Wprowadzenie

Minione lata byly swoistym maratonem wyborczym. Poczawszy od wybo-
row do organéw samorzadu terytorialnego jesienig 2018 r., przez wybory
do Parlamentu Europejskiego w maju 2019 r. oraz wybory parlamentarne
jesienig 2019 r., a na wyborach na urzad Prezydenta Rzeczypospolitej Pol-
skiej w polowie 2020 r. skoficzywszy, bylismy §wiadkami niekiedy ostrej,
a na pewno zacietej i dtugiej batalii politycznej, w ktorej Scieraly sie rozne
wizje spoleczne, gospodarcze i ustrojowe. Rywalizacja ta pokazala, z jed-
nej strony, niespotykane zaangazowanie obywateli, ktérego wyrazem byt
wzrost frekwencji w poréwnaniu do poprzednich analogicznych gtosowan
powszechnych (2018: prawie 49%, 2019: 45% i bez mata 62%, 2020: po-
nad 68%), wskazujacej na wzrost Swiadomosci spotecznej i wlasnych praw
wyborczych. Z drugiej strony podkreslita spoteczne podziaty. Pokazata tez,
ze politycy, chcac zdoby¢ i utrzymaé wladze, gotowi sa niekiedy przekra-
czaé granice etyczne i moralne, ktérych normalnie nie akceptowalibySmy
u innych oséb.

Intensywnemu okresowi walki wyborczej towarzyszyly réwnie inten-
sywne zmiany ustrojowe w panstwie, takze dotykajace podstaw prawa
wyborczego. Kodeks wyborczy z 2011 r. w VIII i IX kadencji Sejmu byt
kilkukrotnie nowelizowany, niekiedy radykalnie przebudowujac instytu-
cje prawa wyborczego funkcjonujace w polskim porzadku prawnym od
poczatku transformacji ustrojowej. Dos¢ wspomnie¢ zmiany w zakresie
organdéw wyborczych, z najwazniejsza zmiana, jaka bylo odejscie od se-
dziowskiego modelu Pafistwowej Komisji Wyborczej, na rzecz modelu po-
lityczno-urzedniczego, w ktérym organ ten sklada si¢ w wiekszosci z 0séb
wybieranych przez Sejm. Zmieniono réwniez zasady powolywania komi-
sarzy wyborczych, na co znaczacy wplyw uzyskaly organy egzekutywy,
oraz utworzono korpus urzednikéw wyborczych. Wprowadzono réwniez
— z czego nastepnie, po wyborach samorzadowych w 2018 r. ustawodawca
sie czgSciowo wycofal — odrebne komisje do przeprowadzenia glosowania



10 Marek Zubik, Jan Podkowik

i ustalenia wynikéw glosowania w obwodzie. Niejako obok zmian w sa-
mym Kodeksie wyborczym doszto do gl¢bokiej zmiany ustroju SN, a wigc
organu orzekajacego o waznosci wybordéw i referendéw ogdlnokrajowych.
Powotano nowg Izbe Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych, do wtas-
ciwosci ktorej nalezy obecnie rozpoznawanie spraw wyborczych. Skiad tej
izby zostal w pelni ustalony przez nowo uksztaltowang Krajowg Rade Sa-
downictwa, co do ktdrej poprawnosci powstania i dziatlania podnosi sie
zarzuty chociazby przed TSUE, a ostatnio zostalo skierowane przez Sad
Najwyzszy do TSUE pytanie prejudycjalne dotyczace juz bezposrednio
statusu sedziéw orzekajacych w tej Izbie. Oprocz reform strukturalnych
i instytucjonalnych zmiany dotyczyly realizacji czynnego i biernego prawa
wyborczego. Po wprowadzeniu w 2014 r. mozliwosci powszechnego glo-
sowania korespondencyjnego, w 2016 r. ten alternatywny sposéb oddania
glosu zostat istotnie zawezony tylko do 0s6b powyzej 75. roku zycia i cze-
$ci 0s6b z niepelnosprawnosciami. Zmieniono ponadto zasady oddawania
glosu, definiujac, jakie zakreslenie na karcie wyborczej bedzie uznawane za
glos wazny. Do fundamentalnych zmian nalezalo wreszcie wprowadzenie
kadencyjnosci urzedu wojta, burmistrza i prezydenta miasta. Zmianom tym
towarzyszyly niejednokrotnie krytyczne opinie co do watpliwej celowo-
$ci proponowanych zmian, ale przede wszystkim zgodnosci z Konstytucja
i standardami mi¢dzynarodowymi.

Niespodziewane wyzwania nie tylko dla aparatu pafistwa, ale takze
dla instytucji wyborczych przyniosta pandemia COVID-19 w trakcie
trwajacej juz kampanii przed wyborami prezydenckimi zarzadzonymi
na 10.05.2020 r. W wielu panstwach dotknietych zarazg — na podstawie
wlasciwych przepiséw — zaplanowane na obecny rok wybory zostaly
niezwlocznie przetozone, kiedy tylko stato si¢ jasne, ze nie jest mozliwa
uczciwa agitacja oraz bezpieczne zorganizowanie procesu wyborczego.
Mimo formutowanych przez rézne srodowiska postulatow wprowadze-
nia stanu nadzwyczajnego w Polsce, ktéry w zalozeniu mial nie tylko
nadaé¢ odpowiednie ramy prawne zwalczania epidemii, lecz réwniez
przesungé w czasie majowe glosowanie powszechne, rzadzacy nie zde-
cydowali sie na taki krok. Sposobem unikniecia ryzyka epidemicznego
podczas glosowania — ktére, majac na uwadze doswiadczenia innych
krajow (Francji, Bawarii, Korei Potudniowej, Serbii), bylo powazne —
staly sie kolejne nowelizacje prawa wyborczego. Przewidywano najpierw
rozszerzenie kregu uprawnionych do glosowania korespondencyjnego
(przy mozliwos$ci normalnego przeprowadzenia glosowania w lokalach).
Nastepnie — co bylo juz legislacyjnym ewenementem — w drodze ustawy
epizodycznej wprowadzono powszechne glosowanie korespondencyj-
ne, jako jedyny (sic!) spos6b oddania glosu. Rozwazano wreszcie zmia-
ne terminu zarzadzonych juz wyboréw, jednak przy utrzymaniu listy
kandydatéw i braku mozliwosci zgloszenia sie nowych oraz w ramach
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wynikajacego z Konstytucji terminu. Wybory takie, zamiast PKW, miat
przeprowadzi¢ i nadzorowaé cztonek Rady mMinistrow we wspolpra-
cy z pafstwowym operatorem pocztowym odpowiedzialnym za druk,
dystrybucje pakietéw wyborczych do glosowania, a takze odbieranie
gloséw od wyborcéw i doreczenie ich do komisji wyborczych. Oprocz
tego dokonano drobnych, aczkolwiek zasadniczych dla procesu wybor-
czego, zmian w Kodeksie wyborczym, uchwalanych pospiesznie — noca
i z naruszeniem konstytucyjnych i regulaminowych zasad stanowienia
prawa. W praktyce wyltaczyly one mozliwos¢ przeprowadzenia wyboréw
prezydenckich. Szanowane przez demokratyczne kraje zasady dokony-
wania zmian w prawie wyborczym, jakie sformutowano w orzecznictwie
TK, catkowicie zignorowano.

Wprowadzone przez rzad ograniczenia w zakresie przemieszczania
si¢ i wolnoSci zgromadzen oraz wysokie ryzyko zakazenia spowodowaly,
ze kampania wyborcza w istocie zamarta. Okolicznosci te, w powigzaniu
z wprowadzeniem powszechnego glosowania korespondencyjnego, spra-
wily, ze zaufanie obywateli do trwajacego procesu wyborczego drastycznie
zmalato. Nieufnos¢ do wiladzy stata si¢ tym bardziej jaskrawa, gdy media
informowaly o wycieku kart wyborczych jeszcze przed ich dostarczeniem
adresatom. Smutnym zobrazowaniem istniejacej sytuacji byla prognozo-
wana frekwencja w zaplanowanych na 10.05.2020 r. wyborach prezy-
denckich, oscylujgca najwyzej wokoét kilkunastu procent uprawnionych
do glosowania.

Ostatecznie wybory zaplanowane na 10.05.2020 r. nie doszty do skut-
ku, mimo ze formalnie nikt nie odwotat gtosowania powszechnego. Rzad
wydatkowal jednak spore $rodki finansowe na dziatania przygotowawcze,
w tym wydrukowanie nowych kart wyborczych bez podstawy prawne;j'.
Przesuniecie terminu glosowania w sprawie wyboréw prezydenckich zo-
stalo politycznie skwitowane deklaracja szeféw dwoch koalicyjnych partii
tworzacych wiekszosé rzadowa. Byla to sytuacja bez precedensu. Podjeta
przez PKW uchwata o braku przeprowadzenia wyboréw, ktérej podstawa
prawng byt analogicznie zastosowany przepis obowigzujacego Kodeksu wy-
borczego, otworzyla droge do ponownego uruchomienia nowego procesu
wyborczego. Towarzyszyto temu uchwalenie nowej, kolejnej ustawy epi-
zodycznej regulujacej przeprowadzenie wyboréw prezydenckich w 2020 r.
Jakkolwiek byta ona, przynajmniej do pewnego stopnia, efektem politycz-

1 Zob. szerzej: Informacja NIK o wynikach kontroli (nr ewid. 79/2021/D/20/502/
KAP) ,,Dzialania wybranych podmiotéw w zwigzku z przygotowaniem wyboréw po-
wszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzagdzonych na dzieni 10 maja
2020 r. z wykorzystaniem glosowania korespondencyjnego” (Warszawa, kwieciefi
2021 r.). W raporcie tym przedstawiono szczegétowy harmonogram podejmowania de-
cyzji przez administracj¢ rzadowa, w ramach préby przeprowadzenia wytacznie ,,koper-
towych” wyboréw prezydenckich w 2020 r. w trakcie trwania pandemii.
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nego kompromisu, to catkowicie ignorowata utrwalone konstytucyjne za-
sady prawa wyborczego, sprzeciwiajace si¢ dokonywaniu istotnych zmian
prawa wyborczego na mniej niz 6 miesiecy przed terminem zarzadzenia wy-
boréw. Wraz z wejSciem w zycie ustawy zarzadzono na dzien 28.06.2020 r.
nowe wybory prezydenckie. Przeprowadzono je na podstawie owej ustawy
epizodycznej, w lokalach wyborczych, chociaz w ramach rezimu sanitar-
nego, a takze z mozliwoscig glosowania korespondencyjnego dla szerszej
grupy obywateli.

Zdarzenia, jakie miaty miejsce w ostatnim czasie, dowodza, jak ogrom-
ne znaczenie dla budowy zaufania do instytucji pafistwa oraz piastunéow
organ6w wiadzy publicznej pochodzacych z wyboréw ma poszanowanie
konstytucyjnych regul stanowienia prawa okreslajacego procedury wybor-
cze, transparentno$¢ obowigzujacych zasad wyboréw, a takze ich przestrze-
ganie w dziatalnosci wszystkich podmiotéw zaangazowanych w wylonienie
przedstawicieli suwerena.

Niniejsza ksigzka jest efektem pracy naukowej studentéw i doktorantow
z roznych o$rodkéw akademickich w Polsce, a jej celem jest omdwienie
najwazniejszych zasad konstytucyjnych oraz instytucji prawa wyborczego
i ich praktycznej realizacji w polskich realiach ustrojowych. W naszym za-
mierzeniu miala ona stanowi¢ podsumowanie kolejnego juz Zjazdu Kot
Naukowych Prawa Konstytucyjnego, zaplanowanego na kwiecieti 2020 r.
Zjazd ten, podobnie jak poprzednie (pierwszy, drugi i dziesiaty), miat by¢
zorganizowany przez Koto Naukowe Prawa Konstytucyjnego ,,Legislator”
dziatajace przy Katedrze Prawa Konstytucyjnego na Wydziale Prawa i Ad-
ministracji Uniwersytetu Warszawskiego. Z powodu ograniczefi ustano-
wionych w zwigzku z pandemig COVID-19 doroczna konferencja, ktora
wpisala si¢ juz na dobre w kalendarz akademicki wydzialéw prawa, zostata
przetozona. Jednakze pierwotny zamyst wydania tekstow przygotowanych
specjalnie na t¢ okoliczno$é, w formie pracy o charakterze monograficz-
nym — wobec doniostosci i aktualnosci problematyki prawa wyborczego dla
funkcjonowania demokratycznego pafistwa — uzasadnial mozliwie szybkie
jego zrealizowanie.

Publikacja podzielona jest na sze$¢ czeSci. Pierwsza poSwiecona zostata
zagadnieniom ogdlnym, zwigzanym z zasadg wolnych wyboréw oraz stan-
dardami migdzynarodowymi, zwlaszcza orzecznictwem Trybunalu Praw
Czlowieka w Strasburgu i dzialalnoscig Komisji Weneckiej. W drugiej czesci
omawiane s3 wybrane zagadnienia zwigzane z podmiotowymi prawami
wyborczymi. Trzecia czg$é dotyczy instytucji — w szczegblnosci z punktu
widzenia najnowszych zmian dotyczacych organéw wyborczych. Rozdziaty
czwartej czeSci poSwiecone sg problematyce kampanii wyborczej, w tym
ciszy wyborczej, ktére wcigz wydaja si¢ uregulowane w sposéb nieade-
kwatny do aktualnych mozliwosci technologicznych. W piatej czesci omo-
wione zostaly zagadnienia zwigzane z aktem glosowania, przede wszystkim
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alternatywnymi metodami glosowania. Szdsta cze$é zostala poSwigcona
ostatniemu, nierzadko niedocenianemu etapowi procedury wyborczej, jaka
jest kontrola waznosci wybordow.

Ksigzka jest swiadectwem czasOw, w jakich powstata. Brak zaufania
wewnatrz wspolnoty oraz rywalizacja o zdobycie i utrzymanie wladzy po-
sunieta do walki spolecznej nie s3 w stanie utrzymac zasad, ktére rzadzic
powinny prawem wyborczym w demokratycznym panstwie prawaZ.

Marek Zubik
Jan Podkowik
Warszawa, dnia 14 lipca 2021 r.

2 Zob. M. Zubik, Nie kazda ,,dobra zmiana” wychodzi na dobre prawu wyborczemu.
Kilka rozwazan na tle wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnego, ,,Przeglad Wyborczy” 2016,
nr 5-8,s. 12-22.
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