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Szanowny Panie Przewodniczacy,

w odpowiedzi na Pana pismo z dnia 7 kwietnia 2020 roku (sygn.
BPS.DKS.KU.0330.16.2020), uprzejmie prosze¢ o przyjecie mojego stanowiska i opinii
w sprawie uchwalonej przez Sejm RP dnia 6 kwietnia 2020 r. i przeslanej do Senatu RP
ustawy o szczegélnych zasadach przeprowadzania wyboréw powszechnych na
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych w 2020 r. (druk senacki nr 99; 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 szczegbdlnego zainteresowania. Pragne na wstepie zauwazy¢, co

nastepuje:

Stosownie do art. 228 ust. 1 Konstytucji RP w sytuacjach szczegdlnych zagrozen,
jezeli zwykte $rodki konstytucyjne sa niewystarczajace, moze zostaé wprowadzony
odpowiedni stan nadzwyczajny: stan wojenny, stan wyjatkowy lub stan kleski zywiotowe;.

Stan nadzwyczajny moze by¢ wprowadzony tylko na podstawie ustawy, w drodze
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rozporzadzenia, ktore podlega dodatkowemu podaniu do publicznej wiadomosci (art. 228 ust.
2 Konstytucji RP). Zasady dziatania organdéw wtadzy publicznej oraz zakres, w jakim moga
zosta¢ ograniczone wolnosci 1 prawa cztowieka i obywatela w czasie poszczegdlnych stanow
nadzwyczajnych okresla ustawa (art. 228 ust. 3 Konstytucji RP).

Z powotanych powyzej przepisow Konstytucji RP wynika w zwigzku z tym, ze stan
nadzwyczajny moze by¢ wprowadzony tylko na podstawie ustawy. Normatywnym zrédtem
wprowadzenia jednego z konstytucyjnie okreslonych stanéw nadzwyczajnych moze wigc by¢
tylko ustawa, przy czym nie musi to by¢ ustawa juz opisujaca jeden z tych standéw
nadzwyczajnych (np. stan kleski zywiotowej), chociaz byloby to pozadane w przyzwoicie
funkcjonujacym panstwie rzadoéw prawa. Poniewaz polska Konstytucja nie zna ustaw
organicznych, moze to by¢ wiec kazda ustawa wprowadzona w sytuacji szczegdlnego
zagrozenia, jezeli zwykle $rodki konstytucyjne sg niewystarczajace. O tym, czy w danej
sytuacji mamy do czynienia ze stanem nadzwyczajnym decyduje bowiem to, czy zostaly
spetnione konstytucyjne przestanki jego wprowadzenia oraz warunek formalny w postaci
ustawowej podstawy do wprowadzenia tego stanu. Takg podstawe moze stanowi¢ za$ kazda
ustawa uchwalona ze wzgledu na wystgpienie okolicznosci okreslonych w art. 228 ust. 1
Konstytucji RP. Podstaw¢ do wprowadzenia stanu nadzwyczajnego w konstytucyjnym
znaczeniu moze wigc stanowi¢ takze ustawa bedaca lex specialis w stosunku do ustaw
regulujacych stany nadzwyczajne. Taka tez ustawg jest ustawa z dnia 2 marca 2020 r.
o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem
1 zwalczaniem COVID-19, innych chorob zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji
kryzysowych (Dz. U. poz. 374 ze zm.; dalej jako: ustawa o szczeg6lnych rozwigzaniach). Juz
sam tytut tej ustawy mowiacy ,,0 szczegolnych rozwigzaniach”, a takze o ,,przeciwdziataniu
sytuacjom kryzysowym” wskazuje, ze zwykle $rodki stuzgce zwalczaniu choroby zakaznej
sa niewystarczajace, potrzebne sa Srodki szczegllne. Tres¢ ustawy w sposob nie
pozostawiajacy watpliwosci przekonuje za$ o tym, ze te Srodki szczegodlne na czas sytuacji
kryzysowej przybieraja posta¢ odmiennych zasad dziatania organow wiladzy publicznej (por.
art. 14a ustawy o szczego6lnych rozwigzaniach regulujacy materi¢ zaprzestania wykonywania
czynno$ci przez sady, czy tez caly szereg przepisow ustawy regulujacych w sposdb odmienny
okresowe funkcjonowanie administracji publicznej). Srodki szczegélne wprowadzane

omawiang ustawg przewidujg takze ograniczenie albo wrgcz czasowe pozbawienie jednostek



przystugujacych im podstawowych wolnos$ci lub praw takich, jak wynikajace z art. 45 ust. 1
Konstytucji RP prawo do sadu (art. 14a ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach), okre§lona w
art. 22 Konstytucji RP wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej (art. 11 ustawy o szczegdlnych
rozwigzaniach), okreslona w art. 52 Konstytucji RP wolnos¢ poruszania si¢ po terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej (art. 25 pkt 4 ustawy o szczegolnych rozwigzaniach), wynikajaca
z art. 41 ust. 1 Konstytucji RP wolno$¢ osobista (art. 25 pkt 4 ustawy o szczegdlnych
rozwigzaniach), wynikajaca z art. 57 Konstytucji RP wolno$¢ zgromadzen (art. 25 pkt 4
ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach), czy tez objete trescig art. 70 Konstytucji RP prawo
do nauki (art. 28 1 art. 29 ustawy o szczeg6lnych rozwigzaniach).

W $wietle powyzszego ustawa z dnia 2 marca 2020 r. spetnia wszelkie konstytucyjne
warunki wymagane od aktu ustawodawczego regulujacego stan nadzwyczajny. Zostata ona
bowiem uchwalona w sytuacji szczegdlnego zagrozenia (w tym przypadku zagrozenia
zakazenia ogoOlu populacji Polski wirusem SARS-CoV-2). Ustawa o szczego6lnych
rozwigzaniach wprowadza ponadto $rodki daleko wykraczajagce poza zwykte $rodki
konstytucyjne, zmienia zasady dziatania organow wiladzy publicznej 1 w ekstremalny sposob
ogranicza podstawowe wolnosci 1 prawa cztowieka.

Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. zostala takze zoperacjonalizowana przez organ
wskazany w Konstytucji RP (art. 232), tj. Rad¢ Ministrow, ktora wydala rozporzadzenie
z dnia 31 marca 2020 r. w sprawie ustanowienia okre$lonych ograniczen, nakazéw
1 zakazoOw w zwigzku z wystapieniem epidemii (Dz. U. poz. 566 ze zm.) zastgpione nastgpnie
rozporzadzeniem Rady Ministrow z dnia 10 kwietnia 2020 r. w sprawie ustanowienia
okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii (Dz.
U. poz. 658 ze zm.), a ostatnio rozporzadzeniem Rady Ministréw z dnia 19 kwietnia 2020 r.
w  sprawie  ustanowienia  okreSlonych  ograniczefi, nakazéw 1 zakazow
w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii (Dz. U. poz. 697). Przepisami tych rozporzadzen
skonkretyzowano ograniczenia takich podstawowych konstytucyjnych praw lub wolnosci
jednostki jak wolno$¢ osobista, wolno$¢ poruszania si¢, wolno$¢ uzewnetrzniania religii,
wolnos¢ zgromadzen, wolno$¢ dziatalno$ci gospodarczej, prawa wilasnosci, prawa do
ochrony zdrowia, wolnosci korzystania z dobr kultury. Przy czym niektore z tych ograniczen

przybraty forme¢ ograniczen naruszajacych istote konstytucyjnych wolnosci lub praw.



Pragne podkresli¢, ze zgodnie z Konstytucja RP konwencjonalny stan nadzwyczajny
mozna wprowadzi¢ jednym aktem. W istniejacej w dniu dzisiejszym w Rzeczypospolitej
Polskiej rzeczywistosci mamy jednak de facto do czynienia ze stanem nadzwyczajnym
(a wiec, ze sg spelnione wszelkie jego materialne cechy). Wniosek taki jest uzasadniony
oceng calosci sukcesywnie przyjmowanego prawodawstwa zarowno ustawowego, jak
i wykonawczego. Co wigcej, na elementy nadzwyczajnej struktury normatywnej tej
skladajq sie nie tylko ustawy i rozporzadzenia, ktore byly przedmiotem moich
wczesniejszych wystapien generalnych, lecz takze zmiana regulaminu Sejmu RP
polegajaca na wprowadzeniu zdalnych posiedzen tego ciala. W tym wlasnie przejawia
si¢ owa '"hybrydowos¢" stanu nadzwyczajnego polegajaca na tym, ze nie jest on
wprowadzony jednym aktem normatywnym, lecz szeregiem aktow normatywnych o
roznej hierarchii, ale wprowadzajacych wyjatkowe zasady dzialania organow wladzy
oraz drastyczne ograniczenia praw i wolnosci jednostki. W mojej ocenie, o ile wczesniej
jeszcze wiele elementow materialnych stanu nadzwyczajnego nie bylo spelnionych, to
obecnie ksztalt przepisOw prawa zostal juz w swoisty sposob "domkniety" i dlatego
uprawniony jest wniosek o istniejagcym i wprowadzonym w Polsce rzeczywistym stanie

nadzwyczajnym.

I. Zagadnienia ogolne zwiazane z ustawg z dnia 6 kwietnia 2020 roku

I.1 Tryb prac nad ustawa

W Swietle powyzszego uznaC trzeba, ze zostaly spelnione przewidziane przez
Konstytucje RP kryteria materialne i kryteria formalne wprowadzenia stanu nadzwyczajnego,
w tym przypadku stanu kleski Zzywiotowej. Stan ten zostal wprowadzony za pomoca
wymienionych aktow normatywnych i1 z cata mocg nalezy podkresli¢, ze obowigzuje on
w rzeczywistosci, czego kazdy mieszkaniec Polski doswiadcza osobiscie kazdego dnia.
Dlatego tez w tej sytuacji faktycznej 1 prawnej (a wigc w sytuacji swoistego hybrydowego
stanu nadzwyczajnego) aktualizuje si¢ zakaz wynikajacy z art. 228 ust. 6 Konstytucji RP.
Przepis ten przewiduje, ze w czasie stanu nadzwyczajnego nie moga by¢ zmienione:

Konstytucja, ordynacja wyborcza do Sejmu, Senatu i organéw samorzadu terytorialnego,



ustawa o  wyborze  Prezydenta  Rzeczypospolitej  Polskiej oraz  ustawy
o stanach nadzwyczajnych. Oznacza to, Ze parlamentarne prace legislacyjne nad ustawa
o szczegolnych zasadach przeprowadzania wyborow powszechnych na Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych w 2020 r. sq prowadzone z naruszeniem zakazu
wynikajacego z art. 228 ust. 6 Konstytucji RP. S3 one bowiem prowadzone
w czasie stanu nadzwyczajnego wprowadzonego ustawa z dnia 2 marca 2020 r. oraz
wydanymi w wyniku przyjecia tej ustawy rozporzadzeniami Rady Ministrow
okreslajacymi w sposob zasadniczo odmienny od dotychczasowego stanu prawnego
zasady dzialania organow wladzy publicznej oraz zakres ograniczen wolnosci i praw
czlowieka i obywatela.

W okresie w ten sposéb wprowadzonego stanu nadzwyczajnego w konsekwencji
nie tylko nie mozna zmienia¢ prawa wyborczego, lecz zakazane jest rowniez
przeprowadzanie samych wyborow. Z art. 228 ust. 7 Konstytucji RP wynika, ze w czasie
stanu nadzwyczajnego oraz w ciggu 90 dni po jego zakonczeniu nie moze by¢ skrocona
kadencja Sejmu RP, przeprowadzone referendum ogolnokrajowe, nie moga by¢
przeprowadzone wybory do Sejmu RP, Senatu RP, organéw samorzadu terytorialnego oraz
wybory Prezydenta Rzeczypospolitej, a kadencje tych organdéw ulegaja odpowiedniemu
przedtuzeniu. Wybory do organdéw samorzadu terytorialnego sg mozliwe tylko tam, gdzie nie
zostat wprowadzony stan nadzwyczajny.

W konsekwencji uzna¢ trzeba, ze wybory przeprowadzone w stanie prawnym
uksztaltowanym ustawg z dnia 2 marca 2020 r. oraz rozporzadzeniem Rady Ministréow
narusza zakaz wynikajacy z art. 228 ust. 7 Konstytucji RP. Jeszcze raz nalezy bowiem
podkresli¢, ze w tym zakresie znaczenie prawne maja wprowadzone w sytuacji
szczegolnego zagrozenia (w tym przypadku epidemii) rzeczywiste zmiany w zakresie
dzialania organow wladzy publicznej oraz rzeczywiste ograniczenia wolnoSci i praw

czlowieka i obywatela, a nie to za pomoca jakiej etykiety zmiany te zostang opisane.

Majac powyzsze zasadnicze zastrzezenie na wzgledzie, pragne wskazaé uprzejmie
dalsze uwagi zwigzane z trybem pracy nad ustawa.
Z wielkim niepokojem przyjatem tryb zgloszenia projektu ustawy i okreslenia go jako

pilny. Pragne zauwazy¢ bowiem, ze z art. 123 ust. 1 Konstytucji RP wynika, ze Rada



Ministrow moze uzna¢ uchwalony przez siebie projekt ustawy za pilny, z wyjatkiem
projektéw ustaw podatkowych, ustaw dotyczacych wyboru Prezydenta Rzeczypospolite;,
Sejmu, Senatu oraz organdw samorzadu terytorialnego, ustaw regulujacych ustroj
1 wlasciwos¢ wladz publicznych, a takze kodeksow. Ratio legis art. 123 ust. 1 Konstytucji RP
odnoszacego si¢ do Rady Ministrow powinno zosta¢ wziete pod uwage takze przy ocenie
tempa prac nad projektem poselskim ustawy, ktora zostata uchwalona w dniu 6 kwietnia 2020
r. Intencjg ustrojodawcy bylo bowiem, aby prace parlamentarne nad projektami ustaw,
dotyczacych 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
wartosciami, jak zasada zaufania obywateli do panstwa i prawa wynikajaca z art. 2
Konstytucji RP, czy tez zasada dialogu spotecznego wynikajaca z preambuly do Konstytucji
RP.

Pragne réwniez krytycznie oceni¢ tryb zgloszenia i przyjgcia opiniowanej ustawy
w odniesieniu do regulacji Regulaminu Sejmu RP odnoszacej si¢ do wprowadzania zmian
w kodeksach, bowiem materia analizowanej ustawy w oczywisty sposob odnosi si¢ do
regulacji zawartej w ustawie z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz. U. z 2019 .
poz. 684 1 1504 oraz z 2020 r. poz. 568; dalej jako: Kodeks wyborczy).

Z duzym niepokojem odebratem réwniez przyjecie ustawy w kontekscie orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego dotyczacego terminu dokonywania zmian
w prawie wyborczym! i ustanowionych standardow miedzynarodowych w tym zakresie
(m.in. zawartych w Kodeksie dobrych praktyk w sprawach wyborczych Komisji Weneckie;j
Rady Europy?). Pragn¢ zauwazy¢, ze ustawa obejmujaca kluczowe dla organizacji wyborow
1 realizacji praw wyborczych obywateli kwestie, po uchwaleniu przez Seym RP i Senat RP
oraz podpisaniu jej przez Prezydenta RP, mialaby wej$¢ w zycie nawet na kilka dni przed
dniem wyborow zarzadzonych na dzien 10 maja 2020 roku.

Pragne rowniez podkresli¢, ze w obliczu dziatan zwigzanych z zapobieganiem,

przeciwdzialaniem i1 zwalczaniem COVID-19, odpowiedzialne wprowadzanie wszelkich

' 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).
2 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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procedur dotyczacych udziatu wielu obywateli w zyciu publicznym musi by¢ poprzedzone

rzetelng debatg 1 rozbudowanymi analizami proponowanych rozwigzan.

I.2 Ograniczenie materii ustawowej na rzecz aktow wykonawczych

Nalezy zwroci¢ uwage, ze w ustawie czg$¢ istotnych kwestii zwigzanych
z glosowaniem korespondencyjnym, ktére dotychczas byly uregulowane w Kodeksie
wyborczym, przeniesiono do uregulowania w drodze aktow wykonawczych. Prowadzi to do
powstania, szczeg6lnie w konteks$cie orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego?, powaznych
watpliwosci, czy istotne elementy regulacji wyborczej nie powinny stanowi¢ materii
wylacznie ustawowej 1 czy moga zosta¢ przekazane decyzjom organdw wiladzy
wykonawczej.

Nalezy wskaza¢ m.in. na regulacj¢ dotyczaca elementow pakietu wyborczego. Zostaty
one wymienione w art. 3 ust. 3 ustawy, ale nie jest to wyliczenie wyczerpujace
(w przeciwienstwie do regulacji zawartej w art. 53g § 1 Kodeksu wyborczego).
Jednoczesnie, mimo otwartego katalogu zawartego w art. 3 ust. 3 ustawy, zawarto w ustawie
upowaznienie dla ministra wlasciwego do spraw aktywow panstwowych do okre$lenia,
wedtlug jego arbitralnego uznania, bez jakichkolwiek wytycznych dotyczacych tresci aktu
wymaganych przez art. 92 ust. 1 Konstytucji RP, w drodze rozporzadzenia, ,,dodatkowych”
elementow pakietu (art. 3 ust. 4 ustawy).

Podobne uwagi mozna sformutowa¢ m.in. w odniesieniu do trybu doreczania pakietow
wyborczych przez operatora wyznaczonego do wyborcy. Tak sformulowane przepisu
ustawowe nalezy uzna¢ za wadliwe 1 niezgodne z wymaganiami zasady okreslono$ci
przepisOw prawa, wynikajacej z art. 2 Konstytucji RP, oraz z zasadami konstruowania
upowaznien ustawowych do wydawania aktow wykonawczych, okreslonych w art. 92 ust. 1

Konstytucji RP.

3 W kontekscie m.in. wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 25 maja 1998 r. (sygn. akt U 19/97).



I1. Uwagi szczegolowe dotyczace materii ustawy z dnia 6 kwietnia 2020 r.

II. 1. Zmiana terminu wyborow

Pragne zwroci¢ szczeg6lng uwage na konstrukcje prawng zawartg w art. 20 ust. 2 ustawy.
Zgodnie z brzmieniem tego przepisu Marszalek Sejmu RP ,,moze zarzadzi¢ zmiang terminu
wyborow okreslonego w wydanym wczesniej postanowieniu”. Zastrzezono jednoczesnie, ze
»[.-.] Nowy termin wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej okreslony przez
Marszatka Sejmu musi odpowiada¢ terminom przeprowadzenia wybordéw Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej okreslonym w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej”.

Podkreslenia wymaga, ze zarzadzenie wyborow w zwigzku z uptywem kadencji,
(zwanych wyborami terminowymi) nast¢puje na podstawie dyspozycji wyrazonej w art. 128
ust. 2 Konstytucji RP. Marszatek Sejmu RP zarzadza wybory postanowieniem, a wiec aktem
normatywnym indywidualnym, ktory podaje do wiadomos$ci publicznej*. Postanowienie
o zarzadzeniu wyboréw oglasza si¢ w Dzienniku Ustaw najpdzniej w 3. dniu od dnia
zarzadzenia wyborow. Zgodnie z Kodeksem wyborczym (art. 290 § 2), przed zarzadzeniem
wyboréw Marszatek Sejmu RP jest zobowigzany zasiggna¢ opinii Panstwowej Komisji
Wyborczej, co do kalendarza wyborczego (termindw wykonania czynno$ci wyborczych),
a nastepnie dni te okresla w zatgczniku do postanowienia o zarzgdzeniu wyborow.

Pragn¢ podkresli¢, ze wybory Prezydenta RP zostaly zarzadzone dnia 5 lutego 2020
roku®, a zalgcznikiem do postanowienia jest kalendarz wyborczy dla wyboréow Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 10 maja 2020 r., wskazujacy precyzyjnie terminy
wykonania poszczegdlnych czynnosci wyborczych.

Planowane uprawnienie Marszatka Sejmu RP do ,,zmiany terminu wyboréw” juz po ich
ogloszeniu (a w praktyce moze to nastgpi¢ nawet na kilka dni przed dniem glosowania),
dotyczy fundamentalnej kwestii dla organizacji demokratycznych wyboréw 1 nie ma
precedensu w polskim prawie wyborczym. Niestety, w projekcie ustawy nie zawarto
uzasadnienia dla wprowadzenia omawianego rozwigzania, trudno jest wigc jednoznacznie

pozna¢ intencje jego pomystodawcoéw. Wskazano jedynie w ustawie, ze ,,zmieniony” termin

4 Szerzej: K.W. Czaplicki i inni, Kodeks wyborczy. Komentarz, Warszawa 2018, s. 617-618.
> Postanowienie Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 5 lutego 2020 r. w sprawie zarzadzenia wyborow
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. poz. 184).



wyboréw, miesci¢ si¢ musi (co oczywiste) w obrgbie normy wskazanej
w Konstytucji RP, wigc w praktyce nie moze on odbiega¢ w kalendarzu znaczaco od dnia 10
maja 2020 r. Zorganizowanie wybordw w nowym, ale nieodleglym terminie, nie bedzie
prowadzi¢ wigc do uniknigcia negatywnych skutkow stanu epidemii 1 okoliczno$ci
uniemozliwiajagcych obecnie organizacj¢ wyboréw w terminie zarzadzonym juz
postanowieniem z dnia 5 lutego 2020 roku.

Zwracajac uwage na kwestie proceduralne, podkreslenia wymaga, ze regulacja art. 20
ust. 2 ustawy wskazuje na kompetencj¢ Marszatka Sejmu RP, z ktérej skorzystanie pozostaje
w dowolnej decyzji Marszatka RP. Okolicznosci jej podjecia zostaty zarysowane w sposob
bardzo ogolny, wskazano bowiem jako jedyny warunek ogloszenie ,stanu epidemii” na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Nie okreslono zadnych bardziej szczegdlowych
przestanek dla zarzadzenia zmiany terminu wyborow, ani jej trybu (np. wskazujac wymog
wczesniejszej konsultacji, np. z Ministrem Zdrowia, Panstwowym Inspektorem Sanitarnym).
Nie jest réwniez jasne, czy wraz z zarzadzeniem zmiany terminu wybordw, o ktorym mowa
w art. 20 ust. 2 ustawy, zostanie zmodyfikowane jednoczesnie brzmienie kalendarza
wyborczego 1 czy zostanie zasiggnieta w tej mierze opinia Panstwowej Komisji Wyborcze;j
zgodnie z art. 290 § 2 Kodeksu wyborczego.

Podkresli¢ nalezy, ze konsekwencje zmiany terminu wyborow dokonanej w takim trybie
beda bardzo powazne — obejmujac wyborcoOw, wptywajac na realizacj¢ ich podmiotowego
prawa wyborczego, kandydatow, ale takze organy zaangazowane w organizacj¢ wyborow.

Pragne zauwazy¢, ze zdecydowana wigkszo$¢ terminéw przewidzianych w Kodeksie
wyborczym dla roéznego rodzaju czynno$ci wyborczych odnosi si¢ wilasnie do dnia
glosowania. Pragng przywota¢ tylko niektore z obszarow, na jakie bezposrednio wptynie
zmiana terminu wyboréw w trybie wskazanym w art. 20 ust. 2 ustawy.

Podjecie przez Marszatka Sejmu RP decyzji o zmianie terminu wyboréw bedzie miato
powazny wpltyw na przebieg kampanii wyborczej prowadzonej przez kandydatow (ktora,
zgodnie z art. 104 Kodeksu wyborczego formalnie rozpoczeta si¢ z dniem ogloszenia
postanowienia o zarzadzeniu wyborow), szczegdlnie w konteks$cie zasady rownosci ich szans.
Kandydaci ubiegajacy si¢ o urzad Prezydenta RP planowali bowiem swoje strategie wyborcze
z uwzglednieniem wskazanego w zarzadzeniu Marszalek Sejmu RP z dnia 5 lutego 2020 r.

terminu wyboréw. Dotyczy to m.in. kwestii finansowych. Komitety wyborcze moga



wydatkowa¢ na kampani¢ wyborcza wylacznie kwoty ograniczone limitem (art. 327 § 1
Kodeksu wyborczego). Nie mozna wykluczy¢, ze niektorzy kandydaci w przypadku
przesunigcia terminu wyboréw np. o kilka dni — nie beda juz faktycznie mogli prowadzi¢
kampanii wyborczej w tym okresie.

Nalezy rowniez m.in. podnies¢ kwesti¢ kampanii wyborczej w programach
publicznych nadawcow radiowych i telewizyjnych, ktora jest unormowana w art. 326
Kodeksu wyborczego. Nie jest jasne, jak w przypadku przesuni¢cia terminu wyborow,
np. o tydziefn, postanowieniem wydanym na kilka dni przed dniem wybordéw, zostanie
zrealizowane prawo kandydatow do nieodptatnego rozpowszechniania audycji wyborczych
w programach ogdlnokrajowych publicznych nadawcow radiowych 1 telewizyjnych,
szczegolnie w kontekscie czasu wskazanego w art. 326 § 2 1 trybu zawartego w art. 326 § 3
Kodeksu wyborczego.

Termin wyboréw ma rowniez bezposrednie przelozenie na szereg innych dziatan
1 konstrukcji prawnych, m.in. w odniesieniu do skutkéw skargi wnoszonej do Sadu
Najwyzszego na uchwate Panstwowej Komisji Wyborczej (w trybie przewidzianym w art.

161a Kodeksu wyborczego).

I1.2. Ograniczenie roli organow wyborczych i administracji wyborczej

Zgodnie z art. 157 § 1 Kodeksu wyborczego, Panstwowa Komisja Wyborcza jest
stalym najwyzszym organem wyborczym wtasciwym w sprawach przeprowadzania wybordéw
i referendow. Tymczasem w szeregu dziatan zwigzanych z organizacja i przeprowadzeniem
glosowania korespondencyjnego, znaczace kompetencje zostaja na mocy ustawy przekazane
bezposrednio organom wiladzy wykonawczej, a w szczegdlnos$ci ministrowi wlasciwemu do
spraw aktywow panstwowych. Bardzo istotng role odegra rowniez operator wyznaczony,
w rozumieniu ustawy z dnia 23 listopada 2012 r. — Prawo pocztowe®.

Pragne zwroci¢ w tej mierze uprzejmie uwage m.in. na art. 3 ust. 9 ustawy, zgodnie
z ktorym to minister wlasciwy do spraw aktywow panstwowych, jedynie po zasi¢gnieciu

opinii Panstwowej Komisji Wyborczej (a nie jak przewiduje to Kodeks wyborczy -

6 Ustawa z dnia 23 listopada 2012 r. — Prawo pocztowe (Dz. U. z 2018 1. poz. 2188 oraz z 2019 r. poz. 1051, 1495 i 2005).



Panstwowa Komisji Wyborcza), ma okresli¢, w drodze rozporzadzenia, wzér karty do
glosowania.

Nalezy zwroci¢ przy tym uwage, ze art. 102 ustawy z dnia 16 kwietnia 2020 r.
o szczegllnych instrumentach wsparcia w zwigzku z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-
CoV-2 (Dz. U. poz. 695) stanowi, ze przy przeprowadzaniu wyboréw powszechnych na
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych w 2020 r. nie stosuje si¢ przepisOw
w zakresie m.in. ustalania przez Panstwowa Komisje Wyborczg wzoru karty do glosowania
1 zarzadzania przez nig druku tych kart, tworzac niebezpieczng dla przeprowadzenia wyboréw
luke w tym zakresie.

Zwrdci¢ uwage takze nalezy na regulacje art. 3 ust. 10 ustawy, ktory to przepis
wskazuje wprost, ze ,,pakiety wyborcze sporzadzane sg na zlecenie ministra wiasciwego do
spraw aktywoéw panstwowych przez wskazany przez niego podmiot lub podmioty.
Niezwlocznie po sporzadzeniu pakiety wyborcze sa przekazywane operatorowi
wyznaczonemu”. W dalszej czes$ci ustawy uregulowana zostala kwestia spisu wyborcow
w danej gminie, wskazujac w art. 15 ust. 5, ze szczegblowy tryb i forme przekazania spisu
gminnej obwodowej komisji wyborczej oraz operatorowi wyznaczonemu okresli, w drodze
rozporzadzenia, minister wtasciwy do spraw aktywow panstwowych.

Udzial w tej procedurze Panstwowej Komisji Wyborczej, innych organow
wyborczych, a takze podmiotow wchodzacych w strukture administracji wyborczej zostat
wiec ustawg zminimalizowany w porownaniu do procedury glosowania korespondencyjnego
przewidzianej przez Kodeks wyborczy (w rozdziale 6a).

Majac wzglad na to, ze gtosowanie korespondencyjne ma stanowi¢ jedyng procedure
udzialu w glosowaniu, przekazanie wiodacej roli w jej organizacji 1 przeprowadzeniu,
politycznemu organowi wiladzy wykonawczej, jakim jest minister wlasciwy do spraw
aktywow panstwowych, ma ogromng doniosto§¢ — prowadzi¢ moze bowiem do wniosku
o wprowadzeniu analizowang ustawa, de facto systemowej zmiany przewidzianego obecnie
w Kodeksie wyborczym modelu organizowania wyborow w Polsce i (dalszym)’ odej$ciu od
modelu niezaleznej od organéw wiadzy ustawodawczej 1 wykonawczej administracji

wyborcze;.

7 Po zmianach zawartych w ustawie z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszania udziatu
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektoérych organéw publicznych (Dz. U. poz. 130).
Szerzej: pismo RPO do Marszatka Senatu RP z dnia 18 grudnia 2017 roku, sygn. VI1.602.6.2014. JZ.
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I1. 3 Glosowanie korespondencyjne

a) Zagadnienia wstepne

Aby zapewni¢ wicksza gwarancje zasady powszechnos$ci 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)
wyborczyms.

Uznaje sig, ze w sytuacji, gdy obok podstawowej procedury oddawania glosu 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 wyborcéw z réznych wzgledow utrudnione) 1 w efekcie wyborca moze
skorzysta¢ z jednej z kilku procedur — gwarancja zasady powszechno$ci zostaje wzmocniona.
W takim modelu glosowanie korespondencyjne jest alternatywng procedurg glosowania
1 wraz z innymi procedurami (jak np. glosowanie przez pelnomocnika, glosowanie
z wykorzystaniem Internetu, czy mobilnej urny wyborczej) stanowi w wielu panstwach
procedurg skutecznie wzmacniajaca gwarancje powszechnosci wyborow. Korzysta z niej
zwykle czes$¢ (mniejszos$¢) wyborcow.

Odmiennie nalezy natomiast rozumie¢ procedur¢ glosowania wylgcznie
korespondencyjnego (all postal voting). Ta formuta stosowana jest relatywnie rzadko (m. in.
w niektorych amerykanskich stanach). Jest to w takim modelu jedyna obowigzujaca
procedura udzialu w glosowaniu (mozliwo$¢ osobistego oddawania gltosu w lokalach
wyborczych 1 inne procedury zostajg zwykle zlikwidowane). Procedura w takim ksztatcie nie
moze by¢ uznawana za alternatywna — nie wystepuje tak wazna, charakterystyczna bowiem
ich cecha, jak gwarantowanie wyborcom kilku (co najmniej dwéch) procedur glosowania.

W przypadku, gdy glosowanie korespondencyjne staje si¢ jedyna procedurg
glosowania — gwarancje zasady powszechnosci glosowania zostaja znaczaco obnizone

w porownaniu do stanu, gdy wystepuje procedura podstawowa (gtosowanie w lokalu

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



wyborczym) 1 jedna (lub kilka) dodatkowych procedur (mogacych by¢ stosowanymi
w sytuacjach m.in. ,,awaryjnych”) — w tym. m.in. glosowanie korespondencyjne.

Nalezy podkresli¢, ze w Kodeksie dobrych praktyk w sprawach wyborczych Komisji Weneckie
Europy?, dopuszczajac zastosowanie alternatywnych procedur
1 uwzgledniajac ich pozytywna role w procesie wyborczym, zarysowano jednocze$nie
warunki, jakim procedury takie powinny odpowiadaé, by mogly by¢ uznane za zgodnie
z demokratycznymi standardami. Przede wszystkim w dokumencie tym uznano wprost za
podstawowa forme udzialu w wyborach — glosowanie osobiste w lokalu (punkcie)
wyborczym. W art. 3.2.2 podkresla si¢ doniostos¢ tej formy 1 obowigzek jej zapewnienia,
wskazujac, ze ,,wyborcy muszg mie¢ zawsze mozliwo$¢ glosowania w lokalu
wyborczym”. Dopiero po tym zastrzezeniu wymieniono ,,inne” procedury (glosowanie
korespondencyjne, glosowanie przez pelnomocnika, z uzyciem mobilnej urny wyborczej,
a takze glosowanie -elektroniczne), podkreslajac, ze sa dopuszczalne i ,,mogg by¢
zaakceptowane po spehlnieniu okre$lonych warunkéw”!. W odniesieniu do procedury
glosowania korespondencyjnego wskazano, ze procedura taka powinna by¢ stosowana tylko
wowczas, gdy ustugi pocztowe sg bezpieczne i niezawodne!!.

Glosowanie (wylacznie) korespondencyjne jako jedyna dost¢pna procedura
glosowania niesie ze soba szereg bardzo powaznych wyzwan organizacyjnych
i technicznych. Niewlasciwe jej funkcjonowanie prowadzi bowiem do pozbawienia wyborcy
mozliwos$ci skorzystania z czynnego prawa wyborczego (na co zwracano uwage m.in. w toku
wdrazania tej procedury w ustawodawstwie wyborczym pojedynczych stanéw w Stanach
Zjednoczonych!?, a takze pilotazowo — w Wielkiej Brytanii'3), tym bardziej, ze wyborca nie
ma innej mozliwos$ci skutecznego udziatu w wyborach.

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

 Code of good practic in electoral metters, Guidelines and explanatary report, adopted by the Venice Commission at
its 5S1st and 52nd sessions (Venice, 5-6 July and 18-19 October 2002).

10 [...] voters should always have the possibility of voting in a polling station. Other means of voting are acceptable
under the following conditions [...]”.

11 [...] postal voting should be allowed only where the postal service is safe and reliable [...]".

12 Szerzej: J. K. Karp, S.A. Banducci, Going postal: how all mail elections influence turnout, Political Behavior 2000,
vol. 22, no 3.

13 Szerzej: Delivering democracy: the future of postal voting, London 2004.
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grup wyborcow, ktdrzy napotykaja trudnosci organizacyjno-techniczne w dotarciu do lokali
wyborczych 1 zagtosowaniu w sposob tradycyjny. Dlatego w pierwszej kolejnosci nowa
procedura zostata skierowana tylko do wybranych grup wyborcow. Po pierwsze, zostala
skierowana do wyborcow z niepetnosprawnosciami (byta to kolejna dla tej grupy wyborcow
procedura ,,alternatywna”, obok mozliwosci gtosowania przez pelnomocnika). Druga grupe
stanowili wyborcy przebywajacy poza granicami kraju. Pozytywne do$wiadczenia 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, ktére odbyty sie w 2015
roku, mogt z niej skorzysta¢ kazdy wyborca, zarowno w kraju, jak i1 za granica. Nalezy
zauwazy¢, ze z procedury tej korzystaty przede wszystkim osoby napotykajace powazne
problemy w dotarciu do lokali wyborczych (m.in. wyborcy poza granicami kraju).
Funkcjonowanie gtosowania korespondencyjnego w przyjetym modelu zostato pozytywnie
ocenione przez organizacje mi¢dzynarodowe, ktore monitorujg przeprowadzanie wyborow,
m.in. przez Misje Oceny Wyboroéw Organizacji Bezpieczenstwa i Wspolpracy w Europie'
w 2016 roku.

Procedura gltosowania korespondencyjnego, jako alternatywna procedura glosowania,
byta wigc wcigz w toku wdrazania (co jest procesem wieloletnim), kiedy to w 2018 roku'?
zostala decyzja ustawodawcy znaczaco ograniczona, w efekcie czego w wyborach

przeprowadzanych w latach 2018 — 2019 znalazta juz tylko marginalne zastosowanie!.

b) Ocena mechanizmu zawartego w ustawie z dnia 6 kwietnia 2020 r.

Na wstepie rozwazan, pragne podkreslié, ze - w opinii Rzecznika Praw
Obywatelskich - przeprowadzenie wyborow Prezydenta RP zarzadzonych na dzien 10

maja 2020 roku, z uwagi na zagrozenia zwiazane z COVID-19, nie jest mozliwe.

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

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

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

- 14 -



Przewidziane w Kodeksie wyborczym mechanizmy wyborcze w tych wyjatkowych,
specyficznych okoliczno$ciach nie gwarantujag obecnie, ze wybory Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej beda powszechne, zgodnie z art. 127 ust. 1 Konstytucji RP, a takze
nie sg w stanie umozliwi¢ realizacj¢ przez obywateli czynnego prawa wyborczego, o ktorym
mowa w art. 62 ust. 1 Konstytucji RP. Szeroka analize tego zagadnienia Rzecznik przedstawit
juz Panstwowej Komisji Wyborczej, a takze Marszatkowi Sejmu RP i Marszatkowi Senatu
RP. Kampania wyborcza w opinii Rzecznika, nie toczy si¢ aktualnie z poszanowaniem zasady
rownosci szans kandydatow, a obywatelom nie jest przekazywana wiedza o wyborach
w minimalnym, satysfakcjonujagcym stopniu. Przywotam w tym miejscu opini¢ Pani Ingibjorg
Solrtn Gisladottir, dyrektor Biura Instytucji Demokratycznych i1 Praw Cztowieka OBWE,
ktora zauwazyla, 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
election goes ahead under the current circumstances, it may fall short of a number of

international standards”)"".

Zgodnie z art. 2 ust 1 ustawy, wybory Prezydenta RP maja zosta¢ przeprowadzone
wylacznie w drodze glosowania korespondencyjnego. Oznacza to (cho¢ w regulacji nie
zostalo to ujete wprost!®), ze nie znajdg zastosowania: procedura osobistego glosowania
w lokalu wyborczym, glosowanie przez petnomocnika, a takze glosowanie korespondencyjne
w formule przewidzianej w Kodeksie wyborczym. Ta zastosowana w polskim prawie
wyborczym po raz pierwszy w takim modelu procedura wylacznego glosowania
korespondencyjnego ma, zdaniem ustawodawcy, przeja¢ na siebie pelny cigzar
zagwarantowania zasady powszechno$ci wyborow, a wigc skutecznego utworzenia
rzeczywistej mozliwo$ci uczestniczenia w glosowania kazdemu uprawnionemu wyborcy.

Kwestia ta budzi jednak powazne watpliwosci, ktore zostang przedstawione ponize;j.

17 7rédto: https://www.osce.org/odihr/elections/449695 (dostep: 15 kwietnia 2020 r.).
18 Nalezy zwroci¢ uwage, ze art. 102 ustawy z dnia 16 kwietnia 2020 r. o szczegdlnych instrumentach wsparcia w zwiazku
z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2 (Dz. U. z 2020, poz. 695) przewiduje, ze przy przeprowadzaniu wyboréw
powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych w 2020 r. nie stosuje si¢ przepisoéw Kodeksu
wyborczego w zakresie m.in. glosowania korespondencyjnego i przez pelnomocnika.



https://www.osce.org/odihr/elections/449695

Pragne zauwazy¢, ze biorac pod uwage skale przedsiewzigcia, regulacje dotyczaca
glosowania (wytacznie) korespondencyjnego nalezy uzna¢ za skrotowa, wrecz zdawkows.
Przepisy ustawy reguluja bowiem bezposrednio tylko czes¢ mechanizmow, liczne
rozwigzania szczegdlowe (o zasadniczym czesto znaczeniu) delegujac do uregulowania
w drodze aktéw wykonawczych (w szczegdlnosci — o czym byla juz mowa — w drodze
rozporzadzen ministra wtasciwego do spraw aktywow panstwowych). Znaczaco utrudnia to
petlna oceng wielu mechanizméw wchodzacych w sktad glosowania korespondencyjnego,
bowiem kompleksowa, szczegdlowa analiza wielu istotnych kwestii nie bedzie faktycznie
mozliwa przed wydaniem rozporzadzen. Z powodu toczacego si¢ jeszcze procesu
legislacyjnego rozporzadzenia te zostang wydane niemal w ostatnich dniach przed dniem

glosowania.

Przekazywanie pakietow wyborczych

W art. 2 ust 4 ustawy wskazano, ze wyborca glosujacy w wyborach Prezydenta RP
zarzadzonych w 2020 r. nie sklada wniosku o skorzystanie z mozliwosci glosowania
korespondencyjnego. Oznacza ze pakiet wyborczy umozliwiajacy oddanie glosu zostanie
przestany do kazdego wyborcy z mocy prawa, automatycznie. Kwestia o ogromnej
doniostosci jest w zwigzku z tym precyzyjne wskazanie adresu, pod ktory pakiet ten bedzie
przekazywany fizycznie przez operatora wyznaczonego. W art. 3 ust. 1 ustawy wskazuje sie,
ze operator ,,zapewnia w przypadku glosowania w kraju [...] dorgczenie pakietu wyborczego
bezposrednio do oddawczej skrzynki pocztowe] wyborcy lub pod adres wyborcy wskazany
w czeSci A spisu wyborcow, o ktorym mowa w art. 26 § 6 pkt 1 ustawy
z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy [...]".

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 ludnosci wedlug miejsca (pobytu) zamieszkania, do czego
wykorzystywana jest instytucja zameldowania, uregulowana przez ustawe z dnia 24 wrzesnia

2010 r. o ewidencji ludnosci (Dz. U. z 2019 r. poz. 1397). Przewidziano w niej tzw.
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obowigzek meldunkowy. Do rejestru wyborcoOw 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 majg charakter powszechny. Przystuguja wedtug zasad rownosci 1 bezposredniosci
[...]. Zagwarantowanie realizacji tych kardynalnych gwarancji demokratycznych wyborow
wymaga ewidencjonowania wszystkich osob, ktére posiadajg takie prawa i z tych praw
korzystajg. Tym celom stuzy staty rejestr wyborcow oraz spis wyborcow”!.

Warto podkresli¢, ze zadania obejmujace sporzadzanie i aktualizowanie spisOw
wyborcow sg zadaniami zleconymi gminom (na podstawie art. 26 § 10 Kodeksu
wyborczego).

Poniewaz w praktyce duza grupa wyborcow jest zameldowana na pobyt staly (co wigze
si¢ z ujeciem w rejestrze wyborcOw 1 podzniej w spisie wyborcow) w innym miejscu niz
faktycznie ma miejsce zamieszkania lub pobytu w dniu glosowania, prawo wyborcze wtasnie
dla pelniejszego zagwarantowania zasady powszechnosci wyboréw przewiduje szereg
mechanizméw umozliwiajagcych wyborcy skorygowanie takiego, niezgodnego ze stanem
faktycznym, stanu. Jest to m. in. mozliwo$¢ dopisania si¢ na swoj wniosek do spisu wyborcéw
w miejscu zamieszkania albo pobrania tzw. zaswiadczenia o prawie do glosowania.
Ustawodawca w Kodeksie wyborczym pozostawia wyborcy do$¢ 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 zaswiadczenie o prawie do glosowania
mozna pobra¢ nawet na 2 dni przed dniem glosowania (art. 32 Kodeksu wyborczego). Warto
zauwazy¢ skale tych dziatan — w wyborach do Sejmu RP i do Senatu RP przeprowadzonych
w 2019 roku, do spisu wyborcoOw dopisato si¢ 181 706 wyborcow. Z zaswiadczenia o prawie
do glosowania skorzystato natomiast 155 049 0s6b?’.

W kontekscie wprowadzenia nowego rozwiazania, jakim jest glosowanie wylacznie

korespondencyjne, kwestia o ogromnej doniostosci jest zapewnienie, by pakiety

19 K.W. Czaplicki i inni, Kodeks wyborczy. Komentarz, Warszawa 2018, s. 103.
20 Wiecej danych: Rzeczpospolita Polska. Wybory parlamentarne, 13 pazdziernika 2019 r. Sprawozdanie korcowe
z krotkoterminowej misji obserwacji wyborow ODIHR, Warszawa 2020, s. 10.
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wyborcze dotarly do kazdego uprawnionego wyborcy?!. Jak juz zostato wyzej wskazane,
podstawa dla przekazania pakietow wyborczych, zgodnie z ustawg, bedzie dla operatora
wyznaczonego spis wyborcoOw 1 dane adresowe w nim zawarte. Ogromne znaczenie ma wigc
kwestia procedur i1 termindw ewentualnych korekt, tak, by wyborcy zostali ujeci w
odpowiednich spisach miejsca faktycznego zamieszkania lub pobytu. W tym zakresie
instytucja zaswiadczen o prawie do gtosowania nie znajdzie zastosowania??, pozostanie wigc
jedynie mozliwos¢ dopisania si¢ (na wniosek wyborcy) do spisu wyborcow.

Nalezy wiec zwrdci¢ szczeg6lng uwage na regulacje zawartg w art. 4 ustawy. Wskazuje
sie¢ w nim bowiem, Ze dopisanie do spisu wyborcow nastepuje na wniosek wyborcy
whniesiony do urzedu gminy najpdézniej w dniu wejscia w zycie ustawy (zgodnie z art. 21
ustawy — wchodzi ona w zycie z dniem nastepujacym po dniu ogloszenia).

Wyborcy beda dysponowa¢ wi¢c wrecz symbolicznym tylko czasem na dokonanie
korekty w spisach wyborcéw. Nie jest pewne, jaki odsetek z zainteresowanych uzyska
odpowiednio wczesnie informacje o takim wymogu i terminie. Nie mozna rowniez nie
sformutowa¢ obaw o kwestie techniczne ztozenia wniosku do witasciwego urzedu gminy
w konteks$cie skutecznos$ci realizacji czynnego prawa wyborczego.

Zgodnie z Kodeksem wyborczym, w ramach omawianej procedury wyborca jest
zobowigzany ztozy¢ w urzedzie gminy pisemny wniosek o dopisanie do spisu wyborcow. Co
do zasady wigc wymagana jest obecno$¢ wyborcy w urzedzie gminy. Istnieje réwniez
mozliwo$¢ przekazania wniosku z wykorzystaniem platformy za posrednictwem serwisu
OBYWATEL.GOV.PL iplatformy ePUAP, nalezy jednak zauwazy¢, ze krag wyborcéw, 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 b¢dzie zrozumiata dla wyborcow?3, gdyz

21 W tym kontekscie szczegdlne zaniepokojenie RPO budzi fakt, ze Polska Poczta przyznaje publicznie, ze nie dorecza
obecnie przesytek pocztowych osobom zarazonym koronawirusem - zob. artykut:
https://trojmiasto.wyborcza.pl/trojmiasto/7,35612,25888181,wyciekly-dane-zakazonych-koronawirusem-sanepid-
przyznaje-wszyscy.html? ga=2.193349608.436020519.1587364425-574706993.1585057453 (dostgp: 22.04.2020 r.)

22 Nalezy zwroci¢ uwagg, ze art. 102 ustawy z dnia 16 kwietnia 2020 r. o szczeg6lnych instrumentach wsparcia w zwiazku
z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2 (Dz. U. z 2020, poz. 695) przewiduje, ze przy przeprowadzaniu wyboréw
powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych w 2020 r. nie stosuje si¢ przepisow w zakresie
m.in. zaswiadczen o prawie do glosowania.

23 Zwrbcila na to uwage m.in. misja OBWE. Szerzej: Rzeczpospolita Polska. Wybory parlamentarne, 13 pazdziernika
2019 r. Sprawozdanie koncowe z krotkoterminowej misji obserwacji wyborow ODIHR, Warszawa 2020, s. 10.
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nie bedzie w praktyce czasu na przeprowadzenie w tym zakresie dzialan informacyjnych czy
edukacyjnych.

Inng kwestig, rownie wazng, jest faktyczna mozliwo$¢ obstugi 1 uwzglednienia zmian
w spisach wyborcéw przez wlasciwe urzedy gmin, szczegodlnie przy pracy pracownikoOw
urzedow w dominujgcym w stanie epidemii trybie zdalnym?*. Tymczasem, zgodnie z art. 15
ust. 1 zd. 2 ustawy, spis wyborcow w danej gminie wdjt, burmistrz lub prezydent miasta
przekazuje operatorowi wyznaczonemu w dniu wejscia w zycie ustawy.

Wysoce problematyczna w praktyce bedzie mozliwo$¢ sprawdzenia w urzedzie gminy,
w ktorej spis wyborcoOw zostal sporzadzony, czy wyborca zostat w spisie uwzgledniony
(art. 36 Kodeksu wyborczego), a takze zlozenia reklamacji w sprawie nieprawidlowosci
sporzadzenia spisu (art. 37 Kodeksu wyborczego).

Chciatbym w tym miejscu podnie$¢ rowniez kwesti¢ praw wyborcéw znajdujacych sig
w kryzysie bezdomnosci (nigdzie niezamieszkatych), ktérzy majac petni¢ praw wyborczych
powinni mie¢ rowniez zapewniong mozliwos¢ korzystania z nich w pelnym wymiarze. Na
gruncie ustawy z dnia 6 kwietnia 2020 r. zapewnienie im mozliwos$ci skorzystania z czynnego
prawa wyborczego nie wydaje si¢ realne.

Pragne zwrdcié takze szczegdlng uwage - w kontek$cie przygotowywania spisow
wyborcow - na kwesti¢ umozliwienia oddawania glosu przez wyborcow podlegajacy w dniu
glosowania obowigzkowej kwarantannie, izolacji lub izolacji w warunkach domowych,
o ktorych mowa w ustawie z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen
1 chorob zakaznych u ludzi (Dz. U. z 2019 1. poz. 1239 i 1495 oraz z 2020 r. poz. 284 1 374).
W stanowisku przekazanym Panstwowej Komisji Wyborczej w dniu 24 marca 2020 roku
wskazatem, ze w praktyce skorzystanie przez tg grupg z procedur gtosowania jest bardzo
problematyczne?. Uwzglednienia wymaga rdéwniez specyficzna sytuacja wyborcow
przebywajacych w zakladzie leczniczym, domu pomocy spolecznej, zakladzie karnym
1 areszcie $ledczym.

Podsumowujac t¢ czg$¢ rozwazan nalezy wiec zauwazy¢, ze kluczowa kwestia

adresowe] podstawy dla przekazywania pakietow wyborczych wyborcom budzi bardzo

24 Watpliwosci takie (odnosnie do spisu wyborcdw jak i innych czynno$ci zwigzanych z wyborami) podniesiono w pismie
Unii Metropolii Polskich oraz Zwiazku Miast Polskich z dnia 20 marca 2020 roku (zrédto: https://www.metropolie.pl/wp-
content/uploads/2020/03/20.03.2020.-UMP-wyst%C4%85pienie-do-PKW.pdf, dostep: 29 marca 2020 roku).

23 Pismo z dnia 24 marca 2020 roku, sygn. VI1.602.9.2020.JZ.
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powazne zastrzezenia. W praktyce moze doprowadzi¢ to do sytuacji, w ktorej pakiety
przeznaczone dla setek tysigcy wyborcoOw nie trafig do nich, bowiem nie zostang przekazane
w miejscu, w ktorym wyborcy ci faktycznie majg oni miejsce stalego zamieszkania lub maja

(z r6znych wzgledow) miejsce statego pobytu.
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Doreczenie pakietu wyborczego

Pragne podnie$¢ doniostos$¢ 1 wage procedury doreczenia pakietu wyborczego przez
(przedstawiciela) operatora wyznaczonego. Na podstawie tresci ustawy niezmiernie trudno
jest dokona¢ jej oceny, bowiem szczegotowe, istotne rozwigzania maja zostang dopiero
uregulowane w aktach wykonawczych wydanych przez ministra wiasciwego do spraw
aktywow panstwowych. Zaktada si¢ bowiem m.in, ze minister ten, w porozumieniu
z ministrem wlasciwym do spraw zdrowia okresli, w drodze rozporzadzenia szczegotowy tryb
doregczania pakietow wyborczych przez operatora wyznaczonego do wyborcy (art. 6 ust. 1 pkt
1 ustawy). Minister wlasciwy do spraw aktywoéw panstwowych okresli juz samodzielnie
sposOb 1 tryb: dorgczania pakietow wyborczych do wyborcow podlegajacych w dniu
glosowania obowigzkowej kwarantannie, izolacji lub izolacji w warunkach domowych,
o ktorych mowa w ustawie z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen
1 chorob zakaznych u ludzi, doreczania pakietow wyborczych do wyborcéw przebywajacych
w zaktadzie leczniczym, domu pomocy spotecznej, zaktadzie karnym i areszcie §ledczym.
Bardzo trudno wigc na tym etapie oceni¢ adekwatnos¢ procedur w odniesieniu do
bezpieczenstwa epidemiologicznego. W opinii Rzecznika ogromne znaczenie bedzie miata
takze dokladna analiza rozwigzan zawartych w ustawie z uwzglednieniem realiow
funkcjonowania oddawczych skrzynek pocztowych wyborcow (art. 3 ust. a ustawy),
szczegdlnie w kontekScie mozliwosci zagubienia pakietoéw, a takze ochrony danych
osobowych. W tym zakresie konieczna bedzie bez watpienia opinia operatora wyznaczonego.
Przesylki pakietow wyborczych sa przesytkami listowymi nierejestrowanymi w rozumieniu
ustawy z dnia 23 listopada 2012 r. — Prawo pocztowe (art. 5 ust. 7 ustawy).

Nalezy zauwazy¢, ze odmiennie od ustawy, kwestie dorgczenia pakietu wyborczego
szczegbdtowo zostaly uregulowane w Kodeksie wyborczym m.in. wskaza¢ nalezy na art. 53e
—wskazujacy w § 6, ze pakiet ,,dorgcza si¢ wytacznie do rak wlasnych wyborcy, po okazaniu
dokumentu potwierdzajacego tozsamos$¢ i1 pisemnym pokwitowaniu odbioru”.

Bez watpienia ogromnym wyzwaniem bedzie faktyczna mozliwos$¢ skutecznego
przekazania pakietow wyborczych przez operatora wyznaczonego w przewidywanym
w ustawie terminie. W tym zakresie konieczna bedzie opinia i1 jednoznaczna deklaracja

operatora wyznaczonego.



Nalezy jednak wyraznie podkresli¢, ze przewidywany w ustawie termin dor¢czenia
(,»(...) w terminie przypadajacym od 7 dni do dnia przypadajacego przed dniem glosowania,
dorgczenie pakietu wyborczego”, art. 3 wust 1 ustawy) nie zawiera ,marginesu
bezpieczenstwa” - moze by¢ w praktyce zbyt krotkim terminem dla podj¢cia przez wyborce
jakichkolwiek dziatan w przypadku np. braku doreczenia pakietu wyborczego w ustawowym

terminie.

Pakiet wyborczy

Ustawa w art. 3 ust. 3 wymienia przyktadowe elementy, jakie wchodza w sktad pakietu
wyborczego. Niestety, nie ma wsrod nich naktadek na karty do glosowania sporzadzonych
w alfabecie Braille'a, ktére umozliwiajg skuteczne oddawanie glosu m.in. osobom
z dysfunkcjg wzroku. Warto zauwazy¢, ze w przeciwienstwie do ustawy, art. 53g Kodeksu
wyborczego?$, wyraznie wymienia takie naktadki na karty do gtosowania jako obligatoryjny
element pakietu wyborczego, jesli tylko wyborca zazadat ich przestania. Mechanizm
naktadek na karty do glosowania, stanowigc dodatkowg gwarancj¢ zasady powszechnosci
wyboréw, jest dobrze oceniany przez $rodowiska osOb z niepetnosprawnos$ciami. Jego
pozytywna role podkreslata w swoich raportach m.in. Misja Oceny Wyboréw OBWE.

Zauwazy¢ nalezy co prawda, ze - zgodnie z art. 3 ust. 4 ustawy - katalog elementow
wchodzacych w sktad pakietu wyborczego nie uznaje si¢ za zamknigty, wskazujac ze
,Minister wilasciwy do spraw aktywow panstwowych moze okreslic, w drodze
rozporzadzenia, dodatkowe elementy wchodzace w sktad pakietu wyborczego”, jednak
konstrukcja taka budzi watpliwosci, odnosnie do zakresu delegacji, a takze dowolnosci
decyzji ministra co do uzupelnienia pakietu wyborczego o naktadki na karty do glosowania
sporzadzone w alfabecie Braille'a. Nawet jednak w przypadku wskazania w rozporzadzeniu
ministra naktadek na karty jako ,,dodatkowego elementu” pakietu wyborczego, powazne
watpliwosci wcigz wzbudza kwestia uregulowania trybu zglaszania zadania przez wyborcow,

ustalenia wzoru naktadek 1 faktycznej, technicznej mozliwos$ci ich przygotowania. Pragne

26 Nalezy zwroci¢ uwage, ze art. 102 ustawy z dnia 16 kwietnia 2020 r. o szczego6lnych instrumentach wsparcia w zwigzku
z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2 (Dz. U. z 2020, poz. 695) przewiduje, ze przy przeprowadzaniu wyboréw
powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych w 2020 r. nie stosuje si¢ przepisow w zakresie
m.in. glosowania korespondencyjnego.



jednoczesnie podkresli¢, ze w mojej opinii wszystkie elementy wchodzace w sklad pakietu
wyborczego powinny by¢ wymienione expressis verbis w ustawie w sposOb wyczerpujacy
i nie by¢ uzaleznione od arbitralnej decyzji organu wtadzy wykonawczej?’.

Chcialbym w tym miejscu zasygnalizowa¢ (kwestia ta bedzie omawiana szerzej
w dalszej czeSci opinii) ogromng wage dla skutecznej realizacji glosowania
korespondencyjnego edukacji i rzetelnej informacji przekazywanej wyborcy. Pragne
podkresli¢, ze zgodnie z art. 5 ust. 1 ustawy wyborca podpisuje o§wiadczenie, o ktéorym mowa
w art. 3 ust. 3 pkt 5 ustawy i1 wpisuje, w miejscu do tego przeznaczonym, swoje imi¢
1 nazwisko oraz numer PESEL. Oprécz karty do gtosowania w zaklejonej kopercie na karte
do gltosowania, w kopercie zwrotnej wyborca umieszcza podpisane o§wiadczenie o osobistym
1 tajnym oddaniu glosu. Brak takiego oswiadczenia - podobnie jak brak wpisania imienia

i nazwiska lub numeru PESEL, a takze wpisanie tych danych nieczytelnie, brak podpisu

na nim - powoduje, ze koperty na karte do glosowania nie wrzuca si¢ do urny, a kart¢ uwaza
si¢ za niewazng 1 nie bierze si¢ jej pod uwage przy ustalaniu wynikéw glosowania w gminie
(art. 5 ust. 1 ustawy).

Jak ukazuje przebieg glosowania korespondencyjnego w ubieglych latach, pewien
odsetek glosujacych mimo, ze byly to osoby zainteresowane procedurg glosowania
korespondencyjnego 1 ktore same zglosily zamiar takiego glosowania oraz otrzymaty
w pakiecie wyborczym instrukcje glosowania korespondencyjnego, niestety nie wiedziat o

tym lub nie zwrocil uwagi na te niezwykle istotne wymogi prawne?s.

Przekazywanie koperty zwrotnej

Pragne zwroci¢ rowniez uwage na bardzo istotng kwestie przekazywania koperty
zwrotnej przez wyborce. W ustawie (art. 5) uregulowano ja ogolnie i nieprecyzyjnie, co
utrudnia oceng (szereg rozwigzan szczegotowych ma zosta¢ dopiero uregulowanych w aktach

wykonawczych). W ustawie przewidziano umieszczanie koperty zwrotnej w ,,specjalnie

7 Co prawda art. 20 ustawy odsyla w sprawach nieuregulowanych przepisami projektu ustawy do uregulowan Kodeksu
wyborczego, ale bioragc pod uwage, ze projekt ustawy autonomicznie okresla sklad pakietu wyborczego, powstaja
powazne watpliwos$ci co do stosowania Kodeksu wyborczego w tym zakresie. Patrz réwniez przypis 27.

28 W 2011 roku byto to nawet 15% kopert zwrotnych wéréd wyborcow glosujacych w kraju. Wigcej: Gwarancje
korzystania z czynnego prawa wyborczego przez osoby starsze i osoby z niepetnosprawnosciami. Analiza i zalecenia, red.
J. Zbieranek, Biuro RPO, Warszawa 2012, s. 74.



przygotowanej do tego celu nadawczej skrzynce pocztowe] operatora wyznaczonego na
terenie gminy, w ktorej widnieje w spisie wyborcow”. Rozwigzanie takie zaklada wiec
konieczno$¢ udania si¢ wyborcy poza miejsce stalego pobytu badz zamieszkania
w okreslonym przedziale czasowym, ,,nie wczesniej niz o godzinie 6.00 1 nie pdzniej niz do
godziny 20.00 w dniu gtosowania” (art. 5 ust. 2 ustawy).

Bardzo trudno jest oceni¢ szczegdtowo to rozwigzanie m.in. pod wzgledem faktyczne;j
dostgpnosci ,,skrzynek nadawczych” dla wyborcow m.in. w szczegolnosci na terenach
niezurbanizowanych, jak rowniez pod katem zapewnienia ich bezpieczenstwa zdrowotnego.
Ustawa bowiem odsyta w zakresie wymagan, jakim powinna odpowiada¢ nadawcza skrzynka
pocztowa operatora wyznaczonego przygotowana do umieszczenia koperty zwrotnej, do
rozporzadzenia ministra wtasciwego do spraw aktywow panstwowych wydanego ,,majac na
wzgledzie odpowiednie zabezpieczenie skrzynek nadawczych, w szczegdlno$ci w celu
zagwarantowania glosowania w sposob tajny” (art. 5 ust. 2 zd. 2 ustawy). Pragne w tym
miejscu podkresli¢, ze wspomniane ,,odpowiednie zabezpieczenie” skrzynek nadawczych ma
kardynalne znaczenie dla zachowania zasady tajnosci gtosowania.

Przesytki kopert zwrotnych sg przesytkami listowymi nierejestrowanymi
w rozumieniu ustawy z dnia 23 listopada 2012 r. — Prawo pocztowe (art. 5 ust. 7 ustawy).
W tej chwili nie jest mozliwa ocena szczegdtowych rozwigzan w tym zakresie, maja by¢ one
bowiem znane wraz z wydaniem aktow wykonawczych, a wiec mozliwe, ze dopiero na kilka
dni przed dniem gltosowania.

Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze obowiazki panstwa w zagwarantowaniu
zasady tajnosci glosowania, w przypadku glosowania wylacznie korespondencyjnego,
nalezy uznac¢ za znaczaco szersze i dalej idace niz w odniesieniu do dotychczasowego
modelu glosowania korespondencyjnego uregulowanego w Kodeksie wyborczym?. Jak
juz zostato wskazane, dotychczas glosowanie korespondencyjne stanowilo alternatywna
procedurg glosowania, ktora stosowana byta wytacznie na podstawie wniosku uprawnionego
wyborcy, zamiast gtosowania w lokalu wyborczym, lub glosowania przez petnomocnika.
Wyborca glosujacy korespondencyjnie mogl réwniez juz po uzyskaniu pakietu wyborczego

(m.in. w razie jakichkolwiek watpliwosci, np. odnosnie do zagwarantowania zasady tajnos$ci),

2 Obowigzki panstwa i wyborcy w tym modelu zarysowat Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 20 lipca 2011 r.
(sygn. akt K 9/11).



skorzysta¢ w godzinach glosowania z trybu osobistego dostarczenia koperty zwrotnej do
obwodowej komisji wyborczej (art. 53h § 5 Kodeksu wyborczego). Tymczasem w przypadku
glosowania wylacznie korespondencyjnego uregulowanego w ustawie, wyborca, aby
skorzysta¢ z czynnego prawa wyborczego, de facto zostaje zmuszony do zastosowania tej
jedynej procedury przewidzianej w ustawie.

Zgodnie z ustawa, co do zasady, kazdy wyborca, aby skutecznie zagltosowaé, musi
umiesci¢ ,,sam lub za posrednictwem innej osoby” koperte zwrotng w skrzynce (art. 5 ust. 2
ustawy). W ustawie wyodrebniono grupy wyborcéw, wobec ktérych minister wlasciwy do
spraw aktywow panstwowych okresli, w drodze rozporzadzenia, szczegdtowy sposob 1 tryb
odbierania kopert zwrotnych, tj. od: wyborcéw podlegajacych w dniu glosowania
obowiagzkowej kwarantannie, izolacji lub 1zolacji w warunkach domowych, o ktérych mowa
w ustawie z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chorob
zakaznych u ludzi, oraz od wyborcow przebywajacych w zaktadzie leczniczym, domu
pomocy spotecznej, zakladzie karnym 1 areszcie Sledczym (art. 6 ust. 2 pkt 3 ustawy
w powigzaniu z art. 6 ust. 2 pkt 1 1 pkt 2 ustawy). Sugerowac to moze zamyst stworzenia
odrebnej, specjalnej, regulacji odbierania kopert zwrotnych od tych wyborcow, jednakze nie
jest to pewne, poniewaz ostateczne decyzje w tym zakresie podejmie minister wtasciwy do
spraw aktywow panstwowych. Nie mozna tez w zwigzku z tym wylacznie na podstawie
ustawy oceni¢ adekwatno$ci 1 skutecznosci takiej procedury.

Nalezy jednak podkresli¢, ze nie przewidziano osobnego sposobu i trybu odbierania
kopert zwrotnych od osob z niepelnosprawno$ciami, a takze od osob starszych (ktérzy
ukonczyli 60. rok zycia). Na mocy przepisow kodeksowych (art. 53h § 2 Kodeksu
wyborczego) wyborcy tacy (m.in. ze wzgledu na ograniczong mobilnos¢, czy stan zdrowia)
maja mozliwos¢ przekazania koperty zwrotnej przedstawicielowi operatora wyznaczonego.
Zgodnie natomiast z ustawg, osoby z niepetnosprawnosciami 1 osoby w zaawansowanym
wieku musza osobi$cie umiesci¢ we wskazanym przedziale czasowym koperte zwrotng
w ,specjalnie przygotowanej do tego celu nadawczej skrzynce pocztowej operatora
wyznaczonego na terenie gminy, w ktérej widnieje w spisie wyborcow” lub podja¢ dziatania,
by znalez¢ inng osobe, ktorej powierza koperte zwrotng i ktdra umiesci ja we wlasciwe;j

skrzynce nadawcze;.
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Pragne zarazem podkresli¢, ze ratyfikacja przez Polsk¢ Konwencji o prawach
0sob niepelnosprawnych, sporzadzonej w Nowym Jorku dnia 13 grudnia 2006 r. (Dz. U.
z 2012 poz. 1169; dalej jako: ,Konwencja”), potwierdzila prawo oséb
z niepelnosprawnosciami do pelnego i rownego korzystania ze wszystkich praw
czlowieka i podstawowych wolnosci oraz poszanowania ich przyrodzonej godnosci.
Konwencja opiera si¢ m.in. na zasadach niedyskryminacji, pelnego i skutecznego udziatu
1 wlaczeniu w spoleczenstwo, réwnosci szans oraz dostgpnosci, o czym stanowi jej art. 3.
Zgodnie z art. 29 Konwencji pafnstwa-strony maja obowigzek zagwarantowa¢ osobom
niepelnosprawnym prawa polityczne i mozliwos¢ korzystania z nich, na zasadzie
rownosci z innymi osobami oraz sa zobowigzane do zapewnienia, Ze osoby
niepelnosprawne beda mogly efektywnie i w pelni uczestniczy¢ w zyciu politycznym
i publicznym, na zasadzie réwnosci z innymi osobami, bezposrednio lub za posrednictwem
swobodnie wybranych przedstawicieli, wlaczajac w to prawo i mozliwos¢ korzystania
z czynnego 1 biernego prawa wyborczego (art. 29 lit. a). Powyzszemu celowi majg stuzy¢
takie dzialania panstwa jak: zapewnienie, ze tryb glosowania oraz stosowane w zwigzku
z nim urzadzenia 1 materialty beda odpowiednie, dostgpne 1 tatwe do zrozumienia oraz
zastosowania, a takze ochrona praw osoOb niepetnosprawnych do tajnego glosowania
w wyborach 1 referendach publicznych.

Komitet ONZ ds. Praw Osdéb z Niepetnosprawnosciami (KPON/Committee on the
Rights of Persons with Disabilities — CRPD) analizujac zobowigzania panstwa wynikajace
z art. 5 Konwencji w powigzaniu z jej art. 29, podkreslit ze nalezy zapewni¢, ze proces
wyborczy jest dostgpny dla wszystkich osoéb niepelnosprawnych, w tym przed wyborami,
w ich trakcie oraz po nich. Panstwa powinny takze zapewnic¢ racjonalne usprawnienia osobom
z niepetnosprawnos$ciami oraz $rodki wsparcia oparte na indywidualnych potrzebach osob
niepetnosprawnych do uczestnictwa w zyciu politycznym 1 publicznym.

W powyzszym kontekScie tym bardziej nalezy podkreslié, ze ustawa nie
przewiduje nawet w zarysie, gdzie majg by¢ umieszczone nadawcze skrzynki pocztowe,
do ktéorych wyborcy maja przekazywa¢ wypelnione pakiety wyborcze i czy brana pod
uwage bedzie konieczno$¢ dostosowania skrzynek i ich otoczenia do potrzeb osob
z niepelnosprawnosciami. W szczego6lnosci ustawa nie precyzuje i1 nie zawiera zadnych

wytycznych odno$nie do tego, jakie wymagania musi spelnia¢ pomieszczenie/otoczenie,



w ktorym skrzynka bedzie umieszczona/posadowiona oraz sama skrzynka nadawcza, m.in.
to, na jakiej wysoko$ci bedzie umieszczona 1 jaki do niej fizycznie bedzie dostep. Brak
okreslenia wymagan dla otoczenia, w ktorym ma by¢ umieszczona nadawcza skrzynka
pocztowa, w zakresie dostepnosci dla osob z niepelnosprawnosciami, rodzi powazne ryzyko,
ze osoby z trudno$ciami w poruszaniu si¢ (poruszajace si¢ z pomocg wozkow, kul, osoby
starsze, rodzice z matymi dzie¢mi), napotkaja na znaczace, a by¢ moze niemozliwe do
pokonania, trudno$ci z umieszczeniem pakietu wyborczego w nadawczej skrzynce
pocztowe;j.

Osoby  starsze moga doswiadcza¢ tych samych barier co  osoby
z niepelnosprawnosciami, w szczegdlnosci osoby z niepelnosprawnoscia shuchu, wzroku
1 niepelnosprawnoscig ruchows, ale tez trudnosci specyficznych zwigzanych z ich wiekiem.
Osoby starsze mogg w szczegdlnosci mie¢ problem z samodzielnym dotarciem do nadawczej
skrzynki pocztowej, jesli napotkaja na przeszkody w srodowisku, takie jak: brak transportu
do skrzynki umieszczone] w znacznej odleglosci od ich miejsca zamieszkania, czy
umieszczenie skrzynki w otoczeniu, gdzie wystgpuja bariery architektoniczne. Seniorzy
czesto tez sg osobami samotnymi, ktore nie bedg miaty mozliwos$ci skorzystania z pomocy
innej osoby w dostarczeniu pakietu wyborczego do nadawczej skrzynki pocztowej
w okreslonych ustawg godzinach. Dodatkowo, w czasie pandemii, moga mie¢ dodatkowe
trudno$ci w pozyskaniu takiego wsparcia ze wzgledu na zasady dystansu spotecznego. Nalezy
wzia¢ przy tym pod uwage szczego6lng sytuacje osob starszych mieszkajacych w placéwkach
opiekunczych, zwlaszcza w tych, w ktéorych sa aktualnie problemy z zapewnieniem
personelu. To stwarza dodatkowe ryzyko, ze te osoby starsze nie beda mialy rownych
mozliwosci udziatu w wyborach.

Osoby starsze, jak 1 osoby z niepetnosprawnos$ciami, zmagajace si¢ ze schorzeniami
powigzanymi ze swojg niepelnosprawnoscia, jako te wskazane w grupie ryzyka w zakresie
zachorowania na COVID-19, moga w ogole zrezygnowac¢ z udzialu w wyborach z obawy
przed zakazeniem koronawirusem. Dotyczy to zwlaszcza osob, ktore beda musiaty same udac
si¢ do nadawczej skrzynki pocztowej w celu przekazania pakietu wyborczego z wypetniong
karta do glosowania. Jednak z drugiej strony, biorgc pod uwage, ze badania spoteczne
wskazywatly na wysokie poczucie obowigzku co do udzialu w wyborach ws$réd osob

starszych, nalezy spodziewac si¢ w tej grupie wickszej aktywnos$ci. Uwzgledniajac ryzyko
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epidemiczne dla tej grupy spolecznej nalezy podja¢ szczegdlne s$rodki ostroznosci

zdrowotnej.

Glosowanie wyborcow polskich poza granicami kraju

Ustawa w przepisach art. 7 — 9 reguluje problematyke gtosowania korespondencyjnego
polskich wyborcow przebywajacych poza granicami kraju. Majac na uwadze brzmienie art. 2
ust 1. ustawy, ktory stanowi ze ,,wybory Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzone
w 2020 r. zostang przeprowadzone wytacznie w drodze glosowania korespondencyjnego”, ta
procedura glosowania bedzie jedyna dostepng réwniez dla tej grupy wyborcow.

Podkreslenia wymaga, ze ta grupa wyborcow — jako jedyna, by méc w ogole
skorzysta¢ z okreslonej ustawa procedury — bedzie musiala, zgodnie z art. 7 ust. 1,
zglosi¢ zamiar glosowania korespondencyjnego wlasciwemu konsulowi do 14. dnia
przed dniem wyborow. Przepis ten nalezy interpretowac jako lex specialis w odniesieniu do
art. 2 ust. 4 ustawy, ktory zawiera (gotostownag zatem) zasade, ze wyborca glosujacy
w wyborach Prezydenta RP zarzadzonych w 2020 r. nie sktada wniosku o skorzystanie
z mozliwosci gtosowania korespondencyjnego.

Analizujagc wskazang procedurg, szczegdlng uwage nalezy zwrdci¢ na ustawowe
okreslenie terminow w odniesieniu do wyborcow glosujacych poza granicami Polski. Po
pierwsze, w ustawie nie wskazano zadnego terminu dotyczacego wystania pakietu do
wyborcy (termin taki przewidywal m.in. obecnie juz nieobowigzujacy przepis art. 53f § 1
Kodeksu wyborczego: ,,Konsul niezwlocznie po otrzymaniu [...] kart do glosowania, jednak
nie poézniej niz [...] dni przed dniem wyboréw, wysyta pakiet wyborczy do wyborcy
wpisanego do spisu wyborcow, ktory wyrazil zamiar glosowania korespondencyjnego za
granicg [...]"%.

Najwigksze natomiast zastrzezenia wzbudza kwestia terminu na skuteczne zgloszenie
przez wyborce zamiaru glosowania korespondencyjnego. Bioragc pod uwage dat¢ ztozenia
projektu ustawy, a takze mozliwy przebieg procesu legislacyjnego, nie jest w ogolne pewne,

czy ustawa wejdzie w zycie w terminie umozliwiajacym w ogole skuteczne zgloszenie

30 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).



zamiaru glosowania korespondencyjnego przez wyborcow konsulowi (do 14. dnia przed
dniem wyborow). Korzystania z innych procedur glosowania bg¢dzie w tym czasie
niemozliwe.

Niepewno$¢ dotyczy rowniez praktycznej mozliwosci przestania przez wyborce
koperty zwrotnej konsulowi (art. 8 ust. 1 ustawy) w zwiazku z licznymi obostrzeniami
dotyczacymi przemieszczania si¢ w poszczegolnych panstwach.

Podkreslenia wymaga, ze w zwigzku z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2
szereg panstw odmoéwito mozliwosci zorganizowania wyborow Prezydenta RP w lokalach
wyborczych, badZz nie udzielito odpowiedzi, a zgoda taka jest wymagana3’!. Na
prawdopodobienstwo wystapienia takiej sytuacji Rzecznik Praw Obywatelskich wskazat
m.in. w swoim pismie skierowanym do Panstwowej Komisji Wyborczej, formutujac obawy,
ze przeprowadzenie wyborow Prezydenta RP dnia 10 maja 2020 roku nie bedzie mozliwe32.
Dnia 20 kwietnia 2020 r. zostalo 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
porownania w wyborach do Sejmu RP i do Senatu RP w 2019 roku powotano 320
obwodowych komisji wyborczych za granicg4”.

Nalezy zasygnalizowac¢ jednocze$nie (kwestia ta b¢dzie omawiana szerzej w dalszej
czgsci opinii), ze nawet jesli ustawa wejdzie w zycie w terminie umozliwiajgcym wyborcom
zgtoszenie zamiaru glosowania korespondencyjnego konsulowi, wcigz trudne do wykonania
bedzie uprzednie poinformowanie wyborcow o tej jedynej dla nich procedurze oddawania
glosu 1 wymogach dla jej zastosowania.

W $wietle powyzszego nalezy wigc stwierdzi€, ze przewidziana w ustawie procedura

glosowania (wytacznie) korespondencyjnego dla wyborcow poza granicami kraju, przede

31 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:
20 kwietnia 2020 roku).

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

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

34 Sprawozdanie Panstwowej Komisji Wyborczej z wyboréw do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu
Rzeczypospolitej Polskiej przeprowadzonych 13 pazdziernika 2019 r.
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wszystkim z uwagi na bardzo krotki okres, jaki pozostat do wyborow Prezydenta RP, moze
w praktyce doprowadzi¢ do faktycznego pozbawienia tej grupy wyborcow w ogole
mozliwosci oddania glosu, w najlepszym wypadku bedzie charakteryzowac¢ si¢ bardzo
ograniczong skuteczno$cig. Warto zauwazy¢, ze dotyczy¢ to moze bardzo licznej grupy
obywateli (dla przyktadu, w wyborach do Sejmu RP i do Senatu RP przeprowadzonych
w 2019 roku, do spiséw wyborcow prowadzonych przez wiasciwych konsulow RP dopisato

si¢ 330 676 wyborcow)?>.

II. 4 Zmiany w strukturze i organizacji organow wyborczych

a) Gminne obwodowe komisje wyborcze

Nalezy zauwazy¢, ze ustawa przewiduje powazne zmiany struktury organow
wyborczych najnizszego szczebla, ktore beda zaangazowane w przeprowadzenie wyborow
Prezydenta RP. Zgodnie z art. 10 ust. 4 ustawy — z dniem wejscia jej w Zycie — maja zostac
rozwigzane obwodowe komisje wyborcze powotane przed tym dniem (w trybie, o ktorym
mowa w art. 182 Kodeksu wyborczego, a wigc dotyczy to glosowania w kraju). Przewiduje
si¢ jednoczesnie powotanie w kazdej gminie gminnych obwodowych komisji wyborczych.
Nalezy zauwazyé, ze zamyst ustanowienia zupelnie nowej struktury organow
wyborczych w tak krotkim okresie przed dniem glosowania musi budzi¢ uzasadnione
watpliwosci i jest dzialaniem bez precedensu.

W ustawie przewiduje si¢ (jednorazowe) ustanowienie nowego modelu komis;ji
wyborczej w wyborach Prezydenta RP - gminnych obwodowych komisji wyborczych.

Rzecznik Praw Obywatelskich nie zajmuje stanowiska odno$nie do oceny mozliwosci
skutecznego realizowania przewidzianych przez ustaw¢ zadan przez gminne obwodowe
komisje wyborcze, w tym w szczegdlnosci w sktadach o wskazanej liczebnosci (w art. 10
ustawy) — oczekujac na opini¢ w tej sprawie Panstwowej Komisji Wyborczej. Podobnie nie
wypowiada si¢ w kwestii realno$ci powotania sktadéw komisji w tak krotkim okresie przed
dniem wyborow; w art. 10 ust. 2 ustawy zaklada si¢ takze, ze w bardzo krétkim okresie

komisje powota komisarz wyborczy - najpézniej w terminie 2 dni po wejsciu w Zycie ustawy.

35 Szerzej: Rzeczpospolita Polska. Wybory parlamentarne, 13 pazdziernika 2019 r. Sprawozdanie korcowe
z krotkoterminowej misji obserwacji wyborow ODIHR, Warszawa 2020, s. 10.
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Ogromnym wyzwaniem bedzie tez z pewnos$cig kwestia zapewnienia odpowiedniego
bezpieczenstwa zdrowotnego wszystkim cztonkom komisji wyborczych. Obawy budzi w tym
kontekscie kwestia przeprowadzenia szkolen, a przede wszystkim wspdlnej pracy cztonkoéw
komisji wyborczych3®.

Nalezy zwroci¢ takze uwage na problemy interpretacyjne zwigzane z zadaniami,
ustanowionych w ustawie, gminnych obwodowych komisji wyborczych. Ustawa w art. 12
ust. 1 wskazuje tylko ogolnie, ze gminna obwodowa komisja wyborcza wykonuje zadania
przewidziane dla obwodowych komisji wyborczych - z zastrzezeniem jej przepisow. Art. 13
ustawy stanowi, ze w zakresie nieuregulowanym w ustawie, do spraw zwigzanych
w szczegblnosci z powotaniem, rozwigzaniem, wygasnigciem cztonkostwa, dietami dla
cztonkéw, dziataniem, w tym zadaniami gminnej obwodowej komisji wyborczej stosuje si¢
odpowiednio przepisy Kodeksu wyborczego, dotyczace obwodowych komisji wyborczych.
Takie ogélne rozwigzania moga okaza¢ si¢ niewystarczajagce 1 beda wywota¢ wiele
problemow w praktycznym ich stosowaniu — prowadzac do roznego rodzaju niejasnosci, czy

niespdjnosci, ktore trudno bedzie usung¢ w krétkim okresie przed wyborami.

b) Obserwacja prac gminnych obwodowych komisji wyborczych

W odniesieniu do problematyki funkcjonowania gminnych obwodowych komisji
wyborczych musze réwniez podnie$¢ bardzo istotng kwestie mezow zaufania
i obserwatorow spolecznych. Regulacja w tym zakresie po ewentualnym wejsciu w zycie
ustawy bylaby niejasna. Jesli przyjac, ze gminne obwodowe komisje wyborcze sg zupetnie
nowg, odrgbng strukturg utworzong w ustawie na potrzeby przeprowadzenia wyborow
Prezydenta RP za pomoca procedury wylacznie korespondencyjnej, powstaé moga
watpliwosci, czy wchodzg one w zakres wyliczenia organéw wyborczych zawartego w art.
152 § 2 Kodeksu wyborczego (wymienione sg m.in. obwodowe komisje wyborcze).
Tymczasem, zgodnie z Kodeksem wyborczym uprawnienie komitetéw wyborczych do

wyznaczenia m¢za zaufania (art. 103a), a takze okreslonych stowarzyszen i1 fundacji do

36 Szereg krytycznych uwag w tym zakresie formutuje opinia Zarzadu Gtoéwnego Polskiego Towarzystwa Epidemiologow
i Lekarzy Chordb Zakaznych w sprawie ustawy o szczego6lnych zasadach przeprowadzania wyboréw powszechnych na
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych w 2020 r. Zrédto: https://www.senat.gov.pl/prace/senat/proces-
legislacyjny-w-senacie/ustawy-uchwalone-przez-sejm/ustawy-uchwalone-przez-sejm/ustawa,964.html ~ (dostep: 21
kwietnia 2020 roku).
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https://www.senat.gov.pl/prace/senat/proces-legislacyjny-w-senacie/ustawy-uchwalone-przez-sejm/ustawy-uchwalone-przez-sejm/ustawa,964.html

wyznaczania obserwatora spotecznego (art. 103c), odnosi si¢ do komisji wyborczych,
o ktorych mowa w art. 152 § 2 Kodeksu wyborczego.

Powstaje wigc pytanie o bardzo duzej doniostosci, czy ogoélne odestania zawarte
w ustawie (art. 12 1 13) mogg stanowi¢ wystarczajacg podstawe dla ustanowienia megzow
zaufania 1 obserwatoréw spotecznych — ze wszystkimi konsekwencjami dla zasady jawnosci

wyboréw. Kwestia ta wymaga jasnego, jednoznacznego doprecyzowania.

I1. 5 Informacja o wyborach

Wprowadzeniu zmian w regulacji wyborczej, w szczegdlnosci jesli dotyczy¢ one maja
kwestii zasadniczych dla przeprowadzenia wyboréw oraz praw wyborczych, musza
towarzyszy¢ odpowiednie dzialania informacyjne i edukacyjne. Z pewnos$cig powinny one
by¢ intensyfikowane w dtuzszym okresie poprzedzajacym wybory. Bez watpienia majg one
bowiem wptyw na skuteczne zagwarantowanie zasady powszechnos$ci wyborow. Zgodzic si¢
nalezy?’, ze prawo do informacji wyborczej (w tym podstawowej informacji o gtosowaniu —
m.in. terminie 1 procedurach oddawania gtosu) wywodzi¢ mozna z prawa do informacji
publicznej gwarantowanej m.in. przez art. 19 Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka3®,
art. 19 ust. 2 Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych?, czy art. 10 ust.
1 Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka*?. Na standardy skutecznego dostarczenia przez
instytucje panstwa przed wyborami informacji o glosowaniu wskazuje szereg dokumentdéw
o charakterze miedzynarodowym. Dla przyktadu, w swoich wytycznych dla dokonywania
oceny prawa wyborczego w poszczegdlnych panstwach, Organizacja Bezpieczenstwa
1 Wspolpracy w Europie wskazuje na konieczno$¢ stosowania rozwigzan zapewniajacych
dostarczenie wyborcom ,,na czas” informacji zarowno o kwestiach dotyczacych rejestracji
wyborcow, jak i procedurach wyborczych*'. Renomowany, szwedzki instytut IDEA,

rozwazajac wyzwania dla organizowania wyboréw na $wiecie zwigzane z wirusem COVID-

37 A. Frydrych-Depka, Prawo do informacji o wyborach, Studia Wyborcze, t. 25, 2018, s. 60 i nast.

38 Powszechna Deklaracja Praw Cztowieka uchwalona 10 grudnia 1948 r. przez Zgromadzenie Ogolne ONZ.

39 Migdzynarodowy 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).

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

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



19, wyraznie podkreslil, 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 korzysta¢. Wskazano, ze w sytuacji
wprowadzenia izolacji w zwigzku z rozpowszechnianiem si¢ wirusa COVID-19, kampani¢
informacyjng nalezy dostosowywa¢ tak, aby docierata do wyborcow zaréwno za
posrednictwem medioéw tradycyjnych (telewizyjnych i radiowych), jak i internetowych*?.

W ustawie przewiduje si¢ wprowadzenie na zaledwie kilka lub kilkanascie dni przed
dniem glosowania zasadniczych zmian dotyczacych terminu wybordéw, spisu wyborcow,
wreszcie procedury oddawania glosu, a wigc kwestii majacych zasadnicze znaczenie dla
przeprowadzenia wyboréw. W opinii Rzecznika Praw Obywatelskich w tak krétkim
czasie przeprowadzenie jakiejkolwiek rzetelnej kampanii informacyjnej o zmianach
w prawie wyborczym i glosowaniu nie jest mozliwe.

Nalezy zwroci¢ rowniez uwage, ze m.in. przewidywane przez Kodeks wyborczy
mechanizmy informowania wyborcow sg juz w odniesieniu do wyboréw Prezydenta RP
zarzadzonych na dzien 10 maja 2020 roku w toku, a faktyczna mozliwos¢ ich uzupetienia
wydaje si¢ problematyczna. Dotyczy to m.in. procedury przekazania informacji wyborcom
w formie druku bezadresowego wynikajacej z art. 37d Kodeksu wyborczego. Stosowanie
najwazniejszych procedur informowania wyborcow planuje si¢ zresztg wytaczy¢ w wyborach
Prezydenta RP (m.in. podawania w formie obwieszczenia do wiadomos$ci wyborcow
informacji, o ktérych mowa w art. 16 § 1 Kodeksu wyborczego)*.

Pragne podkresli¢, ze konieczne jest zwrocenie uwagi wyborcéw na szereg bardzo
istotnych kwestii zwigzanych ze szczegdtami oddawania glosu korespondencyjnie m.in.
z uwagi na konkretne wymogi prawne, ktorych nieprzestrzeganie powoduje, ze koperte na
karte do gtosowania nie wrzuca si¢ do urny, a kart¢ uwaza si¢ za niewazng i nie bierze si¢ jej
pod uwage przy ustalaniu wynikdéw gtosowania w gminie (art. 5 ust. 5 ustawy).

Pragne powtérzy¢, ze jak pokazal przebieg glosowania korespondencyjnego
w ubiegtych latach, cze$¢ glosujacych, mimo, ze byly to osoby zainteresowane procedura,

ktore same zglosity zamiar takiego gtosowania i otrzymaty w pakiecie wyborczym instrukcje

#2Eections during COVID-19: Considerations on how to proceed with caution, Zrédto: https://www.idea.int/news-
media/news/elections-during-covid-19-considerations-how-proceed-caution

43 Nalezy zwroci¢ uwagg, ze zgodnie z art. 102 ustawy z dnia 16 kwietnia 2020 r. o szczeg6lnych instrumentach wsparcia
w zwigzku z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2 (Dz. U. z 2020, poz. 695), nie stosuje si¢ przepisow w tym
zakresie.
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glosowania korespondencyjnego, niestety wcigz nie miato wystarczajacej wiedzy lub nie
zwrocito uwagi na istotne wymogi dotyczace m.in. oSwiadczenia, czy zaklejenia kopert (cho¢
zarysowane weziej w art. 72 § 3 Kodeksu wyborczego niz w ustawie)*. W efekcie ich karty
do gltosowania nie byty uwzgledniane przy ustalaniu wynikéw gltosowania.

Pragne zwroci¢ w tym kontekscie szczegolna uwage na szczegolne potrzeby
informacyjne wyborcow z niepelnosprawnos$ciami. Jednym z waznych praw
gwarantowanych w Konwencji o prawach o0so6b niepelnosprawnych jest prawo do
pozyskiwania informacji. Panstwa-strony Konwencji maja obowigzek podja¢ niezbgdne
srodki, aby zapewni¢ osobom z niepelnosprawnosciami mozliwos¢ poszukiwania
1 pozyskiwania informacji na zasadzie rowno$ci z innymi osobami, m.in. poprzez
dostarczanie osobom niepelnosprawnym informacji przeznaczonych dla ogotu
spoleczenstwa, w dostepnych dla nich formach i technologiach, odpowiednio do réznych
rodzajow niepelnosprawnosci, na czas i bez dodatkowych kosztow, na zasadzie réwnosci
z innymi osobami, o czym stanowi art. 21 Konwencji. W ramach zapewnienia dostg¢pnosci
informacji panstwa-strony sa rowniez obowigzane do akceptowania i utatwiania korzystania
przez osoby niepelnosprawne w sprawach urzedowych z jezykow migowych, alfabetu
Braille'a, komunikacji wspomagajacej (augmentatywnej) i alternatywnej oraz wszelkich
innych dostgpnych srodkdéw, sposobow 1 form komunikowania si¢ przez osoby
niepelnosprawne, wedlug ich wyboru oraz uznania i akceptowania jezykow migowych.

Pragne podkresli¢, ze niepelnosprawno$¢ intelektualna charakteryzuje si¢ przede
wszystkim utrudnieniami w sferze percepcyjnej 1 poznawczej, powodujac wolniejsze tempo
uczenia si¢ i opanowywania réznorodnych sprawnosci poznawczych i spotecznych®. Osoby
z niepelnosprawnoscig intelektualng czgsto potrzebujg asysty w wykonywaniu swoich praw.
Tego rodzaju pomoc moze dotyczy¢ w szczegdlnos$ci: dostarczenia informacji potrzebnej do
podjecia decyzji, zakomunikowania tej informacji w odpowiedniej formie, czesto przy uzyciu

jezyka prostego do czytania albo w formie wizualnej. W ustawie nie przewidziano zadnych

4“Art. 73 § 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
kart¢ do glosowania nie wrzuca si¢ do urny, a karty nie bierze si¢ pod uwage przy ustalaniu wynikow glosowania w
obwodzie”.

4 A, Wotowicz—Ruszkowska, Niepelnosprawnos¢ intelektualna — wielowymiarowos¢  zjawiska, Osoba
z niepefnosprawnosciq intelektualng w postepowaniach sqdowych i przed innymi organami. Poradnik praktyczny,
Warszawa 2015, zrodto: https://www.rpo.gov.pl/sites/default/filessON_w_postepowaniu_sadowym.pdf (dostep: 17
kwietnia 2020 r.).
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szczegblnych $rodkéw majacych na celu dostarczenie osobom z tym rodzajem
niepetnosprawnosci informacji o wyborach, ich przebiegu oraz samej procedurze gtosowania.

Brak w ustawie obowigzku opracowania dokumentow wyborczych w sposob dostepny
dla os6b z ta niepelnosprawnoscia moze przeklada¢ si¢ na brak samodzielnosci
w wypehieniu karty do glosowania (za wyborce z niepelnosprawnoscig intelektualng karte
wypelni w takim przypadku inna osoba wedlug swego wyboru), a takze rodzi ryzyko oddania
glosu, ktory bedzie uznany za niewazny w zwigzku z niedopelnieniem obowigzkoéw
dotyczacych przygotowania pakietu wyborczego przez wyborce po wypetnieniu karty do
glosowania.

Osoby gluche 1 niestyszace czesto nie znaja jezyka polskiego, postuguja si¢ natomiast
naturalnym dla nich Polskim Jezykiem Migowym. W ustawie brak jest obowigzku
przygotowania informacji o wyborach oraz pakietu wyborczego, w tym w szczegdlnos$ci
instrukcji glosowania, w Polskim Jezyku Migowym. W ten sposob cze$¢ osob ghuchych
1 nieslyszacych nie otrzyma zrozumiatej dla nich informacji, co nalezy zrobi¢, zeby wzig¢
udzial w wyborach i odda¢ wazny glos. Osoby z niepetnosprawnoscig stuchu nie zawsze maja
wokol siebie osoby, ktére moglyby pomdéc im w odczytaniu informacji tekstowe;.
Poszukiwanie 1 pozyskiwanie informacji czgsto zajmuje im znaczniej wigcej czasu 1 wymaga
wiekszego wysitku niz w przypadku osob bez tej niepetnosprawnosci.

Nalezaloby zatem przygotowaé informacje o wyborach oraz instrukcje glosowania
w Polskim Jezyku Migowym. Takie informacje powinny by¢ dostepne na stronach organow
odpowiedzialnych za przeprowadzenie wyboréw, w szczegdlnosci na stronach internetowych
samorzadoéw gminnych i Panstwowej Komisji Wyborczej, a takze dostepne za posrednictwem
specjalnej infolinii z wideoczatem.

Osoby z niepelnosprawnoscig wzroku, w tym niewidzace i1 stabowidzace, moga
doswiadcza¢ trudnosci w odczytywaniu tekstu oraz wypelnianiu karty do glosowania.
Podobnie, jak w przypadku osob z niepelnosprawnoscia intelektualng i niepetnosprawnoscia
stuchu, maja specjalne potrzeby jesli chodzi o sposéb dostarczenia informacji o wyborach
oraz informacji zawartych w instrukcji gltosowania. Nalezy podkresli¢, ze bez uzycia
specjalistycznego sprzetu lub oprogramowania, nie zapoznajg si¢ z tymi informacjami

dostarczonymi w formie pisemne;.
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Wyborca z niepelnosprawno$cia, nawet jesli uda mu si¢ przezwycigzy¢ bariery
dotyczace prawidtlowego wypelnienia karty do glosowania, ztozenia pakietu wyborczego
w celu umieszczenia w nadawczej skrzynce pocztowej, czy wypeklienia o$wiadczenia,
o ktérym mowa w art. 3 ust. 3 ustawy, moze nie odda¢ glosu skutecznie. Przestanki zawarte
w art. 5 ust. 5 ustawy dotycza bowiem w duzej mierze tej grupy wyborcoéw, w zwiazku z tym,
ze to wyborca z niepetnosprawnos$cia, w szczegdlnosci sensoryczng, moze nieczytelnie
wypethic¢ o$wiadczenie o osobistym i tajnym oddaniu glosu na karcie do glosowania, nie
umiesci¢ tego o$wiadczenia w kopercie zwrotnej, nie zaklei¢ koperty zwrotnej, czy tez
umiesci¢ pakiet wyborczy w skrzynce znajdujacej si¢ poza jego obwodem glosowania. Moze
to wynika¢ przede wszystkim z nieadekwatnos$ci instrukcji glosowania oraz informacji
o wyborach. Podobne obawy dotyczy¢ moga oséb z niepetnosprawnoscia wzroku czy

z niepetnosprawnos$cig manualng.

Nalezy zauwazy¢, ze dotychczasowe polskie doswiadczenia, w pelni skuteczne
wdrazanie nowych mechanizméw prawa wyborczego, w tym procedur gtosowania wymaga
dlugotrwatych, kompleksowych dzialan informacyjnych 1 edukacyjnych. Godzi si¢
przypomnie¢, ze procedura glosowania korespondencyjnego zostata wprowadzona do
Kodeksu wyborczego w 2011 roku, a od wyboréw 2015 roku mogli z niej skorzystac, na swoj
wniosek, wszyscy wyborcy w kraju i za granicg. Organizacje spoteczne oraz Rzecznik Praw
Obywatelskich wskazywaly woéwczas, ze niezbedna jest wielomiesi¢czna, kompleksowa
akcja informacyjna, majacg upowszechni¢ wiedze o korespondencyjnej metodzie glosowania,
procedurach i uprawnionych do jej stosowania. Niestety, mimo dziatan podjetych m.in. przez
Panstwowg Komisj¢ Wyborcza, z badania przeprowadzonego przez Centrum Badania Opinii
Spotecznej i 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 §wiadomos¢, iz kazdy wyborca
moze zaglosowacé korespondencyjnie. 60% badanych nie wiedzialo o tej mozliwosci nic,

natomiast pozostali wskazali btedne odpowiedzi. Nalezy podkresli¢ szczegdlnie mata wiedze
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na temat tej procedury wsrod grupy starszych badanych (powyzej 65. roku zycia), sposrod
ktorych jedynie co dziesigty znat tg procedure*®.

Na konieczno$¢ podjecia dalszych cyklicznych dziatan w zakresie edukacji
1 informowania wyborcow o procedurze glosowania korespondencyjnego wskazywala
réwniez w swoim raporcie z monitoringu wyboréw do Sejmu RP 1 do Senatu RP, ktore odbyty
si¢ w pazdzierniku 2015 roku, Misja Oceny Wyboréw OBWE?* (formutujgc zalecenie w tej
kwestii, ale odnotowujac pewna poprawe).

Procedura glosowania korespondencyjnego byla wiec od 2011 roku wciaz w toku
wdrazania i utwierdzania si¢ w Swiadomosci wyborcow (co jest procesem dlugim
i wieloletnim), kiedy w 2018 roku*®, wbrew sprzeciwom m.in. Rzecznika Praw
Obywatelskich, znaczaco ja ograniczono i w duzej mierze rozmontowano jej
infrastrukture. To stanowi m.in. rdéznicg¢ w poréwnaniu do procedury glosowania
korespondencyjnego w Niemczech (przywotanej w uzasadnieniu projektu ustawy), ktora jest
wdrazana od lat 50-tych XX wieku, byta stopniowo rozszerzana, cieszac si¢ rosngcym
uznaniem wyborcow.

Bez watpienia zatem nalezy podnie$s¢ rowniez kwestie zaufania 1 przekonania
wyborcéw do procedury gtosowania korespondencyjnego jako formy udzialu w glosowaniu.
Warto zauwazy¢, ze co do zasady, polscy wyborcy sg raczej tradycjonalistami — zgodnie
z badaniami opinii spotecznej przeprowadzonymi przez Biuro Rzecznika Praw
Obywatelskich pod koniec 2018 roku, zdecydowana wiekszos$¢ polskich wyborcéw (73%)
jako preferowany sposob udzialu w wyborach wskazala glosowanie osobiste w lokalu
wyborczym. Co bardzo istotne, wérdd ankietowanych wyborcéw z niepelnosprawnosciami i
w zaawansowanym wieku wskazania takie sg znacznie czgstsze. Ws$rdd najstarszych
ankietowanych (w wieku od 65. lat) na procedure gtosowania w lokalu wyborczym wskazuje

zdecydowana wigkszo$¢ sposrod nich (88%)*. Alternatywne procedury glosowania

4 Wiedza o utatwieniach w glosowaniu przed wyborami prezydenckimi (opr. J. Zbieranek), BRPO-CBOS, kwiecien

2015.

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

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

49 Badanie dla Rzecznika Praw Obywatelskich przeprowadzono metodg wywiadow bezposrednich (face to face) w dniach
od 29 listopada do 9 grudnia 2018 roku na liczacej 942 osoby reprezentatywnej probie losowej dorostych mieszkancow
Polski. Szerzej: Ulatwienia w glosowaniu. Opinie i oczekiwania, Komunikat z badan, CBOS-BRPO, Warszawa, marzec
2019.
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uznawane byly (zgodnie z ich przeznaczeniem) jako procedury znajdujace zastosowanie
raczej w sytuacjach, gdy faktycznie niemozliwe jest osobiste oddanie glosu w lokalu
wyborczym. Nalezy jednak podkresli¢, ze czgs¢ z wyborcow preferuje w takiej sytuacji
glosowanie korespondencyjne (wykluczajac gtosowanie przez pelnomocnika z powodu braku
zaufania do procedury), ale cz¢$¢ preferuje gtosowanie przez pelnomocnika (artykutujac brak
zaufania do glosowania korespondencyjnego?).

Oznacza to wigc, ze istnieje oczywiscie grupa wyborcéw, ktora nie ma zaufania do
procedury glosowania korespondencyjnego i z uwagi na brak innej procedury zapewne
w ogoble nie wezmie udziatlu w glosowaniu. Powstaje pytanie, jaki wplyw na taki stan ma
dziatanie ustawodawcy. Warto przypomnie¢, ze w uzasadnieniu projektu ustawy zgtoszonego
pod koniec 2017 roku, postulujagc catkowite zlikwidowanie procedury glosowania
korespondencyjnego wskazano, ze ,Wnioskodawcy wuznaja, ze [...] glosowanie
korespondencyjne w istotny sposob zwicksza ryzyko nieprawidlowosci™!. Zarzuty te byty
wielokrotnie powtarzane w debacie publicznej towarzyszacej procom nad zmianami w prawie

wyborczym na przetomie 2017 i 2018 roku®?, a takze szeroko cytowane w mediach.

Podsumowujac powyzsze, pragne powtorzy¢, ze w opinii Rzecznika Praw
Obywatelskich przeprowadzenie w najblizszym czasie wyborow Prezydenta RP, z uwagi
na zagrozenia zwigzane z COVID-19, nie jest mozliwe. Przewidziane w Kodeksie
wyborczym mechanizmy wyborcze w tych wyjatkowych, specyficznych okoliczno$ciach nie
gwarantuja, ze wybory beda powszechne i zgodne z miedzynarodowymi standardami>3.

Szeroka analiz¢ tego zagadnienia (z uwzglednieniem kolejnych zmian legislacyjnych)

30 O postawach takich szerzej w: Gwarancje korzystania z czynnego prawa wyborczego przez osoby starsze i osoby z
niepetnosprawnosciami. Analiza i zalecenia, Biuro RPO, red. J. Zbieranek, Warszawa 2012.

5 Projekt ustawy o zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszenia udzialu obywateli w procesie wybierania,
funkcjonowania i kontrolowania niektorych organow publicznych. Druk nr 2001.

52 Szerzej m.in. Sprawozdania z prac Komisji Nadzwyczajnej do rozpatrzenia projektow ustaw z zakresu prawa
wyborczego (NPW)
http://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/agent.xsp?symbol=KOMISJAND&NrKadencji=8&KodKom=NPW (dostep: 15
kwietnia 2020 roku).

33 Art. 102 ustawy z dnia 16 kwietnia 2020 r. o szczegblnych instrumentach wsparcia w zwigzku z rozprzestrzenianiem
si¢ wirusa SARS-CoV-2 (Dz. U. 22020, poz. 695) przewiduje zreszta, ze przy przeprowadzaniu wyboréw powszechnych
na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych w 2020 r. nie stosuje si¢ przepisow w zakresie m.in. wielu
utatwien w glosowaniu.
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przedstawilem juz Panstwowej Komisji Wyborczej>t, a takze Marszatkowi Sejmu RP>
i Marszatkowi Senatu RP>. Pragne podkresli¢ rowniez, ze w mojej opinii kampania wyborcza
nie toczy si¢ z poszanowaniem zasady rownos$ci szans kandydatéw, a obywatelom nie jest

przekazywana wiedza o wyborach w minimalnym, satysfakcjonujacym stopniu.

Analizowana ustawa i przewidziane w niej konstrukcje prawne majg wedtug
ustawodawcy stanowi¢ skuteczne remedium na powyzsze.

Pragne o$wiadczy¢, ze w mojej opinii zostaly spelnione przewidziane przez
Konstytucje RP kryteria materialne 1 kryteria formalne wprowadzenia stanu nadzwyczajnego,
w tym przypadku stanu kleski zywiotowej. Co wigcej, stan ten zostat wprowadzony za
pomocg aktow normatywnych 1 z calg mocg nalezy podkreslic, ze obowigzuje on
w rzeczywistosci. Dlatego tez w tej sytuacji faktycznej i prawnej (a wigec w sytuacji
swoistego hybrydowego stanu nadzwyczajnego) aktualizuje si¢ zakaz wynikajacy z art.
228 ust. 6 Konstytucji RP. Przepis ten przewiduje, ze w czasie stanu nadzwyczajnego
nie moze by¢ zmieniona m.in. ustawa o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej.

Oznacza to, ze w mojej opinii prace legislacyjne nad ustawg sg prowadzone
z naruszeniem zakazu wynikajacego z art. 228 ust. 6 Konstytucji RP. Majac na wzgledzie to
zasadnicze zastrzezenie wskaza¢ musze rowniez, ze tryb prac nad ustawg budzi oczywiste
zastrzezenia dotyczace terminu wprowadzania zmian do prawa wyborczego. Nalezy
podkresli¢, ze ustawa ma oddziatywa¢ na podstawowe kwestie zwigzane z realizacja praw
wyborczych — m.in. dotyczac terminu wyboréw, struktury organdow wyborczych, czy
procedur oddawania glosu.

7. zaprezentowanej w niniejszej opinii szczegélowej analizy poszczegdlnych
rozwiazan zawartych w ustawie wynika wniosek, ze nie zapewniaja one wystarczajacych
gwarancji, Zze wybory zostana przeprowadzone zgodnie z zasadq powszechnosci
wyborow (art. 127 ust. 1 Konstytucji RP) i nie sa w stanie umozliwi¢ pelnej realizacji
przez obywateli czynnego prawa wyborczego, o ktorym mowa w art. 62 ust. 1
Konstytucji RP. Duze grupy wyborcow moga by¢ bowiem wylaczone z mozliwosci udziatu

w glosowaniu z uwagi na nieadekwatno$¢ i1 nieskuteczno$¢ procedury (wylacznego)

>4 Pismo z dnia 24 marca 2020 roku, sygn. VI1.602.9.2020.JZ.
35 Pismo z dnia 2 kwietnia 2020 roku, sygn. VI1.602.9.2020.JZ.
36 Pismo z dnia 30 marca 2020 roku, sygn. VI1.602.9.2020.JZ.



glosowania korespondencyjnego wprowadzonej w przewidzianej formule, w tak krotkim
czasie przed wyborami, bez rozbudowanej akcji informacyjnej. Co wigcej, przewidziane
W ustawie rozwigzania nie gwarantuja rowniez wypelniania zasady rownosci szans

kandydatow, co wptywa na realizacje¢ biernego prawa wyborczego.

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 przyjecie powyzszych uwag, poinformowanie o nim
Panstwa Senatoréw oraz wykorzystanie w dalszych pracach nad ustawa. Jednocze$nie pragne
podkresli¢, ze opinia moze zosta¢ uzupelniona i rozszerzona w przypadku wyrazenia takiego

oczekiwania przez Wysoki Senat.

L.acze wyrazy szacunku
Adam Bodnar
Rzecznik Praw Obywatelskich

/-podpisano elektronicznie/
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