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ASPECTS OF THE ORGANIZATION
OF ELECTIONS DURING AN EPIDEMIC

PRAWNO-EPIDEMIOLOGICZNE
ASPEKTY ORGANIZACJI WYBOROW
W CZASIE EPIDEMII

Abstract: Due to the infectious disease pandemic caused by the SARS-
-CoV-2 virus spreading in Poland and in the world, the main legislative
solution proposed by the legislator to conduct presidential elections
is the introduction of postal voting as a common method of voting
in elections. It should be noted that the passing of normative acts
regulating the organization and holding of elections took place during
the epidemic, introduced on 20" March 2020, under the Regulation of
the Minister of Health on the declaration of an epidemic state in the
territory of the Republic of Poland, as a result of the COVID-19 pandemic
(SARS-CoV-2 virus). The purpose of this publication is to analyze the
legal acts concerning the principles of organizing and holding general
elections during the COVID-19 epidemic. The author describes key
issues relating to electoral law in a democratic state ruled by law. The
subject of the considerations is also a comprehensive analysis of the
constitutional principles which should be observed when drawing up
generally applicable acts, including the election law. The assumptions
were verified through a detailed dogmatic analysis of the constitutional
principles, carried out taking into account the jurisprudence and
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doctrine: the democratic state of law, the reliability and efficiency of
public institutions, citizens’ trust in the state and correct legislation.
In addition, the legislative process of passing regulations related to
the organization and holding of elections during an epidemic was
analyzed. Two methodological approaches were used in the research:
formal-dogmatic and institutional-legal methods.

Keywords: COVID-19, postal elections, electoral law, principle of propor-

tionality, the Constitution of the Republic of Poland, epidemic

Streszczenie: Z uwagi na panujgcg w Polsce i na $wiecie pandemie
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choroby zakaznej, wywotywanej przez wirus SARS-CoV-2, gldwnym
rozwigzaniem legislacyjnym zaproponowanym przez ustawodawce
celem przeprowadzenia wyboréw prezydenckich jest wprowadzenie
gtosowania korespondencyjnego jako powszechnego sposobu gto-
sowania w wyborach. Nalezy zwréci¢ uwage, ze uchwalenie aktow
normatywnych regulujgcych organizacje i przeprowadzenie wybo-
réw nastgpito w trakcie stanu epidemii, wprowadzonego 20 marca
2020 r. na mocy rozporzadzenia Ministra Zdrowia w sprawie ogto-
szenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii, na
skutek wybuchu pandemii COVID-19 (Wirus SARS-CoV-2). Celem
niniejszej publikacji jest dokonanie analizy aktéw prawnych doty-
czgcych zasad organizacji i przeprowadzania wyboréw powszech-
nych w czasie epidemii COVID-19. Autor charakteryzuje kluczowe
zagadnienia odnoszace sie do prawa wyborczego w demokratycz-
nym panstwie prawnym. Przedstawione rozwazania majg takze na
celu dokonanie kompleksowej analizy zasad konstytucyjnych, ktore
powinny by¢ przestrzegane podczas tworzenia aktow powszechnie
obowigzujgcych, w tym prawa wyborczego. Weryfikacja zatozen
nastgpita poprzez szczegétowg — prowadzong z uwzglednieniem
orzecznictwa i doktryny — analize dogmatyczng zasad konstytucyj-
nych: demokratycznego panstwa prawa, rzetelnosci i sprawnosci
dziatania instytucji publicznych, zaufania obywateli do panstwa czy
prawidtowej legislacji. Ponadto przeanalizowany zostat proces legi-
slacyjny uchwalania regulacji zwigzanych z organizacjg i przepro-
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wadzaniem wyborow w czasie epidemii. W badaniach zastosowane
zostaty dwa podejscia metodologiczne: formalno-dogmatyczne oraz
instytucjonalno-prawne.

Stowa kluczowe: COVID-19, wybory korespondencyjne, prawo wybor-
cze, zasada proporcjonalnosci, Konstytucja RP, epidemia

1. WSTEP

Jedng z najwazniejszych zasad ustrojowych Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 2009 r.
Nr 114, poz. 946) jest zasada zwierzchnictwa narodu, ktéry po-
siada wladze w sposob niepodzielny i niezbywalny, zas sprawuje
ja badz bezposrednio, bgdz przez swoich przedstawicieli. Pra-
wo wybierania reprezentantéw do organdw przedstawicielskich
(czynne prawo wyborcze) nalezy zaliczy¢ do kategorii podsta-
wowych praw politycznych w panstwie demokratycznym. Istota
jego wigze sie z koniecznoscig zagwarantowania obywatelowi
niezbednego wspétudzialu w sprawowaniu wiadzy publicznej'.
Totez czynne prawo wyborcze jest koniecznym elementem
wspotczesnie rozumianej demokracji, w obydwu jej odmianach
— bezposredniej i przedstawicielskiej (art. 4 ust. 2 Konstytuciji
RP). Z uwagi na panujgca w Polsce i na swiecie pandemie cho-
roby zakaznej, wywotywanej przez wirus SARS-CoV-2, gtéw-
nym rozwigzaniem legislacyjnym zaproponowanym przez usta-
wodawce celem przeprowadzenia wyboréw prezydenckich jest
wprowadzenie gtosowania korespondencyjnego jako powszech-
nego sposobu gtosowania w wyborach. Nalezy zwrdci¢ uwage,
ze uchwalenie aktéw normatywnych regulujgcych organizacje

T CHMAJ, M.: Wolnosci i prawa cztowieka w Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej. Warszawa: Wolters Kluwer, 2008, s. 139-140.
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i przeprowadzenie wyborow nastgpito w trakcie stanu epidemii,
wprowadzonego 20 marca 2020 r. na mocy rozporzadzenia Mi-
nistra Zdrowia w sprawie ogtoszenia na obszarze Rzeczypospo-
litej Polskiej stanu epidemii (Dz.U. z 2020 r. poz. 491) na skutek
wybuchu pandemii COVID-192 3.

Celem niniejszej publikacji jest przeanalizowanie aktéw
prawnych dotyczgcych zasad organizacji i przeprowadzania
wyborow powszechnych w czasie epidemii COVID-19 (wirus
SARS-CoV-2). Przedmiotem rozwazah jest takze dokonanie
kompleksowej analizy zasad konstytucyjnych, ktére powinny by¢
przestrzegane podczas tworzenia aktéw powszechnie obowig-
zujgcych, w tym prawa wyborczego.

Weryfikacja zatozen nastgpita poprzez szczegétowg — prowa-
dzong z uwzglednieniem orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjne-
go i doktryny — analize dogmatyczng zasad konstytucyjnych: de-
mokratycznego panstwa prawa, rzetelnosci i sprawnosci dziatania
instytucji publicznych, zaufania obywateli do panstwa czy prawi-
dtowej legislacji. Ponadto przeanalizowany zostat proces legisla-
cyjny uchwalania regulacji zwigzanych z organizacjg i przeprowa-
dzaniem wyborow w czasie epidemii. W badaniach zastosowane
zostaty dwa podejscia metodologiczne: formalno-dogmatyczne
oraz instytucjonalno-prawne. Metoda formalno-dogmatyczna zo-
stata wykorzystana do analizy obowigzujgcych przepiséw prawa,
w tym Konstytucji, Kodeksu wyborczego oraz ustaw wyborczych

2 MATCZAK, M.: Opinia w sprawie zgodnosci z Konstytucjg RP rozwigzan le-
gislacyjnych zawartych w Ustawie z dnia 6 kwietnia 2020 r. o szczegdInych zasa-
dach przeprowadzania wyboréw powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej zarzgdzonych w 2020 r. (druk senacki nr 99). Warszawa: Kancelaria Se-
natu, 2020, s. 5-6.

3 HABIBI, R., BURCI, G., CAMPOS, T.. Do not violate the International
Health Regulations during the COVID-19 outbreak. W: The Lancet, 2020, nr 395,
s. 664-666.
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uchwalanych w okresie epidemii. Przedmiotowg metode wykorzy-
stano takze do zbadania orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego
oraz pogladéw przedstawicieli doktryny dotyczacych probleméw
omawianych w opracowaniu. Z kolei badania instytucjonalne sku-
pity sie na statusie prawnym i kompetencjach podmiotow odpo-
wiedzialnych za zorganizowanie oraz przeprowadzenie wyborow.

2. VACATIO LEGIS

Zasady konstytucyjne wyprowadzone z art. 2 Konstytucji RP
(,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem praw-
nym, urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spotecznej”)
— zasada zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez
nie prawa, zasada ochrony intereséw w toku oraz zasada odpo-
wiedniej vacatio legis — majg szczegolne znaczenie w kontek-
Scie przepisow regulujgcych proces wyborczy. Wszakze konsty-
tucyjny nakaz okre$lenia odpowiedniej vacatio legis jest zasadg
prawa, stanowigcg jeden z fundamentéw europejskiej kultury
prawnej*. Jak stusznie wskazat Trybunat Konstytucyjny w wyroku
z 2 grudnia 2014 r., jest ona elementem demokratycznego pan-
stwa prawnego, $cisle zwigzanym z zasadg zaufania obywatela
do panstwa i stanowionego przez nie prawa®. Zauwazy¢ nalezy,
ze Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie w swoich orzeczeniach
podkreslat, ze ustawodawca powinien — co do zasady — zapew-
nia¢ adresatom norm prawnych odpowiednio dtugi czas na przy-
stosowanie sie do zmienionych regulacji i na bezpieczne podjecie
decyzji co do dalszego postepowania. Wymaganie zachowania

4 GODERIS, B., VERSTEEG, M.: The diffusion of constitutional rights. W: Inter-
national Review of Law and Economics, 2014, nr 39, s. 1-19.
5 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 2 grudnia 2014 r., P 29/13.
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odpowiedniej vacatio legis nalezy odnosi¢ nie tylko do ochrony
adresata normy prawnej przed pogorszeniem jego sytuacji, ale
takze do mozliwosci zapoznania sie z nowym prawem i moz-
liwosci adaptacyjnych. Trybunat Konstytucyjny wymaga, aby
prawodawca wyznaczat odpowiednio dtugie okresy wchodzenia
w zycie nowych przepisow. Ma to stwarza¢ ich adresatom realng
gwarancje przygotowania sie do realizacji wprowadzanych po-
stanowien. Jezeli nie zachodzg sytuacje nadzwyczajne, to okres
»Spoczywania” aktu normatywnego powinien by¢ dostatecznie
dtugi przede wszystkim w wypadku regulowania nowych materii
prawnych® 7.8 9,

Na uwage zastuguje fakt, ze zasada odpowiedniej vacatio
legis ma zasadnicze znaczenie w odniesieniu do aktéw norma-
tywnych regulujgcych proces wyborczy, co potwierdza Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z 20 lipca 2011 r., w ktérym przyjat, ze
,oKres sze$ciu miesiecy wytgczenia prawa wyborczego od do-
konywania w nim istotnych zmian przed wyborami jest okresem
minimalnym i ustawodawca kazdorazowo powinien dazy¢ do
jego maksymalizacji”'®. Przyjmujgc okreslone vacatio legis, usta-
wodawca powinien mie¢ na uwadze nie tylko dobro adresatéw
nowo stanowionych przepisow, ale tez dobro prawidtowej legi-
slacji, poniewaz chodzi o okres, w ktérym ,ma sposobnos¢ ko-
rygowania dostrzezonych juz po uchwaleniu aktu normatywnego
btedow, sprzecznosci wewnetrznych czy tez rozwigzan prowa-
dzgcych do powstania sprzecznosci w systemie prawa badz za-
pobiezenia negatywnym skutkom wejscia w zycie uchwalonych,

6 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 3 pazdziernika 2001 r., K 27/01.
7 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 marca 2006 r., K 4/06.

8 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 17 grudnia 2008 r., P 16/08.

® Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 30 czerwca 2009 r., K 14/07.

10 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 lipca 2011 r., K 9/11.
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a jeszcze nieobowigzujgcych regulacji’™ '2. Konsekwencjg na-
ruszenia wymagan konstytucyjnych w odniesieniu do uksztatto-
wania odpowiedniej vacatio legis jest niekonstytucyjnosc¢ catej
ustawy. Wadliwo$¢ regut wprowadzenia w zycie aktu normatyw-
nego prowadzi do ustalenia, ze akt normatywny nie mégt staé
sie w sposob skuteczny skfadnikiem obowigzujgcego systemu
prawnego. Jak trafnie wskazuje Trybunat Konstytucyjny, nowe
uksztattowanie prawa wyborczego ,nie jest wiec obojetne nie tyl-
ko z punktu widzenia gtéwnych podmiotéw politycznych uczest-
niczagcych w wyborach (partii politycznych), ale takze z punktu
widzenia realizacji praw podmiotowych obywateli, ksztattuje wiec
w tej ptaszczyznie nowg sytuacje prawng obywateli. Nie mogg
by¢ oni »zaskakiwani« nagtymi i szybkimi zmianami nie tylko
w sferze swych praw spotecznych i ekonomicznych, ale majg
prawo oczekiwac, ze istotne reguty wyborcze nie zostang w spo-
s6éb nieoczekiwany poddane zasadniczym zmianom”'3. W opinii
Trybunatu Konstytucyjnego: ,minimum minimorum w tym zakre-
sie jest uchwalenie zmian w prawie wyborczym, na co najmniej
sze$¢ miesiecy przed kolejnymi wyborami, rozumianymi nie tylko
jako sam akt gtosowania, ale cato$¢ czynnosci okreslonych tzw.
kalendarzem wyborczym. Ewentualne wyjatki od tak okreslone-
go standardu mogtyby wynika¢ jedynie z nadzwyczajnych oko-
licznosci o charakterze obiektywnym”'4. Co wiecej, od obowigz-
ku zachowania okreslonej vacatio legis Trybunat Konstytucyjny
prébuje odrézni¢ zakaz naruszania przez ustawodawce okresu
wytgczenia szeroko rozumianego prawa wyborczego spod prze-
prowadzania w nim zmian (tzw. cisza legislacyjna). Wojciech

™ Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 lipca 2005 r., K 28/04.

12 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 lutego 2004 r., K 12/03.
3 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 3 listopada 2006 ., K 31/06.
4 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 3 listopada 2006 ., K 31/06.
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Sokolewicz oraz Marek Zubik wskazujg, ze ,chodzi tu nie tyle,
aby formalnie uczyni¢ zados¢ postulatowi wchodzenia w zycie
przepiséw z odpowiednio dtugim czasem spoczynku ustawy, ile
raczej by podmioty uczestniczgce w grze wyborczej mogty sie
w odpowiednim czasie dowiedzie¢ o regufach tej gry i sie do
nich dostosowac¢, majgc zaufanie, ze nie zmienig sie one w trak-
cie szerzej rozumianego procesu zmierzajgcego do wytonienia
przedstawicieli narodu”s. Dlatego ma to fundamentalne zna-
czenie, tam gdzie wczesniejsze terminy pozwalajg zainicjowaé
pierwsze dziatania zmierzajgce do zarzgdzenia wyboréw na
wiele miesiecy przed dniem gtosowania. W rezultacie cisza le-
gislacyjna stuzy wowczas przede wszystkim do przygotowania
okre$lonej strategii wyborczej przez kandydatéw rywalizujgcych
pomiedzy sobg, a nie samemu zaznajomieniu sie ze znoweli-
zowanymi przepisami i dostosowaniu sie do nich. Taki sposob
postrzegania znaczenia oceny momentu wejscia w zycie przepi-
sOw prawa wyborczego umozliwit Trybunatowi Konstytucyjnemu
wyroznienie pojecia ,istotne zmiany w prawie wyborczym” oraz
sformutowania w odniesieniu do takich zmian nakazu ich wejscia
W zycie co najmniej sze$¢ miesiecy przed kolejnymi wyborami,
rozumianymi jednak jako cato$¢ czynnosci objetych tzw. kalen-
darzem wyborczym’s.

Konstytucyjny wymdg okresu dostosowawczego nie ma
charakteru absolutnego'. Wazny interes publiczny moze uza-
sadni¢ wyjatkowe skrocenie tego okresu lub nawet jego catko-
wite pominiecie'®. Wszakze w szczegodlnych sytuacjach Trybunat

'S GARLICKI, L. ZUBIK, M.: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz.
Tom I, wyd. Il. Warszawa: Wydawnictwo Sejmowe, 2016.

16 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 lipca 2011 r., K 9/11.

7 GARLICKI, L. ZUBIK, M.: dz. cyt.

'8 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 25 czerwca 2002 r., K 45/01.
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Konstytucyjny dopuszcza odstgpienie przez ustawodawce od
wymogu odpowiedniego vacatio legis, przyjmujac, ze: ,ochrona
konkretnych wartosci o charakterze zabezpieczajgcym nie po-
winna prowadzi¢ do zniweczenia wartosci podstawowych dla
tadu publicznego [...]. Nie ulega watpliwosci, ze np. w okoliczno-
Sciach zagrozenia dla bezpieczenstwa panstwa, tadu spoteczne-
go Rzeczypospolitej, usprawiedliwione moze by¢ pierwszenstwo
jednych wartosci nad innymi, zwtaszcza gdy chodzi o wartosci
proceduralno-zabezpieczajgce”®. Wobec tego niezbedna stata
sie w niniejszej publikacji analiza uchwalanych przez ustawo-
dawce regulacji w odniesieniu do ustalenia, czy wystgpity nad-
zwyczajne okolicznosci o charakterze obiektywnym pozwalajgce
na ingerencje w prawo wyborcze z pominigciem zasad przyzwo-
itej legislacji.

3. STAN NADZWYCZAJNY

Na szczegodlng uwage zastuguje fakt, ze w czasie epidemii wpro-
wadzone zostaly bezprecedensowe ograniczenia praw i wolno-
$ci obywatelskich zblizone do ograniczen dopuszczalnych w wa-
runkach stanu kleski zywiolowej, a nawet przewyzszajgce te
ograniczenia?. Zgodnie z art. 228 Konstytucji RP w sytuacjach
szczegolnych zagrozen, jesli zwykte srodki konstytucyjne sg nie-
wystarczajgce, moze zosta¢ wprowadzony stan nadzwyczajny.
Zgodnie z art. 232 Konstytucji RP w celu zapobiezenia skutkom
katastrof naturalnych oraz w celu ich usuniecia Rada Ministrow

19 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 3 listopada 2006 ., K 31/06.

20 PIOTROWSKI, R.: Opinia o Ustawie z dnia 12 maja 2020 r. o szczegdlnych
zasadach organizacji wyborow powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej zarzadzonych w 2020 r. z mozliwoscig gtosowania korespondencyjnego
(druk senacki nr 118). Warszawa: Kancelaria Senatu, 2020, s. 9.
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moze wprowadzi¢ stan kleski zywiotowej. Stan ten jest najmnie;j
inwazyjny ze wszystkich stanéw nadzwyczajnych. Zgodnie zart. 2
Ustawy z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej*!
stan taki wprowadza sie m.in. w celu zapobiezenia skutkom ka-
tastrof naturalnych, przy czym katastrofa naturalna zostata zde-
finiowana w art. 3 ust. 1 pkt 2 tejze ustawy jako m.in. masowe
wystepowanie choréb zakaznych ludzi??. Zgodnie z trescig art.
228 ust. 6 Konstytucji RP wykluczone jest dokonywanie zmian
Kodeksu wyborczego w czasie stanu nadzwyczajnego. Stan
nadzwyczajny ma stuzy¢ zwalczaniu sytuacji kryzysowych, nie
moze natomiast skutkowac trwatymi zmianami ustroju panstwa
lub statusu prawnego jednostki. Z tego powodu w art. 228 ust. 6
Konstytucji RP zostaty wprowadzone ograniczenia legislacyjne
prawodawcy majgce na celu ochrone podstaw porzadku kon-
stytucyjnego panstwa?. Zgodnie z dyspozycjg przedmiotowej
regulacji w czasie trwania stanu nadzwyczajnego nie moga by¢
zmienione: Konstytucja, ordynacje wyborcze do Sejmu, Sena-
tu i organdw samorzgdu terytorialnego, ustawa o wyborze pre-
zydenta Rzeczypospolitej oraz ustawy o stanach nadzwyczaj-
nych. Przedmiotowy zakaz ma za zadanie przede wszystkim
zabezpieczenie przed wykorzystaniem stanu nadzwyczajnego
do dziatah niedemokratycznych, zmierzajgcych do zachowania,
umocnienia czy tez zwiekszenia swojej wtadzy przez okreslong
grupe polityczng, wbrew wynikom wyboréw i wiekszosci parla-
mentarnej lub nawet konstytucyjnej?*. Zakaz legislacyjny ma za-

2! Ustawa z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej (Dz.U. z 2002 r.
Nr 62, poz. 558).

22 MATCZAK, M.: Opinia w sprawie zgodnosci..., dz. cyt., s. 6.

23 TULEJA, P.: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Warszawa:
Wolters Kluwer, 2019, s. 651-658.

24 SAFJAN, M., BOSEK, L.: Konstytucja RP. Tom Il. Komentarz do art. 87-243.
Warszawa: C.H. Beck, 2006, s. 1606.
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tem na celu uniemozliwienie wykorzystania stanu nadzwyczaj-
nego do zmiany porzgdku konstytucyjnego?.

Co wiecej, zakaz zmiany ustawodawczej obejmuje zaréw-
no zakaz wprowadzania jakichkolwiek zmian w obowigzujgcych
aktach normatywnych, jak i catkowity zakaz uchwalenia nowych
ustaw w ich miejsce. Zakaz zmiany nie dotyczy natomiast aktow
wykonawczych wydanych na podstawie upowaznien zawartych
w tych ustawach?®. Zakaz ten jest niezalezny od zakresu teryto-
rialnego wprowadzonego stanu nadzwyczajnego, a wiec jest ak-
tualny, réwniez gdy stan ten wprowadzony zostat na stosunkowo
niewielkim obszarze panstwa?.

Niewprowadzenie zadnego ze standéw nadzwyczajnych, lecz
uchwalenie ograniczen w formie ustawy ma stuzy¢ obejsciu prze-
piséw Konstytucji dotyczgcych stanu kleski zywiotowej. Uchwa-
lenie ustaw majgcych na celu zapobieganie, przeciwdziatanie
i zwalczanie COVID-19 wskazuje, ze zwykte Srodki konstytu-
cyjne sg niewystarczajgce w sytuacji szczegdlnego zagrozenia.
Ustawodawca, podejmujgc sie uchwalenia szczegdlnych zasad
organizacji wyborow powszechnych z mozliwoscig gtosowania
korespondencyjnego, potwierdza, ze podstawowe instrumenty
konstytucyjne nie sg wystarczajgce dla organizacji oraz przepro-
wadzenia wyborow.

25 PROKOP, K.: Stany nadzwyczajne w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.
Biatystok: Temida 2, 2005, s. 37.

% GARLICKI, L., DZIALOCHA, K., SARNECKI, P., SOKOLEWICZ, W.: Kon-
stytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom IV. Warszawa: Wydawnictwo
Sejmowe, 2005, s. 15.

27 PROKOP, K.: Stany nadzwyczajne w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.
Biatystok: Temida 2, 2005, s. 35.
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4. ZASADA PROPORCJONALNOSCI

Trybunat Konstytucyjny wyprowadzit zasade proporcjonalnosci
jako klauzule limitacyjna, wytgczajgcg zasade demokratycznego
panstwa prawnego?® 28 30. 31,32, 33,

Przedmiotowa zasada znajduje wyraz zaréwno w ogolnej
klauzuli art. 2 Konstytucji RP, jak i w szczegétowym postanowieniu
zawartym w art. 31 ust. 3*. W ramach kontroli konstytucyjnosci
regulacji ustawowych dotyczgcych sfery praw i wolnoéci jednost-
ki zwigzane z zasadg proporcjonalnosci ograniczenia bada sie
na podstawie art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Zas w stosunku do
przepiséw niedotyczgcych bezposrednio obszaru praw i wolnosci
jednostki Trybunat Konstytucyjny wyprowadza zasade proporcjo-
nalnosci z zasady demokratycznego panstwa prawnego. Zasada
ta nie jest w sposéb wyrazny ani dorozumiany wyrazona w art.
2 Konstytucji RP. Niemniej jednak nalezy zauwazy¢, ze brak jest
w jej wypadku przestanek wyraznie zdefiniowanych przez ustawe
zasadnicza®.

W Swietle dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu Konsty-
tucyjnego sposréd mozliwych srodkoéw dziatania nalezy wybieraé
mozliwie najmniej ucigzliwe dla podmiotow, wobec ktorych maja
by¢ zastosowane, lub dolegliwe w stopniu nie wiekszym niz jest to

28 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 stycznia 1999 r., P 2/98.

2% Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 25 listopada 2003 r., K 37/02.
30 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 marca 2007 r., K 8/07.
Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 9 lipca 2012 r., P 8/10.
Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 31 stycznia 2013 r., K 14/11.
Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 lutego 2014 r., K 23/10.
KORYCKA-ZIRK, M.: Teorie zasad prawa a zasada proporcjonalnosci. War-
szawa: LexisNexis, 2012, s. 188.

35 BANASZAK, B.: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. 2.
Warszawa: C.H Beck, 2012, s. 20.

31
32
33
34
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niezbedne dla osiaggniecia zatozonego celu®. W kontekscie pro-
wadzonych rozwazah na uwage zastuguje orzeczenie Trybuna-
tu Konstytucyjnego z 31 stycznia 1996 r., w ktérym stwierdzono,
ze ,panstwo prawne opiera sie na zatozeniu racjonalnosci pra-
wodawcy, a warunkiem koniecznym realizacji tego zatozenia jest
przestrzeganie proporcjonalnosci w procesie stanowienia prawa.
Racjonalny prawodawca stanowi prawo sprawiedliwe, stad w zasa-
dzie sprawiedliwosci nalezy tez upatrywac podstaw obowigzywa-
nia zasady proporcjonalnosci”®. W opinii Trybunatu Konstytucyj-
nego z zasady proporcjonalnosci wyptywaja: przyjmowanie danej
regulacji tylko woéwczas, gdy jest niezbedna dla ochrony interesu
publicznego, z ktérym jest powigzana, oraz nakaz ksztaltowania
danej regulacji w sposéb zapewniajgcy osiggniecie zamierzonych
skutkow, a takze wymog zachowania proporcji miedzy efektami
wprowadzonej regulacji a ciezarami, wzglednie niedogodno$cia-
mi, wynikajgcymi z niej dla obywateli®®. Powyzszy poglad Try-
bunatu Konstytucyjnego bazuje na pogladach nauki prawa. Ich
egzemplifikacjg jest opinia Stawomiry Wronkowskiej-Jaskiewicz:
,W dziatalnosci organéw prawodawczych [...] powinno sie respek-
towac tzw. wymaganie proporcjonalnosci (adekwatnosci); sposréd
mozliwych (i zarazem legalnych) srodkéw oddziatywania naleza-
toby wybiera¢ srodki skuteczne dla osiggniecia celéw zatozonych,
a zarazem mozliwie najmniej ucigzliwe dla podmiotow, wobec kté-
rych majg by¢ zastosowane, lub dolegliwe w stopniu nie wiekszym
niz jest to niezbedne dla osiagniecia zatozonego celu™®. Zblizone

3 SAFJAN, M., BOSEK, L.: Konstytucja RP. Tom |. Komentarz do art. 1-86.
Warszawa: C.H. Beck, 2016, s. 37.

37 Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 31 stycznia 1996 r., K 9/95.

38 Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 26 kwietnia 1995 r., K 11/94.

39 WRONKOWSKA, S.: Polskie dyskusje o panstwie prawa. Warszawa: Wy-
dawnictwo Sejmowe, 1995, s. 74.
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stanowisko prezentuje Robert Alexy, ktory uwaza, ze jezeli cel re-
gulacji prawnej mozna osiggna¢ za pomocg dwoéch srodkow, przy
czym jeden z nich w wiekszym stopniu pogarsza sytuacje prawng
podmiotu niz drugi, to nalezy wybraé¢ korzystniejszy dla podmiotuC.

Wprowadzane ograniczenia praw wyborcy nie czynig za-
dos¢ wymaganiom proporcjonalnosci. Zgodnie ze stanowiskiem
Trybunatu Konstytucyjnego ustanowiony w art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji RP wymodg respektowania w panstwie demokratycznym
zasady proporcjonalno$ci obejmuje m.in. nakaz doboru $rodkéw
skutecznych, a wiec rzeczywiscie stuzgcych realizacji zamierzo-
nych celéw. Organy wtadzy publicznej powinny ponadto wybieraé
srodki niezbedne, w tym sensie ze bedg one chroni¢ okreslone
wartosci w stopniu, ktéry nie mogtby zosta¢ osiggniety przy za-
stosowaniu innych srodkéw. Sposréd mozliwych srodkow nalezy
wybiera¢ najmniej ucigzliwe dla jednostki. Ograniczenie danego
prawa musi ponadto pozosta¢ w odpowiedniej proporcji do celow,
ktérych ochrona uzasadnia ustanowienie tego ograniczenia. Co
wiecej, zasada proporcjonalnosci powinna odzwierciedla¢ zasady
prawa miedzynarodowego dotyczace niezbednosci oraz legalno-
$ci ograniczania praw i wolnosci*'.

5. WYBORY KORESPONDENCYJNE

Kluczowym zagadnieniem uchwalanych w czasie epidemii aktow
normatywnych jest wprowadzenie gtosowania korespondencyjne-
go jako powszechnego sposobu gtosowania w wyborach. Uchwa-
lone w czasie epidemii ustawy powinny gwarantowac — jako cze$¢

40 ALEXY, R.: Theorie der Grundrechte. Baden-Baden: Nomos Verlagsge-
sellschaft, 1985, s. 100.

1 HOFFMAN, S.J.: The evolution, etiology and eventualities of the global health
security regime, 2010, s. 510-522.
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prawa wyborczego, ze ,wynik wyborow bedzie w mozliwie naj-

wiekszym stopniu urzeczywistniat wole Narodu™2.

W nawigzaniu do powyzszych rozwazan dotyczacych fun-
damentalnych zasad konstytucyjnych nalezy zauwazy¢, ze usta-
wodawca od wybordéw prezydenckich w 2015 r. wprowadzit pie¢
reziméw prawnych regulujgcych zasady organizacji i przeprowa-
dzania wyboréw*. A mianowicie:

1. W dniu zarzadzenia wyboréw przez marszatka sejmu (5 lutego
2020 r.) obowigzywata — funkcjonujgca od 31 stycznia 2018 r.
do 30 marca 2020 r. — Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Ko-
deks wyborczy (Dz.U. z 2011 r. Nr 21, poz. 112), w brzmieniu
nadanym Ustawg z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niekto-
rych ustaw w celu zwigkszenia udziatu obywateli w procesie
wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych orga-
néw publicznych (Dz.U. z 2018 r. poz. 130) — ustawa ta ogra-
niczyta mozliwos¢ gtosowania korespondencyjnego wytgcznie
do 0s6b niepetnosprawnych.

2. Dnia 31 marca 2020 r. zaczeta obowigzywaé Ustawa z dnia
31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczegolnych rozwigza-
niach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwal-
czaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywota-
nych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw*
(Dz.U. z 2020 r. poz. 568); zwiekszyta ona zakres podmiotowy

42 \Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 lipca 2011 r., K 9/11.

43 JARENTOWSKI, M.: Opinia do Ustawy o szczegdlnych zasadach organi-
zacji wyboréw powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzo-
nych w 2020 r. z mozliwoscig gtosowania korespondencyjnego (druk nr 118), 2020,
s. 1-2, https://www.senat.gov.pl/gfx/senat /pl/senatekspertyzy/5508/plik/1180.
pdf (dostep: 20.05.2020).

4 Ustawa z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie Ustawy o szczegdlnych rozwigza-
niach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19,
innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niekto-
rych innych ustaw (Dz.U. z 2020 r. poz. 568).
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w przedmiocie gtosowania korespondencyjnego o wyborcow
przebywajgcych na kwarantannie lub w izolacji, jak rowniez
osoby, ktére ukonczyty 60 lat (w art. 40).

Dnia 17 kwietnia 2020 r. zaczeta obowigzywa¢ Ustawa z dnia
16 kwietnia 2020 r. o szczegdlnych instrumentach wsparcia
w zwigzku z rozprzestrzenianiem sie wirusa SARS-CoV-2
(Dz.U. z 2020 r. poz. 695). Na podstawie wprowadzonych prze-
pisow wytgczone zostato stosowanie przepisow Kodeksu wy-
borczego w przedmiocie ustalania wzoru kart wyborczych i za-
rzgdzenia ich drukowania przez Panstwowg Komisje Wyborczg,
co spowodowato powstanie w tym zakresie luki prawne;j.

. Dnia 9 maja 2020 r. zaczeta obowigzywa¢ Ustawa z dnia

6 kwietnia 2020 r. o szczegdlnych zasadach przeprowadzania
wyboréw powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Pol-
skiej zarzgdzonych w 2020 r.*%, ktéra wdrozyta gtosowanie ko-
respondencyjne jako wytaczny sposob gtosowania, a ustalanie
wzoru kart i zarzgdzenie ich drukowania powierzyta ministrowi
aktywéw panstwowych.

. Z kolei projekt pigtej ustawy — Ustawy z dnia 12 maja 2020 r.

0 szczegolnych zasadach organizacji wyboréw powszechnych
na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzgdzonych w 2020 r.
z mozliwoscig glosowania korespondencyjnego — przywraca
stan prawny obowigzujgcy przed dniem wejscia w zycie ustawy
z 11 stycznia 2018 r., czyli sprzed 31 stycznia 2018 r., co ozna-
cza, ze gtosowanie korespondencyjne ma charakter alternatyw-
ny dla kazdego wyborcy oraz doszio do przywrdcenia upraw-
nienia Panstwowej Komisji Wyborczej w przedmiocie ustalania
wzoru karty wyborczej i zarzgdzenia jej drukowania.

45 Ustawa z dnia 6 kwietnia 2020 r. o szczegdlnych zasadach przeprowadza-

nia wyboréw powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzgdzonych
w 2020 r. (Dz.U. z 2020 r. poz. 827).
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Zgodnie z norma zawartg w art. 127 ust. 1 Konstytucji RP pre-
zydent Rzeczypospolitej jest wybierany przez naréd w wyborach
powszechnych, rownych, bezposrednich i w gtosowaniu tajnym.
Regulacja ta wyraza kilka zasad, ktére muszg zosta¢ spetnione,
aby wybory prezydenckie mozna byto uzna¢ za zgodne z Kon-
stytucjg. Cechg charakterystyczng wprowadzanych w czasie epi-
demii regulacji jest znaczne obnizenie standardow zapewniajg-
cych prawidtowe zorganizowanie oraz przeprowadzenie wyboréw
w poréwnaniu do postanowien zawartych w Kodeksie wyborczym,
w czesci dotyczgcej wyboréw korespondencyjnych?.

Jednakze w przypadku gtosowania korespondencyjnego
wystepuje rowniez istotne zagrozenie zasady tajnosci. Nalezy
wskazaé, ze wladze publiczne nie sg w stanie zagwarantowac,
ze pakiet wyborczy dotrze do tych oséb, dla ktérych jest rze-
czywiscie przeznaczony, ze nastgpi to w czasie umozliwiajacym
udziat w gtosowaniu, ze gtosowanie bedzie tajne, zas karta do
gtosowania bedzie rzeczywiscie wypetniona przez uprawnio-
nego wyborce. Wszakze brak kontroli nad dostarczeniem karty
wiasciwej osobie moze prowadzi¢ do tego, ze kto$ inny wyko-
rzysta jej karte i zagtosuje za nig, co spowoduje oddanie przez
jedng osobe wiecej niz jednego gtosu. Ponadto wprowadzone
akty normatywne naruszajg zasade powszechnosci wyborow,
poniewaz organizuje sie je w czasie epidemii COVID-19, ktéra
ograniczy udziat w wyborach. Jednoczesnie regulacje nie za-
pewnig odpowiedniego udzialu w wyborach osobom z niepet-
nosprawnosciami (brak wsparcia w gtosowaniu) oraz osobom
mieszkajgcym za granicg (zbyt krotkie terminy na zgtoszenie
zamiaru gtosowania).

4 KORYCKI, K.: Alternatywne techniki glosowania a frekwencja wyborcza.
W: Studia Wyborcze, 2017, nr 23, s. 96.
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Co wiecej, organizacja wyboréw angazuje istotne Srodki
i czas agend rzadowych oraz innych podmiotéw (np. Poczty Pol-
skiej), ktére powinny by¢ zaangazowane w zwalczanie choroby
zakaznej. Tym samym uchwalone ustawy naruszajg art. 68 ust. 4
Konstytucji RP, ktéry zobowigzuje wtadze publiczne do zwalcza-
nia choréb epidemicznych. Decyzja, aby priorytet w dziataniach
biezgcych nada¢ kwestii politycznej (wybory), a nie zdrowotne;j
(zwalczanie pandemii), jest nie tylko niekonstytucyjna, lecz moze
wywotac¢ negatywne skutki spoteczne®’.

6. PODSUMOWANIE

Przyjmujgc za podstawe orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego,
nalezy jednoznacznie stwierdzi¢, ze przyjecie regulacji fundamen-
talnie zmieniajacych prawo wyborcze w Polsce jest razagcym naru-
szeniem normy konstytucyjnej, zakazujgcej dokonywania istotnych
zmian w prawie wyborczym pozniej niz szes¢ miesiecy przed wy-
borami. Regulacje przyjete w okresie epidemii naruszajg art. 2 Kon-
stytucji RP i wynikajgca z niego zasade odpowiedniej vacatio legis.

Nalezy mie¢ na uwadze bezprecedensowy zakres ograni-
czen praw i wolnosci obywatelskich wprowadzonych na teryto-
rium Polski przez wtadze od marca 2020 r., a w szczegolnosci
zakazéw zwigzanych ze swobodnym przemieszczaniem sie po
kraju oraz poza jego granice, ograniczeniem prawa zgroma-
dzen, zamknieciem obiektow uzyteczno$ci publicznej, szkét,
jak roéwniez innych instytucji publicznych, w tym sgdow. Nalezy
wskazac€, ze w sensie materialnym na terytorium Polski panu-
je obecnie de facto stan nadzwyczajny. Jednym z dowoddw na
rzecz tezy o panowaniu stanu nadzwyczajnego jest wprowadze-

47 MATCZAK, M.: Opinia w sprawie zgodnosci..., dz. cyt., s. 4.
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nie nadzwyczajnych aktéw normatywnych. Wszakze zgodnie
z art. 228 Konstytucji RP stan nadzwyczajny wprowadza sie
,W stanach szczegdlnych zagrozen, jesli zwykte srodki konstytu-
cyjne sg niewystarczajgce”. Zdaje sie temu dowodzi¢ fakt, ze nie
ma mozliwosci przeprowadzenia wyboréw prezydenckich zgod-
nie z regulacjami przewidzianymi w Kodeksie wyborczym, lecz
niezbedne jest przyjecie bezprecedensowych przepiséw przewi-
dujgcych wytgcznos¢ gtosowania korespondencyjnego.

Ponadto zorganizowanie wyborow prezydenckich mimo trwa-
jacej pandemii COVID-19 jest dziataniem mogacym mie¢ wptyw
na bezpieczenstwo i zdrowie obywateli biorgcych udziat w tych
wyborach*®. Watpliwosci wzbudza réwniez fakt, ze uchwalane
ustawy nie wdrazaja rozwigzan umozliwiajgcych przeprowadzenie
wyboréw zgodnie z wytycznymi Panstwowej Komisji Wyborczej,
a zatem ,z uwzglednieniem zaréwno zdrowia i zycia wyborcow,
jak i dobra Rzeczypospolitej Polskiej™*°. Ustawodawca, wprowa-
dzajgc gtosowanie korespondencyjne, z jednej strony minimali-
zuje ryzyko rozprzestrzeniania sie choroby, a to oznacza, ze nie
zostaje ono wyeliminowane, a z drugiej — maksymalizuje je, skoro
wybory tradycyjne moga by¢ przeprowadzone dopiero po uzyska-
niu szczepionki przeciwko wirusowi. W Swietle stanowiska Zarzg-
du Gléwnego Polskiego Towarzystwa Epidemiologéw i Lekarzy
Choréb Zakaznych ryzyko to jest powazne, gdyz w obecnej sy-
tuacji epidemiologicznej wprowadzenie gtosowania koresponden-
cyjnego ,nie zapewnia ochrony przed zakazeniem SARS-CoV-2
zarowno czionkom obwodowych komisji wyborczych, osobom

48 MATCZAK, M.: tamze, s. 7.

4 MARCINIAK, S.: Przewodniczacy PKW: ,Rzeczpospolita Polska jest dobrem
wspdlinym wszystkich Polakéw”, 2020, https://wybory.gov.pl/prezydent2020/pl/ak-
tualnosci/37799 (dostep: 20.05.2020).
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gtosujgcym, jak i zapewniajgcym obstuge techniczng wyborow”.
Nie ulega watpliwosci, ze organizacja wyboréw mimo istniejacego
zagrozenia dla zdrowia i zycia obywateli stanowi naruszenie tych
regulacji Konstytucji, ktére chronig bezpieczenstwo i zdrowie czio-
wieka (art. 5 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym Rzeczpospolita Pol-
ska zapewnia bezpieczenstwo obywateli, art. 38, zapewniajgcego
konstytucyjng ochrone zycia, oraz art. 68 ust. 1, gwarantujgcego
prawo do ochrony zdrowia).
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