy, ze protest wyborczy, w ogdlnym ujeciu, jest podstawowym srodkiem
umozliwiajacym sagdowg kontrole prawidlowosci przeprowadzenia i waznosci wyborow.
Prawo do jego wniesienia umozliwia wszczecie sadowej kontroli przebiegu postepowania
wyborczego na zadanie uprawnionego podmiotu. Istnienie krajowego systemu badania skarg
indywidualnych i odwotan w sprawach dotyczacych praw wyborczych jest jedng z
podstawowych gwarancji wolnych 1 rzetelnych wyboréw wskazywanych przez Europejski
Trybunat Praw Cztowieka. System taki zapewnia skuteczne wykonywanie indywidualnych
praw do gtosowania i do kandydowania w wyborach, utrzymuje ogoélne zaufanie poktadane
w panstwowej administracji proceséw wyborczych i1 stanowi wazne narz¢dzie pozostajace w
dyspozycji panstwa umozliwiajace wywigzanie si¢ przez panstwo
z obowigzku wynikajacego z art 3 Protokotu nr 1 do Konwencji o ochronie praw cztowieka
i podstawowych wolnosci, w postaci przeprowadzania demokratycznych wyboréw’.

Dlatego tez krytycznie nalezy oceni¢ przewidziany w ustawie termin na wniesienie
protestu wyborczego, szczegdlnie w kontekScie mozliwych ograniczen organizacyjnych
zwigzanych z SARS-COV-2, jakie moze napotka¢ wyborca (m.in. z przemieszczaniem si¢, z
dostgpem do ustug pocztowych itp.). Zgodnie z art. 15 ust. 2 ustawy, protest przeciwko

wyborowi Prezydenta RP mozna wnie$¢ na pismie do Sadu Najwyzszego nie pdzniej niz w

7 Szerzej: K.W. Czaplicki i inni, Kodeks wyborczy. Komentarz, Warszawa 2018, s. 238 i nast.



ciggu 3 dni od dnia podania wyniku wyboréw do publicznej wiadomosci przez Panstwowa
Komisje Wyborcza. Majgc na uwadze rowniez do$¢ restrykcyjne wymogi formalne®
dotyczace protestu, nalezy podnies¢ watpliwos¢, czy w wyjatkowych okoliczno$ciach
epidemii SARS-COV-2, przewidziany w art. 15 ust. 2 ustawy termin bgdzie gwarantowac
skuteczng realizacje zawartego w art. 129 ust. 2 Konstytucji RP prawa wyborcy zgloszenia
do Sadu Najwyzszego protestu przeciwko waznosci wyboru Prezydenta Rzeczypospolite;.

Odnotowac¢ nalezy rowniez przewidziany w art. 15 ust. 3 ustawy termin na podjecie
przez Sad Najwyzszy uchwaty w sprawie, o ktorej mowa w art. 324 § 1 Kodeksu wyborczego,
a wiec rozstrzygniecia w przedmiocie waznosci wyboru Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej. Zgodnie z art. 15 ust. 3 ustawy, Sad Najwyzszy podejmuje ta uchwale w ciggu
21 dni od dnia podania wyniku wyborow do publicznej wiadomosci przez Panstwowa
Komisje Wyborcza (w przepisie art. 324 § 2 Kodeksu wyborczego termin ten zostat okreslony
na 30 dni).

4. Zmiany w strukturze organow wyborczych

Rzecznik Praw Obywatelskich pragnie zwroci¢ uwage na zmiany w skladzie i sposobie
powotywania organéw wyborczych, jakie przewiduje opiniowana ustawa. Nalezy
przypomnie¢, ze zgodnie z art. 294 § 1 Kodeksu wyborczego wybory Prezydenta
Rzeczypospolitej przeprowadzaja: Panstwowa Komisja Wyborcza, okrggowe komisje
wyborcze oraz obwodowe komisje wyborcze.

Zgodnie z art. 170 § 1 Kodeksu wyborczego, w sktad okregowej komisji wyborczej
wchodzi od 4 do 10 sedziéw oraz z urzedu, jako jej przewodniczacy, komisarz wyborczy.
Pragne¢ podkresli¢, ze sedziowski charakter sktadow organdow wyborczych przez lata zyskat
uznanie ekspertow, przedstawicieli doktryny prawnej oraz organizacji spotecznych.
W licznych wypowiedziach podkresla si¢, ze stanowi on bardzo mocng gwarancje
profesjonalizmu, a jednocze$nie gwarancj¢ niezaleznosci, bezstronno$ci i neutralnosci

politycznej administracji wyborczej w Polsce®. Tymczasem zgodnie z ustawa (art. 18 ust. 1),

8 Sa one przedmiotem licznych skarg i sygnatéw naptywajacych do Biura Rzecznika Praw Obywatelskich.

% A. Sokala, Administracja wyborcza w obowigzujgcym prawie polskim, Torun 2010, s. 11 i nast., K. Skotnicki,
Najistotniejsze zmiany w polskim prawie wyborczym w ostatnim éwieréwieczu [w:] ,,25 lat demokratycznego prawa
wyborczego i organéw wyborczych w Polsce”, Warszawa 2016, s. 63



kandydaci na cztonkow okregowej komisji wyborczej nie muszg by¢ juz sedziami. Formutuje
si¢ jedynie wymog, by posiadali wyksztalcenie wyzsze prawnicze oraz dawali ,,rekojmie
nalezytego pelnienia tej funkcji”. Wskazano réwniez, ze czlonek okregowej komisji
wyborczej nie moze naleze¢ do partii politycznych ani prowadzi¢ dziatalnosci publiczne;j
niedajacej si¢ pogodzi¢ z petniong funkcja, by¢ osobg skazang prawomocnym wyrokiem za
przestepstwo umyslne $cigane z oskarzenia publicznego lub umyslne przestepstwo skarbowe,
a takze by¢ kandydatem w wyborach, pelnomocnikiem wyborczym, petnomocnikiem
finansowym, me¢zem zaufania, lub urzg¢dnikiem wyborczym.

Niestety, w ustawie nie zawarto uzasadnienia dla tego nowego rozwigzania. Pragne
tymczasem zauwazy¢, ze po wprowadzeniu przepisu art. 18 ust. 1 ustawy, wsrdd organodw
wyborczych przeprowadzajacych wybory Prezydenta Rzeczypospolitej wymienionych w art.
294 § 1 Kodeksu wyborczego, nie bedzie juz zadnego organu o s¢dziowskim charakterze, co
bez watpienia stanowi kontynuacj¢ zmian zapoczatkowanych przez ustawodawce w 2018
roku!® (w odniesieniu do sktadu Panstwowej Komisji Wyborczej oraz komisarzy
wyborczych). Rzecznik Praw Obywatelskich podtrzymujac ocen¢ kierunku tych zmian!!,
negatywnie ocenia rozwigzanie dotyczace sktadu okregowych komisji wyborczych zawarte
W ustawie.

Zmiany przewidziane w ustawie obejmuja rowniez bardzo wazng kwestie, jaka jest
struktura obwodowych komisji wyborczych. Obwodowe komisje wyborcze stanowia
najnizszy szczebel w strukturze organow wyborczych. Komisje te, skladajace si¢
z wyborcow, biorg aktywny udziat w przeprowadzeniu wszystkich wyborow w lokalach
wyborczych oraz zajmuja si¢ m.in. liczeniem oddanych gloséw w najmniejszej jednostce,
jaka jest obwod do glosowania. Kodeks wyborczy okresla dos¢ precyzyjnie (m.in. w art. 182
oraz art. 183 Kodeksu wyborczego) kwestie m.in. liczebno$ci obwodowych komisji
wyborczych, a takze trybu i termin6w ich powotywania, z uwzglednieniem m.in. mozliwosci
wskazywania kandydatow na czlonkéw komisji przez pelmomocnikow komitetow

wyborczych.

10 Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszania udziatu obywateli w procesie
wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektorych organéw publicznych (Dz. U. poz. 130).

1 Opinia Rzecznika Praw Obywatelskich w sprawie poselskiego projektu ustawy o zmianie niektorych ustaw w celu
zwigkszenia udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektorych organéw publicznych
z dnia 22 listopada 2017 roku (druk nr 2001), sygn.VII1.602.6.2014.JZ.
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W tym kontek$cie powaznego rozwazenia wymaga przewidywany w art. 19 ust. 1
ustawy minimalny sktad liczbowy obwodowej komisji wyborczej, ktory zostat ustalony na
3 czlonkow. Powstaje pytanie, czy w praktyce, tak nieliczny sktad moze gwarantowac
skuteczne przygotowanie 1 przeprowadzenie glosowania (art. 10 ust. 1 ustawy stanowi, ze
,Od chwili rozpoczgcia gtosowania az do jego zakonczenia w lokalu wyborczym musi by¢
réwnoczesnie obecnych co najmniej 3 cztonkéw obwodowej komisji wyborczej, w tym
przewodniczacy komisji lub jego zastepca, a w przypadku komisji powotanej w sktadzie 3
0sOb — co najmniej 2 cztonkow [...]”). Z obserwacji Rzecznika Praw Obywatelskich wynika,
ze m.in. w wyborach samorzagdowych 2018 roku, juz sktady 5 osobowe nierzadko nie byty
w stanie w pelni skutecznie realizowa¢ szeregu skomplikowanych zadan, co rzutowalo m.in.
na standardy przygotowywania lokali wyborczych i przeprowadzenie gtosowania!?.

Nalezy tymczasem podkresli¢, ze w obliczu specyficznej sytuacji planowanego
zarzadzenia wyborow w czasie epidemii SARS-COV-2, kwestia zapewnienia odpowiedniego
1 bezpiecznego przebiegu gtosowania w lokalu wyborczym powinna uzyska¢ bezwzgledny
priorytet, szczegdlnie w konteks$cie gwarancji wynikajacych z art. 68 ust. 1 Konstytucji RP,

ktory stanowi, ze kazdy ma prawo do ochrony zdrowia

5. Zasada rownosci biernego prawa wyborczego

Zgodnie z art. 127 ust. 1 Konstytucji RP Prezydent Rzeczypospolitej jest wybierany
przez Narod w wyborach powszechnych, rownych, bezposrednich 1 w glosowaniu tajnym.
Zasada rdwnos$ci w ujeciu formalnym stanowi, ze kazdy wyborca dysponuje w wyborach do
okreslonego organu jednakowg liczbg glosow. W odniesieniu do biernego prawa wyborczego
(o ktorym stanowi art. 127 ust. 3 Konstytucji RP) nalezy podkresli¢, ze kazdy uprawniony
wyborca powinien mie¢ mozliwo$¢ kandydowania na tych samych zasadach 1 z
uwzglednieniem takich samych kryteridw, czy wymogéw. W zakresie odczytania
konstytucyjnej zasady rownosci szans kandydatéw, warto przypomnie¢ tres¢ orzeczenia
Trybunatu Konstytucyjnego dotyczacego wyboréw parlamentarnych. Trybunal wskazat: ,,Z

zasady rownos$ci biernego prawa wyborczego plynie dyrektywa dla ustawodawcy, w mysl

12 Dostosowanie lokali obwodowych komisji wyborczych do potrzeb wyborcow z niepetnosprawno$ciami, Raport RPO,
Warszawa 2019, s. 13.



ktorej osoby ubiegajace si¢ 0 mandat parlamentarny majg miec¢ takie same prawa i obowigzki
w trakcie calego procesu wyborczego. Zadaniem ustawodawcy jest wiec takie uksztaltowanie
poszczegodlnych instytucji prawa wyborczego, by spetnialy powyzszy wymoég”. W dalsze;j
cze$ci orzeczenia wskazano, ze: ,,Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego zasada réwnosci w
odniesieniu do biernego prawa wyborczego oznacza, ze wszyscy ubiegajacy si¢ o mandat
parlamentarny kandydaci powinni bra¢ udzial w kampanii wyborczej na rownych zasadach,
zadna kategoria kandydatéw nie moze znajdowac si¢ w uprzywilejowanej w stosunku do
pozostatych kandydatéw pozycji, zwlaszcza jezeli sytuacja faktyczna krggu podmiotow
wsrod ktorych nastepuje zroznicowanie jest taka sama”!3.

Jednak dochowanie tej zasady w obecnych warunkach wytworzonych uchwalg
Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 10 maja 2020 r., niezaleznie od przyjetego przez
ustawodawce kierunku rozwigzan legislacyjnych, moze by¢ bardzo trudne. Z jednej bowiem
strony przyjecie rozwigzania, ze dotychczasowi kandydaci, ktérzy w zwigzku z wyborami
zarzagdzonymi na dzien 10 maja 2020 r. dokonali okreslonych czynnosci wyborczych,
zachowuja uprawnienie do uczestniczenia w nowo zarzadzanych wyborach niewatpliwie
oznacza ich faworyzowanie w stosunku do nowych kandydatow. Z drugiej za$ strony
przyjecie rozwigzania, ze dotychczasowi zarejestrowani kandydaci muszg ponowi¢, w tym
razem znacznie skroconych terminach, czynno$ci wyborcze wymagane przez prawo, z cata
pewnoscig doprowadzi do wyeliminowania z wyboréw czesci tych kandydatow, zwlaszcza
tych, ktérzy nie posiadajg rozbudowanego zaplecza partyjnego i finansowego. Nie jest zas
wing tych kandydatoéw, ktérzy poniesli koszty organizacyjne i finansowe w trakcie
dotychczasowej kampanii wyborczej to, ze zarzadzone na dzien 10 maja 2020 r. wybory nie
odbyty sie. Ustawodawca musi w zwigzku z tym rozwazy¢, w jaki sposob pogodzié te
dylematy, w obu bowiem przypadkach istnieje realne zagrozenie naruszenia zasady rownosci
biernego prawa wyborczego.

Na mocy ustawy tworzy si¢ zasadniczo dwa rodzaje komitetow wyborczych oraz dwie
kategorie kandydatow, przy czym swoistym punktem odniesienia jest skuteczne dokonanie
okreslonych czynnos$ci (skuteczne zawiadomienie o utworzeniu komitetu, zarejestrowanie
kandydata) ,,[...] w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, w ktérych nie odbyto

si¢ glosowanie lub Sad Najwyzszy podjat uchwale stwierdzajaca niewazno$¢ wyboru

13 Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 grudnia 1994 r. (sygn. K. 8/94).



Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej” (art. 14 ust. 1-5 ustawy). Inaczej jest bowiem
traktowany w ustawie komitet wyborczy ,ktory ztozyl zawiadomienie o utworzeniu w
zwiazku z wyborami Prezydenta Rzeczpospolitej Polskiej w 2020 r. zarzadzonymi przez
Marszatka Sejmu w kolejnym terminie” (o czym mowa w art. 14 ust. 11 ustawy).

Réznice dotycza m.in. tak istotnych kwestii, jak zawiadomienie o utworzeniu komitetu
wyborczego, rejestracja kandydatow (dotyczy to m.in. wymogow wynikajacych z art. 127 ust.
3 Konstytucji RP oraz art. 296 Kodeksu wyborczego w zakresie poparcia zgloszenia
kandydata na Prezydenta Rzeczypospolitej podpisami 100 000 obywateli majacych prawo
wybierania do Sejmu), czy prowadzenie kampanii wyborczej, a w szczegolnosci zasad jej
finansowania 1 limitow wydatkow, ktore sa w odniesieniu do poszczegélnych rodzajow
komitetow wyborczych, réozne. W tych kwestiach mozna zauwazy¢ pewien zamiar
ustawodawcy uprzywilejowania w ,wyborach Prezydenta Rzeczpospolitej Polskiej w 2020 r.
zarzadzonych przez Marszatka Sejmu w kolejnym terminie” komitetdw, ktore zarejestrowaty
kandydatow i1 prowadzity kampani¢ wyborcza w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej ,,w ktorych nie odbylo si¢ glosowanie lub Sad Najwyzszy podjal uchwale
stwierdzajaca niewazno$¢ wyboru Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej”. W uzasadnieniu
ustawy!4 mozna taka intencje odczytaé zresztg wprost. Wskazano bowiem, ze ,,Autorzy
projektu przewidzieli szczeg6lng regulacje dla komitetow wyborczych oraz kandydatow
zarejestrowanych w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych na 10
maja 2020 r. Celem wspomnianych przepisow jest niedublowanie wymogéw wobec
komitetow oraz ich kandydatow, ktorzy spetnili wymagania okreslonego poparcia obywateli
w biezgcym roku”.

W ustawie przewiduje si¢ wigc ustanowienie modelu wyboréw stanowigcych swoistg
kontynuacj¢ wyboréw zarzadzonych na dzien 10 maja 2020 roku przez Marszatek Sejmu RP
postanowieniem z dnia 5 lutego 2020 roku'>, jednak przy jednoczesnym udziale ,,nowych”
kandydatow 1 komitetoéw wyborczych.

W zwigzku z tym konieczne jest jednak, a nie znajduje do dostatecznego wyrazu w

tresci ustawy, takie okreslenie termindw czynnosci wyborczych dokonywanych przez

14 7rédio: (http://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?id=EB911F83DC8DBCD3C12585650063A0E3
(dostep: dnia 19 maja 2020 roku).

15 Postanowienie Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 5 lutego 2020 r. w sprawie zarzadzenia wyborow
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. poz. 184).



http://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?id=EB911F83DC8DBCD3C12585650063A0E3

nowych kandydatow na Prezydenta Rzeczypospolitej, aby potencjalny udziat tych
kandydatow w nowych wyborach nie byt jedynie udzialem deklarowanym, lecz aby byt
rzeczywiscie mozliwy do zrealizowania w warunkach stanu epidemii. Naklada to na
ustawodawce szczegdlne obowigzki, zwlaszcza w zakresie okreslenia w ustawie
odpowiedniej dlugosci termindéw na wykonanie czynnos$ci przewidzianych w Kodeksie
wyborczym, z uwzglednieniem tego, ze wybory muszg si¢ odby¢ w ciggu 60 dni od dnia ich
zarzadzenia (art. 128 ust. 2 in fine Konstytucji RP). Tylko bowiem w ten sposéb mozna
zminimalizowa¢ zagrozenia, jakie dla zasady rownos$ci wyborow powstaty. W stanie epidemii
szczegoOlnego znaczenia nabiera wymog wynikajacy z art. 127 ust. 3 Konstytucji RP, wedtug
ktérego kandydata na Prezydenta Rzeczypospolitej zglasza co najmniej 100 000 obywateli
majacych prawo wybierania do Seymu. W tym zakresie ustawodawca powinien rozwazy¢ nie
tylko odpowiednio dilugi termin na dokonanie tej czynno$ci wyborcze] wymagajacej
zaangazowania ponad 100 000 osob, lecz powinien takze rozwazy¢ mozliwosci udzielenia
poparcia kandydatowi przy uzyciu alternatywnych $rodkéw, w tym dostepnych srodkow
komunikacji elektronicznej (kwalifikowany podpis elektroniczny, profil zaufany).
Rozwazajac szerzej kwestie rownosci szans kandydatéw w praktyce, Rzecznik Praw
Obywatelskich pragnie podnie$¢ obawy dotyczace rzeczywiste] mozliwo$¢ prowadzenia
konkurencyjnych kampanii wyborczych w wyjatkowej sytuacji czasu epidemii wirusa SARS-
COV-2. Pragne podtrzyma¢ formutowang juz wczesniej opini¢!®, w ktorej Rzecznik
krytycznie ocenit przebieg kampanii wyborczej w wyborach zarzadzonych na dzien 10 maja
2020 roku. Kampania wyborcza, w opinii Rzecznika, nie toczyta si¢ z poszanowaniem zasady
rownosci szans kandydatéw, a obywatelom nie byta przekazywana wiedza o wyborach w
minimalnym, satysfakcjonujacym stopniu. Warto przywota¢ rowniez opini¢ Pani Ingibjorg
Solrtn Gisladottir, dyrektor Biura Instytucji Demokratycznych i Praw Cztowieka OBWE,
ktora zauwazylta, ze: ,,Obecne ograniczenia dotyczace zgromadzen publicznych z powodu
pandemii powoduja, ze prowadzenie kampanii jest prawie niemozliwe. Obawiam sig¢, ze jesli
wybory prezydenckie przebiegng w nadal na takich warunkach, mogg nie spenia¢ wielu
miedzynarodowych standardéw” ("The current limitations on public gatherings due to the

pandemic make campaigning close to impossible. I am concerned that if the presidential

16 M.in. w opinii z dnia 22 kwietnia 2020 roku do ustawy uchwalonej przez Sejm RP dnia 6 kwietnia 2020 r. i przestane;j
do Senatu (druk senacki nr 99), sygn. VI1.602.9.2020.



election goes ahead under the current circumstances, it may fall short of a number of

international standards”)"’.

6. Glosowanie wyborcow polskich poza granicami kraju

Pragne podkresli¢, ze Rzecznik Praw Obywatelskich z duzg uwaga monitoruje
problematyke glosowania polskich wyborcow przebywajacych poza granicami kraju.
Podkreslenia wymaga, ze w wyborach Prezydenta RP zarzadzonych na dzien 10 maja 2020
roku, w zwigzku z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2 szereg panstw odmoéwito
mozliwosci zorganizowania wyborow Prezydenta RP w lokalach wyborczych, badz nie
udzielito odpowiedzi, a zgoda taka jest wymagana!®. Na prawdopodobienstwo wystgpienia
takiej sytuacji Rzecznik Praw Obywatelskich wskazal m.in. w swoim pi§mie skierowanym
do Panstwowej Komisji Wyborczej, formulujac obawy, ze przeprowadzenie wybordéw
Prezydenta RP dnia 10 maja 2020 roku m.in. w tym zakresie nie bedzie mozliwe!°. Dnia 20
kwietnia 2020 r. zostatlo wydane rozporzadzenie Ministra Spraw Zagranicznych w sprawie
utworzenia obwodow glosowania dla obywateli polskich przebywajacych za granica.
W zalaczniku do tego rozporzadzenia wskazano ustanowienie 162 obwodow do glosowania,
jednoczesnie okreslajac siedziby obwodowych komisji wyborczych. Dla pordéwnania
w wyborach do Sejmu RP 1 do Senatu RP w 2019 roku powotano 320 obwodowych komis;i
wyborczych za granicg?’.

Warto zauwazy¢, ze trudnosci w udziale w gtosowaniu dotyczy¢ moga bardzo liczne;j
grupy obywateli (dla przyktadu, w wyborach do Sejmu RP i do Senatu RP przeprowadzonych
w 2019 roku, do spisow wyborcéw prowadzonych przez wlasciwych konsulow RP dopisato

sie 330 676 wyborcow)?!.

17 7rédto: https://www.osce.org/odihr/elections/449695 (dostep: 19 maja 2020 r.).

18 Szerzej m.in. w uzasadnieniu do projektu rozporzadzenia Ministra Spraw Zagranicznych w sprawie utworzenia
obwodow glosowania w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w 2020 roku dla obywateli polskich
przebywajacych za granica, zrodto: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12332501/katalog/12678854#12678854 (dostep:
16 maja 2020 roku).

19 Pismo z dnia 24 marca 2020 roku, sygn. VI1.602.9.2020.JZ.

20 Rozporzadzenie Ministra Spraw Zagranicznych z dnia 20 kwietnia 2020 r. w sprawie utworzenia obwodow gltosowania
w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w 2020 roku dla obywateli polskich przebywajacych za granica (Dz.
U. z 2020 ro. poz. 706).

21 Szerzej: Rzeczpospolita Polska. Wybory parlamentarne, 13 pazdziernika 2019 r. Sprawozdanie koncowe z
krotkoterminowej misji obserwacji wyboréw ODIHR, Warszawa 2020, s. 10.
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Ustawa reguluje problematyke glosowania korespondencyjnego polskich wyborcow
przebywajacych poza granicami kraju, ktéra to procedura ma by¢ fakultatywna 1 stosowana,
co do zasady, roéwnolegle do mozliwosci gtosowania w lokalu wyborczym w obwodzie
glosowania dla obywateli polskich przebywajacych za granicg. Ta grupa wyborcéw — by moc
skorzysta¢ z okre$lonej ustawg procedury — bedzie musiata, zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt. 2
ustawy, zglosi¢ zamiar gtosowania korespondencyjnego wtasciwemu konsulowi do 12 dnia
przed dniem wyboréw. Nalezy zwroci¢ uwage, ze zgodnie z art. 6 ust. 2 ustawy, konsul — nie
pdzniej niz 6 dni przed dniem wyborow — wysyla pakiet wyborczy do wyborcy, ktory wyrazit
zamiar glosowania korespondencyjnego za granicg. O ile termin na zgloszenie zamiaru przez
wyborce nalezy oceni¢ pozytywnie, jako zapewniajagcy mu nieco wigcej czasu na dokonanie
tej waznej czynnosci (w porownaniu do poprzednich regulacji), to watpliwosci budzi¢ moze
relatywnie pdzny termin na wyslanie pakietu przez konsula (np. juz nieobowigzujacy przepis
art. 53f § 1 Kodeksu wyborczego przewidywal, przy zgloszeniu zamiaru glosowania
korespondencyjnego do 18 dnia przed dniem wybordéw: ,,Konsul niezwtocznie po otrzymaniu
[...] kart do glosowania, jednak nie pdzniej niz 13 dni przed dniem wyborow, wysyta pakiet
wyborczy do wyborcy wpisanego do spisu wyborcéw, ktory wyrazit zamiar glosowania
korespondencyjnego za granicg [...]**”. Powstaje zatem watpliwos¢, czy w wyjatkowych
okolicznosciach epidemii wirusa SARS-CoV-2, termin taki zagwarantuje dotarcie pakietu do
wyborcy w odpowiednim czasie.

Nalezy podkresli¢, ze w ustawie przewidziano mozliwo$¢ wylaczenia glosowania
korespondencyjnego poza granicami kraju. Art. 2 ust. 3 ustawy wskazuje bowiem, ze
glosowania korespondencyjnego za granicg nie przeprowadza si¢ w panstwach, na terytorium
ktorych nie ma mozliwosci organizacyjnych, technicznych lub prawnych przeprowadzenia
glosowania w takiej formie. Jakkolwiek wylgczenie to jest zrozumiale, jednak w zestawieniu
ze wspomnianymi wczesniej powaznymi problemami w ustanowieniu obwoddéw do
glosowania dla obywateli polskich przebywajacych za granicg oraz siedzib obwodowych
komisji wyborczych, potwierdza to mozliwo$¢ wystepowania sytuacji, w ktorej w niektorych
panstwach nie bedzie mozliwe zarowno przeprowadzenia glosowania w lokalu wyborczym,

jak rowniez zastosowania procedury gtosowania korespondencyjnego. W konkluzji, przepisy

22 Na podstawie ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy (Dz. U. Nr 21, poz. 112, Nr 26, poz. 134, Nr 94, poz.
550, Nr 102, poz. 588, Nr 134, poz. 777, Nr 147, poz. 881, Nr 149, poz. 889, Nr 171, poz. 1016 oraz Nr 217, poz. 1281,
7 2012 1. poz. 849, poz. 951 oraz poz. 1529, z 2014 r. poz. 179, poz. 180 i 1072 oraz z 2015 r. poz. 1043, 1044 i 1045).
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ustawy 1 stosowane ,,odpowiednio” (art. 2 ust. 1 ustawy) przepisy Kodeksu wyborczego,
w wyjatkowych okolicznosciach epidemii wirusa SARS-CoV-2, moga nie zapewnic
w odniesieniu do polskich wyborcow przebywajacych poza granicami kraju pelnych
gwarancji, ze wybory zostang przeprowadzone zgodnie z zasadg powszechnosci wyboréw
(art. 127 ust. 1 Konstytucji RP) 1 nie sg w stanie umozliwi¢ pelnej realizacji przez obywateli
czynnego prawa wyborczego, o ktorym mowa w art. 62 ust. 1 Konstytucji RP. Dodatkowo
nalezy wskaza¢ w tym kontek$cie art. 24 ustawy, ktory stanowi, ze ,Jezeli wilasciwa
okrggowa komisja wyborcza nie uzyska wynikéw gltosowania za granicg w ciggu 48 godzin
od zakonczenia glosowania w obwodach glosowania za granicg, glosowanie w tych
obwodach uznaje si¢ za niebylte”.

W odniesieniu do glosowania polskich wyborcow przebywajacych poza granicami
kraju nalezy réwniez zwrdci¢ uwage na rozwigzanie w art. 3 ust. 9 ustawy, zgodnie z ktorym
,2uwzglednione przez konsula zgloszenie do spisu wyborcéw w obwodach glosowania za
granicg utworzonych rozporzadzeniem Ministra Spraw Zagranicznych z dnia 20 kwietnia
2020 r. w sprawie utworzenia obwodow glosowania w wyborach Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej w 2020 roku dla obywateli polskich przebywajacych za granica
(Dz. U. poz. 706) na podstawie art. 35 § 2 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks
wyborczy, dokonane przed dniem wejscia w zycie ustawy pozostaje skuteczne w wyborach
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych przez Marszatka Sejmu w kolejnym
terminie”. Bez watpienia bardzo istotne bedzie odpowiednie, skuteczne poinformowanie
wyborcow o takim rozwigzaniu (o kwestii informowania o procedurach gtosowania, w tym

glosowaniu korespondencyjnym, szerzej mowa bedzie w dalszej czgsci opinii).
7. Glosowanie wyborcow w kraju
a) Glosowanie korespondencyjne
Aby zapewni¢ wicksza gwarancje zasady powszechnosci wyborow, w wielu
panstwach rozwazano wprowadzenie innych, niz osobiste glosowanie w lokalu wyborczym,

sposobow oddawania glosu przez wyborcow. W literaturze przedmiotu techniki takie

okreslane sa mianem alternatywnych procedur gtosowania. Nalezy podkresli¢, ze punktem



odniesienia dla nich jest tradycyjny, podstawowy tryb glosowania w lokalu (punkcie)
wyborczym?3.

Uznaje sie, ze w sytuacji, gdy obok podstawowej procedury oddawania gtosu w lokalu
wyborczym istniejg inne procedury glosowania zdalnego (stosowane zwykle w sytuacjach,
gdy skorzystanie z zasadniczej procedury, jak jest osobiste udanie si¢ do lokalu wyborczego,
jest dla czesci wyborcow z roznych wzgledow utrudnione) i w efekcie wyborca moze
skorzystac¢ z jednej z kilku procedur — gwarancja zasady powszechnos$ci zostaje wzmocniona.
W takim modelu glosowanie korespondencyjne jest alternatywng procedurg glosowania
1 wraz z innymi procedurami (jak np. glosowanie przez pelnomocnika, glosowanie
z wykorzystaniem Internetu, czy mobilnej urny wyborczej) stanowi w wielu panstwach
procedurg skutecznie wzmacniajacg gwarancje powszechnosci wyborow. Korzysta z niej
zwykle cze$¢ wyborcow.

Rozwazajac zastosowanie procedury glosowania korespondencyjnego w polskim
prawie wyborczym nalezy podkresli¢, ze zostata ona wprowadzona w 2011 roku jako
dodatkowa forma oddawania glosu wyborczego, z mysla o utatwieniu udziatu w wyborach
grup wyborcow, ktorzy napotykajg trudnosci organizacyjno-techniczne w dotarciu do lokali
wyborczych 1 zaglosowaniu w sposob tradycyjny. Dlatego w pierwsze] kolejnosci nowa
procedura zostala skierowana tylko do wybranych grup wyborcow. Po pierwsze, zostata
skierowana do wyborcow z niepelnosprawno$ciami (byla to kolejna dla tej grupy wyborcow
procedura ,,alternatywna”, obok mozliwosci gtosowania przez pelnomocnika). Druga grupe
stanowili wyborcy przebywajacy poza granicami kraju. Pozytywne doswiadczenia ze
stosowaniem glosowania korespondencyjnego w wyborach do Sejmu RP i do Senatu RP
w 2011 roku oraz w kolejnych wyborach spowodowaty rozszerzenie przez ustawodawce
grupy uprawnionych do skorzystania z tej procedury. W wyborach, ktore odbyty si¢ w 2015
roku, mégt z niej skorzysta¢ kazdy wyborca, zarowno w kraju, jak 1 za granicg. Nalezy
zauwazy¢, ze z procedury tej korzystaly przede wszystkim osoby napotykajace powazne
problemy w dotarciu do lokali wyborczych (m.in. wyborcy poza granicami kraju).
Funkcjonowanie glosowania korespondencyjnego w przyjetym modelu zostato pozytywnie

ocenione przez organizacje migdzynarodowe, ktore monitorujg przeprowadzanie wyboréw,

23 Szerzej: J. Zbieranek, Alternatywne procedury glosowania w polskim prawie wyborczym, Warszawa 2013.



m.in. przez Misje Oceny Wyboroéw Organizacji Bezpieczenstwa i Wspolpracy w Europie®*
w 2016 roku.

Procedura gltosowania korespondencyjnego, jako alternatywna procedura glosowania,
byta wiec wcigz w toku wdrazania (co jest procesem wieloletnim), kiedy to w 2018 roku?®
zostata decyzja ustawodawcy znaczaco ograniczona, w efekcie czego w wyborach
przeprowadzanych w latach 2018 — 2019 znalazta juz tylko marginalne zastosowanie?S.

Przechodzac do oceny zawartej w ustawie procedury glosowania korespondencyjnego
przez wyborcow w kraju, Rzecznik pragnie zauwazy¢ na wstepie, ze szereg przepisow,
regulujacych ten wazny mechanizm zostalo ujetych w sposéb niejasny 1 budzi powazne
watpliwosci.

W kontekscie wprowadzenia rozwigzania, jakim jest glosowanie korespondencyjne,
kwestig o ogromnej doniosto$ci jest zapewnienie, by pakiety wyborcze skutecznie dotarty do
kazdego uprawnionego wyborcy o czasie.

Zgodnie z art. 5 ust. 1 ustawy wyborca, ktory zglosit zamiar glosowania
korespondencyjnego w kraju, otrzymuje z urzedu gminy, nie pézniej niz 5 dni przed dniem
wyborow, pakiet wyborczy. Nalezy zauwazy¢, ze termin ten zaktada pdzniejsze otrzymanie
pakietu niz to wynika m.in. z przepisu art. 53e § 1 Kodeksu wyborczego (6 dni przed dniem
wyborow), czy tez z nieobowigzujgcego juz art. 53e § 1 Kodeksu wyborczego w stanie
prawnym z 2015 roku (7 dni przed dniem wyboréw)?’. Tymczasem przesunigcie tego terminu
blizej dnia wyboréw powoduje automatyczne zmniejszenie ,,marginesu bezpieczenstwa” dla
podjecia przez wyborce jakichkolwiek dziatan w przypadku np. braku dorgczenia pakietu
wyborczego w ustawowym terminie.

Wskazaé tez trzeba, ze co prawda art. 5 ust. 2 ustawy przewiduje, ze do pakietu
wyborczego stosuje si¢ przepisy dotyczace przesytki poleconej, jednak art. 5 ust. 5 ustawy

stanowi, ze dorgczenie pakietu wyborczego przesylanego za posrednictwem operatora

24 Republic of Poland, Parliamentary Elections 25 October 2015. OSCE/ODIHR Election Assessment Mission Report,
Warszawa 2016, s. 7-8.

25 Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszania udzialu obywateli w procesie
wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektorych organow publicznych (Dz. U. poz. 130).

26 W wyborach do Sejmu RP i do Senatu RP w 2019 roku tylko 2104 osoby zgtosity zamiar glosowania
korespondencyjnego. Wiecej danych: Rzeczpospolita Polska. Wybory parlamentarne, 13 pazdziernika 2019 r.
Sprawozdanie koncowe z krétkoterminowej misji obserwacji wyborow ODIHR, Warszawa 2020, s. 9.

27 Na podstawie ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy (Dz. U. Nr 21, poz. 112, Nr 26, poz. 134, Nr 94, poz.
550, Nr 102, poz. 588, Nr 134, poz. 777, Nr 147, poz. 881, Nr 149, poz. 889, Nr 171, poz. 1016 oraz Nr 217, poz. 1281,
7 2012 1. poz. 849, poz. 951 oraz poz. 1529, z 2014 r. poz. 179, poz. 180 i 1072 oraz z 2015 r. poz. 1043, 1044 i 1045).
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wyznaczonego dokonywane jest przez zespot ztozony z co najmniej dwdch pracownikow
operatora wyznaczonego bezposrednio do oddawczej skrzynki pocztowej wyborcy. W
rezultacie art. 5 ust. 5 ustawy wylacza stosowanie przepisu art. 5 ust. 2 ustawy, a tym samym
wylacza stosowanie dorgczania przesytki za pokwitowaniem odbioru. W efekcie przesytka
pakietu wyborczego w dalszym ciggu nie jest w rzeczywistosci przesytka polecong, lecz
dorgczang bezposrednio do oddawczej skrzynki pocztowej odbiorcy. Ten sposéb doreczenia
przesytki zawierajacej pakiet wyborczy rodzi uzasadnione watpliwosci z punktu widzenia
spetnienia konstytucyjnego standardu zapewnienia obywatelom polskim czynnego prawa

wyborczego (art. 62 ust. 1 Konstytucji RP).
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Nalezy podnie$¢ doniosto$¢ i wage procedury dorgczenia pakietu wyborczego. W
opinii Rzecznika ogromne znaczenie bgdzie miala doktadna analiza rozwigzan zawartych w
ustawie z uwzglednieniem realiow funkcjonowania oddawczych skrzynek pocztowych
wyborcow (o ktérych mowa w art. 5 ust. 5 ustawy), szczegélnie w konteksScie
niebezpieczenstwa zagubienia pakietow, a takze m.in. ochrony danych osobowych (biorac
pod uwage m.in. przewidywany status przesytki). W zaproponowanym w ustawie ksztalcie,
przepisy w tym zakresie budza watpliwosci Rzecznika, dlatego uznaje, ze konieczna bedzie
bez watpienia m.in. dodatkowa opinia operatora wyznaczonego w rozumieniu ustawy z dnia
23 listopada 2012 r. — Prawo pocztowe.

Wskaza¢ nalezy jednoczes$nie, ze w odniesieniu do okre§lonych grup wyborcow (m.in.
wyborcow z niepetnosprawnosciami oraz ktorzy najpozniej w dniu gtosowania konczy 60 lat)
Kodeks wyborczy reguluje kwesti¢ dorgczenia pakietu odmiennie od ustawy. Art. 53e § 6
Kodeksu wyborczego stanowi, ze pakiet ,,dorgcza si¢ wytacznie do ragk wlasnych wyborcy,
po okazaniu dokumentu potwierdzajacego tozsamos¢ 1 pisemnym pokwitowaniu odbioru”.
Nie jest pewne, czy rozwigzanie takie znajdzie ,,odpowiednie zastosowanie” na mocy art. 1
ust. 2 ustawy?® (art. 12 ust. 1 ustawy rozroznia w pkt. 1 i 2 wyborcow podlegajacych
obowigzkowej kwarantannie, izolacji lub izolacji w warunkach domowych oraz odbierania
kopert zwrotnych od tych wyborcow, oraz pozostalych wyborcow). Kwestie te powinny
zosta¢ jednoznacznie wyjasnione.

Z podobnym zastrzezeniem nalezy zauwazy¢, ze w ustawie nie przewidziano wprost
osobnego sposobu 1 trybu odbierania kopert zwrotnych od oséb z niepetnosprawnos$ciami,
a takze od 0sob starszych (ktorzy ukonczyli 60. rok zycia). Tymczasem na mocy przepisow
kodeksowych (art. 53h § 2 Kodeksu wyborczego) wyborcy tacy (m.in. ze wzgledu na
ograniczong mobilnos$¢, czy stan zdrowia) maja mozliwos¢ przekazania koperty zwrotnej
przedstawicielowi operatora wyznaczonego. Wydaje si¢, ze kwestia ta powinna zostac
jednoznacznie rozstrzygnigta, uwzgledniajac ryzyko epidemiczne dla tej grupy spoteczne;j

1 szczegolne $rodki ostroznosci zdrowotne;.

2 Warto zauwazy¢ rowniez, ze zgodnie z art. 26 ustawy ,,W ustawie z dnia 16 kwietnia 2020 r. o szczegdlnych
instrumentach wsparcia w zwiazku z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2 (Dz. U. poz. 695) w art. 102 skres$la
si¢ pkt 1-2 i 5-6”, co oznacza, ze pozostaje w mocy wciaz Art. 102 pkt. 4 tej ustawy, w brzmieniu: ,,W okresie
obowigzywania stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii przy przeprowadzaniu wyboréw powszechnych na
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych w 2020 r. nie stosuje si¢ przepiséw ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r.
— Kodeks wyborczy [...] w zakresie: 4) glosowania korespondencyjnego, o ktorym mowa w art. 53a.
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Pragne podkresli¢, ze bardzo powazne zastrzezenia Rzecznika Praw Obywatelskich
wzbudza konstrukcja przewidziana w art. 15 ust. 5 ustawy. Zgodnie z brzmieniem tego
przepisu minister wiasciwy do spraw zdrowia moze, po zasiggnieciu opinii Panstwowe;j
Komisji Wyborczej, w drodze rozporzadzenia, zarzadzi¢ gtosowanie korespondencyjne na
terenie co najmniej jednej gminy lub jej cze$ci, wydanym nie pdzniej niz 7 dni przed dniem
wyboréw, uwzgledniajac sytuacje epidemiczng na tym terenie. W opinii Rzecznika z przepisu
wynika wprost mozliwo§¢ zawieszania obowigzujagcych na mocy ustawy procedur
glosowania na okre$lonym terenie i ustanawiania przez ministra drogg rozporzadzenia innej
procedury (jak sie wydaje — bedzie to wowczas na tym terenie procedura glosowania
,Wylacznie” korespondencyjnego). Nalezy podkresli¢, ze szczegoty nowej procedury nie sg
znane — majg zosta¢ dopiero okreslone réwniez w drodze rozporzadzenia (art. 15 ust. 5
ustawy: ,,[...] W rozporzadzeniu okres$la si¢ sposdb 1 tryb organizacji tego glosowania”).
Rzecznik Praw Obywatelskich nie moze w zaden sposéb oceni¢ ich adekwatnosci,
w szczegbdlnosci w kontekScie gwarantowania obywatelom ich konstytucyjnych praw
wyborczych. W tym zakresie Rzecznik pragnie jedynie wskaza¢, ze w mocy pozostaje
negatywna ocena procedury wylacznego glosowania korespondencyjnego przedstawiona
szeroko przez Rzecznika Praw Obywatelskich w przestanej Senatowi RP dnia 22 kwietnia
2020 roku opinii do ustawy (druk senacki nr 99)%°. Podsumowujac, Rzecznik krytycznie
ocenia rozwigzanie przewidziane w art. 15 ust. 5 ustawy, jako przewidujacy nadmierne,
bedace w kolizji m.in. z katalogiem zZrddet prawa zawartym w Konstytucji RP, uprawnienie

ministra.

Pragne zauwazy¢ 1 podkresli¢, ze wprowadzeniu wszelkich zmian w procedurach
wyborczych musza towarzyszy¢ odpowiednie dziatania informacyjne i edukacyjne. Bez
watpienia majg one bowiem wpltyw na skuteczne zagwarantowanie zasady powszechnosci
wyboréw. Zgodzi¢ si¢ nalezy®?, ze prawo do informacji wyborczej (w tym podstawowe;j
informacji o glosowaniu — m.in. terminie 1 procedurach oddawania gtosu) wywodzi¢ mozna
z prawa do informacji publicznej gwarantowanej m.in. przez art. 19 Powszechnej Deklaracji

Praw Cztowieka’!, art. 19 ust. 2 Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich

23 Pismo o sygn. VI1.602.9.2020.JZ.
30 A. Frydrych-Depka, Prawo do informacji o wyborach, Studia Wyborcze, t. 25, 2018, s. 60 i nast.
31 Powszechna Deklaracja Praw Cztowieka uchwalona 10 grudnia 1948 r. przez Zgromadzenie Ogolne ONZ.



i Politycznych3?, czy art. 10 ust. 1 Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka??. Na standardy
skutecznego dostarczenia przez instytucje panstwa przed wyborami informacji o glosowaniu
wskazuje szereg dokumentoéw o charakterze miedzynarodowym. Dla przyktadu, w swoich
wytycznych dla dokonywania oceny prawa wyborczego w poszczegdlnych panstwach,
Organizacja Bezpieczenstwa 1 Wspotpracy w Europie wskazuje na konieczno$¢ stosowania
rozwigzan zapewniajacych dostarczenie wyborcom ,na czas” informacji zaréwno
o kwestiach dotyczacych rejestracji wyborcow, jak 1 procedurach wyborczych4.
Renomowany, szwedzki instytut IDEA, rozwazajac wyzwania dla organizowania wyborow
na $wiecie zwigzane z wirusem SARS-CoV-2, wyraznie podkreslit, ze jesli zostang przyjete
alternatywne procedury glosowania, wyborcy musza uzyska¢ odpowiednie informacje
1 powinni zosta¢ odpowiednio wyedukowani o tym, jak i kiedy moga z nich korzystac.
Wskazano, ze w sytuacji wprowadzenia izolacji w zwiagzku z rozpowszechnianiem si¢ wirusa
SARS-CoV-2, kampani¢ informacyjng nalezy dostosowywac tak, aby docierata do wyborcow
zaroOwno za posrednictwem mediow tradycyjnych (telewizyjnych 1 radiowych), jak
i internetowych?>.

Pragne podkresli¢ réwniez, ze konieczne jest zwrocenie uwagi wyborcOw na szereg
bardzo istotnych kwestii zwigzanych ze szczegoétami oddawania glosu korespondencyjnie
m.in. z uwagi na konkretne wymogi prawne, ktorych nieprzestrzeganie powoduje, ze
w skrajnych przypadkach koperte na kartg do glosowania nie wrzuca si¢ do urny i nie bierze
si¢ jej pod uwage przy ustalaniu wynikoOw glosowania. Jak pokazat przebieg glosowania
korespondencyjnego w ubieglych latach, cz¢$¢ glosujacych, mimo, ze byly to osoby
zainteresowane procedura, ktore same zglosity zamiar takiego gltosowania i otrzymaty
w pakiecie wyborczym instrukcje gtosowania korespondencyjnego, niestety wcigz nie miato
wystarczajacej wiedzy lub nie zwrocilo uwagi na istotne wymogi dotyczace m.in.

oswiadczenie o osobistym 1 tajnym oddaniu glosu na karcie do gtosowania, czy zaklejenia

32 Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych otwarty do podpisu w Nowym Jorku dnia 19 grudnia 1966
r., ratyfikowany przez RP w 1997 r. (Dz. U. z 1977 r., nr 38, poz. 167).

33 Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci, Rzym, 4 listopada 1950 r. (Dz. U.z 1993 r., nr 61,
poz. 284).

3% Guidelines for Reviewing a Legal Framework for Elections, Warszawa 2013, s 21. Rowniez: A. Frydrych-Depka,
Prawo do informacji o wyborach, Studia Wyborcze, t. 25, 2018, s. 61.

35Elections during SARS-COV-2: Considerations on how to proceed with caution, Zrodto: https:/www.idea.int/news-
media/news/elections-during-SARS-CoV-2-considerations-how-proceed-caution
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kopert*S. W efekcie ich karty do gtosowania nie byly uwzgledniane przy ustalaniu wynikow
glosowania.

Pragne zwréci¢ rowniez w tym kontek$cie uwage na szczegdlne potrzeby
informacyjne wyborcoOw z niepelnosprawnosciami. W mocy pozostaja moje uwagi w tym
zakresie, jakie sformulowatem w przestanej dnia 22 kwietnia 2020 roku Przewodniczgacemu
Komisji Ustawodawczej Senatu RP opinii do ustawy uchwalonej przez Sejm RP dnia
6 kwietnia 2020 r. i przestanej do Senatu RP (druk senacki nr 99)7.

Dotychczasowe polskie doswiadczenia wskazuja, ze by rozwazaé skuteczne wdrazanie
nowych mechanizméw prawa wyborczego, w tym procedur gtosowania, nalezy rzetelnie
przygotowaé dziatania informacyjne 1 edukacyjne. Jak juz wyzej wspomniano, procedura
glosowania korespondencyjnego zostala wprowadzona do Kodeksu wyborczego w 2011
roku, a od wybordéw 2015 roku mogli z niej skorzysta¢, na swoj wniosek, wszyscy wyborcy
w kraju i za granicg. Organizacje spoleczne oraz Rzecznik Praw Obywatelskich wskazywaty
wowczas, ze niezbedna jest wielomiesigczna, kompleksowa akcja informacyjna, majaca
upowszechni¢ wiedz¢ o korespondencyjnej metodzie glosowania, procedurach
1 uprawnionych do jej stosowania. Niestety, mimo dziatan podjetych m.in. przez Panstwowa
Komisj¢ Wyborcza, z badania przeprowadzonego przez Centrum Badania Opinii Spotecznej
1 Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich w kwietniu 2015 roku (na kilka dni przed uptywem
terminu zglaszania zamiaru skorzystania z procedury glosowania korespondencyjnego)
wynikato, ze tylko 15% Polakéw miato swiadomos¢, iz kazdy wyborca moze zaglosowaé
korespondencyjnie. Okoto 60% badanych nie wiedziato o tej mozliwosci nic, natomiast
pozostali wskazali btgdne odpowiedzi. Nalezy podkresli¢ szczegdlnie matg wiedzg na temat
tej procedury wsrdd grupy starszych badanych (powyzej 65. roku zycia), sposrdd ktorych
jedynie co dziesigty znat tg procedure3®.

Na konieczno$¢ podjecia dalszych cyklicznych dziatan w zakresie edukacji
1 informowania wyborcow o procedurze glosowania korespondencyjnego wskazywata

réwniez w swoim raporcie z monitoringu wyborow do Sejmu RP i do Senatu RP, ktore odbyty

30Art. 72 § 3 Kodeksu wyborczego ma obecnie brzmienie: ,Jezeli w kopercie zwrotnej brak jest podpisanego
o$wiadczenia, o ktorym mowa w art. 53g § 1 pkt 6, lub gdy koperta na kart¢ do glosowania nie jest zaklejona, koperty na
karte do glosowania nie wrzuca si¢ do urny, a karty nie bierze si¢ pod uwage przy ustalaniu wynikéw glosowania w
obwodzie”.

37 Pismo o sygn. VI1.602.9.2020.JZ.

3 Wiedza o ulatwieniach w glosowaniu przed wyborami prezydenckimi (opr. J. Zbieranek), BRPO-CBOS, kwiecien
2015.
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si¢ w pazdzierniku 2015 roku, Misja Oceny Wyboréw OBWE?® (formutujac zalecenie w tej
kwestii, ale odnotowujac pewng poprawe).

Procedura glosowania korespondencyjnego byta wiec od 2011 roku wcigz w toku
wdrazania 1 utwierdzania si¢ w $wiadomosci wyborcow (co jest procesem dlugim
i wieloletnim), kiedy w 2018 roku*, wbrew sprzeciwom m.in. Rzecznika Praw

Obywatelskich, znaczaco jg ograniczono i w duzej mierze rozmontowano jej infrastrukture.

Kolejne zmiany w prawie wyborczym (w tym wprowadzenie odmiennej formuty
glosowania korespondencyjnego) maja zosta¢, na mocy opiniowanej ustawy, wprowadzone
w nieodleglym okresie przed spodziewanym, zarzadzonym terminem wyboréw Prezydenta
RP. Powstaje w zwiagzku z tym bardzo powazna watpliwos¢, czy w krotkim czasie mozliwe
jest przeprowadzenie rzetelnej kampanii informacyjnej o zmianach w prawie wyborczym
i procedurze glosowania. Wydaje si¢ biorgc pod uwage m.in. wspomniane doswiadczenia
z lat ubiegtych, ze rozwigzanie zawarte w art. 3 ust. 11 ustawy, iz ,,po okresleniu przez
Marszatka Sejmu dnia wyborow Panstwowa Komisja Wyborcza informuje za posrednictwem
srodkow masowego przekazu o mozliwosci skorzystania przez kazdego wyborce
z korespondencyjnego trybu glosowania oraz sposobie realizacji tego prawa” moze okazaé
si¢ niewystarczajace. Warto zauwazy¢ jednoczesnie, ze zgodnie z art. 26 ustawy ,,w ustawie
z dnia 16 kwietnia 2020 r. o szczegbélnych instrumentach wsparcia w zwigzku
z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2 (Dz. U. poz. 695) w art. 102 skresla si¢ pkt
1-215-6", w zwigzku z czym pozostaje w mocy wcigz art. 102 pkt. 3 tej ustawy w brzmieniu:
»W okresie obowigzywania stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii przy
przeprowadzaniu wyboréw powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
zarzadzonych w 2020 r. nie stosuje si¢ przepisOw ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks
wyborczy [...] w zakresie: 3) przekazywania wyborcom informacji, o ktérych mowa w art.
37d § 1”. Jedna z najwazniejszych procedur przekazania informacji wyborcom w formie
druku bezadresowego m.in. informacji o procedurze oddawania glosu pozostanie wigc

w najblizszych wyborach Prezydenta RP wytaczona.

3 Rzeczpospolita Polska, Wybory parlamentarne, 25 pazdziernika 2015 r., Raport Misji Oceny Wyborow
OBWE/ODIHR, Warszawa 2016.

40 Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu zwigkszania udzialu obywateli w procesie
wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektorych organéw publicznych (Dz. U. poz. 130).
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b) Glosowanie w lokalach wyborczych

Rzecznik Praw Obywatelskich, uwzgledniajac zagrozenia zwigzane z epidemig SARS-
COV-2 oraz ryzyko epidemiczne, pragnie w tym miejscu zasygnalizowa¢ obawy wobec
mozliwo$ci przeprowadzenia w pelni bezpiecznego przeprowadzenia wybordéw i udziatu
wyborcow w gtosowaniu w lokalach wyborczych. Ustawa przewiduje w art. 16, ze ,,minister
wlasciwy do spraw zdrowia okresli, w drodze rozporzadzenia, wykaz $rodkéw ochrony
osobistej zwigzanej ze zwalczaniem epidemii SARS-COV-2 dla cztonkow obwodowych
komisji wyborczych, a takze szczegdtowe zasady bezpieczenstwa sanitarnego w lokalu
wyborczym, majac na wzgledzie potrzebe ochrony zdrowia osob przebywajacych w lokalu
obwodowej komisji wyborczej”. Wyzwaniem bedzie zapewnienie mozliwosci w pelni
bezpiecznego oddania glosu wyborcom z niepelnosprawnosciami (m.in. korzystajacym
z naktadek na karty do gtosowania, czy tez z pomocy innego wyborcy w lokalu wyborczym).
Obawy wzbudza¢ moze rOwniez m.in. problematyka prowadzenia skutecznych dziatan przez
obwodowe komisje wyborcze w razie konieczno$ci wezwania do lokalu wyborczego stuzb
medycznych lub sanitarnych — szczegdlnie w kontekscie mozliwosci dalszego kontynuowania
glosowania.

Niepokoj budzi takze kwestia w pelni bezpiecznego przeprowadzenia gtosowania w
odrgbnych obwodach glosowania, z uwagi na ich specyfikg. Pragng przypomnieé, ze w
wyborach Prezydenta RP, ktore odbyly si¢ w 2015 roku utworzono m.in. 1 422 obwody w
szpitalach 1 zakladach pomocy spotecznej, 194 obwody w zakladach karnych, aresztach
$ledczych i oddziatach zewnetrznych tych jednostek*!.

Przedstawiciele samorzadow podnosza réwniez kwestie trudnosci w przygotowaniu
lokali wyborczych w sytuacji, gdy budynki w ktorych lokale majg siedziby, moga by¢ od
dtuzszego czasu nieczynne (szkoty, przedszkola itp.). Moze to mie¢ swoje odzwierciedlenie
w niewlasciwym przygotowaniu lokali wyborczych (m.in. pod wzglgdem ich dostosowania
do potrzeb wyborcow z niepelnosprawnosciami, zapewnienia wyposazenia zapewniajgcego
gwarancje zasady tajno$ci itd.). Nie bez znaczenia sg réwniez kwestie bezpieczenstwa

epidemiologicznego w kontek$cie wznowienia pracy tych placéwek po dniu gtosowania.

41 Sprawozdanie z wybordéw Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej przeprowadzonych w dniach 10 i 24 maja 2015
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c) Spis wyborcow

Rzecznik Praw Obywatelskich pragnie podnies¢ w niniejsze] opinii rOwniez
problematyke potencjalnych probleméw w funkcjonowaniu spisow wyborcow. Nalezy
zauwazy¢, ze spis wyborcOw sporzadzany jest co do zasady z urzedu, a wpisywane sg do
niego osoby figurujace w rejestrze wyborcow. Od wielu lat w Polsce prowadzona jest
ewidencja ludno$ci wedtug miejsca (pobytu) zamieszkania, do czego wykorzystywana jest
instytucja zameldowania, uregulowana przez ustawe z dnia 24 wrzesnia 2010 r. o ewidencji
ludnosci (Dz. U. 22019 1. poz. 1397). Przewidziano w niej tzw. obowigzek meldunkowy. Do
rejestru wyborcow wpisuje si¢ z urzedu osoby bedace obywatelami polskimi stale
zamieszkate na obszarze gminy 1 zameldowane na pobyt staly w tej gminie (art. 18 § 8
Kodeksu wyborczego). Jak wskazuje si¢ w doktrynie: ,,Prawa wyborcze maja charakter
powszechny. Przystuguja wedlug zasad réwnosci 1 bezposredniosci [...]. Zagwarantowanie
realizacji tych  kardynalnych gwarancji  demokratycznych  wyborow  wymaga
ewidencjonowania wszystkich osob, ktére posiadajg takie prawa 1 z tych praw korzystaja.
Tym celom stuzy staty rejestr wyborcéw oraz spis wyborcow”42,

Warto podkresli¢, ze zadania obejmujgce sporzadzanie 1 aktualizowanie spiséw
wyborcoéw sg zadaniami zleconymi gminom na podstawie art. 26 § 10 Kodeksu wyborczego.

Poniewaz w praktyce duza grupa wyborcow jest zameldowana na pobyt staty (co wigze
si¢ z ujeciem w rejestrze wyborcdw 1 pdzniej w spisie wyborcéw) w innym miejscu niz
faktycznie ma miejsce zamieszkania lub pobytu w dniu gtosowania, prawo wyborcze wiasnie
dla pelniejszego zagwarantowania zasady powszechnosci wyboréw przewiduje szereg
mechanizméw umozliwiajagcych wyborcy skorygowanie takiego, niezgodnego ze stanem
faktycznym, stanu. Jest to m. in. mozliwo$¢ dopisania si¢ na swoj wniosek do spisu wyborcow
w miejscu zamieszkania albo pobrania tzw. zaswiadczenia o prawie do glosowania.
Ustawodawca w Kodeksie wyborczym pozostawia wyborcy do$¢ duzo czasu na dokonanie
wspomnianych korekt — wniosek o dopisanie si¢ do spisu wyborca moze ztozy¢ na 5 dni przed
dniem wyboréw (art. 28 Kodeksu wyborczego), a za§wiadczenie o prawie do glosowania

mozna pobra¢ nawet na 2 dni przed dniem glosowania (art. 32 Kodeksu wyborczego). Warto

4“2 K.W. Czaplicki i inni, Kodeks wyborczy. Komentarz, Warszawa 2018, s. 103.
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zauwazy¢ skale tych dziatan — w wyborach do Sejmu RP i do Senatu RP przeprowadzonych
w 2019 roku, do spisu wyborcow dopisato si¢ 181 706 wyborcow. Z zaswiadczenia o prawie
do gtosowania skorzystato natomiast 155 049 0sob*3.

Przechodzac jednak do szczegdlowych rozwigzan — nalezy podkresli¢, ze zgodnie
z Kodeksem wyborczym pisemny wniosek dopisania do spisu wyborcéw wyborca jest
zobowigzany ztozy¢ w urzedzie gminy. Co do zasady wigc wymagana jest obecnos¢ wyborcy
w urzedzie gminy. Istnieje rowniez mozliwo$¢ przekazania wniosku z wykorzystaniem
platformy za posrednictwem serwisu OBYWATEL.GOV.PL i platformy ePUAP, nalezy
jednak zauwazy¢, ze krag wyborcow, jacy beda mogli skorzysta¢ z takich procedur
elektronicznych jest ograniczony (z uwagi na konieczno$¢ dysponowania kwalifikowanym
podpisem elektronicznym, profilem zaufanym lub podpisem osobistym), za§ sama procedura
nie bedzie w peli zrozumiata dla wyborcow*, gdyz nie bedzie w praktyce czasu na
przeprowadzenie w tym zakresie odpowiednich dziatan informacyjnych czy edukacyjnych.
Inng kwestig, rownie wazng, jest faktyczna mozliwo$¢ obstugi 1 uwzglednienia zmian
w spisach wyborcow przez wlasciwe urzedy gmin, szczegodlnie przy pracy pracownikow
urzedow w dominujgcym w stanie epidemii trybie zdalnym®™.

Zgodnie z procedurg przewidziang w Kodeksie wyborczym, zaswiadczenia o prawie do
glosowania wydaje, co do zasady, wlasciwy urzad gminy, w ktérej wyborca jest ujety w spisie
wyborcoéw. O ile jednak wniosek moze zosta¢ zlozony pisemnie, telefaksem lub w formie
elektronicznej, to jednak odbior za§wiadczenia o prawie do glosowania wyborcy wymaga
osobistego udania si¢ do urzedu, bowiem jest ono wydawane za pokwitowaniem osobiscie,
albo przez upowazniong pisemnie osobe. Skuteczne skorzystanie z tej procedury wydaje si¢
bardzo problematyczne.

Pragne wiec zauwazy¢, ze na podstawie obecnych regulacji, stosowanie waznych dla

gwarantowania konstytucyjnej zasady powszechnosci wyborow mechanizmow: dopisania si¢

4 Wigcej danych: Rzeczpospolita Polska. Wybory parlamentarne, 13 pazdziernika 2019 r. Sprawozdanie koncowe
z krotkoterminowej misji obserwacji wyborow ODIHR, Warszawa 2020, s. 10.

4 Zwrocita na to uwage m.in. misja OBWE. Szerzej: Rzeczpospolita Polska. Wybory parlamentarne, 13 pazdziernika
2019 r. Sprawozdanie koncowe z krotkoterminowej misji obserwacji wyboréw ODIHR, Warszawa 2020, s. 10.

4 Watpliwosci takie (odnosnie do spisu wyborcoéw jak i innych czynnosci zwigzanych z wyborami) podniesiono juz
w piSmie Unii Metropolii Polskich oraz Zwigzku Miast Polskich z dnia 20 marca 2020 roku (zrédio:
https://www.metropolie.pl/wp-content/uploads/2020/03/20.03.2020.-UMP-wyst%C4%85pienie-do-PKW.pdf,  dostep:
16 maja 2020 roku).
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do spisow wyborcow, a takze pobrania zaswiadczen o prawie do gtosowania, moga by¢ dla

wyborcow z uwagi na epidemi¢ SARS-COV-2 znaczgco utrudnione, a nawet niemozliwe.

Podsumowujac wszystkie powyzsze rozwazania, pragng powtorzyc¢, ze Rzecznik Praw
Obywatelskich wielokrotnie wskazywal, ze z uwagi na wystepujace na terenie Polski
zagrozenie wirusem SARS-COV-2, ktore bezsprzecznie, w istotny sposob oddziatuje na zycie
spoteczne 1 bezpieczenstwo obywateli, zasadne byto wprowadzenie stanu kleski zywiotowej,
zgodnie z art. 228 ust. 1 Konstytucji RP i ustawg z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski
zywiotowej. Zgodnie z Konstytucjg RP, w czasie stanu nadzwyczajnego oraz w ciggu 90 dni
po jego zakonczeniu nie moglyby by¢ woéwczas przeprowadzone m.in. wybory Prezydenta
Rzeczypospolite;.

Z. zaprezentowanej analizy poszczegolnych rozwigzan prawnych zawartych w
ustawie wynika bowiem wniosek, Ze wiele z nich budzi powazne watpliwosci
w odniesieniu do zgodnosSci z Konstytucja RP. W szczegélnosci mechanizmy
przewidziane w ustawie nie zapewniaja w okresie walki z epidemia SARS-COV-2
wystarczajacych gwarancji, ze wybory zostang przeprowadzone bezpiecznie,
a jednoczesnie zgodnie z zasadg powszechnosci wyborow (art. 127 ust. 1 Konstytucji RP)
i nie sg w stanie umozliwi¢ pelnej realizacji przez obywateli czynnego prawa
wyborczego, o ktorym mowa w art. 62 ust. 1 Konstytucji RP. Nie mogg tez w pelni
skutecznie zapewni¢ praw wynikajacych z art. 129 ust. 2 Konstytucji RP. Co wigcej,
przewidziane w ustawie rozwigzania nie gwarantuja rowniez wypelniania zasady
rownosci szans kandydatow, wplywajac na ograniczenie mozliwosci realizacji ich
biernego prawa wyborczego.

Pragne réwniez zauwazy¢, ze w ustawie przewiduje si¢ wprowadzenie w kréotkim
czasie przed przewidywanym terminem wyborow (kolejnych) zmian dotyczacych m.in.
procedury oddawania glosu, a wigc kwestii majacych zasadnicze znaczenie dla
przeprowadzenia wyborow. W opinii Rzecznika Praw Obywatelskich przeprowadzenie
rzetelnej kampanii informacyjnej o zmianach w prawie wyborczym i glosowaniu
w takiej sytuacji nie bedzie mozliwe.

Majac powyzsze na wzgledzie, dzialajac na podstawie art. 16 ust. 1 ustawy z dnia

15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2020 r. poz. 627), uprzejmie



prosze Pana Przewodniczacego o przyjgcie powyzszych uwag, poinformowanie o nim
Panstwa Senatoréw oraz wykorzystanie w dalszych pracach nad ustawa. Jednocze$nie pragne
podkresli¢, ze opinia moze zosta¢ uzupeiniona i rozszerzona w przypadku wyrazenia takiego
oczekiwania przez Wysoki Senat.

Rzecznik Praw Obywatelskich ma $wiadomo$¢ konieczno$ci dokonania wyboru
Prezydenta RP, w zwigzku z uplywajaca kadencja. Niemniej jednak wyrazam nadziej¢ na
uwzglednienie moich uwag w toku prac ustawodawczych, ktore przyczyniag do zapewnienia
praw wyborczym wszystkim obywatelom przy poszanowaniu Konstytucji RP.

Pragne rowniez uprzejmie poinformowac, ze dnia 14 maja 2020 roku zwrdcitem si¢
do Dyrektor Biura Instytucji Demokratycznych i Praw Czlowieka OBWE z uprzejma prosba

o przedstawienie opinii Biura o ustawie®.
t.acze wyrazy szacunku
Adam Bodnar

Rzecznik Praw Obywatelskich

/-podpisano elektronicznie/

46 Pismo z dnia 14 maja 2020 roku o sygn. VI1.602.35.2020.MAW.
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