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Streszczenie: Wybory prezydenckie zaplanowane pierwotnie na 10 maja 2020 roku zbiegly si¢
w czasie z wybuchem epidemii koronawirusa i wprowadzeniem stanu epidemii. W zwigzku z tym
polskie panstwo musiato podja¢ dziatania, ktore umozliwiag wszystkim obywatelom skorzystanie
z przyznanego im przez Konstytucj¢ RP czynnego prawa wyborczego jednoczes$nie zapewniajac
im bezpieczenstwo w wymiarze zdrowotnym. Rozwigzaniem tego problemu miato by¢ powszech-
ne glosowanie wyltacznie w formie korespondencyjnej. Celem artykutu jest zebranie i omowienie
najwazniejszych watpliwosci zwigzanych z organizacjg takiej formy wybordéw, w tym mig¢dzy in-
nymi kwestii: zapewnienia tajnosci glosowania, organu odpowiedzialnego za przeprowadzenie
wyborow, zmian w prawie wyborczym w okresie krotszym niz 6 miesigcy przed data glosowania,
a takze mozliwos$ci przeprowadzenia wyborow w czasie stanu nadzwyczajnego.

Stowa kluczowe: glosowanie korespondencyjne, wybory, stan epidemii, wybory prezydenckie,
Polska, kodeks wyborczy

WPROWADZENIE. SYTUACJA PRAWNO-POLITYCZNA POLSKI PRZED
WYBORAMI PREZYDENCKIMI W 2020 ROKU.

Glosowanie korespondencyjne jest jednym z alternatywnych sposobow gto-
sowania' od wielu lat uznawanym przez doktryng prawa konstytucyjnego i sta-
nowi cze$¢ systemoéw wyborczych wielu krajow demokratycznych?. Polega ono
na tym, ze wyborca wyraza wole oddania glosu w ten wlasnie sposob, otrzymuje

! Sokala Andrzej, Michalak Barttomiej, Uzigbto Piotr, Leksykon prawa wyborczego i refe-

rendalnego oraz systemow wyborczych, Warszawa 2013, s. 19.
2 Banaszak Bogustaw, Kodeks wyborczy. Komentarz, Warszawa 2015, s. 129.
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materiaty do glosowania poczta, a nastgpnie w tej samej drodze odsyta wypel-
niong kart¢ do glosowania na wskazany w przepisach adres’. Gtosowanie kore-
spondencyjne pojawito si¢ po raz pierwszy w Kodeksie wyborczym z 5 stycznia
2011 roku. Zgodnie z art. 38 § 2 glosowanie korespondencyjne byto gltosowa-
niem osobistym i dotyczyto wylacznie gtosowania w obwodach utworzonych za
granicg. Wyborca mogt zglosi¢ zamiar oddania w ten sposob glosu wlasciwemu
terytorialnie konsulowi do 15 dnia przed dniem wyboréw. Kilka miesigcy poz-
niej, w maju 2011 roku, po nowelizacji kodeksu wyborczego* rozszerzono krag
wyborcow, ktorzy mogli gtosowac korespondencyjnie — w ten sposdb z czynnego
prawa wyborczego mogly skorzysta¢ takze osoby niepetnosprawne o znacznym
lub umiarkowanym stopniu niepetnosprawnosci. Taki zamiar nalezato zgtosi¢
do 21 dnia przed dniem wyboréw. Bardzo istotna byta nowelizacja ustawy z lip-
ca 2014 roku?, ktora rozszerzyta mozliwos$¢ glosowania korespondencyjnego
na wszystkich wyborcéw. W opinii prawnej przygotowanej przez Krzysztofa
Skotnickiego® jej autor generalnie pozytywnie wyrazal si¢ o takiej mozliwosci,
zwracajgc jednak uwage, ze moze ona zwlaszcza w przypadku wybordw samorza-
dowych przyczynic¢ si¢ do oszustw wyborczych. W styczniu 2018 roku dokonano
kolejnych zmian w kodeksie wyborczym. Ustawa o zmianie niektorych ustaw
w celu zwickszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania
i kontrolowania niektorych organéw publicznych ograniczono mozliwo$¢ do
glosowania korespondencyjnego wytacznie do 0séb niepelnosprawnych’.

6 sierpnia 2020 roku uptywata kadencja Prezydenta Rzeczypospolitej Pol-
skiej i zgodnie z art. 128 ust. 2 Konstytucji RP Marszatek Sejmu byt zobligowany
do zarzadzenia wyborow Prezydenta RP na dzien przypadajacy nie wczesniej
niz na 100 dni i nie p6zniej niz na 75 dni przed uptywem kadencji urzedujacego
prezydenta. Ustawa o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej precyzuje,
ze wybory mogg zosta¢ wyznaczone na dzien wolny od pracy. Wypetiajac ten
obowigzek 5 lutego 2020 roku Marszalek Sejmu zarzadzita wybory prezydenckie
i wyznaczyta je na 10 maja 2020 roku. Jednak w zwigzku z wprowadzeniem 20
marca 2020 roku stanu epidemii na obszarze catego terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej powstat istotny problem: w jaki sposob zapewni¢ bezpieczne gtosowa-
nie w wyborach prezydenckich. W dniu ogloszenia epidemii w kwarantannie
przebywato ok. 41 tys. 0osob® i nalezato sie spodziewacé, ze ta liczba bedzie stale
rosnag¢. W zwigzku z tym spora grupa wyborcow podlegata tzw. absencji przy-
musowej, gdy wyborca chce zaglosowac, ale z przyczyn obiektywnych nie moze

3 Sokala A., op. cit., s. 67.

4 Dz.U. 2011 nr 147 poz. 881.

> Dz.U. 2014 poz. 1072.

¢ Opinia prawna na temat poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy
oraz niektorych innych ustaw (druk nr 1786) (http://orka.sejm.gov.pl/rexdomk7.nsf/Opdodr?Open-
Page&nr=1786 (dostep: 18 marca 2021 roku)

7 Dz.U. 2018 poz. 130.

§ https://koronawirus-w-polsce.pl/ (dostep 18 marca 2021 roku).
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tego zrobi¢’. Specyfika przebywania na kwarantannie wyklucza mozliwos¢ oso-
bistego oddania gtosu w lokalu wyborczym, a nalezato zapewni¢ takim osobom
mozliwos¢ skorzystania z prawa wyborczego. Ustawodawca zdajac sobie sprawe
z ograniczen jakie niesie epidemia w ustawie o zmianie ustawy o szczegdlnych
rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem
COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzyso-
wych oraz niektorych innych ustaw z 31 marca 2020 roku'® wprowadzit mozli-
wos¢ glosowania korespondencyjnego dla osob podlegajacych w dniu glosowania
obowigzkowej kwarantannie, izolacji lub izolacji w warunkach domowych, oraz
osobom, ktore najpdzniej w dniu glosowania konczyty 60 lat. Zamiar gtosowa-
nia korespondencyjnego wyborca powinien zglosi¢ komisarzowi wyborczemu
do 15 dnia przed dniem wyboréw, z wyjatkiem wyborcy podlegajacego w dniu
glosowania obowigzkowej kwarantannie, izolacji lub izolacji w warunkach do-
mowych, ktory zamiar glosowania komisarzowi wyborczemu zgtasza do 5 dnia
przed dniem wybordw.

6 kwietnia 2020 roku Klub Parlamentarny Prawo i Sprawiedliwo$¢ ztozyt
w Sejmie poselski projekt ustawy o szczegolnych zasadach przeprowadzania
wyboroéw powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych
w 2020 roku. Warto podkresli¢, ze projektodawcy dopuszczali mozliwo$¢ zmiany
terminu wyborow nie wskazujac w tytule proponowanej ustawy konkretnej daty.
Artykuty 112 ustawy zawieraty norme o charakterze blankietowym, co nadawato
jej charakter wybitnie ekstraordynaryjny. Epizodyczno$¢ tej ustawy wyrazata si¢
rowniez w fakcie, ze w 2018 roku zniesiono mozliwos¢ skorzystania z oddania
gtosu korespondencyjnie przez wszystkich wyborcoéw. Przywracano ja de facto na
przeprowadzenie tych konkretnych wyboréw prezydenckich. Pakiety wyborcze
miaty zosta¢ dostarczone bez potrzeby zglaszania wniosku o skorzystanie z moz-
liwosci gtosowania korespondencyjnego przez wskazanego w ustawie operatora
pocztowego od 7 dni do dnia przypadajacego przed dniem glosowania.

Pierwszym celem badawczym niniejszego artykutu jest wykazanie, ze cho¢
organy wladzy publicznej byty uprawnione do nowelizacji prawa wyborczego to
jednak sposob przeprowadzenia procesu legislacyjnego i zaproponowane zmiany
byly niezasadne i w skrajnym przypadku mogty catkowicie uniemozliwic¢ prze-
prowadzenie wyborow prezydenckich. Kolejnym celem badawczym byta ocena
wplywu zaproponowanych zmian na czynne prawo wyborcze m.in. poprzez wpro-
wadzenie swego rodzaju przymusu wyborczego. Dalej krytyce poddane zostato
przede wszystkim ograniczenie roli Panstwowej Komisji Wyborczej w procesie
organizacji wyboréw oraz przej¢cie wigkszosci jej zadan przez organy wiadzy
wykonawczej. Jednocze$nie zbadano i negatywnie zweryfikowano zarzuty o na-
ruszeniu zasady tajnosci glosowania oraz tzw. ciszy legislacyjnej. Ostatnim celem

® Korycki Krzysztof, Alternatywne techniki glosowania a frekwencja wyborcza, Studia
Wyborcze, Tom XXIII, 2017, s. 84.
19 Dz.U. 2020 poz. 568.
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niniejszego artykutu jest znalezienie odpowiedzi na pytanie, czy istniata potrzeba
i przestanki wprowadzenia stanu nadzwyczajnego jako sposobu zaradczego na
problemy z organizacja wyborow prezydenckich w 2020 roku.

W ramach niniejszego artykutu postuzono si¢ przede wszystkim metoda dog-
matyczno-prawng oraz w mniejszym zakresie opisows i socjologiczng. Dokonano
analizy przepisdw miedzy innymi kodeksu wyborczego 1 ustawy o szczegodlnych
zasadach przeprowadzania wyborow powszechnych na Prezydenta Rzeczypo-
spolitej Polskiej zarzadzonych w 2020 r., a takze orzecznictwa Trybunatu Kon-
stytucyjnego.

CISZA LEGISLACYINA

W 2020 roku czgs¢ politykow, przedstawicieli doktryny, a takze Rzecznik
Praw Obywatelskich krytycznie odnosili si¢ do zmian kodeksu wyborczego do-
tyczacych mozliwosci glosowania wylacznie w formie korespondencyjnej za-
rzucajac im migdzy innymi tamanie ciszy legislacyjnej. Sad Najwyzszy w opinii
przygotowanej dla Senatu'' podkreslit, ze Sejm wbrew dyrektywom wynikajacym
z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego nie zachowat minimalnego okresu
ciszy legislacyjnej w zakresie istotnych zmian prawa wyborczego, ktory wynosi
6 miesi¢cy przed wyborami rozumianymi jako ogo6t czynnosci ujetych w kalen-
darzu wyborczym. Sad Najwyzszy nie rozwinat tego zarzutu, a nalezy zauwazyc¢,
ze 0w zakaz zmian w prawie wyborczym nie ma charakteru bezwzglednego —
jest jedynie pewnym standardem, dyrektywa, ktore nalezaloby zachowywac dla
spetnienia zasady demokratycznego panstwa prawnego. Trybunat Konstytucyjny
w swoim orzeczeniu z 20 lipca 2011 roku'? podkreslit bowiem, ze mogg zaistnie¢
wyjatki od sze$ciomiesigcznego okresu ciszy legislacyjnej, ktore wynikatyby
z nadzwyczajnych okolicznosci o charakterze obiektywnym. Nalezy w tym miej-
scu przypomnie¢, ze nowelizacje kodeksu wyborczego dotyczace glosowania
korespondencyjnego z maja 2011 roku oraz lipca 2014 roku zostaty dokonane
w czasie krotszym niz postulowane pot roku przed wyborami. Cisza legislacyjna
powinna dotyczy¢ istotnych zmian w prawie wyborczym. Kodeks Dobrej Praktyki
w Sprawach Wyborczych przyjety przez Komisj¢ Wenecka zalicza do nich: wia-
sciwy system wyborczy, cztonkostwo komisji wyborczych oraz ustalanie granic
okregow wyborczych'?, a polski Trybunat Konstytucyjny jako istotne zmiany

W Opinia w przedmiocie ustawy z dnia 6 kwietnia 2020 r. o szczegdlnych zasadach prze-
prowadzania wyborow powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzqdzonych
w 2020 r. (druk senacki nr 99) http://www.sn.pl/aktualnosci/SitePages/Wydarzenia.aspx?ItemSI-
D=630-0dc69815-3ade-42fa-bbb8-549¢3c6969c5&ListName=Wydarzenia (dostgp: 11 marca 2021
roku).

12 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 20 lipca 2011 roku, sygn.. K 9/11.

13 Kodeks Dobrej Praktyki w Sprawach Wyborczych https://bisnetus.files.wordpress.com/2016/03/
kodeks_dobrej praktyki w_sprawach wyborczych.pdf (dostep 12 kwietnia 2021 roku).


http://www.sn.pl/aktualnosci/SitePages/Wydarzenia.aspx?ItemSID=630-0dc69815-3ade-42fa-bbb8-549c3c6969c5&ListName=Wydarzenia
http://www.sn.pl/aktualnosci/SitePages/Wydarzenia.aspx?ItemSID=630-0dc69815-3ade-42fa-bbb8-549c3c6969c5&ListName=Wydarzenia
https://bisnetus.files.wordpress.com/2016/03/kodeks_dobrej_praktyki_w_sprawach_wyborczych.pdf
https://bisnetus.files.wordpress.com/2016/03/kodeks_dobrej_praktyki_w_sprawach_wyborczych.pdf
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wymienia: wielko$¢ okregdw wyborczych, wysokos¢ progdw wyborczych oraz
przyjety system ustalania wynikéw wyboroéw!. Sposobu gtosowania, ktory $cisle
rzecz ujmujac jest czynnoscig techniczng zgodnie z przyjetym orzecznictwem
1 wytycznymi miedzynarodowych instytucji nie sposob zaliczy¢ do zmian istot-
nych, cho¢ prima facie takim moze si¢ wydawac¢. Wydaje sig, ze w przypadku
stanu epidemii zachodzity ekstraordynaryjne, obiektywne okolicznosci, ktore
wymagaty podjecia pilnych zmian w prawie wyborczym, ktore umozliwityby,
a przynajmniej znacznie utatwity wyborcom skorzystanie z czynnego prawa wy-
borczego. Bezwzgledny zakaz zmian w ordynacji wyborczej jest przewidziany
przez Konstytucje tylko w czasie stanu nadzwyczajnego oraz 90-dniowym okresie
po jego zakonczeniu. Senat, ktory de facto stosujac obstrukcje parlamentarng
wykorzystat maksymalny, 30-dniowy czas na podjgcie decyzji odno$nie ustawy
uchwalonej przez Sejm przyczynit si¢ do tego, ze ustawa weszta w zycie tuz
przed dniem glosowania. Jak zwracaja uwage przedstawiciele doktryny, nawet
czternastodniowe vacatio legis nie zawsze jest w stanie zabezpieczy¢ stabilno$¢
prawa wyborczego'’, a w przypadku ustawy z 6 kwietnia 2020 roku vacatio legis
praktycznie nie istniato, poniewaz ustawa wchodzita w zycie z dniem nastgpu-
jacym po dniu ogloszenia, zaledwie na dzien przed planowang pierwsza turg
wyboréw prezydenckich zarzadzonych na 10 maja 2020 roku. Okres ten nalezy
uzna¢ za zbyt krotki i naruszajacy zasade zaufania obywateli do panstwa oraz
pewnosci prawa.

PRZYMUS WYBORCZY

Przymus wyborczy jest mechanizmem stosowanym w wielu krajach na $wiecie
(m.in. Australii, Argentynie, Belgii, Wloszech), ktory polega na obowiagzku wziecia
udziatu w wyborach przez osoby uprawnione do gtosowania. Charakteryzuje si¢
on przede wszystkim zastosowaniem sankcji wobec wyborcy, ktory nie wypehit
obowiazku wyborczego, co w zatozeniu ma mobilizowac do aktywnosci wybor-
czej'®. W wielu krajach z obowiazku tego wytaczone sg jednak okreslone kategorie
0sob, ktore dysponujg czynnym prawem wyborczym!”. Artykut 2 ust. 4 ustawy
z 6 kwietnia 2020 roku przewidywatl, ze wyborcy nie sktadaja wniosku o skorzy-
stanie z mozliwosci glosowania korespondencyjnego, a pakiety wyborcze zostang
dostarczone do oddawczych skrzynek pocztowych wyborcow. W zwiazku z tym
mozna zastanowic si¢, czy takie rozwigzanie nie stanowi zawoalowanej formy
przymusu wyborczego rozpatrywanego w dwoch aspektach. Po pierwsze, wyborca

4 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 3 listopada 2006 roku, sygn. akt K 31/06.

15 Jakubowski Pawet, Cisza legislacyjna — zasada prawa wyborczego w Rzeczypospolitej
Polskiej, Przeglad Sejmowy 4(129)/2015, s. 13.

16 Kryszen Grzegorz, Standardy prawne wolnych wyboréw parlamentarnych, Biatystok 2007,
s. 243.

7" ibidem.
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otrzymujac pakiet wyborczy nie moze w pelni nieskrgpowany sposob podjaé decyzji
o rezygnacji z gtosowania. Wyborcy, ktérzy w normalnych warunkach zapewne
nie wzieliby udziatu w wyborach moga odczuwac presje ze strony organow pan-
stwa, by skorzysta¢ z mozliwo$ci oddania gtosu dysponujac karta do gtosowania.
Bez dokonania racjonalnej oceny sytuacji i na przyktad podstawowej wiedzy na
temat programu wyborczego kandydatow na urzad Prezydenta RP, dziatajac pod
wplywem impulsu (wypehiajac kart¢ do glosowania jeszcze w trakcie formalnie
trwajacej kampanii wyborczej) lub swojego otoczenia w sposob nie do konca §wia-
domy moga wptyna¢ na wynik wyborczy, znieksztalcajac faktyczne poparcie dla
poszczegolnych kandydatéw. Po drugie pewna forma przymusu wyborczego mogta
zaistnie¢ w zwigzku z brakiem regulacji dotyczacych zwrotu niewypelionych kart
do glosowania. Zgodnie z przepisami karnymi zawartymi w ustawie z 6 kwietnia
2020 roku karze grzywny podlega ten, kto bez uprawnienia niszczy pakiet wybor-
czy. Nieskorzystanie z pakietu wyborczego mogtoby prowadzi¢ do ich masowego
niszczenia przez wyborcow. Brak adnotacji w spisie wyborczym o oddaniu glo-
su rodzitoby odpowiedzialno$¢ karng w stosunku do setek tysiecy, a moze nawet
milionow ludzi. W ten sposob spelniona zostataby przestanka charakterystyczna
dla przymusu wyborczego, czyli zastosowanie sankcji wobec 0sob niebiorgcych
udziatu w glosowaniu.

CZYNNE PRAWO WYBORCZE I TAINOSC GLOSOWANIA

Podstawowym sposobem glosowania jest oddanie glosu w lokalu wyborczym's.
Takie samo stanowisko zajela migdzy innymi Komisja Wenecka w Kodeksie Do-
brych Praktyk Wyborczych, stwierdzajac ze ,,Wyborcy muszg mie¢ zawsze mozli-
wo$¢ oddania glosu w lokalu wyborczym; inne metody glosowania sg dopuszczalne
jednak pod pewnymi warunkami”'. Powszechne gltosowanie korespondencyjne (all
-postal voting) jako jedyny sposob oddania glosu jest na Swiecie stosowany bardzo
rzadko i wystepuje obecnie miedzy innymi w kilku stanach USA. Takie rozwiazanie
w Polsce zostato przyjete po raz pierwszy w historii w ustawie z 6 kwietnia 2020
roku. Z kilku powodéw moglo narusza¢ jednak gwarantowane konstytucja czynne
prawo wyborcze. Po pierwsze, pakiety wyborcze mialy by¢ wysytane na adres
zamieszkania wyborcy ujetego w spisie wyborczym. Zgodnie z art. 3 ust. 1 ustawy
z 6 kwietnia 2020 roku wyznaczony operator (w tym wypadku Poczta Polska)
»zapewnia w przypadku glosowania w kraju, w terminie przypadajacym od 7 dni
do dnia przypadajgcego przed dniem gtosowania, dorgczenie pakietu wyborczego
bezposrednio do oddawczej skrzynki pocztowej wyborcy lub pod adres wyborcy
wskazany w czesci A spisu wyborcoOw”. Z uwagi na fakt, ze wielu wyborcow nie

18 Zbieranek Jarostaw, Alternatywne metody glosowania w polskim prawie wyborczym, War-
szawa 2013, s. 13—14.
19 Kodeks dobrej praktyki..., op. cit.
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mieszka pod adresem ujetym w spisie, to pakiety moglyby faktycznie nie trafi¢ do
rak adresatow i uniemozliwi¢ im tym samym oddanie gtosu. Po drugie, wpraw-
dzie wyborca moégl dopisa¢ si¢ do spisu na wniosek wniesiony do urzedu gminy
najpdzniej w dniu wejscia w zycie ustawy, ale ograniczone mozliwosci techniczne
i logistyczne, a takze pospiech w przygotowaniu calego przedsigwzigcia kazaty
przypuszczaé, ze dojdzie do wielu sytuacji, w ktorych pakiety wyborcze nie trafig
na czas do rak wyborcow, nawet gdyby udato im si¢ dopisa¢ do spisu wyborcow.
Osoby, ktore chciatyby skorzysta¢ z takiej mozliwosci moglyby nie by¢ pewne
kiedy taki termin uplynie, zwlaszcza gdyby termin wyborow ulegl przesunieciu.
Ustawa, co zrozumiate, likwidowata tez mozliwo$¢ oddania glosu na podstawie
zaswiadczenia o prawie glosowania poza miejscem zamieszkania.

Po trzecie, wedtug ustawy z 6 kwietnia 2020 roku do postgpowania z pakietami
wyborczymi nieodebranymi przez wyborcoéw o ktorych mowa w ust. 2 pkt 112 oraz
do postepowania z kopertami zwrotnymi odebranymi od tych wyborcéw stosuje sie
kodeks wyborczy. Poniewaz pakiety wyborcze miaty by¢ wrzucane do skrzynek od-
dawczych? jako przesytki nierejestrowane (niepolecone, ktorych odbioru kwitowaé
nie trzeba) zatem pojecie ,,nicodebranego” pakietu wyborczego w istocie byloby
fikcyjne. Dotychczas pakiety wyborcze byly traktowane jako rejestrowana przesytka
polecona, ktorej odbior musial zosta¢ pokwitowany przez wyborce. Z uwagi na fakt,
ze pakiet wyborczy byt zwykla przesytka bezadresowa, ktora mozna potraktowac
jak ulotke istniato powazne ryzyko, ze nie trafig one do wyborcy, zostang zagubione,
badz zostang popetione inne btedy przy dorgczeniu np. wrzucenie kilku pakietow
do jednej skrzynki oddawczej, omytkowe pominiecie skrzynki itp.

Watpliwosci czesci srodowisk 1 przedstawicieli doktryny budzita kwestia taj-
nosci gtosowania. Podnoszono, ze ,,sposob glosowania kazdego wyborcy bedzie
mozliwy do ustalenia, gdyz do karty wyborczej dotaczone beda jego dane identy-
fikacyjne™?!. Tymczasem w tej sprawie w 2011 roku wypowiedziat sie¢ Trybunat
Konstytucyjny, ktory uznat, ze sposob, w ktorym nastepuje separacja karty do gloso-
wania od o§wiadczenia wyborcy poprzez wykorzystanie dwoch kopert, tozsama ze
sposobem glosowania w wyborach korespondencyjnych, ktére miaty odbyc¢ si¢ 10
maja nie narusza zasady tajnosci gtosowania. Wedtug TK ,,taki sposob uregulowa-
nia procedury oddania glosu poza lokalem wyborczym nie narusza zasady tajnosci
glosowania, gdyz ustawodawca wskazat podmioty odpowiedzialne za realizacje tej
zasady na poszczegdlnych etapach procesu wyborczego i stworzyt rozbudowany,
opisany wyzej mechanizm gwarantujacy, ze tres¢ decyzji konkretnego wyborcy nie
bedzie znana osobom postronnym”?2,

20 https://www.poczta-polska.pl/glosowanie-korespondencyjne-w-kraju/ (dostep 14 kwietnia
2021 roku).

21 https://prawo.gazetaprawna.pl/artykuly/1472940,wykladowcy-prawa-apel-wybory-prezy-
denckie-konstytucja-glosowanie-korespondencyjne.html (dostep 20 kwietnia 2021 roku).

2 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 20 lipca 2011 roku, sygn.. K 9/11.
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ROLA WLADZY WYKONAWCZEJ I PKW W ORGANIZACJT GEOSOWANIA
KORESPONDENCYJNEGO

Zgodnie z kodeksem wyborczym Panstwowa Komisja Wyborcza jest sta-
tym najwyzszym organem wyborczym wlasciwym w sprawach przeprowadzania
wyborow i referendow. Do jej gtownych zadan nalezy sprawowanie nadzoru
nad przestrzeganiem prawa wyborczego, prowadzenie rejestru wyborcow, spo-
rzadzanie spisu wyborcow oraz ustalanie wzorow urzgdowych formularzy, dru-
kéw wyborczych i pieczgci organdéw wyborczych. Ustawa z 6 kwietnia 2020
roku redukowata role PKW w organizacji wyboréw do minimum, a organizacja
i przeprowadzenie wyborow korespondencyjnych zostaly niemal catkowicie po-
wierzone egzekutywie. Wedtug ustawy z 16 kwietnia 2020 r. o szczegdlnych
instrumentach wsparcia w zwigzku z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2
w okresie obowigzywania stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii
przy przeprowadzaniu wyborow powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej zarzadzonych w 2020 r. nie stosuje si¢ przepisow kodeksu wyborczego
dotyczacych m.in. wydawania za§wiadczen o prawie do glosowania, przekazywa-
nia informacji o terminie wybordw, godzinach gtosowania i sposobie glosowania
w formie ulotek, a takze ustalania przez Panstwowa Komisje Wyborcza wzoru
karty do glosowania i zarzadzania przez nig druku tych kart. Tym samym zastrze-
zone do tej pory dla najwyzszego organu wyborczego kompetencje przejmowat
minister wlasciwy do spraw aktywow panstwowych, ktéry co nalezy podkre-
$li¢, jedynie po zasiggnigciu opinii PKW (ktora nie miata charakteru wigzacego)
okreslat w drodze rozporzadzenia m.in. wzor karty do glosowania, w tym sposob
oznaczenia jej autentycznos$ci, wzor i rozmiar koperty na pakiet wyborczy, koperty
zwrotnej i koperty na kartg do gtosowania. Ponadto zlecal on sporzadzanie pa-
kietow wyborczych przez wskazany przez niego podmiot lub podmioty. Zgodnie
z art. 3 ust. 4 ustawy z 6 kwietnia 2020 roku minister aktywow panstwowych
mogt okreslic w drodze rozporzadzenia dodatkowe elementy wchodzace w sktad
pakietu wyborczego, majac na wzgledzie zapewnienie wyborcom, skutecznego
prawa do glosowania. Trudno powiedzie¢ o jakie elementy dodatkowe moglo
chodzi¢ ustawodawcy (by¢ moze chodzito np. o naktadki brajlowskie dla wy-
borcow niewidomych), ale pewien niepokdj mogta wzbudza¢ sama kompetencja
do arbitralnego i samodzielnego ustalania sktadu pakietu wyborczego. Do no-
wych kompetencji ministra ds. aktywdow panstwowych nalezato tez okreslenie
postepowania z kopertami zwrotnymi. Pochtaniat on tez kompetencje innych
organow, w tym ministra wlasciwego ds. facznosci (np. okreslenie szczegotowego
trybu doreczania do wyborcy pakietdow wyborczych przez operatora wyznaczo-
nego) oraz komisji wyborczych (sporzadzanie pakietéw wyborczych). Intencja
ustawodawcy, ktory powierzal organizacje wyboréw wilasnie ministrowi akty-
wow panstwowych byto zapewne to, aby caty proces wyborczy przebieg szybko
i sprawnie, ze wzgledu na fakt, ze Poczta Polska jako ,,wyznaczony operator” byta
spotka Skarbu Panstwa objeta nadzorem wtascicielskim Ministerstwa Aktywow
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Panstwowych. Jednak w efekcie PKW zostata sprowadzona do roli biernego ob-
serwatora wyborow korespondencyjnych, a minister aktywow panstwowych stat
si¢ ,,wyborczym dyktatorem”. Przejmowat on de facto jednoosobowy zarzad nad
procedurg organizacji wyborow, pozostawiajac w zasadzie PKW tylko prawo do
ogloszenia wynikow wyborow. 7 maja 2020 roku Panstwowa Komisja Wyborcza
poinformowata, ze ze wzglgdu na obowigzujace regulacje prawne PKW zostata
pozbawiona instrumentéw koniecznych do wykonywania obowigzkéw wybory
10 maja nie mogg si¢ odby¢?.

Oczywiscie istniejg modele administracji wyborczej, w ktérych to rzad pod
nadzorem niezaleznego organu pelni role organizacyjna i techniczng. Na przyktad
we Francji organizacja procesu wyborczego zajmuje si¢ minister spraw wewngtrz-
nych?*. Reform¢ administracji wyborczej w Polsce, ktora wlacza w caty proces
administracj¢ rzadowg warto podnie$¢ jako postulat de lege ferenda i przedysku-
towac¢ go w debacie publicznej, ale zmiany wprowadzone w ustawie z 6 kwietnia
2020 roku, ktére poszczegolne etapy procesu wyborczego odbieraty PKW i od-
dawaly w rece przedstawiciela egzekutywy nalezy oceni¢ negatywnie.

STAN NADZWYCZAIJNY A WYBORY

Na koniec nalezy poczyni¢ jeszcze jedng istotng uwage nie odnoszacg sie
stricte do glosowania korespondencyjnego, ale wyboroéw prezydenckich w 2020
roku w catosci. Rzecznik Praw Obywatelskich wielokrotnie podnosit, Ze nie moz-
na przeprowadzi¢ wyborow prezydenckich w jakiejkolwiek formie ze wzgledu
na fakt, ze w Polsce faktycznie trwat stan nadzwyczajny. Taki poglad nalezy zde-
cydowanie odrzuci¢. W Polsce stan nadzwyczajny moze wprowadzi¢ prezydent
na wniosek Rady Ministréw (stan wojenny i stan wyjatkowy) i Rada Ministrow
(stan kleski zywiolowej). Zaden z tych rezimoéw nie zostat de iure wprowadzony.
W zwigzku z tym nie zaistniata przestanka uprawniajaca do zakazu przeprowadza-
nia wyborow. Pojecie faktycznego stanu nadzwyczajnego, ktorym postugiwat sig
RPO jest jedynie terminem teoretycznym, ktory moze by¢ rozpatrywany wytacz-
nie w dyskusjach przedstawicieli doktryny. Skoro organy wtadzy wykonawczej
nie zdecydowaty si¢ wprowadzi¢ stanu nadzwyczajnego, najwidoczniej uznaty,
ze nie ma ku temu podstaw. W przypadku wprowadzenia ekstraordynaryjnego
rezimu jedna z jego istotnych cech jest dyskrecjonalno$¢. Wydaje sie, ze na prze-
fomie marca i kwietnia 2020 roku nie zachodzity przestanki do wprowadzenia
stanu nadzwyczajnego tzn. sytuacja zwigzana z epidemia koronawirusa nie byta
sytuacja szczegbdlnego zagrozenia, konstytucyjne srodki byly wystarczajace do

3 https://pkw.gov.pl/aktualnosci/wyjasnienia-stanowiska-komunikaty/komunikat-panstwo-
wej-komisji-wyborczej-z-dnia-7-maja-2020-roku (dostgp 24 kwietnia 2021 roku).

24 SzeScito Dawid, Modele administracji wyborczej w wybranych panstwach, Studia Wyborcze
2013, tom 15.
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walki z nig. Jak podkresla Krzysztof Prokop przez zwykte srodki konstytucyjne
nalezy rozumie¢ ,,wszystkie nomy prawne, dajace si¢ skonstruowac na podstawie
przepiséw konstytucyjnych spoza rozdziatu XI oraz odpowiednich ustaw”?. Nale-
zy pamigtaé, ze wprowadzenie stanu nadzwyczajnego bez uzasadnienia mogtoby
stanowi¢ naruszenie konstytucji i rodzi¢ odpowiedzialno$¢ konstytucyjng odpo-
wiednich organow. Zaktadajac, ze 6 kwietnia 2020 roku zostalby wprowadzony
stan wyjatkowy na 90 dni, a nastgpnie przedluzony o kolejne 60 dni, to biorgc
pod uwage zakaz przeprowadzania wyboréw w okresie 90 dni po zakonczeniu
stanu nadzwyczajnego wybory prezydenckie moglyby odby¢ si¢ najwczesniej na
poczatku grudnia 2020 roku. Biorgc pod uwage, ze liczba zachorowan w grudniu
byta bardzo wysoka mogtoby to przeprowadzenie wyboréw mogloby okazac sig¢
niemozliwe. Jedynym skutecznym rozwigzaniem bytoby wprowadzenie wowczas
po raz kolejny stanu nadzwyczajnego, zanim uplynie 90-dniowy okres, w ktorym
obowiazywalby zakaz przeprowadzania wyboréw. Inaczej grozitoby to utrata
mandatu do wykonywania funkcji przez prezydenta. Konstytucja RP w art. 228
ust. 7 wskazuje bowiem, ze kadencje organdéw ulegaja odpowiedniemu przedtu-
zeniu. W dwczesnej sytuacji epidemicznej nie mozna byto traktowac potencjal-
nej niemozno$ci przeprowadzenia wyborow jako jedynej lub gtéwnej przestanki
wprowadzenia stanu nadzwyczajnego. Naruszatoby to zasade celowosci 1 pro-
porcjonalnosci, gdyz nie odpowiadalo to 6wczesnemu stopniowi zagrozenia, ani
nie zmierzato do szybkiego przywrdcenia normalnego funkcjonowania panstwa.
Podobne stanowisko zajat Sad Najwyzszy w uzasadnieniu uchwaly z 3 sierpnia
2020 roku, w ktorej stwierdzit wazno$¢ wybordéw prezydenckich stanowiac, ze:
»prawo wyborcze ma stuzebny charakter, gdyz umozliwia wybor organow przed-
stawicielskich. Konieczno$¢ zapewnienia cigglosci wtadzy panstwowej w opar-
ciu o legitymacj¢ demokratyczng musi by¢ priorytetem normatywnym réwniez
w sytuacjach wyjatkowych”?.

PODSUMOWANIE

Zarzuty o tamanie ciszy legislacyjnej oraz naruszenia tajnosci glosowania
podnoszone przez cz¢s¢ doktryny nalezy uzna¢ w tym przypadku za niestuszne,
poniewaz zarowno polski Trybunat Konstytucyjny w swoich orzeczeniach, jak
i przygotowany przez Komisje Wenecka Kodeks Dobrej Praktyki w Sprawach
Wyborczych dopuszczaja mozliwos¢ zmian w prawie wyborczym w waznych
przypadkach, a sposobu gtosowania nie uznajg za zmiang istotng. Podobnie jest

2 Prokop Krzysztof, Stany nadzwyczajne w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku, Biatystok
2005, s. 19-20.

% Uzasadnienie uchwaty Sadu Najwyzszego z dnia 3 sierpnia 2020 r. http://www.sn.pl/
aktualnosci/SitePages/Komunikaty o sprawach.aspx?ItemSID=389-b6b3e¢804-2752-4c7d-bcb4-
7586782a1315&ListName=Komunikaty o sprawach (dostep: 24 kwietnia 2021 roku)
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z zarzutami o zakaz przeprowadzania wyborow w czasie stanu nadzwyczajnego,
ktory de iure nie zostat wprowadzony. Potencjalne trudno$ci w przeprowadzeniu
wyborow nie moga stanowi¢ jedynego kryterium wprowadzenia rezimu nadzwy-
czajnego. Niewatpliwie ustawodawca wiedziony obiektywnymi przestankami, ze
wzgledu na panujaca epidemie miat prawo dokonaé¢ zmian dotyczacych sposobu
glosowania. Inng sprawg pozostaje jednak zasadnos¢ takiego rozwigzania i ryzy-
ko fiaska jego realizacji. Planowane powszechne glosowanie korespondencyjne
w formule przewidzianej w ustawie z 6 kwietnia 2020 roku wprowadzitoby pewna
forme przymusu wyborczego — umieszczenie we wszystkich skrzynkach oddaw-
czych pakietow wyborczych mogto na przyktad wytworzy¢ presje na obywate-
lach, by ci skorzystali z prawa do oddania glosu mimo deklarowanej wczesniej
$wiadomej absencji. Z drugiej strony ze wzgledu na problemy techniczno-orga-
nizacyjne moglo doj$¢ do czeSciowego naruszenia czynnego prawa wyborcze-
go poprzez prawdopodobienstwo niedostarczenia pakietow wyborczych do rak
adresatow (ze wzgledu na ich nierejestrowany charakter) i potencjalnych ktopo-
tow z kopertami zwrotnymi. Krytycznie nalezy odnies¢ si¢ tez do przekazania
kompetencji do organizacji wyborow organom wiladzy wykonawczej. W Polsce
bowiem od wielu lat to Panstwowa Komisja Wyborcza jest wyspecjalizowanym
organem powolanym do organizacji wyborow i referendow. Ma ona odpowiednie
kadry, zaplecze techniczno-organizacyjne i doswiadczenie w tej kwestii. Wszelkie
odstepstwa od tej zasady naruszajg zasad¢ zaufania obywateli do panstwa, oraz
powoduja chaos prawny, ktory prowadzi do wystgpienia szeregu problemow np.
z przygotowaniem i drukiem pakietow wyborczych. Organy wtadzy wykonawczej
moga przy organizacji wyborow petnic¢ jedynie rol¢ pomocnicza, ale nie wiodaca.
Biorac pod uwage powyzsze rozwazania nalezy uzna¢, ze bardziej racjonalne
bylo przeprowadzenie w pierwszym (majowym terminie) wyborow w formie
tradycyjnej z mozliwoscia oddania glosu w drodze korespondencyjnej, jak si¢
zresztg ostatecznie stalo na przetomie czerwca i lipca 2020 roku.

Title: Comments on the organisation of the all-postal voting during the state of
epidemic

Abstract: The presidential election originally scheduled for 10 May 2020 coincided with an out-
break of coronavirus and the introduction of an epidemic state. As a result, the Polish state had to
take measures which would enable all citizens to exercise their right to vote granted by the Consti-
tution of the Republic of Poland while ensuring their health security. The solution to this problem
was to be all-postal voting. The aim of this article is to collect and discuss the most important
doubts related to the organisation of such a form of voting, including among others: ensuring the
secrecy of the ballot, the authority responsible for holding the election, changes in electoral law in
the period less than 6 months before the date of voting, as well as the possibility of holding elec-
tions during the state of emergency.

Keywords: postal voting, voting, state od epidemic, presidential election, Poland, Electoral Code
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