Warszawa, 27 April 2020

Opinia Nr ELE-POL/373/2020

Nieoficjalne ttumaczenie

OPINIA W SPRAWIE PROJEKTU USTAWY O SZCZEGOLNYCH ZASADACH
PRZEPROWADZANIA WYBOROW POWSZECHNYCH NA PREZYDENTA

RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ ZARZADZONYCH W 2020 R. (DRUK SENACKI
NR 99)

Na podstawie komentarzy Gavina Weisego i Vasila Vashchanki w imieniu ODIHR

OSCE Office for Democratic Institutions and Human Rights
Ulica Miodowa 10 PL-00-251 Warsaw ph. +48 22 520 06 00 fax. +48 22 520 0605



A
B.
C.
D.

SPIS TRESCI

KONTEKST | ZAKRES OPINTI ....ooiiiiiiiiee e 1
STRESZCZENIE ...t 2
ANALIZA T ZALECENIA ..o 3
PROCES LEGISLACYJNY | PRZYJECIE PROJEKTU USTAWY ...ccciviiiiiiiiiiee e 3
STABILNOSC PRAWA WYBORCZEGO I PEWNOSC PRAWA ......coiiiiiiiiiiinnc s 4
ADMINISTRACIA WYBORCZA .....eetieiitiieeeeiitteeeeaataeeeesataeeessssaeeeeasssesesassaseeesnssneeessnssees 5
IMPLIKACJE OPERACYINE PROJEKTU USTAWY ....ooiiiiiiiiiiiiiiinic s 7
SPISY WYDOICOW.......ceieiicc ettt et e et esreesreeneennes 7
Doreczanie kart do glosowania i proces gloSOWANIA ............c...ccooveuiiiiiiiieiiiiiie i 8
Odbior kart do GIOSOWANIA ...............c.ccciiiiiiiiiiec e 9
Weryfikacja kart do gloSOWARIQ ................ccccooiiiiiiiiiiii e 9
Przepisy dotyczgce wyborcow glosujgcych za granicq ............ccccooveevciiieniiiiicinne 10
ODSErWACTA WYDOFOW.........ccviiiiiiieciecie ettt et esra e ste e sreenre e 10



I KONTEKST I ZAKRES OPINII

1. W dniu 9 kwietnia 2020 r. do Biura Instytucji Demokratycznych i Praw Cztowieka OBWE
(zwanego dalej ,,ODIHR”) wptynat od polskiego Rzecznika Praw Obywatelskich dr. Adama Bodnara
wniosek o wydanie opinii prawnej (zwanej dalej ,,opinig”) w sprawie projektu ustawy z dnia 6
kwietnia 2020 r. o szczeg6lnych zasadach przeprowadzania wyboréw powszechnych na Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych w 2020 r. (zwanego dalej ,,Projektem Ustawy’). Pismem z
dnia 15 kwietnia 2020 r. ODIHR potwierdzit gotowos¢ do wydania opinii prawnej w sprawie Projektu
Ustawy.

2. Po wybuchu pandemii koronawirusa (COVID-19) Swiatowa Organizacja Zdrowia oglosita w
styczniu 2020 r. globalny stan zagrozenia zdrowia publicznego®. Rzady na calym $wiecie ograniczyty
swobode przemieszczania si¢ i zgromadzen oraz wprowadzily inne $rodki majace na celu
przeciwdziatanie rozprzestrzenianiu si¢ wirusa. Te nadzwyczajne okolicznosci doprowadzily do
przetozenia wyboréw i referenddw w wielu krajach’. Duza liczba tych krajow oglosita stan
wyjatkowy.

3. W Polsce rzad stopniowo ograniczal swobodg¢ przemieszczania si¢ w celach innych niz
realizacja niezbgdnych potrzeb, korzystania z przestrzeni publicznej oraz wszelkich spotkan i
zgromadzen®. Niezaleznie od powyzszych ograniczen rzad polski nie oglosit stanu kleski zywiotowe;,
ktéry uniemozliwitby przeprowadzenie wyborow w dniu 10 maja. Rzad wskazal, ze nadal ma zamiar
przeprowadzi¢ wybory prezydenckie zaplanowane na 10 maja 2020 r.

4. W niniejszej opinii dokonano przegladu Projektu Ustawy pod katem jego zgodnosci ze
zobowigzaniami podjetymi w ramach OBWE, innymi normami mi¢dzynarodowymi oraz dobrymi
praktykami w zakresie demokratycznych wybordw. W zakres niniejszej opinii wchodzi jedynie
Projekt Ustawy przedtozony do oceny®’. W dniu 7 kwietnia 2020 r. ODIHR wydat o$wiadczenie w
sprawie znaczenia prawdziwej kampanii i debaty publicznej dla demokratycznych wyboréw®. W
niezbednym zakresie odwotano sie¢ w nim do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Kodeksu
wyborczego i innych polskich aktéw prawnych. Z racji takiego ograniczenia jej zakresu opinia nie
stanowi wyczerpujacego przegladu catosci ram prawnych regulujacych wybory w Rzeczypospolitej
Polskiej.

5. Zalecenia zawarte w niniejszej opinii sg oparte na zobowigzaniach OBWE, innych
standardach mig¢dzynarodowych i dobrych praktykach oraz uwzgledniajg ustalenia poczynione
podczas poprzednich dziatah ODIHR w zakresie obserwacji wyboréw w Polsce®.

6. Niniejsza opinia zostata sporzadzona w oparciu o nieoficjalne thumaczenie Projektu Ustawy
na jezyk angielski na zlecenie ODIHR, ktoére dotaczono do niniejszego dokumentu jako zatacznik. W
rezultacie mogg si¢ pojawi¢ btedy wynikajace z ttumaczenia. Niniejsza opinia nie wyklucza wydania

! Zob. Os$wiadczenie wydane podczas drugiego posiedzenia Komitetu Kryzysowego IHR (2005)

dotyczace wybuchu epidemii nowego koronawirusa (2019-nCoV).

Wedlug Miedzynarodowego Instytutu na rzecz Demokracji i Wspierania Wyboréw (International IDEA)
w okresie od 1 marca 2020 r. do 23 kwietnia 2020 r. co najmniej 51 panstw i terytoridow na calym $wiecie
odroczylo przeprowadzenie wyboréw krajowych i regionalnych z powodu COVID-19, a zarazem co
najmniej 18 panstw i terytoriow zdecydowalo o przeprowadzeniu wyboréw zgodnie z pierwotnym
planem.

Obowiazujace aktualnie ograniczenia.

Projektu Ustawy nie nalezy utozsamia¢ z uchwalonymi 28 marca ostatnimi zmianami Kodeksu
wyborczego, zgodnie z ktdrymi w wyborach prezydenckich w 2020 r. wszyscy uprawnieni wyborcy
mogg wybraé glosowanie korespondencyjne.

Zobh. oswiadczenie ODIHR z dnia 7 kwietnia.

Zob. wszystkie poprzednie raporty ODIHR dotyczace wyborow w Polsce.
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https://www.who.int/news-room/detail/30-01-2020-statement-on-the-second-meeting-of-the-international-health-regulations-(2005)-emergency-committee-regarding-the-outbreak-of-novel-coronavirus-(2019-ncov)
https://www.idea.int/news-media/multimedia-reports/global-overview-covid-19-impact-elections
https://www.gov.pl/web/koronawirus/aktualne-zasady-i-ograniczenia
https://www.osce.org/odihr/elections/449695
https://www.osce.org/odihr/elections/poland

w przysztosci przez ODIHR dodatkowych pisemnych lub ustnych zalecen badz uwag na temat
ustawodawstwa regulujacego kwesti¢ wyboréw w Polsce.

IL. STRESZCZENIE

7. W projekcie ustawy przewidziano przeprowadzenie zblizajacych si¢ wyborow prezydenckich
wylacznie w drodze glosowania korespondencyjnego, przyznajac Marszatkowi Sejmu prawo do
zmiany terminu wyboré6w w ,,stanie epidemii” oraz zmieniajgc struktur¢ administracji wyborczej, a
takze podzial obowigzkéw zwigzanych z przeprowadzeniem wyboréw prezydenckich w 2020 r.
Projekt ustawy zostat przyjety niewielka wiekszoscig gtosow w Sejmie w tym samym dniu, w ktorym
zostat ztozony.

8. Zmiany zawarte w projekcie ustawy przedstawiono w Sejmie na niewiele ponad miesiac
przed data wyborow prezydenckich, czyli 10 maja. Wprowadzanie tak istotnych zmian na tak krétko
przed data wyborow i w czasie, gdy przygotowania do wyborow juz trwatly, nie jest zgodne z
zasadami stabilno$ci ustawodawstwa wyborczego oraz pewno$ci prawa. Podczas formutowania
projektu ustawy nie przeprowadzono rowniez pluralistycznego procesu konsultacji spotecznych, ktory
moglby utatwic osiggniecie konsensusu przez kluczowe zainteresowane strony.

9. W  projekcie ustawy odebrano odpowiedzialno§¢ za najwazniejsze aspekty procesu
wyborczego Panstwowej Komisji Wyborczej (PKW), przekazujac ja do resortu rzadowego bez
wezesniejszego doswiadczenia w zakresie administracji wyborczej. W projekcie ustawy przewidziano
rowniez zmiang struktury administracji wyborczej oraz sposobu powolywania obwodowych komisji
wyborczych. Wszystko to moze powodowaé dodatkowa niepewnos¢ oraz ostabi¢ zaufanie spoteczne
do sposobu przeprowadzenia wyborow.

10. Projekt ustawy zawiera szczegdlowe przepisy dotyczace praktycznych aspektéw organizacji
glosowania korespondencyjnego na niespotykang dotad w Polsce skalg. Nie odnoszac si¢ do
koncepcji glosowania korespondencyjnego jako takiej, w niniejszej opinii zwraca si¢ uwage na
potencjalne trudnosci i przedstawia si¢ dodatkowe rozwazania dotyczace praktycznego wdrozenia
konkretnych przepisdbw prawnych zawartych w projekcie ustawy w odniesieniu do rejestracji
wyborcow, doreczania i zbierania kart do glosowania, sprawdzania kart do gtosowania pod katem
waznosci, przepisoéw dotyczacych glosowania poza granicami kraju oraz obserwacji wyborow przez
petnomocnikéw partii i obserwatoréw obywatelskich.

11. W ocenie ODIHR projekt ustawy wymaga znacznych udoskonalen, aby stat si¢ zgodny ze
zobowigzaniami podjetymi w ramach OBWE oraz innymi mi¢dzynarodowymi standardami
dotyczgcymi demokratycznych wyboréw. Wprowadzenie w zycie projektu ustawy w przewidzianym
terminie umozliwiajacym przeprowadzenie wyboréw 10 maja 2020 r. wymagaloby przyjecia bardziej
szczegotowych wytycznych proceduralnych, a takze mogloby stanowi¢ nieuzasadnione obcigzenie dla
organéw wykonawczych i zagraza¢ waznym zasadom demokratycznych wyboréw. ODIHR
przedstawia nastepujace kluczowe zalecenia:

- zapewnienie, aby zmiany ram prawnych dotyczacych wyboréw bylty przyjmowane w drodze
publicznego i pluralistycznego procesu, ktdry bedzie zgodny z zasadami praworzadnosci i
legalnosci, umozliwi przeprowadzenie rzeczywistej dyskusji, a takze ulatwi osiggnigcie
konsensusu przez najwazniejsze zainteresowane strony;

- przyjecie zmian w prawie wyborczym z duzym wyprzedzeniem przed wyborami w celu
zachowania pewnoS$ci prawa, a takze zapewnienia wystarczajgcego czasu na przygotowania
administracyjne i poinformowanie wyborcow;

- ponowne rozwazenie przepisu pozwalajagcego Marszatkowi Sejmu na zmian¢ terminu
wyborow;

- przywrocenie Panstwowej Komisji Wyborczej kompetencji przyznanych przez projekt
ustawy ministrowi aktywow panstwowych;



- wyrazne zapewnienie mozliwos$ci obserwacji czynnosci gminnych obwodowych komisji
wyborczych przez mgzow zaufania 1 obserwatorow spotecznych oraz rozwazenie
wyposazenia ich w sprzgt ochrony osobistej.

Te oraz dodatkowe zalecenia, wyrd6znione pogrubiong czcionka, zawarto w catym tekscie niniejszej
opinii.

III. ANALIZA I ZALECENIA

A. PROCES LEGISLACYJNY I PRZYJECIE PROJEKTU USTAWY

12. Po wprowadzeniu ograniczen dotyczacych zgromadzen, 26 marca 2020 r. zmieniono
Regulamin Sejmu, aby umozliwi¢ zdalny udziat postéw w obradach, w tym réwniez w debacie, oraz
glosowanie przez Internet’. Projekt Ustawy zostat ztozony w Sejmie 6 kwietnia 2020 r. i przeszedt
tego samego dnia trzy czytania — we wszystkich zostal przyjety niewiclka wickszoscia glosow®.
Chociaz pelna analiza zgodnoSci procesu przyjmowania Projektu Ustawy z Konstytucja i
regulaminem parlamentarnym wychodzi poza zakres niniejszej opinii, podjeto w niej jednak probe
oceny, czy proces ten przebiegal z poszanowaniem zasad legalnosci i praworzadnosci®. Nalezy
podkresli¢, ze proces ten nie spetniat standardow wskazywanych od dawna w stanowisku ODIHR i
Komisji Weneckiej, zgodnie z ktorym przepisy prawa wyborczego powinny by¢ przyjmowane w
ramach publicznego, pluralistycznego oraz przeprowadzanego w gruntowny i skuteczny sposéb

procesu ulatwiajacego osiggniecie konsensusu przez najwazniejsze zainteresowane strony™.

13. Te kwestie zyskuja dodatkowo na waznosci w kontek$cie obecnych obostrzen
ograniczajgcych mozliwosci dyskusji publicznej oraz prowadzonej osobiscie debaty w trakcie obrad
parlamentarnych. Przyspieszony sposob przyjecia Projektu Ustawy w ramach nowych zdalnych
procedur mogt mie¢ wptyw na zdolno$¢ oséb sprzeciwiajacych si¢ tej inicjatywie do wziecia
rzeczywistego udzialu w calym procesie. Brak mozliwosci dyskusji w komisjach, wystarczajacego
czasu na zapoznanie si¢ z proponowanymi przepisami oraz pelnej debaty plenarnej stanowig kolejne
problemy z punktu widzenia zasady legalnosci, ktéora wymaga procesu przejrzystego i cechujacego sie
odpowiedzialnoscia''. Budowa takiego konsensusu, takze przez uzyskiwanie opinii najwazniejszych
instytucji majacych wdraza¢ proponowane przepisy, w tym administracji wyborczej, miataby
szczegblng warto$¢ z punktu widzenia inicjatywy przeprowadzenia wybordéw ogolnopolskich
wylacznie droga korespondencyjng, co w Polsce nie ma precedensu. Ulatwilaby ona rowniez
realistyczne zaplanowanie i przygotowanie wyboréw.

W obradach na sali plenarnej Sejmu moze uczestniczy¢ ograniczona liczba postow.

Zgodnie z opublikowanym opisem przebiegu obrad Sejmu.

W pkt 18 Listy kontrolnej Komisji Weneckiej dotyczacej praworzadnosci stwierdza si¢, ze zasada
legalnosci obejmuje ,,przejrzysty, cechujacy si¢ odpowiedzialno$cig i demokratyczny proces stanowienia
prawa” oraz ze zasada praworzgdnosci ,,wspiera demokracje przez zapewnienie odpowiedzialno$ci 0séb
sprawujacych wiadze publiczng oraz przez zagwarantowanie praw cztowieka, ktére stuza ochronie
mniejszosci przed arbitralnymi zasadami ustanowionymi przez wigkszo$¢”.

W pkt 5.8 Dokumentu kopenhaskiego OBWE z 1990 r. stwierdza sie, ze ustawodawstwo musi by¢
»przyjmowane w wyniku publicznej procedury i publikowane wraz z przepisami wykonawczymi, co jest
warunkiem ich stosowania”. Zob. rowniez m.in. wspdlne opinie ODIHR i Komisji Weneckiej w sprawie
projektu prawa wyborczego Republiki Kirgiskiej oraz projektu ustawy zmieniajacej prawo wyborcze
Motdawii. Zob. réwniez Liste kontrolng dotyczaca praworzadnosci Komisji Weneckiej.

Zob. komunikat Komisji Europejskiej do Parlamentu Europejskiego i Rady ..Nowe ramy prawne UE na
rzecz _umocnienia praworzadnosci”, Zatacznik [, gdzie stwierdza si¢, ze ,legalnos¢ [...] oznacza
przejrzysty, odpowiedzialny, demokratyczny i pluralistyczny proces uchwalania prawa”. W sprawie
Komisja przeciwko CAS Succhi di Frutta Europejski Trybunat Sprawiedliwosci stwierdzit, ze ,,we
wspodlnocie rzadzonej zgodnie z zasada praworzadnos$ci nalezy odpowiednio zapewni¢ przestrzeganie
prawa”.
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https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=328
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2016)007-e
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2014)019-e
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2014)019-e
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2014)003-e
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2014)003-e
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2016)007-e
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex%3A52014DC0158
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex%3A52014DC0158
http://curia.europa.eu/juris/liste.jsf?language=en&num=C-496/99

14, Przyjmowanie ustawodawstwa w trybie przyspieszonym moze by¢ uzasadnione
nadzwyczajng sytuacjg. Ustawodawstwo takie powinno jednak mie¢ $cisle ograniczony zakres i by¢
zwigzane z potrzebami wynikajacymi z nadzwyczajnej sytuacji oraz zosta¢ przyjete w sposob zgodny
z migdzynarodowymi standardami i zasadami'?,

Zaleca si¢ zapewnienie, aby zmiany ram prawnych dotyczacych wyborow byly przyjmowane w
drodze publicznego i pluralistycznego procesu, ktéry bedzie zgodny z zasada praworzadnos$ci
oraz umozliwi przeprowadzenie rzeczywistej dyskusji, a takze ulatwi osiagniecie konsensusu
przez najwazniejsze zainteresowane strony.

B. STABILNOSC PRAWA WYBORCZEGO I PEWNOSC PRAWA

15. Celem Projektu Ustawy jest wprowadzenie — na mniej niz miesigc przed zaplanowanymi
wyborami i w czasie, gdy przygotowania do nich juz trwaja — istotnych zmian w przepisach
regulujacych przebieg wyboréow prezydenckich w 2020 r., m.in. dotyczacych sposobu glosowania,
procedur obowiazujacych w dniu wybordéw i kompetencji administracji wyborczej. Okres pozostajacy
na wprowadzenie tych zmian nalezy uzna¢ za zbyt krétki z kazdego punktu widzenia. Zgodnie z
proponowanymi zmianami legislacyjnymi ogolnopolskie glosowanie miatoby odby¢ si¢ wylgcznie
droga korespondencyjng. Zmiany te maja istotne implikacje organizacyjne i logistyczne, a ich
nalezyte wdrozenie wymagaloby odpowiedniego przygotowania, w tym przeszkolenia pracownikow
poczty oraz urzednikéw odpowiedzialnych za przeprowadzenie wyboréw w zakresie procedur
obowiazujacych w dniu wyboréw, a takze $rodkéw ostroznosci zwiazanych z ochrona zdrowia®.
Szczegbdlng uwage nalezatoby zwroéci¢ na poinformowanie wyborcow, z ktoérych wigkszo$¢ nie ma
uprzedniego doswiadczenia w glosowaniu drogg korespondencyjna, o zasadach wypeiania
doreczonych przez poczte kart do glosowania, godzinach glosowania i lokalizacjach nadawczych
skrzynek pocztowych'. Nieodpowiednie przeprowadzenie kampanii informacyjnej wsrod wyborcow
moze zwigkszy¢ ryzyko nieprawidtowego wypeienia kart do glosowania oraz niedostarczenia ich
przez wyborcoOw we wlasciwe miejsce, co poskutkuje niewaznymi glosami.

16. Stabilnos¢ prawa wyborczego jest uznawana za kluczowy element wiarygodnos$ci procesu
wyborczego™. Jego zmiany bezposrednio przed wyborami moga skutkowaé niemoznoscia
zastosowania przepisOw prawa 1 wprowadzenia ich w zycie wskutek nieodpowiedniego
przygotowania, pozbawiajac tym samym zainteresowane strony mozliwo$ci zaplanowania swoich

12 Zob. pkt 2 Komentarza Ogdlnego nr 29 Komitetu Praw Cztowieka ONZ z 2001 r., w ktéorym stanowi sie:

,»[§]rodki stanowigce odstgpstwo od postanowien Paktu [Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i
Politycznych] musza mie¢ charakter wyjatkowy i tymczasowy”. W pkt 25.3 Dokumentu kopenhaskiego z
1990 r. stwierdza sig: ,,Srodki stanowigce odstepstwo od zobowiazan beda ograniczone do zakresu $cisle
wymaganego w zwiazku z dang sytuacja”, a w pkt 25.1: ,$rodki stanowigce odstepstwo od takich
zobowiazan musza by¢ podejmowane w $cislej zgodnosci z wymogami proceduralnymi ustanowionymi
w tych instrumentach”. W sprawach Mehmet Hasan Altan przeciwko Turcji (pkt 94 i 210) oraz Sahin
Alpay przeciwko Turcji (pkt 78 i 180) Europejski Trybunat Praw Cztowieka (ETPC) dokonat oceny, ,,czy
podjete $rodki [...] byly $cisle wymagane w zwigzku z sytuacjg oraz zgodne z innymi zobowigzaniami
wynikajgcymi z prawa miedzynarodowego”. W sprawie Lawless przeciwko Irlandii (pkt 28) ETPC ocenit
koniecznos$¢ podjecia przez rzad irlandzki wyjatkowych srodkow.

Council of Europe’s Venice Commission [Komisja Wenecka Rady Europy], Code of Good Practice in
Electoral Matters [,,Kodeks dobrych praktyk w kwestiach dotyczacych wyboréw: wytyczne i raport
wyjasniajacy”] (Kodeks dobrych praktyk), Raport wyjasniajacy, pkt 84: ,,Czlonkowie komisji
wyborczych na wszystkich szczeblach administracji wyborczej musza przej$é¢ standardowe szkolenie.
Takie szkolenie powinno roéwniez by¢ dostepne dla cztonkéw komisji wyznaczonych przez partie
polityczne”.

W Projekcie Ustawy brakuje przepisow dotyczacych kampanii informacyjnej wsrod wyborcow,
natomiast w Ustawie z dnia 16 kwietnia 2020 r. o szczeg6lnych instrumentach wsparcia w zwigzku z
rozprzestrzenianiem sie wirusa SARS-CoV-2 uchylono stosowanie przepisow Kodeksu wyborczego
wymagajacych wystania przed wyborami informacji do wyborcow przez wojtdéw i komisarzy
wyborczych (art. 102).

Zob. Kodeks dobrych praktyk, ,,Raport wyjasniajacy”, pkt 63.
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http://docstore.ohchr.org/SelfServices/FilesHandler.ashx?enc=6QkG1d%2FPPRiCAqhKb7yhsjYoiCfMKoIRv2FVaVzRkMjTnjRO%2Bfud3cPVrcM9YR0iix49nlFOsUPO4oTG7R%2Fo7TSsorhtwUUG%2By2PtslYr5BldM8DN9shT8B8NpbsC%2B7bODxKR6zdESeXKjiLnNU%2BgQ%3D%3D
https://hudoc.echr.coe.int/eng#{
https://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-181866
https://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-181866
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dzialan, co moze ograniczy¢ zdolno$¢ kandydatéw do pelnego skorzystania ze swojego biernego
prawa wyborczego. Sytuacja taka moze rowniez skutkowaé dezorientacjg wsrod wyborcow i ogdlnym
przekonaniem, ze takie zmiany mogg stuzy¢ pewnym interesom politycznym. Wyborcy moga dojs¢
do wniosku, ze prawo wyborcze jest po prostu narzedziem w rekach wladzyle. Z tych wzgledow
Komisja Wenecka Rady Europy zaleca, aby w przypadku podstawowych elementéw prawa
wyborczego, do ktorych nalezg w szczegolnosci system wyborcezy, sktad komisji wyborczych oraz
sposdb wyznaczania granic okrggéw wyborczych, nie byto mozliwo$ci wprowadzania zmian na mniej
niz rok przed wyborami. Kazda reforma ustawodawstwa wyborczego, ktora ma si¢ odnosi¢ do
sposobu przeprowadzenia wyborow, powinna nastgpi¢ na tyle wcze$nie, aby mogla zostac
rzeczywiscie zastosowana podczas tych wyboréw'’. Stabilno§é prawa wyborczego shuzy roéwniez
zagwarantowaniu pewnosci prawa, ktéra w nieodtaczny sposéb towarzyszy praworzadnosci.

Zaleca si¢ przyjmowanie zmian w prawie wyborczym z duzym wyprzedzeniem przed wyborami
w celu zachowania pewno$ci prawa, a takze zapewnienia wystarczajacego czasu na
przygotowania administracyjne i poinformowanie wyborcow.

17. W Projekcie Ustawy przyznano Marszatkowi Sejmu uprawnienie do zmiany terminu
wyborow okreslonego w wydanym wcze$niej postanowieniu ,,[j]esli na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej ogloszono stan epidemii” (art. 20 ust. 2 Projektu Ustawy). ,,Stan epidemii” nie jest jednym ze
standw nadzwyczajnych wskazanych w Konstytucji'®. W Projekcie Ustawy zastapiono wicc
konstytucyjne przepisy dotyczace stané6w nadzwyczajnych dorazna podstawa prawna do zmiany
terminu wyborow przez Marszatka Sejmu. Moga zachodzi¢ watpliwosci co do zgodnosci takiej
zmiany z Konstytucja, jak rowniez z zasadami dotyczacymi m.in. okresowych wyboréw, stabilnosci
prawa wyborczego i pewnosci prawa.

18. Zmiana daty wyborow po ustaleniu kalendarza wyborczego miataby wplyw na wazne terminy
zwigzane z procesem wyborczym, w tym odnoszace si¢ do rejestracji wyborcow i kandydatow, oraz
na regulacje dotyczace kampanii, jej finansowania i dostgpu do medidow, co moze nie$¢ skutki z
punktu widzenia czynnego i biernego prawa wyborczego™.

Zaleca si¢ ponowne rozwazenie przepisu pozwalajgcego Marszalkowi Sejmu na zmiane terminu
wyboréw.

C. ADMINISTRACJA WYBORCZA
19. Zarzadzanie wyborami przez niezalezny organ jest wazna gwarancja bezstronnego

stosowania prawa wyborczego i rownego traktowania konkurujacych ze soba kandydatow®. W
Polsce najwyzszym organem wlasciwym w sprawach przeprowadzania wyborow i referendéw jest

8 Tamgze, pkt 63 i 65.

o Zob. Venice Commission [Komisja Wenecka], Interpretative Declaration on the Stability of the Electoral
Law [,,Deklaracja interpretacyjna w sprawie stabilno$ci prawa wyborczego”], (CDL-AD(2005)043), pkt
4i5.

W Konstytucji przewidziano trzy rodzaje stanow nadzwyczajnych: stan wojenny, stan wyjatkowy i stan
kleski zywiotowej (Rozdziat XI). W czasie kazdego stanu nadzwyczajnego oraz w ciggu 90 dni po jego
zakonczeniu nie moga by¢ przeprowadzane wybory ogoélnokrajowe ani lokalne, a kadencje organdow
wybieralnych ulegaja odpowiedniemu przedtuzeniu (art. 228 ust. 7 Konstytucji).

Na mocy pkt 7.6 Dokumentu kopenhaskiego OBWE z 1990 r. panstwa zobowiazaty si¢ do ,,zapewnienia
partiom 1 organizacjom politycznym niezbednych gwarancji prawnych umozliwiajacych im
konkurowanie ze sobg na zasadzie rownego traktowania wobec prawa oraz przez wladze”.

W _Komentarzu Ogoélnym nr 25 Komitetu Praw Czlowieka ONZ stwierdza si¢: ,,[pJowinien zostaé
ustanowiony niezalezny organ wyborczy w celu sprawowania nadzoru nad procesem wyborczym oraz
zapewnienia, aby przebiegal on w sposdb sprawiedliwy, bezstronny i zgodny z obowigzujacymi
przepisami, ktore powinny by¢ zgodne z Paktem” (pkt 20). W Kodeksie dobrych praktyk stanowi sie, ze
»lZ]a stosowanie prawa wyborczego odpowiedzialny musi by¢ bezstronny organ” (Wytyczne, pkt
11.3.1.a).
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https://www.osce.org/odihr/elections/19154

Panstwowa Komisja Wyborcza (PKW) (art. 157 § 1 Kodeksu wyborczego). Do zadan PKW nalezy
rowniez wydawanie wytycznych komisjom wyborczym nizszego stopnia (art. 161 § 1 Kodeksu
wyborczego) i sprawowanie nadzoru nad przestrzeganiem prawa wyborczego (art. 160 § 1 pkt 1
Kodeksu wyborczego).

20. W art. 3 ust. 9 i art. 6 ust. 4 Projektu Ustawy przyznaje si¢ Ministerstwu Aktywow
Panstwowych uprawnienia do okre$lenia wzoru karty do glosowania i pakietu wyborczego oraz
okreslenia dodatkowych elementow wchodzacych w sktad tego pakietu, a takze okre$lenia sposobu
postgpowania z wypelnionymi kartami do gltosowania i powigzanymi z nimi materiatami, w tym
sposobu postgpowania z niezaklejonymi kopertami na kart¢ do glosowania, kopertami
niezawierajacymi o$wiadczenia wyborcy oraz kopertami zawierajacymi nieczytelnie wypelnione
o$wiadczenie wyborcy”. Obecnie te aspekty organizacji wyboréw wchodza w zakres obowiazkow
PKW (art. 53g pkt 7, art. 40 § 5 i art. 53] § 3 Kodeksu wyborczego)zz. Zaangazowanie innych
organd6w do pomocy w zakresie pewnych procedur lub aspektow logistycznych zwigzanych z
procesem wyborczym, zwlaszcza elementow nowych, moze by¢ uzasadnione. Na przyktad PKW jest
obecnie wspierana w realizacji niektorych zadan zwigzanych z przeprowadzaniem wyboréw przez
Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji, Ministerstwo Cyfryzacji, Ministerstwo Spraw
Zagranicznych oraz inne resorty. W Projekcie Ustawy odpowiedzialno$¢ za najwazniejsze aspekty
procesu wyborczego odebrano jednak PKW, przekazujac ja do resortu rzgdowego.

21. Jako ze PKW jest instytucja powotana do przeprowadzania wszystkich wyboréw w kraju, w
tym wyborow prezydenckich, powierzenie wielu waznych obowigzkéw innemu organowi
panstwowemu, ktory nie ma obecnie udokumentowanego do$wiadczenia w zakresie administracji
wyborczej, moze spowodowacé dodatkowa niepewnos$¢ oraz ostabi¢ zaufanie publiczne do sposobu
przeprowadzenia wyborow. Ponadto przekazanie uprawnien zwigzanych z wyborami resortowi
rzgdowemu oznacza zniesienie gwarancji prawnych dotyczacych zréwnowazonej reprezentacji i
wigze si¢ z naruszeniem niezalezno$ci administracji wyborczej, co jest sprzeczne z
miedzynarodowymi zobowiazaniami i dobrymi praktykami w zakresie wyborow?.

Zaleca si¢ przywrécenie Panstwowej Komisji Wyborczej kompetencji przyznanych przez
Projekt Ustawy ministrowi aktywow panstwowych.

22. W art. 10 Projektu Ustawy zmienia si¢ rdwniez strukturg organdéw administracji wyborczej —
w wyborach prezydenckich nie tworzy si¢ obwodowych komisji wyborczych (art. 249 8 1 Kodeksu
wyborczego), a ich obowigzki w zakresie organizacji glosowania i liczenia kart do glosowania
przekazuje si¢ gminnym obwodowym komisjom wyborczym (gminnym OKW). Konsolidacja
obwodowych komisji w komisj¢ gminng jest posunigciem logicznym, gdyz glosy sa oddawane
wylacznie drogg korespondencyjna, nie trzeba wigc organizowac gtosowania w lokalach wyborczych,
a wybory dotycza tylko jednego stanowiska. Nie jest jednak jasne, jak bedzie to dziata¢ w praktyce,
gdyz kazda gminna OKW bedzie musiata zorganizowaé¢ nadawcze skrzynki pocztowe na karty do
glosowania w calej gminie, a w dniu wyborow odebra¢, zweryfikowac i przeliczy¢ dziesiatki, a nawet
setki tysiecy kart do glosowania korespondencyjnego.

2 W Projekcie Ustawy przyznano réwniez ministerstwu prawo do okre$lenia, jakie majg by¢ ,,dodatkowe

elementy wchodzgce w sktad pakietu wyborczego, majac na wzgledzie zapewnienie wyborcom,
skutecznego prawa do gtosowania” (art. 3 ust. 4).

W Ustawie z dnia 16 kwietnia 2020 r. 0 szczegllnych instrumentach wsparcia w zwiazku z
rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2 z PKW zdejmuje si¢ takze odpowiedzialnos¢ za
przekazanie wyborcom informacji o wyborach i sposobie gtosowania, wydawanie zaswiadczen o prawie
do glosowania, glosowanie korespondencyjne dla oso6b niepetnosprawnych i glosowanie przez
petlnomocnika, a takze ustalenie wzoru kart do glosowania i zarzadzanie druku tych kart (art. 102 Ustawy
z dnia 16 kwietnia 2020 r.).

W pkt 20 Komentarza Ogdlnego nr 25 stwierdza si¢: ,,powinien zosta¢ ustanowiony niezalezny organ
wyborczy w celu sprawowania nadzoru nad procesem wyborczym oraz zapewnienia, aby przebiegat on
W sposob sprawiedliwy, bezstronny i zgodny z obowigzujacymi przepisami, ktére powinny by¢ zgodne z
Paktem”.
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23. W odréznieniu od Kodeksu wyborczego, w ktorym stwierdza sie, ze przewodniczacy i
zastepcy przewodniczacych obwodowych komisji wyborczych sa wybierani przez czitonkow tych
komisji na ich pierwszym posiedzeniu (art. 182 § 10 Kodeksu wyborczego), w Projekcie Ustawy
przewidziano, ze w sklad nowo utworzonych gminnych OKW wejda ,,z urzedu” przewodniczacy
wskazani przez komisarza wyborczego (art. 10 ust. 6 projektu ustawy). Dokladny status tych
»przewodniczacych z urzedu” jest niejasny. Niezaleznie od powyzszej niejasnos$ci proponowane
odejscie od ogodlnej zasady ustanowionej w Kodeksie wyborczym w zakresie wyboru
przewodniczagcych OKW nie wydaje si¢ mie¢ racjonalnego uzasadnienia. Zgodnie z art. 10 ust. 11
Projektu Ustawy istnieje dodatkowa mozliwos$¢ zwigkszenia liczby cztonkéw gminnej OKW wediug
uznania komisarza wyborczego. Ze wzgledu na to, ze obecni komisarze wyborczy zostali powotani
przez PKW na wniosek Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji  Publicznej,
wprowadzenie takich praktyk moze by¢ postrzegane jako ingerencja ze strony wladzy wykonawczej,
a tym samym negatywnie wptywac na postrzegang bezstronno$¢ administracji wyborczej.

Zaleca sie, aby przewodniczacy gminnych obwodowych komisji wyborczych byli wybierani
przez czlonkéw komisji sposrod ich grona na pierwszym posiedzeniu komisji.

D. IMPLIKACJE OPERACYJNE PROJEKTU USTAWY

24, W  Projekcie Ustawy zaproponowano proces glosowania czesciowo odpowiadajacy
systemowi glosowania korespondencyjnego. Roézni si¢ on od obecnego systemu glosowania
korespondencyjnego udostgpnionego wyborcom niepelnosprawnym, w ktorym karty do glosowania
sa przekazywane miedzy administracja wyborcza a wyborcami droga pocztowa. W proponowanym
systemie operator pocztowy — ,,operator wyznaczony” zgodnie z definicjg w ustawie Prawo pocztowe
z listopada 2013 r. — bedzie dystrybuowa¢ karty do gltosowania korespondencyjnego, dostarczajac je
bezposrednio pod adresy wyborcow podane w spisie wyborcow. Wyborcy muszg jednak dostarczy¢
wypetione karty do glosowania w wyznaczone miejsca — do ,,nadawczych skrzynek pocztowych” — i
moze si¢ to odby¢ tylko w dniu wyboréw. Zgodnie z mi¢dzynarodowa dobra praktyka, o ile przy
spetnieniu okre§lonych warunkéw mozna udostgpni¢ dodatkowe sposoby glosowania, wyborcy
powinni zawsze mie¢ mozliwos¢ oddania glosu w lokalu wyborczym®. Rozwazania zawarte w pkt
2540 niniejszej opinii dotyczg przepisow Projektu Ustawy odnoszacych si¢ do konkretnych
aspektow zaprojektowanego procesu gtosowania korespondencyjnego.

Spisy wyborcow

25. Utrzymany zostaje obecny system wnioskowania o dopisanie do spisu wyborcow w miejscu
pobytu tymczasowego zgodnie z art. 28 Kodeksu wyborczego. Jednak o ile Kodeks wyborczy
umozliwia wyborcom wniesienie takiego wniosku najpdzniej na pie¢ dni przed dniem wyborow, w
Projekcie Ustawy przewidziano, ze termin wniesienia takiego wniosku uptywa ,,w dniu wejscia w
zycie ustawy” (art. 4), a spis wyborcOw ma zosta¢ przekazany operatorowi wyznaczonemu w tym
samym dniu (art. 15 ust. 1). Oznacza to dla o0sob, ktore chca skorzysta¢ z tej mozliwosci, niepewnos¢
co do tego, kiedy doktadnie uptynie wyznaczony termin, zwlaszcza jezeli data wyboréw ulegnie
zmianie, co moze skutkowa¢ ograniczeniem czynnego prawa wyborczego®.

26. Zgodnie z art. 32 Kodeksu wyborczego wyborcy, ktorzy zmieniaja miejsce pobytu przed
dniem wyboréw, moga rowniez otrzymaé zas§wiadczenie o prawie do glosowania w miejscu pobytu,

2 Zob. Kodeks dobrych praktyk, pkt 1.3.2.ii. Zob. tez punkt 1.3.2.iii, w ktérym stwierdza si¢: ,,glosowanie

korespondencyjne powinno by¢ dopuszczone tylko w przypadkach, gdy ustugi pocztowe sa bezpieczne i
niezawodne; prawo do glosowania korespondencyjnego moze by¢ ograniczone do 0séb przebywajacych
w szpitalach lub zaktadach karnych, do oséb o ograniczonej sprawnosci ruchowej lub do wyborcow
mieszkajacych za granicg; trzeba przy tym uniemozliwi¢ naduzycia i zastraszanie wyborcow”.

Podczas wyboréw parlamentarnych w 2019 r. przed tym terminem, na mocy wniesionych osobiscie lub
przez Internet wnioskéw, do spisdw dopisano 181 706 wyborcow lub zaktualizowano ich dane.
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ktore uprawnia ich do oddania glosu w dowolnym miejscu, rowniez poza swoja gming. W Projekcie
Ustawy usunicto t¢ mozliwos¢ — wyborca moze umiesci¢ karte do glosowania w nadawczej skrzynce
pocztowej jedynie na terenie gminy, w ktorej widnieje w spisie wyborcow (art. 5 ust. 2).

Zaleca si¢, aby da¢ wyborcom wystarczajaco duzo czasu na wniesienie wniosku o dopisanie do
spisu wyborcéw w miejscu pobytu tymczasowego oraz aby informacje o tym zostaly przekazane
wyborcom podczas kampanii edukacyjnej.

Doreczanie kart do glosowania i proces glosowania

27. W Projekcie Ustawy przewiduje sig, ze karty do glosowania beda dorgczane wyborcom przez
operatora wyznaczonego w terminie przypadajacym od 7 dni do dnia przypadajacego przed dniem
glosowania (art. 3 ust. 1). Wydaje si¢ to by¢ bardzo krotkim okresem na doreczenie zarejestrowanym
wyborcom ponad 30 milionow pakietow, wigc mozliwosci zidentyfikowania 1 usunigcia
ewentualnych probleméw badz pominigé przy dorgczaniu kart do glosowania beda niewielkie®.

28. W Projekcie Ustawy przewidziano, ze lokalizacje gminnej obwodowej komisji wyborczej
wskazuje przedstawiciel samorzadu lokalnego (wojt, burmistrz lub prezydent miasta) (art. 12), lecz
nie wskazano, czy o lokalizacji nadawczych skrzynek pocztowych decyduje sama gminna OKW,
samorzad lokalny, wojt, burmistrz, prezydent, delegatury Krajowego Biura Wyborczego (KBW) czy
tez inny podmiot; nie wskazano takze, kto ma nadzorowa¢ nadawcze skrzynki pocztowe. Z Projektu
Ustawy nie wynika tez jasno, kto przekaze wyborcom informacje o tych lokalizacjach.

29. Na mocy art. 5 ust. 2 Projektu Ustawy dopuszczalne jest umieszczenie wypetnionej karty do
glosowania w nadawczej skrzynce pocztowej przez osobe inng niz wyborca. Nie ma ograniczenia co
do liczby kart do glosowania, ktére moze w niej umiesci¢ jedna osoba. Zasady te mogg skutkowac
gromadzeniem przez przedstawicieli kandydatéw wypetionych kart do glosowania w ich imieniu lub
utatwia¢ wplywanie na decyzje wyborcow, w tym przez glosowanie catymi rodzinami lub celowe
uniewaznianie kart do gtosowania wyborcow.

Zaleca sie, aby w przepisach dotyczacych umieszczania w nadawczej skrzynce pocztowej kart
do glosowania innych wyborcow zawarto uzasadnione ograniczenia, a w Projekcie Ustawy
dokladniej okreslono sposéb nadzoru nad nadawczymi skrzynkami pocztowymi w gminach
oraz sposéb egzekwowania wszelkich nalozonych ograniczen.

30. Pod nieobecno$¢ w Projekcie Ustawy stosownych przepisOw niezbedna bylaby procedura
umozliwiajaca okreslenie sposobu, w jaki sposob nadawcze skrzynki pocztowe beda niezwlocznie
»otwierane” 1 ,,zamykane” odpowiednio o godzinie 6.00 i 20.00. Skrzynki te beda prawdopodobnie
obstugiwane przez przedstawicieli gminnych OKW, ktérzy w okresie poprzedzajacym glosowanie i
po nim bgda je plombowac. Potrzebne jest réwniez dodatkowe okreslenie sposobu zabezpieczenia
gminnych nadawczych skrzynek pocztowych oraz kart do glosowania w ich lokalizacji, jak tez
podczas transportu kart do gltosowania do przedstawicieli gminnych OKW. W procedurach
dotyczacych glosowania nalezy takze wyjasni¢ kwesti¢, czy prawo do glosowania przystuguje
osobom, ktore sa obecne przy nadawczych skrzynkach wyborczych w chwili ich ,,zamykania”, ale

% Zgodnie z aktualnymi danymi o liczbie zarejestrowanych wyborcdw oznacza to, ze we wspomnianym

okresie ma by¢ dostarczanych okoto 5 milionow pakietow kart do gltosowania dziennie, czyli 208 000
kart na godzing, 3500 kart na minut¢ lub 57 kart na sekunde (przez 24 godziny na dobg). Nawet jezeli
operator bedzie w stanie obstuzy¢ taka liczbe pakietoéw, pozostaje pytanie, czy administracja wyborcza i
inne podmioty podoltajg zadaniom skompletowania materiatdw wyborczych, przekazania tych pakietow
oraz wykonania innych dziatan w takim terminie.
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ktére nie umiescity w nich jeszcze karty do glosowania ze wzgledu na kolejki i konieczno$é
utrzymania dystansu spotecznego®’.

Odbior kart do glosowania

31. W Projekcie Ustawy (art. 14 ust. 1) przewidziano, ze operator wyznaczony bedzie
sukcesywnie zabiera¢ w ciagu dnia koperty zwrotne z kartami do glosowania i przekazywac je do
gminnych OKW. W Projekcie Ustawy nie okreslono jednak jasno, czy komisja bedzie mogta
niezwlocznie weryfikowac otrzymane karty do glosowania na podstawie zawartosci koperty zwrotnej
(bez otwierania kopert na karty do glosowania), zwtaszcza ze jest to proces czasochtonny.

32. W art. 14 Projektu Ustawy stanowi si¢ rowniez, ze karty do gtosowania beda dostarczane do
gminnych OKW do godziny 23.00. Wydaje si¢ to by¢ sprzeczne z art. 5 ust. 6 Projektu Ustawy, na
mocy ktorego karty do glosowania dostarczone po zakonczeniu glosowania, czyli po godzinie 20.00,
maja by¢ przekazywane do delegatury KBW.

33. Koperty na karte do gtosowania musza zosta¢ umieszczone przez wyborcéw w nadawczych
skrzynkach pocztowych miedzy godzing 6.00 a 20.00 w dniu wyboréw. Jednakze w zasadach
glosowania korespondencyjnego, w tym zawartych w obecnym Kodeksie wyborczym zasadach
dotyczacych wyborcoOw niepelnosprawnych, generalnie dopuszcza si¢ odestanie kart do gtosowania
przed dniem wyboréw. Daje to wyborcom wicksza mozliwo$¢ oddania glosu oraz utatwia
administracji wyborczej odbiér i sortowanie otrzymanych kart do glosowania. Ponadto brak
przepisow umozliwiajacych wyborcom niepelnosprawnym oddanie glosu przez wystanie go poczta,
jak to jest obecnie przewidziane w Kodeksie wyborczym, moze ograniczy¢ ich zdolno$¢ do
uczestnictwa.

Zaleca si¢ rozwazenie wydluzenia czasu przeznaczonego na oddanie glosu, tak aby zapewnié na
to rozsadny okres przed dniem wyboréw, oraz wlaczenie przepiséw umozliwiajacych pelne
glosowanie Kkorespondencyjne przez osoby niepelnosprawne zgodnie 2z obecnymi
uregulowaniami Kodeksu wyborczego.

Weryfikacja kart do glosowania

34. Zgodnie z art. 5. ust. 5 pkt 1 Projektu Ustawy karta do glosowania z koperty zwrotnej, w
ktérej brak jest podpisanego oswiadczenia wyborcy, jest odrzucana. Praktyka migdzynarodowa
dowodzi jednak, ze powszechnym btedem jest umieszczanie tego oswiadczenia w kopercie na kartg
do glosowania. Aby takie glosy pozostaly wazne, w przepisach mozna przewidzie¢ mozliwosé
sprawdzenia koperty na karte do gtosowania (bez naruszania tajemnicy glosowania) w celu ustalenia,
czy oswiadczenie nie zostato btgdnie umieszczone w tej kopercie. O$wiadczenie to mozna wyjac z
koperty i zweryfikowa¢ bez ujawnienia wyboru dokonanego przez wyborcg.

35. Zgodnie z art. 5. ust. 5 pkt 2 Projektu Ustawy jezeli na o$wiadczeniu wyborcy brakuje jego
imienia lub nazwiska badz numeru PESEL, karta do glosowania jest niewazna. W punkcie tym
stwierdza si¢ rowniez, ze jest ona niewazna, jezeli dane te sag wpisane ,nieczytelnie”. Przepis ten
wymaga doprecyzowania w celu zapewnienia jednolitej interpretacji, co oznacza ,,nieczytelnie”, aby
unikng¢ nickonsekwencji i btednego odrzucania lub uwzgledniania gtoséw. Ponadto nalezy rozwazy¢
przyjecie rozsadnego marginesu btgdu w przypadku skroconych imion, inicjatlow, numeréw PESEL

itp.

27 Zgodnie z Kodeksem wyborczym (art. 39 § 4) glosowa¢ moga tylko wyborcy, ktorzy przybyli do lokalu

wyborczego przed godzing zakofczenia glosowania. Nie jest jasne, w jaki sposob przepis ten bedzie
interpretowany w kontekscie proponowanej nadawczej skrzynki wyborczej.
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36. Zgodnie z art. 5. ust. 5 pkt 3 Projektu Ustawy niezaklejenie koperty na karte¢ do glosowania
uznaje si¢ za powdd do uznania karty do gtosowania za niewazng. Przydatnos¢ tego przepisu nie jest
do konca jasna, poniewaz na ogét uznaje si¢, ze nienaruszona powinna by¢ koperta zwrotna. Ponadto
prawdopodobienstwo rozklejania si¢ kopert na karte do glosowania zaleze¢ bedzie od wybranej
metody zaklejania kopert i zastosowanego materialu. W uniknigciu niepotrzebnego uniewazniania
kart do glosowania mogloby pomodc uzycie kopert samoklejacych. Ponadto nalezy ustanowic
procedure oceny ,,otwartych” kopert, aby dostarczy¢ komisjom wyborczym wskazowki i stworzy¢
spdjne zasady.

Zaleca si¢ ustanowienie jasnych zasad i procedur oceny kart do glosowania umieszczonych w
nadawczych skrzynkach pocztowych przez wyborcéw, aby odrzucone zostaly tylko te karty,
ktorych autentyczno$ci nie mozna ustalic.

Przepisy dotyczace wyborcow glosujacych za granicg

37. W Projekcie Ustawy przywrdécono mozliwos¢ glosowania korespondencyjnego w wyborach
prezydenckich dla wyborcow za granica. Aby z niej skorzystaé, wyborca musi zglosi¢ zamiar
otrzymania karty do gtosowania korespondencyjnego wlasciwej placowce dyplomatycznej i przestaé
wypeliong kart¢ do glosowania do dnia wyborow. Wyborcy nie beda mogli odda¢ gloséow w
placéwkach dyplomatycznych i innych wyznaczonych miejscach, jak ma to obecnie miejsce ha mocy
Kodeksu wyborczego. Co do zasady przywrocenie mozliwosci glosowania droga korespondencyjna
dla obywateli za granicag mogloby da¢ mozliwo$¢ oddania glosu tym wyborcom, ktorzy mieszkaja
zbyt daleko od wyznaczonego miejsca glosowania, aby mdc zagtosowaé osobiscie.

38. Chociaz danie mozliwosci glosowania wigkszej liczbie obywateli polskich za granica jest
mile widziane, termin na zgloszenie zamiaru glosowania korespondencyjnego okreslono na 14 dni
przed dniem wyboréow (w przypadku wyborow odbywajacych si¢ 10 maja stosowne wnioski
musialyby zosta¢ ztozone do 26 kwietnia) (art. 7 ust. 1 Projektu Ustawy), przy czym nie jest jasne,
czy wyborcy za granicg zostang poinformowani o nowych zasadach oraz czy bedg mogli ztozy¢
wniosek o karte do gtosowania i otrzymac ja na czas. Czgste zmiany systemu glosowania za granicg —
w kazdych z trzech ostatnich wyborow ogolnokrajowych wdrazano zasadniczo nowe procedury —
mogg rowniez by¢ dezorientujace dla wyborcow. Takie warunki mogg stwarzaé¢ trudnosci praktyczne
i organizacyjne oraz niekorzystnie wplywaé na udzial w wyborach wyborcoéw za granica.

Obserwacja wyborow

39. W Kodeksie wyborczym przewidziano udzial zarowno mezoéw zaufania wyznaczanych przez
petnomocnikéw wyborczych, jak i bezstronnych obserwatorow spotecznych (dziat I, rozdziat 9a),
ktorzy maja prawo by¢ obecni podczas wszystkich czynnosci komisji wskazanych w art. 152 § 2
Kodeksu. Przepis art. 152 § 2 nie obejmuje jednak przewidzianych w Projekcie Ustawy gminnych
OKW?. W Projekcie Ustawy nalezy jasno okresli¢ prawa do obserwowania oraz warunki, na jakich
moga by¢é obserwowane wszystkie czynnosci komisji wyborczych, operatora wyznaczonego i
wszelkich innych podmiotéw zaangazowanych w organizacj¢ zblizajacych si¢ wyborow
prezydenckich®.

40. Obecne ograniczenia dotyczace przemieszczania si¢, podrozowania i zgromadzen natozone w
celu powstrzymania rozprzestrzeniania si¢ COVID-19 w praktyce utrudnia, a by¢ moze wrecz
uniemozliwia, mobilizacje, przeszkolenie i rozmieszczenie m¢zow zaufania oraz obserwatorow
spotecznych w dniu wyboréw. W Projekcie Ustawy przewidziano $rodki ochrony osobistej dla

28
29

W art. 152 § 2 wymieniono okrggowe, rejonowe, terytorialne i obwodowe komisje wyborcze.

W pkt 8 Dokumentu kopenhaskiego OBWE z 1990 r. stwierdza si¢, ze ,,obecno$¢ obserwatoréw
zardwno zagranicznych, jak i krajowych moze poprawi¢ przebieg procesu wyborczego w panstwach, w
ktorych odbywajg si¢ wybory”.
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cztonkow gminnych OKW (art. 12 ust. 5 Projektu Ustawy), ale juz nie dla mg¢zéw zaufania ani
obserwatorow.

Zaleca si¢ wyrazne zapewnienie mozliwosci obserwowania czynnosci gminnych obwodowych

komisji wyborczych przez mezéw zaufania i obserwatoréow spolecznych oraz rozwazenie
wyposazenia ich w Srodki ochrony osobistej.
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