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I. CEL I ZAKRES OPINII

1. 14 maja 2020 r. Rzecznik Praw Obywatelskich, Adam Bodnar, zwrécit si¢ do Biura
Instytucji Demokratycznych 1 Praw Cziowiecka OBWE (ODIHR) o wydanie opinii prawnej
(zwanej dalej ,,0pinia”) na temat projektu ustawy z dnia 12 maja 2020 r. o szczegdlnych
zasadach organizacji wyboréw powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
zarzadzonych w 2020 r. z mozliwoscia glosowania korespondencyjnego (zwanego dalej
,projektem ustawy”). Pismem z 15 maja 2020 r. ODIHR potwierdzito gotowos¢ wydania opinii
prawnej w sprawie projektu ustawy.

2. W niniejszej opinii dokonano analizy projektu ustawy pod katem zgodnosci z
zobowigzaniami podjetymi w ramach OBWE, innymi normami mi¢dzynarodowymi oraz
dobrymi praktykami w zakresie demokratycznych wyboréw. Uwzgledniono w niej réwniez
spostrzezenia poczynione W czasie dziatan podjetych w ramach wcze$niejszych obserwacii
wyboréw w Polsce’.

3. Zakres niniejszej opinii obejmuje wytacznie projekt ustawy przedtozony do oceny. Na
ile to konieczne, zawiera ona odniesienia do Konstytucji, Kodeksu wyborczego i innych
polskich aktow prawnych. Z racji takiego ograniczenia opinia nie stanowi wyczerpujacego
przegladu cato$ci ram prawnych procesu wyborczego w Polsce.

4. Niniejsza opinia zostata sporzadzona w oparciu o zlecone przez ODIHR nieoficjalne
tlumaczenie projektu ustawy, ktore dotaczono do niniejszego dokumentu jako zatacznik. W
rezultacie moga si¢ pojawi¢ btedy wynikajace z thtumaczenia. Opinia nie wyklucza wydania w
przysztosci przez ODIHR dodatkowych pisemnych lub ustnych zalecen badz uwag na temat
ustawodawstwa wyborczego w Polsce.

I1. STRESZCZENIE

5. Projekt ustawy zostal ztozony w Sejmie 12 maja w nastgpstwie porozumienia
politycznego pomiedzy frakcjami koalicji rzadzacej, aby nie przeprowadza¢ wybordéw
prezydenckich zarzadzonych na 10 maja 2020 r.

6. Projekt ustawy przewiduje, ze wyborcy w wyborach prezydenckich planowanych w
nowym terminie mieliby mozliwo$¢ gtosowania osobiscie (w lokalach wyborczych) lub droga
pocztowa. Glosowanie korespondencyjne byloby roéwniez organizowane za granica, z
wyjatkiem krajow, w ktoérych nie ma mozliwos$ci przeprowadzenia glosowania w takiej formie.
Komitety wyborcze utworzone, aby uczestniczy¢ w wyborachl0 maja 2020 r. oraz ich
zarejestrowani kandydaci mieliby prawo do wzigcia udziatu w wyborach planowanych w
nowym terminie. Mozna tez powota¢ nowe komitety wyborcze, ktore moga zgtasza¢ nowych
kandydatow. Projekt ustawy wprowadza réwniez zmiany w sktadzie administracji wyborczej,
reguluje niektore aspekty finansowania kampanii, a takze zmienia terminy rozstrzygania
protestow wyborczych.

Zob. poprzednie sprawozdania ODIHR na temat wyboréw w Polsce. Zob. réwniez o$wiadczenie ODIHR z
dnia 7 kwietnia 2020 r. dotyczace znaczenia rzetelnej kampanii i debaty publicznej dla demokratycznych
wyborow.



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

7. W projekcie ustawy wzig¢to pod uwage niektore z uwag wyrazanych przez ODIHR przy
ocenie wczesniejszych przepisow dotyczacych glosowania korespondencyjnego w wyborach
prezydenckich w Polsce w 2020 r.> W szczegolnosci utrzymano wlasciwosé Panstwowej
Komisji Wyborczej (PKW) jako organu zarzadzajacego procesem wyborczym, umozliwiono
glosowanie osobiste w lokalu wyborczym i potencjalniezapewniono administracji wyborczej
wiecej czasu na odpowiednie przygotowania oraz dostarczenie wyborcom niezbgdnych
informacji. Pominigto zarazem niektore z weze$niej wyrazanych uwag i zalecen, a pod pewnymi
wzgledami projekt ustawy wymaga poprawy, aby zapewni¢ skuteczne wykonywanie praw
wyborczych zgodnie z miedzynarodowymi standardami w zakresie demokratycznych wyborow.
Dlatego tez ODIHR przedstawia nastepujace kluczowe zalecenia:

- nalezy zapewni€, aby zmiany przepisow wyborczych odbywaly si¢ w drodze
publicznego 1 pluralistycznego procesu, ktory bedzie zarazem zgodny z zasadami
legalno$ci 1 praworzadnosci, umozliwi konstruktywna dyskusje, a takze ulatwi
osiggnigcie konsensusu przez najwazniejsze zainteresowane strony;

- nalezy zapewni€, ze jakakolwiek decyzja o odwotaniu glosowania osobistego
zostanie podjeta przez PKW, z odpowiednim wyprzedzeniem, aby umozliwi¢ wlasciwe
przeprowadzenie glosowania korespondencyjnego 1 aby potencjalnie nie pozbawiad
wyborcow ich praw;

- nalezy ustanowi¢ wczesny termin na wydanie wytycznych z zakresu zdrowia
publicznego dotyczacych procesu wyborczego, aby umozliwi¢ odpowiednig regulacje i
wdrozenie;

- nalezy zrewidowa¢ przepisy umozliwiajace Marszalkowi Sejmu okreslanie i
zmienianie termindw wykonania czynno$ci wyborczych. W zakresie, w jakim mozna
dopusci¢ elastyczno$¢ termindéw czynnosci wyborczych ze wzgledu na sytuacje
epidemiologiczng, przepisy prawa powinny wyraznie wskazywaé, ktore terminy moga
zosta¢ zmienione, a ostateczna decyzja w sprawie zmiany terminu powinna naleze¢ do
PKW,

- nalezy rozwazy¢ utrzymanie przewidzianego w Kodeksie wyborczym skiadu
sedziowskiego okregowych komisji wyborczych i zrewidowa¢ odpowiednie przepisy
projektu ustawy, zwlaszcza ze nie jest jasny ich zwigzek z potrzebami wynikajacymi z
obecnej sytuacji;

- nalezy zrewidowa¢ proponowane zmniejszenie minimalnej liczby czlonkow
obwodowej komisji wyborczej i zastosowac przepisy Kodeksu wyborczego dotyczace
sktadu obwodowych komisji wyborczych w odniesieniu do wyboréw planowanych w
nowym terminie;

- nalezy zapewnié, aby komitety wyborcze zgloszone do udzialu w wyborach
planowanych w nowym terminie podlegaty standardowymlimitom wydatkow na
kampani¢ wyborczg przewidzianym w Kodeksie wyborczym,;

- nalezy zapewni¢, aby nowy harmonogram wyboréw prezydenckich w 2020 r.
umozliwil przeprowadzenie wszechstronnej kampanii informacyjnej dla wyborcow, w
tym na temat nowych zasad glosowania i §rodkéw ochronnych wprowadzonych w
lokalach wyborczych;

- nalezy zapewni¢, aby terminy rozstrzygania protestOw wyborczych nie zostaly
bezzasadnie skrocone.

Zob. opinia ODIHR na temat projektu ustawy o szczegdlnych zasadach organizacji wyboréw powszechnych
na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych w 2020 r. (z 27 kwietnia 2020 r.).
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Powyzsze oraz dodatkowe zalecenia, wyr6znione pogrubiong czcionka, zawarto w teksScie
niniejszej opinii.

III. WPROWADZENIE

8. Projekt ustawy zostal ztozony w Sejmie 12 maja w nastgpstwie porozumienia
politycznego pomigdzy frakcjami koalicji rzadzacej, aby nie przeprowadza¢ wyborow
prezydenckich zarzadzonych na 10 maja 2020 r. Ustawa przewidujaca przeprowadzenie
wyborow 10 maja 2020 r. wylgcznie w drodze glosowania korespondencyjnego weszia w zycie
9 maja 2020 r., ale Panstwowa Komisja Wyborcza (PKW) wydata w zaplanowanym dniu
wyborow uchwale stwierdzajacg brak mozliwosci glosowania.

9. Projekt ustawy przewiduje, ze wyborcy w wyborach prezydenckich planowanych w
nowym terminie mieliby mozliwo$¢ glosowania osobiscie (w lokalach wyborczych) lub droga
pocztowy. Glosowanie korespondencyjne byloby réwniez organizowane za granica, z
wyjatkiem krajow, w ktorych nie ma mozliwosci organizacyjnych, technicznych lub prawnych
przeprowadzenia glosowania w takiej formie. Komitety wyborcze utworzone do celow
wyboréw 10 maja 2020 r. oraz ich zarejestrowani kandydaci mieliby prawo do wzigcia udziatu
w wyborach planowanych w nowym terminie. Mozna takze tworzy¢ nowe komitety wyborcze,
ktére moga zglasza¢ nowych kandydatow. Projekt ustawy wprowadza réwniez zmiany w
sktadzie administracji wyborczej, reguluje niektére aspekty finansowania kampanii, a takze
zmienia terminy rozstrzygania protestow wyborczych.

IV. ANALIZA 1 ZALECENIA
A. PROCES LEGISLACYJNY

10. Projekt ustawy przeszedl trzy czytania w Sejmie 12 maja 2020 r. 1 zostal przedlozony
Senatowi 13 maja 2020 r. Przyspieszony tryb pracy nad projektem ustawy spowodowat, ze
zainteresowane strony 1 najwazniejsze instytucje majace wdraza¢ przyjmowane przepisy nie
mialy okazji wyrazi¢ swojego stanowiska. Nie bylo réwniez mozliwosci przeprowadzenia
debaty publicznej w tej waznej dla kraju sprawie. ODIHR podtrzymuje wyrazane od dawna
stanowisko, ze przepisy prawa wyborczego powinny by¢ przyjmowane w ramach publicznego i
pluralistycznego procesu, ktory ulatwia osiggni¢cie konsensusu przez najwazniejszych
uczestnikow tego procesu®. Wigksze zaangazowanie spofeczne w obecnym kontekscie niostoby
takze dodatkowe korzysci, takie jak mozliwo$¢ skorzystania z doswiadczen innych krajow,
ktére przeprowadzily wybory podczas pandemii COVID-19, przeprowadzenie wlasciwej oceny

W pkt. 5.8 Dokumentu kopenhaskiego OBWE z 1990 r. stwierdza si¢, ze ,ustawy przyjmowane po
zakonczeniu publicznej procedury wraz z przepisami wykonawczymi sg publikowane, co jest warunkiem ich
stosowania”. W Komentarzu Ogoélnym nr 25 Komitetu Praw Cztowieka ONZ z 1996 r. stwierdza sig:
,|o]bywatele rowniez powinni mie¢ udziat w sprawach publicznych, wywierajac wptyw poprzez debate
publiczng” (pkt. 8). Zob. réwniez m.in. pkt. 12 opinii ODIHR z 27 kwietnia 2020 r. na temat projektu
ustawy 0 szczegélnych zasadach organizacji wyboréw powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej zarzadzonych w 2020 r., a takze wspolne opinie ODIHR i Komisji Weneckiej w sprawie projektu
prawa wyborczego Republiki Kirgiskiej (CDL-AD(2014)019) oraz projektu ustawy zmieniajgcej prawo
wyborcze Motdawii (CDL-AD(2014)003).
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skutkow finansowych projektu ustawy oraz rozwazenie przydatnosci innych rozwigzan, takich
jak wezesne glosowanie lub przedtuzenie czasu glosowania®.

Zaleca si¢, aby zmiany przepiséw wyborczych odbywaly si¢ w drodze publicznego i
pluralistycznego procesu, ktory bedzie zgodny z zasadami legalnosci i praworzadnosci,
umozliwi konstruktywng dyskusje, a takze ulatwi osiggniecie konsensusu przez
najwazniejszych uczestnikdw procesu.

B. STABILNOSC PRAWA WYBORCZEGO I PEWNOSC PRAWA

11. Stabilno$¢ prawa wyborczego ma podstawowe znaczenie dla wiarygodnos$ci procesu
wyborczego®. Nawet przeprowadzana w wyjatkowych okoliczno$ciach reforma ordynacji
wyborczej, jaka jest projektowana ustawa, majgca dotyczy¢ tylko jednych wyboréw, powinna
by¢ wprowadzana z odbpowiednim wyprzedzeniem, aby mogla by¢ realnie wprowadzona w
zycie przed wyborami’. Stabilno$¢ prawa wyborczego sprzyja réwniez zagwarantowaniu
pewnosci prawa, ktéra nieodtgcznie towarzyszy praworzadno$ci. Zasady te majg inne istotne
konsekwencje dla omawianej tu sytuacji. Po pierwsze, przepisy przyjmowane, aby
przeciwdziata¢ utrudnieniom w procesie wyborczym powodowanym przez COVID-19,
powinny wprowadza¢ jedynie zmiany, ktore sa niezbedne i proporcjonalne w stosunku do tych
utrudnien’. Po drugie, zmiany prawodawstwa powinny umozliwia¢ skuteczne reagowanie na
istniejgce zagrozenia zdrowotne w oparciu o wytyczne organéw zdrowia publicznego. Kwestie
te zostaty szerzej oméwione w odpowiednich punktach ponize;j.

12.  Zgodnie z dobrg praktyka miedzynarodowa w projekcie ustawy utrzymano mozliwos¢
osobistego oddania glosu w lokalu wyborczym®. Glosowanie korespondencyijne, z pewnymi
wyjatkami, umozliwiono wyborcom w Polsce 1 za granica (art. 2 projektu ustawy). Minister
Zdrowia moze (po zasiggnigciu opinii PKW), uwzgledniajac sytuacje epidemiologiczng,
uniemozliwi¢ glosowanie osobiste w lokalu wyborczym. W takim przypadku rozporzadzenie w
sprawie glosowania wylacznie korespondencyjnego na terenie danej gminy lub danego obszaru
moze by¢ wydane nie p6zniej niz 7 dni przed dniem wyboroéw (art. 15 ust. 5 projektu ustawy).
Decyzja o odwotaniu gltosowania osobistego do 7 dni przed dniem wyboréw moze stanowic
nadmierne obcigzenie dla administracji wyborczej 1 poczty oraz skutkowa¢ pozbawieniem praw

W uzasadnieniu do projektu ustawy stwierdza si¢, ze projektowana ustawa nie powoduje skutkow
finansowych dla budzetu panstwa, natomiast nie oszacowano w nim kosztow glosowania
korespondencyjnego, $rodkéw ochrony osobistej dla pracownikéw poczty 1 w lokalach wyborczych oraz
innych wydatkow zwigzanych z wyborami.

Zob. Komisja Wenecka, Code of Good Practice in Electoral Matters [,,Kodeks dobrej praktyki w sprawach
wyborczych”], Raport wyjasniajacy, pkt 63.

Zob. Komisja Wenecka, Interpretative Declaration on the Stability of the Electoral Law [,,Deklaracja
interpretacyjna w sprawie stabilno$ci prawa wyborczego™], pkt 41 5.

Zob. pkt 2 Komentarza Ogolnego nr 29 Komitetu Praw Czlowieka ONZ z 2001 r., ktory mowi, ze ,,[$]rodki
stanowigce odstepstwo od postanowien Paktu [Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i
Politycznych] musza mie¢ charakter wyjatkowy i dorazny”. W pkt 25.3 Dokumentu kopenhaskiego z 1990
r. stwierdza si¢: ,,$rodki stanowiagce odstepstwo od zobowigzan beda ograniczone do tych, ktore sa Scisle
wymagane w zwigzku z dang sytuacja”, a w pkt 25.1: ,.$rodki stanowigce odstepstwo od przedmiotowych
zobowigzan musza by¢ podejmowane w $cistej zgodnosci z wymogami proceduralnymi ustanowionymi w
tych dokumentach”. W sprawach Mehmet Hasan Altan przeciwko Turcji (pkt 94 i 210) oraz Sahin Alpay
przeciwko Turcji (pkt 78 1 180) Europejski Trybunat Praw Cztowieka dokonatl oceny, ,,czy podjete $rodki
[...] byly Sci$le wymagane w zwigzku z sytuacjg oraz zgodne z innymi zobowigzaniami wynikajacymi z
prawa mi¢dzynarodowego”.

8 Zob. Kodeks dobrej praktyki, pkt I ust. 3.2 lit. ii.
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wyborczych osob, ktore planowaly glosowanie w lokalach wyborczych, zwlaszcza ze zamiar
glosowania korespondencyjnego nalezy zglosi¢ do 12 dnia przed dniem wyboréw (art. 3 ust. 1
pkt 1 projektu ustawy). Projekt ustawy nie okresla sposobu korespondencyjnego oddania glosu
przez takich wyborcow, w tym terminu przestania im kart do gtosowania. Ponadto wydawanie
tego typu decyzji powinno leze¢ w gestii organu administracji wyborczej, ewentualnie w
porozumieniu z organami wlasciwymi do spraw zdrowia, nie za$ ministra rzadu.

Zaleca sie, aby decyzje o odwolaniu glosowania osobistego byly podejmowane przez PKW
z odpowiednim wyprzedzeniem przed dniem wyborow. Projekt ustawy powinien okreslaé
sposob przeprowadzenia glosowania korespondencyjnego w takich przypadkach, aby
unikngé sytuacji, w ktorej wyborcy zostaliby pozbawieni mozliwosci oddania glosu.

13.  Projekt ustawy zobowigzuje Ministra Zdrowia do okreslenia niezbednych $Srodkow
ochrony osobistej dla czlonkéw obwodowych komisji wyborczych, a takze szczegotowych
zasad bezpieczenstwa sanitarnego w lokalu wyborczym, majac na wzglgdzie potrzebg ochrony
zdrowia osOb przebywajacych w lokalach wyborczych (art. 16 projektu ustawy). Wytyczne z
zakresu zdrowia publicznego begda miaty pierwszorzedne znaczenie przy planowaniu procedur
dotyczacych glosowania korespondencyjnego 1 przebiegu wyborow. Nie przewiduje si¢ jednak
uwzglednienia w wytycznych wszystkich oséb przebywajacych w lokalach wyborczych
(wyborcéw, mezow zaufania, obserwatoréw spolecznych i migdzynarodowych) oraz obshlugi
kart do glosowania korespondencyjnego, zwlaszcza w odniesieniu do osoéb poddanych
kwarantannie 1 izolacji. Tre$¢ wytycznych moze mie¢ zasadnicze znaczenie dla innych
uregulowan procesu wyborczego oraz dla logistyki wyboréw, w tym w zakresie zaopatrzenia w
srodki ochrony osobistej i zapewnienia lokali o odpowiednio duzej powierzchni. Z tego powodu
wytyczne powinny zosta¢ wydane jak najszybciej.

Nalezy rozwazy¢ wprowadzenie szybkiego terminu na wydanie wytycznych z zakresu
zdrowia publicznego dotyczacych procesu wyborczego, aby umozliwi¢ odpowiednia
regulacje i jej wdrozenie.

C. ADMINISTRACJA WYBORCZA

14. Kompetencje PKW do zarzadzania procesem wyborczym zostaty utrzymane w projekcie
ustawy — w przeciwiefistwie do wezeéniej przyjetych przepisow’. Uprawniono w nim zarazem
Marszatka Sejmu do okres$lenia, po zasiggni¢ciu opinii PKW, dni, w ktorych uptywaja terminy
wykonania czynno$ci wyborczych przewidzianych w Kodeksie wyborczym 1 projekcie ustawy,
majac na wzgledzie nowy termin wyborow (art. 15 ust. 1 projektu ustawy). Marszatek Sejmu
moze tez, po zasiegnieciu opinii Ministra Zdrowia oraz PKW, zmieni¢ te terminy, majac na
wzgledzie sytuacje epidemiczng na obszarze catego kraju badz jego czesci (art. 15 ust. 4
projektu ustawy). Przepisy te wprowadzaja pewna elastyczno$¢ terminow wyborczych w
obliczu potencjalnie dynamicznej sytuacji epidemiologicznej. Taka elastyczno$¢ moze by¢
wprawdzie wskazana, ale nalezatoby S$cislej okreslic przedmiotowe uprawnienia, jako ze
wplywaja one na pewno$¢ prawng oraz wykonywanie praw i obowiazkéw wyborczych. Ponadto
uczynienie Marszatka Sejmu, czyli osoby pehnigcej funkcje polityczng, ostateczng instancja
decydujaca o zmianie terminéw wyborczych grozi podwazeniem niezaleznosci i bezstronnosci

S Zob. pkt. 19-21 opinii ODIHR z 27 kwietnia 2020 r. na temat projektu ustawy o szczegdlnych zasadach

organizacji wyborow powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych w 2020 r.
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administracji wyborczej'®. W zakresie, w jakim dopuszczona bylaby elastyczno$é termindw
wyborczych w obliczu wyjatkowych okolicznosci epidemiologicznych, decyzje w tym
wzgledzie powinien podejmowac organ zarzadzajacy procesem wyborczym, czyli PKW.

Zaleca si¢ rewizje przepisow umozliwiajacych Marszalkowi Sejmu okreslanie i zmienianie
terminow wykonania czynnosci wyborczych. W zakresie, w jakim mozna dopuscic¢
elastycznos$¢ terminéw czynnosci wyborczych ze wzgledu na sytuacje epidemiologiczna,
przepisy prawa powinny wyraznie wskazywac¢, ktore terminy moga zosta¢ zmienione, a
ostateczna decyzja w sprawie zmiany terminu powinna naleze¢ do PWK.

15. Projekt ustawy wprowadza zmiany w skladzie i sposobie powolywania okregowych
komisji wyborczych. Kodeks wyborczy stanowi, ze w skiad okr¢gowej komisji wyborczej
wchodzi od 4 do 10 s¢dzidow zgltoszonych przez Ministra Sprawiedliwo$ci i powotanych przez
PKW (art. 170 8 1-3 Kodeksu wyborczego). Zgodnie z projektem ustawy okregowe komisje
wyborcze skladatyby si¢ z 4-10 0s6b majacych wyksztalcenie wyzsze prawnicze oraz ,,dajacych
rekojmi¢ nalezytego pelnienia tej funkcji”. Osoby te bylyby zglaszane przez wiasciwych
komisarzy wyborczych (art. 18 ust. 1-2 projektu ustawy). Nie jest jasne, w jaki sposob pandemia
COVID-19 uzasadnia takg zmiane¢ zasad dotyczacych sktadu okregowych komisji wyborczych.
PKW powotata juz okr¢gowe komisje wyborcze na wybory prezydenckie 10 maja. Niezaleznie
od ich uzasadnienia, jest mato prawdopodobne, aby przedmiotowe zmiany legislacyjne
zwigkszyly wiar¢ w niezalezno$¢ i bezstronno$¢ administracji wyborczej, co ma szczeg6lne
znaczenie dla sprawowania przez okrggowe komisje wyborcze nadzoru nad komisjami
obwodowymi (art. 172 § 1 pkt 1 Kodeksu wyborczego). Status sedzidéw sprawia, ze
powszechnie przypisuje si¢ im wyzsza niezalezno$¢ i bezstronno$¢ niz innym osobom z
wyzszym wyksztalceniem prawniczym.

Zaleca si¢ utrzymanie przewidzianego w Kodeksie wyborczym skladu sedziowskiego
okregowych komisji wyborczych i rewizje odnosnych przepisow projektu ustawy,
zwlaszcza w obliczu braku ich oczywistego zwiazku z wymogami stawianymi przez obecna
sytuacje.

16. Projekt uchwaly wprowadza minimalny sktad liczbowy obwodowej komisji wyborczej
wynoszacy 3 cztonkéw (art. 19 ust. 1), podezas gdy Kodeks wyborczy przewiduje co najmniej 5
cztonkow (art. 182 ust. 8a). Zmniejszenie minimalnego sktadu osobowego wydaje si¢ ktoci¢ z
wymogami wynikajagcymi z epidemii COVID-19, ktére nieuniknienie spowoduja wigksze
obcigzenie pracg obwodowych komisji wyborczych w zwigzku z dystansem spotecznym 1
glosowaniem korespondencyjnym. Przy skladzie liczacym 3 cztonkdw moze tez by¢ trudniej
zachowa¢ réwnowage polityczng wynikajaca z obowigzujacego trybu powolywania
obwodowych komisji wyborczych.

Zaleca si¢, aby zrewidowa¢ zmniejszenie minimalnej liczby czlonkéw obwodowych komisji
wyborczych i zastosowa¢ wobec wyborow planowanych w nowym terminie przepisy
Kodeksu wyborczego dotyczace skladu obwodowych komisji wyborczych.

10 W pkt. 20 Komentarza Ogdlnego nr 25 Komitetu Praw Cztowieka ONZ stwierdza si¢, ze ,,[pJowinien zosta¢

ustanowiony niezalezny organ wyborczy w celu sprawowania nadzoru nad procesem wyborczym oraz
zapewnienia, aby przebiegal on w sposob sprawiedliwy, bezstronny i zgodny z obowigzujacymi przepisami,
ktére powinny by¢ zgodne z Paktem”. W Kodeksie dobrej praktyki Komisji Weneckiej stanowi sig, ze
,,Stosowanie prawa wyborczego powinno leze¢ w gestii bezpartyjnego organu” (Wytyczne, pkt II ust. 3.1. lit.

a).



17.  Projekt ustawy przewiduje, ze szkolenia czlonkéw obwodowych komisji wyborczych,
przewidziane w art. 191e 8 1 pkt 2 Kodeksu wyborczego odbywaja si¢ z wykorzystaniem
srodkow komunikacji elektronicznej umozliwiajacych porozumiewanie si¢ na odlegltos¢ (art. 20
projektu ustawy). Moze to mie¢ nieproporcjonalny wplyw na udzial w szkoleniach niektérych
cztonkéw obwodowych komisji wyborczych, ktérzy moga nie dysponowaé s$rodkami
porozumiewania si¢ na odlegtos¢; zaliczy¢ do nich nalezy osoby starsze i1 niepelnosprawne.
Ponadto, cho¢ zdrowie i bezpieczenstwo czlonkéw obwodowych komisji wyborczych i
urzednikow wyborczych majg pierwszorzedne znaczenie, narzucenie tylko jednej metody
realizacji szkolen pozbawiloby administracj¢ wyborcza elastyczno$ci operacyjnej w
wykonywaniu zadan zgodnie z aktualnymi wytycznymi z zakresu zdrowia publicznego.
Lepszym rozwigzaniem bytoby zezwoli¢ PKW i Krajowemu Biuru Wyborczemu na okreslenie
sposobu realizacji tych zadan w zaleznos$ci od sytuacji epidemiologicznej w poszczegolnych
regionach.

Zaleca si¢, aby decyzje dotyczace Srodkow realizacji szkolen czlonkéw obwodowych
komisji wyborczych byly podejmowane przez PKW w oparciu o zalecenia organéw
zdrowia publicznego.

D. PROCEDURY GEOSOWANIA KORESPONDENCYJNEGO

18. Projekt ustawy przewiduje zasadniczo podobna, cho¢ z pewnymi zmianami, procedur¢
glosowania korespondencyjnego drogg pocztows co ustawa z dnia 6 kwietnia 2020 r. Z tego
powodu do projektu ustawy maja zastosowanie takze niektore z uwag zgtoszonych wczesniej
przez ODIHR odnos$nie do dorg¢czania i odbioru kart do gtosowania oraz ich weryfikacji, a takze
obserwacji wyboréw przez mez6w zaufania i obserwatorow spotecznych'’. Niektore z
wczesniej sformutowanych zalecen zostato rowniez powtorzonych ponize;.

Doreczanie wyborcom kart do glosowania

19. Projekt ustawy wymaga w art. 3 wust. 1 pkt 1, aby =zamiar glosowania
korespondencyjnego wyborca zglosit komisarzowi wyborczemu za posrednictwem urzedu
gminy do 12 dnia przed dniem wyboréw. W przypadku wyborcéw objetych obowigzkowa
kwarantanng, izolacja lub izolacjag w warunkach domowych po tym terminie zgtoszenia mozna
dokona¢ do 2 dnia przed dniem wyborow. Ten drugi termin wydaje si¢ nierealistyczny,
poniewaz nie wydaje si¢ zapewnia¢ odpowiedniego czasu na przygotowanie i wystanie
pakietow wyborczych, zwlaszcza Ze termin odestania przez wyborce karty do glosowania
rowniez przypada na ten sam dzien (art. 8 ust. 2 pkt 1 projektu ustawy). Projekt ustawy w tym
brzmieniu moze w rzeczywistoSci pozbawi¢ prawa do glosowania osoby poddane
obowigzkowej kwarantannie po 12-dniowym terminie zgloszenia, poniewaz jest malo
prawdopodobne, aby dato si¢ przesuna¢ techniczne terminy doreczenia kart do gltosowania
korespondencyjnego takim wyborcom.

Odbior kart do gltosowania od wyborcow

20. Wyborca moze zwrdci¢ wypelniong karte do glosowania, odsylajac ja poczta najpoznie;j
drugiego dnia przed dniem wyboréw (art. 8 ust. 2 pkt 1 projektu ustawy), lub dostarczy¢ ja
osobiscie badz za posrednictwem innej osoby do urzedu gminy najpdzniej na dwa dni przed
dniem wyboréw (art. 8 ust. 5 pkt 1) lub do obwodowej komisji wyborczej w godzinach

1 Zob. opinia ODIHR nr ELE-POL/373/2020 z 27 kwietnia 2020, pkt. 25-40.
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glosowania (art. 8 ust. 8). Termin odsytania kart do glosowania najpdzniej drugiego dnia przed
dniem wyboréw jest raczej krotki, a jego wykonalno$¢ powinna by¢ zweryfikowana przez
operatora pocztowego.

Nalezy zagwarantowa¢ dostarczenie na czas kart wyborczych odestanych przez wyborcéow
w ustawowym terminie.

21. Wyborca zobowigzany jest wpisa¢ adres wlasciwej obwodowej komisji wyborczej na
kopercie zwrotnej (art. 8 ust. 2 projektu ustawy). Adres ten nalezy zatem wyraznie wskaza¢ w
instrukcji glosowania wchodzacej w sktad przestanego pakietu wyborczego.

Byloby wskazane, aby koperta zwrotna miala nadrukowany poprawny adres obwodowej
komisji wyborczej.

22. Operator pocztowy ma obowigzek zapewni¢ odpowiednig liczbe nadawczych skrzynek
na terenie kazdej gminy, a jedna skrzynka powinna przypada¢ na okoto 750 wyborcéw (art. 8
ust. 3 projektu ustawy). Poniewaz jednak liczba wyborcow, ktorzy zamierzaja glosowaé
korespondencyjnie, bedzie znana dopiero na 12 dni przed dniem wyborow (art. 3 ust. 1 pkt 1
projektu ustawy), czas potrzebny na zorganizowanie dodatkowych skrzynek pocztowych, jak
rowniez na powiadomienie wyborcoéw o ich lokalizacji, bedzie znaczaco ograniczony. Mozna by
rozwazy¢ umieszczenie odpowiednio zabezpieczonych skrzyn do glosowania w urzedach gminy
1 poinformowanie o nich wyborcow w instrukcjach do glosowania korespondencyjnego
wysytanych w pakietach WybOI'CZ}’ChlZ.

Mozna rozwazy¢ umieszczenie odpowiednio zabezpieczonych skrzyn do glosowania w
urzedach gminy, aby ulatwi¢ oddawanie kart do glosowania korespondencyjnego.

23. Jesli chodzi o karty do glosowania dostarczane przez wyborcéw do obwodowych
komisji wyborczych w godzinach glosowania, procedury obstugi takich kart powinny zosta¢
opracowane przez PKW i by¢ znane obwodowym komisjom wyborczym. Brak ograniczenia
liczby wypetnionych kart do glosowania, ktore jedna osoba moze dostarczy¢, moze skutkowac
odbieraniem przez przedstawicieli kandydatow wypetnionych kart do glosowania lub utatwiac
wpltywanie na decyzje wyborcéw, w tym przez glosowanie catymi rodzinami lub celowe
uniewaznianie kart do g}osowanial?’.

ODIHR przypomina swoje wcze$niejsze zalecenie dotyczace wprowadzenia odpowiednich
ograniczen dotyczacych dostarczania kart do glosowania za poSrednictwem innej osoby.

24.  Urzgdy gminy maja obowigzek przyjmowaé od wyborcow zgloszenia zamiaru
glosowania korespondencyjnego (art. 3 ust. 1 pkt 1 projektu ustawy), przygotowywac i
przesyla¢ pakiety wyborcze (art. 5 ust. 2), prowadzi¢ ewidencje wystanych lub odebranych
przez wyborcéw pakietow (art. 5 ust. 10) oraz przyjmowaé Koperty zwrotne dostarczone
osobiscie (art. 8 ust. 5 pkt 1). Pakiety wyborcze niedorgczone wyborcom sa przekazywane
obwodowej komisji wyborczej lub dyrektorowi delegatury Krajowego Biura Wyborczego do
zakonczenia glosowania (art. 5 ust. 8 projektu ustawy). O niedorgczonych pakietach nalezy
niezwlocznie poinformowac urzad gminy.

12

Zob. tutaj przyktady praktyk dotyczacych skrzyn do glosowania w USA.
B Zob. opinia ODIHR nr ELE-POL/373/2020 z 27 kwietnia 2020, pkt. 29.
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Wyborcy, ktérzy zglosili zamiar glosowania korespondencyjnego, powinni zostaé
powiadomieniu o braku mozliwosci dore¢czenia im pakietu oraz mie¢ mozliwos¢ jego
odbioru w urzedzie gminy lub oddania glosu osobiscie.

25. Karty do glosowania maja by¢ dostarczane przez operatora pocztowego do wlasciwych
obwodowych komisji wyborczych w godzinach glosowania (art. 8 ust. 7 projektu ustawy). Do
dnia wyboréw koperty zwrotne beda zatem znajdowaly sie pod piecza operatora pocztowego,
ktory musi zapewni¢ ich bezpieczenstwo i1 nienaruszalno$¢. W sytuacji, gdy wszystkie koperty
zwrotne maja by¢ dostarczone tego samego dnia do obwodowych komisji wyborczych, zachodzi
ryzyko, ze niektore karty zostang dostarczone do niewtasciwych komisji, a bedzie mato czasu na
skorygowanie pomytki w dostawie. Nalezy przeszkoli¢ obwodowe komisje wyborcze w
zakresie procedur odbioru kopert zwrotnych od poczty i sprawowania nad nimi pieczy.

Zaleca si¢ opracowanie mechanizmu przekierowywania nieprawidlowo dostarczonych
kart do glosowania do wlasciwych obwodowych komisji wyborczych w dniu wyboréw.

Weryfikacja kart do gtosowania

26. Karty do glosowania dostarczone do obwodowej komisji wyborczej sa wrzucane w
kopercie do urny wyborczej (art. 8 ust. 9 projektu ustawy). Projekt ustawy nie wprowadza zasad
ustalania waznosci kart do glosowania korespondencyjnego, z wyjatkiem kart, ktore nie
posiadaja niezbednych oznaczen zapewniajacych autentyczno$¢ (art. 11). Instrukcje dla
obwodowych komisji wyborczych dotyczace ustalania waznos$ci kart do glosowania
korespondencyjnego zostang przypuszczalnie wydane przez PKW. Do instrukcji tych
zastosowanie maja odnosne uwagi przedstawione w poprzedniej opinii ODIHR™,

E. EDUKACJA WYBORCZA

217. Projekt ustawy nakazuje PKW przeprowadzenie za posrednictwem $rodkéw masowego
przekazu kampanii informacyjnych o mozliwoséci skorzystania z korespondencyjnego trybu
glosowania oraz sposobie realizacji tego prawa (art. 3 ust. 11). Przepis ten pobrzmiewa echem
obaw wyrazonych przez ODIHR w opinii z 27 kwietnia 2020 r. na temat poprzedniej ustawy o
gltosowaniu korespondencyjnym, ktéra data bardzo mato czasu na przeprowadzenie kampanii
informacyjnych skierowanych do wyborcéw. Warto zauwazy¢, ze projekt ustawy nie uchyla
poprzedniej nowelizacji, ktéra zniosta obowiazek wysytania wyborcom przez komisarzy
wyborczych informacji o terminie, godzinach 1 sposobie glosowania najpdzniej w 21 dniu przed
dniem wyboréw™. Nowy harmonogram wyboréw prezydenckich w 2020 r. powinien
uwzglednia¢ potrzebe poinformowania wszystkich wyborcoéw o nowych zasadach gltosowania 1
srodkach ochronnych wprowadzonych w lokalach wyborczych. Taka kampania informacyjna
umozliwitaby wyborcom wykonanie ich praw, zarazem wzmacniajac zaufanie do procesu

wyborczego™.

1 Zob. opinia ODIHR nr ELE-POL/373/2020 z 27 kwietnia 2020, pkt. 34-36.

1 Artykut 37d § 1 Kodeksu wyborczego, z ktorego wynika ten obowigzek komisarzy wyborczych, nie miatby
zastosowania do wyborow prezydenckich w 2020 r. ze wzglgdu na art. 102 ust. 3 ustawy z 16 kwietnia 2020
r., ktéra zachowuje moc obowigzujaca.

Zob. pkt 11 Komentarza Ogoélnego nr 25 Komitetu Praw Czlowieka ONZ: ,Panstwa muszg podjaé
skuteczne $rodki w celu zapewnienia, aby wszystkie osoby uprawnione do glosowania mogtly korzystac z
tego prawa. [...] Kampanie edukacji wyborczej i rejestracji wyborcow sa niezbedne do zapewnienia
skutecznego korzystania przez swiadoma spoteczno$¢ z praw wynikajacych z art. 25”.
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Nalezy zapewnié¢, aby nowy harmonogram wyborow prezydenckich umozliwil
przeprowadzenie wszechstronnej kampanii informacyjnej dla wyborcéw, w tym na temat
nowych zasad glosowania i Srodkéw ochronnych wprowadzonych w lokalach wyborczych.

F. FINANSOWANIE KAMPANII

28. Projekt ustawy uscisla, ze limity wplat od oséb prywatnych i od kandydatow na rzecz
komitetow wyborczych, jak rowniez limity zabezpieczen kredytéw bankowych okreslone w
Kodeksie wyborczym, stosuja si¢ tacznie do wyboréw zarzadzonych na 10 maja i wybordéw
planowanych w nowym terminie (art. 14 ust. 13 i 14 projektu ustawy).

29. W wyborach planowanych w nowym terminie mogg bra¢ udzial réwniez komitety
wyborcze, ktore ztozyly zawiadomienie o uczestnictwie w wyborach 10 maja (art. 14 ust. 1). W
ich przypadku limit wydatkéw na kampani¢ wzrasta o 50% (art. 14 ust. 10). Komitety wyborcze
utworzone w celu udzialu w wyborach planowanych w nowym terminie moga wydatkowaé na
kampani¢ wyborcza kwote ograniczong sumg 50% normalnych limitéw przewidzianych w
Kodeksie wyborczym (art. 14 ust. 111 12 projektu ustawy). Takie ograniczenie zaburza rownos¢
szans, umozliwiajac kandydatom zgloszonym roéwniez w wyborach zarzadzonych na 10 maja
wydatkowanie znacznie wigkszych srodkow na kampani¢ prezydenckq”.

Zaleca si¢, aby komitety wyborcze zgloszone do udzialu w wyborach planowanych w
nowym terminie podlegaly normalnym limitom wydatkéw na kampani¢ wyborcza
przewidzianym w Kodeksie wyborczym;

G. PROTESTY WYBORCZE

30.  Projekt ustawy w art. 15 ust. 2 skraca do 3 dni termin wnoszenia protestow przeciwko
wyborowi prezydenta do Sadu Najwyzszego, podczas gdy termin obecnie przewidziany w
Kodeksie wyborczym wynosi 14 dni (art. 321 § 1 Kodeksu wyborczego). Termin podjecia przez
Sad Najwyzszy uchwaly w sprawie waznosci wyboréw prezydenckich zostat z kolei skrocony
do 21 dni (art. 15 ust. 3 projektu ustawy), w porownaniu z 30 dniami obecnie wynikajacymi z
Kodeksu wyborczego (art. 324 § 2 Kodeksu wyborczego). Zmiany te nie maja oczywistego
zwigzku z epidemig COVID-109.

31. Trzydniowy termin moze by¢ zbyt krotki, aby sporzadzi¢ dobrze uzasadniony protest.
Nalezatoby rozwazy¢ wprowadzenie takiego samego terminu, jak w przypadku wyboréw do
Sejmu. Skrocenie i1 tak juz krotkiego terminu na podjecie uchwaty przez Sad Najwyzszy wydaje
si¢ natomiast nieuzasadnione i moze uniemozliwi¢ Sadowi Najwyzszemu odpowiednie
rozpatrzenie wszystkich protestow wyborczych.

Zaleca si¢ rewizje proponowanego terminu wnoszenia protestow wyborczych. Nalezy
zachowa¢ lub przedluzy¢ obecnie obowigzujacy termin na podjecie przez Sad Najwyzszy
uchwaly o waznosci wyborow.

ol Punkt 7.6 Dokumentu kopenhaskiego OBWE zobowigzuje panstwa cztonkowskie OBWE do zapewnienia

partiom i organizacjom politycznym ,,niezb¢dnych gwarancji prawnych, ktére umozliwig im rywalizacje
miedzy sobg na zasadach rownosci wobec prawa oraz rownego traktowania przez wladze publiczne”.
Kodeks dobrej praktyki Komisji Weneckiej w sprawach wyborczych stanowi, ze ,,r6wno$¢ szans winna by¢
zapewniona partiom politycznym i kandydatom”, w szczegodlnosci w odniesieniu do kampanii wyborczej
(Wytyczne, pkt I ust. 2.3 lit. a).
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