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Ekspertyza prawna
w sprawie uchwaly Painstwowej Komisji Wyborczej z dnia 10 maja 2020 r.

1. Przedmiot ekspertyzy

Przedmiotem niniejszej ekspertyzy, zleconej przez Kancelarie Prezesa
Rady Ministrow, jest ocena prawna uchwaty nr 129/2020 Panstwowej Komisiji
Wyborczej z dnia 10 maja 2020 r. ,w sprawie stwierdzenia braku mozliwosci
gtosowania na kandydatéw w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej”,
ze szczegolnym uwzglednieniem problematyki jej publikacji w Dzienniku Ustaw.

2. Stan faktyczny i ustalenia normatywne
2.1. Uchwata Nr 129/2020 i poprzedzajgcy komunikat PKW

Wedtug dostepnych na stronie Internetowej Panstwowej Komisji Wyborczej
(dalej takze jako: ,PKW?”) informacji', w dniu 10 maja 2020 r. - czyli doktadnie w
uprzednio wyznaczonej dacie wyboréw prezydenckich - PKW podjeta Uchwate nr
129/2020 ,w sprawie stwierdzenia braku mozliwosci gtosowania na kandydatow
w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej”, o nastepujgcej tresci:

Na podstawie art. 293 § 1 w zwigzku z § 3 oraz w zwigzku z art. 160 § 1 pkt 1
ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy (Dz. U. z 2019 r. poz. 684 i
1504 oraz z 2020 r. poz. 568) Parnistwowa Komisja Wyborcza uchwala, co
nastepuje:

§ 1. Stwierdza sie, ze w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
zarzgdzonych na dzien 10 maja 2020 r. brak byto mozliwosci gtosowania na
kandydatow.

§ 2. Fakt wskazany w § 1 rownowazny jest w skutkach z przewidzianym w art.
293 § 3 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy brakiem moZzliwosci
gfosowania ze wzgledu na brak kandydatow.

§ 3. Uchwata podlega przekazaniu Marszatkowi Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej,
podaniu do publicznej wiadomosci | ogtoszeniu w Dzienniku Ustaw
Rzeczypospolitej Polskieyj.

§ 4. Uchwata wchodzi w Zycie z dniem podjecia.

Poza zakresem zleconej analizy nalezy zauwazy¢, ze uchwate te
poprzedzit nastepujgcy Komunikat Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 7 maja

1 Vide: https://pkw.gov.pl/aktualnosci/uchwaly/uchwala-nr-1292020-pkw-z-dnia-10-maja-2020-r-w-sprawie-
stwierdzenia-braku-mozliwosci-glosowania-na-k
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2020 roku%,Paristwowa Komisja Wyborcza informuje, Ze podjeta wszystkie
czynnosci zwigzane z przeprowadzeniem wyborow Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej, zarzgdzonych przez Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej na
dzien 10 maja 2020 r., do ktorych byta zobowigzana przepisami prawa.

W dniu 16 kwietnia 2020 r. zostata jednak uchwalona ustawa o szczegdlnych
instrumentach wsparcia w zwigzku z rozprzestrzenianiem sie wirusa SARS-CoV-
2 (Dz. U poz. 695). Na mocy art. 102 tej ustawy zawieszone zostaty obowigzki
informacyjne wynikajgce z przepisow Kodeksu wyborczego, natoZone na wojtow i
komisarzy wyborczych, ponadto przepisy dotyczace wydawania zaswiadczern o
prawie do gtosowania, gtosowania korespondencyjnego oraz gtosowania przez
petnomocnika.

Zawieszone zostaly przede wszystkim kompetencje Paristwowej Komisji
Wyborczej w zakresie ustalenia wzoru karty do gfosowania i zarzgdzenia druku
kart. Pozbawienie Paristwowej Komisji Wyborczej prawnych moZliwosci
drukowania kart do gtosowania sprawifo, Zze glosowanie w wyborach Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 10 maja 2020 r. jest niemozZliwe. Karty wyborcze
sg bowiem warunkiem koniecznym do przeprowadzenia glosowania.

Obowigzujgca regulacja prawna pozbawita Parnstwowa Komisje Wyborcza
instrumentow koniecznych do wykonywania jej obowigzkow. W zwigzku z
powyzszym Paristwowa Komisja Wyborcza, informuje wyborcow, komitety
wyborcze, kandydatow, administracie wyborczg oraz jednostki samorzgdu
terytorialnego, Ze gtosowanie w dniu 10 maja 2020 r. nie moze sie odbyc.”

Przytoczony komunikat stanowit zatem pewng antycypacje stwierdzonej
nastepnie przez PKW w uchwale z 10 maja 2020 r. niemozliwosci gtosowania w
tym dniu w wyborach Prezydenta RP.

2.2. Unormowanie Kodeksu wyborczego

Powotane jako podstawa prawna Uchwaty PKW z 10 maja 2020 r. przepisy
prawne ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy (Dz. U. z 2019 r. poz.
684 i 1504 oraz z 2020 r. poz. 568, dalej jako ,Kodeks wyborczy”, ,KW” lub
,Kodeks”) stanowig:

Art. 293 § 1. Jezeli w wyborach, o ktérych mowa w art. 289° i art. 292*

2 Vide: https://pkw.gov.pl/aktualnosci/wyjasnienia-stanowiska-komunikaty/komunikat-panstwowej-komisji-
wyborczej-z-dnia-7-maja-2020-roku

3 Powolany przepis art. 289 KW, zawarty w Rozdziale 1 Dzialu V ,,Wybory Prezydenta Rzeczypospolitej”,
normuje zarzadzanie regularnych, badzZ przedterminowych wyboréw prezydenckich w sposéb analogiczny, a po
cze$ci uzupehiajacy art. 128 ust. 2 Konstytucji RP: § 1. Wybory zarzqdza Marszatek Sejmu nie wczesniej niz na
7 miesiecy i nie péZniej niz na 6 miesiecy przed uptywem kadencji urzedujqcego Prezydenta Rzeczypospolitej i
wyznacza ich date na dzien wolny od pracy przypadajqcy nie wczesniej niz na 100 dni i nie pozniej niz na 75 dni
przed uptywem kadencji urzedujqcego Prezydenta Rzeczypospolitej. § 2. W razie opréznienia urzedu Prezydenta
Rzeczypospolitej Marszatek Sejmu zarzqdza wybory nie pézniej niz w czternastym dniu po opréznieniu urzedu i
wyznacza date wyboréw na dzien wolny od pracy przypadajqcy w ciqgu 60 dni od dnia zarzqdzenia wyboréw.

4 Przepis art. 292 KW normuje postepowanie, w tym ponowne glosowanie w ramach tzw. drugiej tury wyboréw
prezydenckich, w sposéb analogiczny, a po czeSci uzupehiajacy art. 127 ust. 4-6 Konstytucji RP: § 1. Jezeli w
wyborach, o ktérych mowa w art. 289, zaden z kandydatéw na Prezydenta Rzeczypospolitej nie uzyskat wiecej
niz potowy waznie oddanych glosoéw, czternastego dnia po pierwszym glosowaniu przeprowadza sie ponowne
gtosowanie. § 2. W ponownym glosowaniu wyboru dokonuje sie sposrod dwoch kandydatéw, ktérzy w pierwszym
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gtosowanie miatoby by¢ przeprowadzone tylko na jednego kandydata, Panstwowa
Komisja Wyborcza stwierdza ten fakt w drodze uchwaly, ktorg przekazuje
Marszatkowi Sejmu, podaje do publicznej wiadomosci i ogtasza w Dzienniku
Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej.

§ 3. Przepis § 1 stosuje sie odpowiednio w przypadku braku kandydatéw.

Art. 160 § 1. Do zadan Panstwowej Komisji Wyborczej w sprawach
zwigzanych z przeprowadzaniem wyboréw nalezy:

1) sprawowanie nadzoru nad przestrzeganiem prawa wyborczego.

Uzupetniajgco trzeba wskazac¢, iz zgodnie z art. 293 § 2 KW -
niewymienionym w podstawie prawnej uchwaty PKW, ale stanowigcym istotny
kontekst normatywny regulacji - w sytuacji unormowanej w art. 293 § 1, Marszatek
Sejmu ponownie zarzgdza wybory nie pdzniej, niz w 14 dniu od dnia ogtoszenia
uchwaty Panstwowej Komisji Wyborczej w Dzienniku Ustaw. Przepisy art. 289 § 2
i art. 290 stosuje sie odpowiednio.

2.3. Unormowanie publikacji aktéw normatywnych i innych aktéw prawnych

Poniewaz przytoczona uchwata PKW wskazuje (w swym § 3), iz podlega
ona nie tylko ,przekazaniu Marszatkowi Sejmu RP i podaniu do publicznej
wiadomosci”, ale tez ,ogtoszeniu w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej”,
nalezy odwofac sie do unormowania, zawartego w ustawie z dnia 20 lipca 2000 r.
0 ogfaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktow prawnych (Dz. U. z
2019 r. poz. 1461 - dalej jako: UOAN).

Zgodnie art. 9 ust. 1 tej ustawy, w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej
Polskiej, zwanym dalej ,Dziennikiem Ustaw”, ogtasza sie:
1) Konstytucje;
2) ustawy;
3) rozporzagdzenia z mocg ustawy wydane przez Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej;
4) rozporzadzenia wydane przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, Rade
Ministrow, Prezesa Rady Ministrow, ministréw kierujgcych dziatami administracji
rzagdowej, przewodniczgcych okreslonych w ustawach komitetow, bedacych
cztonkami Rady Ministréw, oraz Krajowg Rade Radiofonii i Telewizji;
5) teksty jednolite aktéw okreslonych w pkt 1-4;
6) orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego dotyczgce aktdw normatywnych
ogtoszonych w Dzienniku Ustaw;
7) uchwaty Rady Ministrow uchylajgce rozporzadzenie ministra.

W Swietle ust. 2 powotanego artykutu, w Dzienniku Ustaw ogtasza sie

glosowaniu otrzymali najwiekszq liczbe gtosow. § 3. Jezeli ktérykolwiek z dwdch kandydatéw, o ktérych mowa w
§ 2, wycofa zgode na kandydowanie, utraci prawo wyborcze lub umrze, w jego miejsce do wyborow w
ponownym gtosowaniu dopuszcza sie kandydata, ktory otrzymat kolejno najwiekszq liczbe gloséw w pierwszym
gtosowaniu. W takim przypadku date ponownego glosowania odracza sie o dalszych 14 dni. § 4. Za wybranego
na urzqd Prezydenta Rzeczypospolitej w ponownym glosowaniu uznaje sie tego kandydata, ktory otrzymat wiecej
glosow. § 5. W przypadku, o ktérym mowa w § 3, Panstwowa Komisja Wyborcza niezwlocznie informuje, w
drodze uchwaly, o dopuszczeniu nowego kandydata do wyboréw w ponownym glosowaniu oraz podaje do
publicznej wiadomosci date przeprowadzenia ponownego gtosowania.



rowniez akty prawne dotyczace:
1) stanu wojny i zawarcia pokoju;
2) referendum ogodlnokrajowego, w tym referendum zatwierdzajgcego zmiane
Konstytucji;
2a) skrécenia kadencji Sejmu;
3) wyboréw do Sejmu i Senatu;
4) wyborow Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej;
5) powszechnej lub czesciowej mobilizacji i uzycia Sit Zbrojnych do obrony
Rzeczypospolitej Polskiej;
6) stanu wojennego;
7) stanu wyjatkowego;
8) stanu kleski zywiotowej;
9) waznosci wyboru Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, wyboréw do Sejmu i
Senatu, wyborow do Parlamentu Europejskiego oraz waznosci referendum
ogolnokrajowego, w tym referendum zatwierdzajgcego zmiane Konstytuciji.

Z kolei, zgodnie art. 9 ust.3 UOAN, w Dzienniku Ustaw ogtasza sie ponadto
inne akty prawne, jezeli odrebne ustawy tak stanowis.

2.4. Uwarunkowania faktyczne

W zakresie najwazniejszych okolicznosci faktycznych, majgcych znaczenie
prawne dla opiniowanego problemu, nalezy podkreslic¢ trzy kwestie.

Po pierwsze, niezaleznie od dokonanych w ostatnich tygodniach, badz
bedacych obecnie w toku postepowania ustawodawczego zmian prawa
wyborczego (w ramach specjalnych regulacji ustawowych zwigzanych z
pandemig COVID-19), w Polsce nie przeprowadzono wyboréw prezydenckich,
zarzgdzonych na dzien 10 maja 2020 r. postanowieniem Marszatka Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 5 lutego 2020 r. w sprawie zarzagdzenia wyboréw
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. poz. 184).

Po drugie, przewidziany w ww. postanowieniu Marszatka Sejmu kalendarz
wyborczy byt realizowany i objgt w szczegdlnosci wykonanie fazy zgtaszania
kandydatow na Prezydenta RP, w rozumieniu art. 127 ust. 3 zd. 2 Konstytucji oraz
ich rejestracji przez PKW, zgodnie z art. art. 296-306 KW. W dniu 15 kwietnia
2020 r. PKW sporzadzita i podata do wiadomosci publicznej liste 10
zarejestrowanych kandydatow na Prezydenta RP w tych wyborach®.

Po trzecie, postanowienie z 5 lutego 2020 r. o zarzadzeniu wyborow nie
zostato i juz nie moze by¢ w petni zrealizowane. Dla przeprowadzenia wyboréw
glowy panstwa, niezaleznie od tego, jaka ostatecznie zostanie ustalona formuta
tych wyborow®, konieczne zatem bedzie dokonanie nowelizacji albo wydanie
nowego postanowienia Marszatka Sejmu RP w sprawie zarzadzenia wyborow
Prezydenta RP.

3. Analiza prawna
3.1. Kontekst konstytucyjny

5 Por. Uchwata Nr 121/2020 Paristwowej Komisji Wyborczej z dnia 15 kwietnia 2020 r. w sprawie listy
kandydatéw na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w wyborach zarzadzonych na dzien 10 maja 2020 r. -
dostepna na stronie PKW: https://pkw.gov.pl/prawo-wyborcze/uchwaly-pkw/2020-r/uchwala-nr-1212020-pkw-z-
dnia-15-kwietnia-2020-r-w-sprawie-listy-kandydatow-na-prezydenta-rzeczyposp

6 Czy w dotychczasowe] postaci, glosowania co do zasady osobistego, czy w formule mieszanej: glosowania
osobistego i alternatywnego gtosowania zdalnego (elektronicznego), badZ korespondencyjnego.
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Przypomnie¢ nalezy, iz jakkolwiek wybory Prezydenta stanowig wazny
element pozycji ustrojowej tego organu a zarazem praw politycznych obywateli, sg
one uregulowane w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 z pdzn.
zm.) jedynie w podstawowym zakresie (art. 127 ust. 1-6 i art. 128), natomiast blizsze
unormowanie zasad i trybu zgtaszania kandydatéw oraz przeprowadzania
wyboréw i warunkéw waznosci wyboru Prezydenta, odestano do unormowania w
ustawie zwyktej (art. 127 ust. 7). Normatywng realizacje tej zapowiedzi
konstytucyjnej zawiera obecnie Kodeks wyborczy z 2011 r., stanowigcy
kompleksowe unormowanie  wszystkich wyborow witadz publicznych’,
przewidzianych w polskim prawie konstytucyjnym.®

W kontekscie opiniowanych probleméw istotne jest, ze Konstytucja RP
przyjmuje zasade wiekszosci kwalifikowanej, co dotyczy przebiegu i wyniku wyboréw
prezydenckich. Oczywistg ratio legis wymogu wiekszosci kwalifikowanej stanowi
zapewnienie mozliwie szerokiego poparcia spotecznego i autentycznie
reprezentatywnego charakteru mandatu Prezydenta, ktéry ma petni¢ funkcje
przedstawiciela zarowno catego Narodu, jak i panstwa.

Wedtug podstawowej reguly, na Prezydenta Rzeczypospolitej wybrany zostaje
ten sposrdd zgtoszonych i zarejestrowanych kandydatow, ktory otrzymat ,wiecej niz
potowe waznie oddanych gtoséw”, co oznacza wymog uzyskania wiekszosci
kwalifikowanej, przekraczajgcej potowe waznie oddanych gtoséw (wiekszosc
bezwzgledna). Konstytucja zaklada jednak realistycznie, iz w glosowaniu, przy
potencjalnie nieograniczonej liczbie kandydatow na Prezydenta, zaden z nich moze
nie osiggng¢ tak wysokiego poparcia elektoratu, dlatego przewiduje mozliwosc
przeprowadzenia dwu tur gtosowania w ramach jednych wyboréw.

Jezeli w pierwszym gtosowaniu zaden z kandydatéw nie uzyska wymaganej
wiekszosci, 14. dnia po tym gtosowaniu przeprowadza sie ponowne glosowanie, w
ktorym wyboru dokonuje sie tylko sposréd dwoch kandydatow, ktdrzy w pierwszej
turze otrzymali kolejno najwiekszg liczbe gtoséw. W przypadku ,kryzysowym?”, jezeli
ktorys z tych dwoéch kandydatéw wycofatby zgode na kandydowanie, utracit prawo
wyborcze lub umarl, w jego miejsce do wyboréw w ponownym gfosowaniu
,dopuszcza sie” nastepnego kandydata, kidéry w gltosowaniu w pierwszej turze
otrzymat kolejno najwiekszg liczbe gtoséw, a date ponownego glosowania odracza sie
o dalszych 14 dni. W ponownym gtosowaniu na Prezydenta Rzeczypospolitej
wybrany zostaje ten kandydat, ktory otrzymat ,wiecej gtosow”, czyli w istocie rowniez
wiecej niz potowe’. Obydwa glosowania sg zatem dokonywane w ramach tych
samych zarzgdzonych wyborow prezydenckich.

7 Uchwalenie Kodeksu stanowilo spelnienie postulatéw doktrynalnych i praktyki — por. F. Rymarz (wieloletni
przewodniczacy PKW), O wyiszy poziom legislacji i stabilizacje polskiego prawa wyborczego, w: tegoz (red.),
Iudices electionis custodes (sedziowie kustoszami wyboréw), Ksiega Panstwowej Komisji Wyborczej, Warszawa
2007, s. 145-154.

8 Por. Dziat V. Wybory Prezydenta Rzeczypospolitej (art. 287 — 327) oraz szereg przepiséw Dzialu I. Przepisy
wstepne (art. 1 - 151) i Dziatlu II. Organy wyborcze (art. 152 - 191); Kodeks wyborczy okresla zasady i tryb
zglaszania kandydatéw, przeprowadzania oraz warunki wazno$ci wyboréw: do Sejmu RP i do Senatu RP,
Prezydenta Rzeczypospolitej, do Parlamentu Europejskiego, do organéw stanowiacych jednostek samorzadu
terytorialnego wszystkich szczebli oraz wojtéw, burmistrzéw i prezydentéw miast (art. 1), a jego obszerne
unormowanie (517 artykuléw) zastapilo 5 dotychczas istniejacych odrebnych ordynacji wyborczych, w tym
ustawe z dnia 27 wrzesnia 1990 r. o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej - por. art. 10 pkt 1 ustawy z
dnia 5 stycznia 2011 r. - Przepisy wprowadzajace ustawe Kodeks wyborczy (Dz.U. Nr 21, poz. 113 z p6zn. zm.).
9 W przypadku gloséw oddanych na tylko dwéch kandydatéw, uzyskanie przez jednego z nich jakiejkolwiek
przewagi, czyli wiekszosci, z koniecznos$ci matematycznej musi odpowiada¢ pojeciu wiekszosci bezwzglednej.
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Nalezy podkreslic, co jest szczegolnie istotne dla przedmiotu niniejszej
ekspertyzy, iz Kodeks wyborczy w swoisty sposob wypetnit luke prawng istniejgca
w unormowaniu konstytucyjnym, dotyczgcg nadzwyczajnej (i raczej mato
prawdopodobnej, cho¢ mozliwej w praktyce) sytuacji, w ktérej w wyborach
(regularnych, czyli zarzadzonych w zwigzku z uptywem kadencji, albo
spowodowanych przedterminowym opréznieniem urzedu Prezydenta - art. 131 ust. 2
Konstytucji) glosowanie w pierwszej badz drugiej turze miatoby by¢ przeprowadzone
wytgcznie na jednego kandydata, albo wystgpitby catkowity brak kandydatow™. PKW
stwierdza ten fakt w drodze uchwaly, przekazywanej Marszatkowi Sejmu, podawane;j
do publicznej wiadomosci i ogtaszanej w Dzienniku Ustaw, Marszatek zas$ ,ponownie
zarzadza wybory” - stanowigce juz ,nowe wybory” prezydenckie, a nie ,ponowne
glosowanie” - nie pozniej, niz w 14 dniu od ogtoszenia tej uchwaty (art. 293 KW).

Unormowanie Kodeksowe oznacza zatem, ze wybory prezydenckie w ogole
nie mogg dojs¢ do skutku z udziatem tylko jednego kandydata, gdyz postepowanie
wyborcze w takim przypadku nie miatoby charakteru realnych wyboréw, a stanowitoby
jedynie ,przegtosowanie” kandydata pozbawionego konkurencji'', czy swoisty
plebiscyt wyborczy.

Podtrzymuje poglad, ze chociaz unormowanie Kodeksu ,poprawia” nie dosc
zapobiegliwg regulacje konstytucyjng i nie wydaje sie ono by¢ niezgodne z ustawg
zasadniczg (miesci sie w zakresie zapowiedzi z art. 127 ust. 7), to bardziej wtasciwym
bytoby odpowiednie uzupetnienie przepisow Konstytugji'2.

3.2. Data podjecia uchwaly PKW

Zwraca uwage fakt, iz przedmiotowa uchwata PKW nosi date 10 maja 2020
r., czyli doktadnie t¢ samg, w jakiej miaty odby¢ sie wybory Prezydenta RP,
zgodnie z postanowieniem Marszatka Sejmu z 5 lutego 2020 r. o zarzadzeniu
wyboréw.

W ,Rejestrze zmian” tego dokumentu, dostepnym na stronie Internetowej
PKW?™, wskazana jest jego $cista data dzienna i czas ,utworzenia”: 10-05-2020
21:26 oraz ,data modyfikacji”: 10-05-2020 21:27.

Zawarte w Kodeksie wyborczym ,Przepisy wspoélne dla gtosowania”
przewidujg regute, ze gtosowanie (w lokalu obwodowej komisji wyborczej ds.
przeprowadzenia gtosowania w obwodzie) odbywa sie bez przerwy od godziny
7.00 do godziny 21.00 (art. 39§ 1 2).

Niezaleznie zatem od momentu pojawienia sie pierwszych enuncjacji
medialnych nt. przedmiotowej uchwaty PKW, czy mozliwosci ustalania i obliczania
daty juz od poczatku (pierwszej minuty) danego dnia (np. 10 maja godz. 0.01),
nalezy uznac, ze PKW podjeta i upublicznita swg uchwate ex post, a nie ex antew
stosunku do hipotetycznego czasu gtosowania w ramach zarzgdzonych na dzien

10 Sytuacja taka moglaby wystapi¢ m.in. w przypadku drugiej tury, gdyby przed ponownym glosowaniem
ktérykolwiek z dwdch dopuszczonych kandydatéw wycofat zgode na kandydowanie, utracit prawo wyborcze lub
umarl, a nie bytoby juz zadnych oséb kandydujacych w pierwszej turze, ktére mogltyby zosta¢ dopuszczone w
jego miejsce.

11 Por. P. Sarnecki z odwotaniem do rozwiazania przyjetego w Konstytucji Republiki Austrii, Komentarz do art.
127, w: L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, tom I, Warszawa 1999, uw. 7, s. 4.
12 Por. D. Dudek, Autorytet Prezydenta a Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Lublin 2013, s. 37; z aprobata
B. Szczurowskiego, Komentarz do art. 127, w: M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Komentarz, Tom II,
C.H.Beck, Warszawa 2016, Nb 35 s. 589 i Nb 39 s. 590.

13 Por. przypis 1.



10 maja 2020 r. wyborow prezydenckich.

W tych warunkach za uzasadnione mozna uznac traktowanie w tresci
uchwaly o wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzgdzonych na
dzien 10 maja 2020 r. w czasie przesziym (,....brak byto mozliwosci glosowania na
kandydatow” - § 1), co jednak nie oznacza jeszcze merytorycznej oceny trafnosci
konstatacji i kwalifikacji prawnych, zawartych w tejze uchwale PKW.

3.3. Adekwatnos$¢ podstawy prawnej uchwaty PKW

Uchwata PKW expressis verbis podaje podstawe prawng, na jakiej zostata
podjeta: ,Na podstawie art. 293 § 1 w zwigzku z § 3 oraz w zwigzku z art. 160 § 1
pkt 1 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy (...)".

Pierwsze ze wskazanych przez PKW przepiséw Kodeksu wyborczego
dotyczg wspomnianego wyzej (pkt 3.1.) ustawowego ,uzupetnienia” przewidzianej
w Konstytucji RP formuty dwu tur gtosowania w wyborach prezydenckich.

Zdaniem komentatora Kodeksu wyborczego, art. 293 KW | reguluje
wyjagtkowa sytuacje, w ktérej w wyborach na urzad Prezydenta RP w pierwszym
gtosowaniu (I tura) i w ponownym gtosowaniu (Il tura) gtosowanie miatoby by¢
przeprowadzone tylko na jednego zarejestrowanego kandydata, bgdz nie zostat
zarejestrowany w ogole zaden kandydat (taka sytuacja nie zaistniata dotychczas
w wyborach na urzad Prezydenta RP). W takim przypadku wyborow nie
przeprowadza sie. Kodeks wyborczy zobowigzuje natomiast wowczas Panstwowg
Komisje Wyborczg do stwierdzenia tego faktu w drodze uchwaty, przekazania
uchwaty Marszatkowi Sejmu, podania jej do publicznej wiadomosci i ogtoszenia w
Dzienniku Ustaw”. Ponadto, ,jezeli ze wzgledow wyzej przytoczonych wyborow
nie przeprowadza sie, to uruchamia sie procedure stosowang w przypadku
oprdéznienia urzedu Prezydenta RP"™.

Nie ulega najmniejszej watpliwosci, ze zadna z dwu zawartych w art. 293
KW hipotez:

A. § 1: ,Jezeli w wyborach, o ktérych mowa w art. 289 i art. 292, gfosowanie
miatoby byc przeprowadzone tylko na jednego kandydata (...)"

B. § 3: ,Przepis § 1 stosuje sie odpowiednio w przypadku braku kandydatow”

- nie zostata wypetniona w polskich realiach ustrojowych w dniu 10 maja 2020 r.™

Wedlug stanu realizacji ,kalendarza wyborczego” w wyborach
prezydenckich zarzadzonych na ten dzien gtosowanie miato by¢ przeprowadzone
nie na jednego, ale na 10 zarejestrowanych kandydatow, tym samym nie
zachodzit réwniez przypadek ,braku kandydatow”.

3.4. Czy uchwata PKW stanowi akt nadzoru ?

Powyzsza podstawa prawna uchwaty PKW (art. 293 § 1i § 3 KW) zostata
wskazana ,w zwigzku” z art. 160 § 1 pkt 1 KW. Przewidziane tam pierwsze
generalne zadanie Panstwowej Komisji Wyborczej w sprawach zwigzanych z
przeprowadzaniem wyboréw, polegajgce na ,sprawowaniu nadzoru nad
przestrzeganiem prawa wyborczego”, nie przyjmuje jednak postaci konkretnej
kompetencji prawne;j.

14 Tak: S.J. Jaworski, Komentarz do art. 293 w: K.W. Czaplicki, B. Dauter, S.J. Jaworski, A. Kisielewicz, F.
Rymarz, Kodeks wyborczy. Komentarz LEX, Warszawa 2014, s. 640.

15 Ani nigdy wczesniej.



Przypomnie¢ nalezy, iz zgodnie z art. 157 § 1 KW, Panstwowa Komisja
Wyborcza jest statym najwyzszym organem wyborczym witasciwym w sprawach
przeprowadzania wyboréw i referendéw. Niezaleznie od stusznie krytykowanego
braku konstytucyjnego statusu PKW', czy ewidentnego znaczenia dziatan tego
organu dla catego systemu sprawowania wtadzy publicznej w Polsce, zadanie
sprawowania nadzoru nad przestrzeganiem prawa wyborczego nie moze byc
rozumiane w sposéb rozszerzajgcy, prowadzacy do naruszenia fundamentalnegj
zasady legalizmu z art. 7 Konstytucji RP. W szczegdlnosci, o ile dziataniom
,nadzorczym” PKW niewatpliwie podlegajg inne organy wyborcze, state i
powotywane ad hoc (por. art. 152 i nast. KW), o tyle trudno bytoby uznac, iz
nadzér ten rozcigga sie na wszystkie konstytucyjne organy wiadzy,
zaangazowane kompetencyjnie w proces wyborczy, takie jak chocby Marszatek
Sejmu, badz Prezydent zarzgdzajgcy wybory (odpowiednio: prezydenckie i
parlamentarne), Sad Najwyzszy, stwierdzajgcy waznos¢ wyboréw, czy wreszcie
centralne organy administracji rzgdowej, uczestniczgce w procesie wyborczym.

Trafnym jest poglad, iz konkretne kompetencje nadzorcze PKW mogag
wynika¢ jedynie z konkretnych przepisow prawa. Wyptywajg stad dwie
konsekwencje: po pierwsze, ,nie ma podstaw do formutowania wypowiedzi na
temat zakresu i form tego nadzoru wytgcznie w oparciu o przepis
ogolnokompetencyjny” art. 160 § 1 pkt 1 KW; po drugie, postulowane jest
doprecyzowanie podmiotowego zakresu nadzoru PKW".

Uczyniono to w akcie rangi podustawowej, tj. w Regulaminie PKW,
wydanym na podstawie zawartego w art. 160 § 4 KW umocowania PKW do
ustalenia swego regulaminu (oraz regulaminéw komisarzy i komisji wyborczych),
okreslajgcego w szczegolnosci: zasady i tryb pracy, sposdb wykonywania zadan
oraz wifasnie sposdb sprawowania nadzoru nad przestrzeganiem prawa
wyborczego™. Zgodnie z jego § 18 ust. 1, PKW, sprawujgc nadzor nad
przestrzeganiem prawa wyborczego:

1) wydaje wytyczne i wyjasnienia oraz informacje o przepisach prawa;

2) uchyla uchwaty i inne postanowienia organéw wyborczych nizszego stopnia
podjete z naruszeniem prawa lub niezgodne z jej wytycznymi i przekazuje sprawy
do ponownego rozpoznania badz podejmuje inne rozstrzygniecie w sprawie;

3) rozpatruje skargi na dziatalno$¢ organdw wyborczych nizszego stopnia;

4) moze przeprowadzacC kontrole dziatalnosci organdw jednostek samorzadu
terytorialnego wykonujgcych zadania zlecone zwigzane z przeprowadzaniem
wyboréw i referendum ogolnokrajowego.

Regulamin nie upowaznit zatem - i nie mogt tego uczyni¢ - do stanowienia
przez PKW swoistych ,aktow normatywnych”, czy kreowania norm prawnych,
uzupetniajgcych regulacje ustawowa.

3.5. Tresé uchwaly

Meritum analizowanej uchwaty PKW ma ztozong postac:

16 Por. m.in. A. Kisielewicz, z powolaniem na publikacje F. Rymarza i S.J. Jaworskiego, w: Kodeks wyborczy.
Komentarz LEX..., s. 380; podobnie opiniujacy w: Konstytucyjna aksjologia wyboréw, w: F. Rymarz (red.),
Iudices electionis custodes..., s. 56-57.

17 Por. A. Kisielewicz, op.cit., s. 386.

18 Vide: Zatacznik do uchwaty Paristwowej Komisji Wyborczej z dnia 21 marca 2011 r., M. P. Nr 26, poz. 286 z
pozn. zm.



A. § 1 zawiera konstatacje natury faktycznej: Stwierdza sie, Ze w wyborach
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzgdzonych na dzieri 10 maja 2020 r.
brak byto mozliwosci glosowania na kandydatow;

B. § 2 okresla per analogiam konsekwencje prawne stwierdzonego faktu:
Fakt wskazany w § 1 rownowazny jest w skutkach z przewidzianym w art. 293 § 3
ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy brakiem moZliwosci
gfosowania ze wzgledu na brak kandydatow;

C. § 3 kreuje (najprawdopodobniej na podstawie analogii do przepisu art.
293 § 1 in fine KW) posta¢ upublicznienia i ogtoszenia uchwaly: Uchwata podlega
przekazaniu Marszatkowi Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, podaniu do publicznej
wiadomosci i ogtoszeniu w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej;

D. § 4 okreSla walor obowigzujgcy uchwatly (nie zas$ jej moc prawng):
Uchwafta wchodzi w zycie z dniem podjecia.

Ad A.

Konstatacja faktyczna nie jest typowym przedmiotem regulacji prawnej (czy
quasi-normatywnej), za$ przepisy prawa w zasadzie nie poddajg sie
wartosciowaniu w kategoriach logicznych: prawda - fatsz. Niezaleznie bowiem od
formy orzekajgcej, w jakiej sg zredagowane przepisy prawne, nie stanowig one
opisu rzeczywistosci, zas dekodowane 2z nich normy prawne, okreslajg
powinnosci i uprawnienia swych adresatow, a nie ich faktyczne zachowania. Rolg
prawa jest ksztattowanie realnego zachowania podmiotow prawa, a nie ich
opisywanie. Jezeli wiec, przykladowo, konkretny przepis Konstytucji (art. 96 ust.
1) stanowi, ze Sejm sktada sie ze 460 postéw, oznacza to powinnos¢ po stronie
ustawodawcy takiego skonstruowania mechanizmu elekcyjnego, ktory
zastosowany przez odpowiednie organy administracji wyborczej i dzieki
aktywnosci wyborcéw doprowadzi do obsady tej wtasnie liczby mandatéw
poselskich. A zatem rzeczywistos¢, w ktérej funkcjonuje 460-osobowy Sejm jest
efektem respektowania wymogdébw norm prawnych, nie zas dowodem
prawdziwos$ci odnosnego przepisu prawa’®.

O ile uzna¢, ze opiniowana uchwata PKW stanowi quasi-akt normatywny, a
zawarta w jej § 1 konstatacja nt. braku mozliwosci gtosowania na kandydatow
poddaje sie weryfikacji, nalezatoby rozwazy¢ posta¢ ,braku mozliwosci’.
Hipotetycznie w gre wchodzi stwierdzenie niemoznosci natury prawnej,
faktycznej, albo mieszanej: prawno-faktyczne;.

Bezspornie, skutkiem politycznie zdeterminowanych komplikacji w
przebiegu procesu legislacyjnego, majgcego umozliwi¢ w warunkach panujgcej
pandemii COVID-19 bezpieczng formute przeprowadzenia w Polsce wyboréw
prezydenckich, procedura wyborcza nie wkroczyta w kulminacyjng faze i w dniu
10 maja 2020 r. nie przeprowadzono gtosowania. A zatem, nie doszto w ogéle do
»,gtosowania na kandydatéw”.

ZauwazyC nalezy, ze petna norma, wynikajgca z (niescisle powotanego
przez PKW - jak to wyzej wykazano) przepisu art. 293 § 1 KW, traktujgcego o
przypadku, gdy ,gtosowanie miatoby by¢ przeprowadzone tylko na jednego
kandydata”, musi by¢ logicznie dopetniona wskazaniem, ze w takiej sytuacji
gtosowania (i w istocie wyborow) nie przeprowadza sie. Zachodzi w tym
przypadku niemoznos¢ natury prawnej, nie faktycznej: ustawodawca wyklucza
gtosowanie na jednego kandydata, choc¢ bytoby to technicznie mozliwe.

19 Blizej w: D. Dudek, Prawo i prawda, w: K. Wiak, P. Kaleta (red.), Pecunia servire debet, sed non regere.
Ksiega Jubileuszowa dedykowana Ksiedzu Profesorowi Stanistawowi Dubielowi, Lublin 2017, s. 93-113.
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Ad B.

Catkowicie odmienna sytuacja zachodzi ,w przypadku braku kandydatow”,
unormowanym w art. 293 § 3 KW. O ile w tym wypadku rzeczywiscie brak
faktycznej jest mozliwosci przeprowadzenia gtosowania, gdyz (mowigc
kolokwialnie) ,nie ma na kogo” glosowaé, gtosowania nie mozna w ogole
przeprowadzic¢ i dlatego nie przeprowadza sie takiego pozornego aktu. Kodeks
wyborczy postuguje sie w tym miejscu precyzyjnie technikg przepisu
odsytajgcego, bynajmniej nie zas wnioskowaniem z analogii, jak to czyni PKW w §
2 swej uchwaty.

Uchwata PKW przyjmujgc ,réwnowaznosc¢ skutkow” tych dwu odmiennych
sytuacji, nie precyzuje, o jaki rodzaj skutkéw chodzi, a ponadto ustala dosc¢
niejasny porzadek ontologiczny relacji: przyczyna - skutek.

W istocie zatem, stanowisko PKW nalezy zapewne rozumie¢ w ten sposob,
ze pozaustawowa przyczyna faktycznego nieprzeprowadzenia gtosowania w dniu
10 maja 2020 r. skutkowa¢ ma konsekwencjami prawnymi, przewidzianymi w art.
293 § 2 Kodeksu wyborczego, czyli ponownym zarzgdzeniem wyborow przez
Marszatka Sejmu.

Ad C.

§ 3 uchwaty PKW formutuje w sposob niedwuznaczny ,przepis prawny”, na
wzor przepisu art. 293 § 1 in fine KW, regulujgcy wymog upublicznienia i
urzedowego ogtoszenia uchwaty.

Ad D.

Przewidziana w uchwale formuta jej poczatku obowigzywania: ,wchodzi w
zycie z dniem podijecia” (§ 4) taczy sie z wymogiem publikacji w Dzienniku Ustaw
(§ 3), co moze prowadzi¢ do pewnych watpliwosci w przedmiocie jej skutecznosci
(por. uwagi w pkt 3.7. i 3.8. ponizej).

3.6. Konstytutywny czy deklaratoryjny charakter uchwaty ?

Wskazany w § 2 uchwaly PKW, jako majgcy mie¢ analogiczne
zastosowanie, przepis art. 293 § 1 KW, w swojej kohcowej czesci: ,,....Panstwowa
Komisja Wyborcza stwierdza ten fakt w drodze uchwaly, ktorg przekazuje
Marszatkowi Sejmu, podaje do publicznej wiadomosci i ogtasza w Dzienniku
Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej” - ma mieszany charakter.

~Stwierdzenie” w uchwale PKW przedmiotowego faktu, czyli pozostawania
»Iylko jednego kandydata” w wyborach na Prezydenta, ma charakter wytgcznie
deklaratoryjny, stanowi bowiem urzedowe potwierdzenie wiadomosci, powzietych
przez PKW, ale majgcych charakter notoryjnie znany. Dla bezpieczenstwa obrotu
prawnego, zachowania tadu konstytucyjnego, a wreszcie respektowania
politycznych praw obywateli polskich, oficjalne i wigzgce stwierdzenie tego faktu
nalezy jednak wytacznie do ustawowych kompetencji PKW.

Notyfikacja tego doniostego faktu Marszatkowi Sejmu i podanie go do
publicznej wiadomosci (np. za pomocg prowadzonego przez PKW internetowego
portalu informacyjnego - por. art. 160 § 2 KW) oraz ogtoszenie przedmiotowe;j
uchwaty w Dzienniku Ustaw RP wprawdzie réwniez ma charakter deklaratoryjny,
jednak kreuje (konstytuuje) donioste konsekwencje prawne. Podstawowg jest
aktualizacja obowigzku Marszatka Sejmu w zakresie ponownego zarzgdzenia
(nowych) wyboréw w zawitym terminie 14-dniowym od dnia ogtoszenia uchwaty
PKW w Dzienniku Ustaw (art. 293 § 2 KW).
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3.7. Adresaci uchwaly

Analizowana uchwata PKW z 10 maja 2020 r. nie okresla wprost swego
adresata (adresatow). Jej pozornie bezosobowe sformutowania zawarte w § 1 2:
,Stwierdza sie”, ,rbwnowazny jest” - w rzeczywistosci nie sg pozbawione
adresata; przeciwnie: sg one skierowane do wszystkich podmiotow prawa,
uczestniczagcych w procesie wyborczym, od organéw panstwowych i
samorzgdowych poczynajgc, poprzez administracje wyborczg (komisarze i
komisje wyborcze), kandydatow na Prezydenta i ich komitety wyborcze, az po
wyborcow.

Specyficzny krgg adresatdw zawiera § 3 uchwaly. Mianowicie,
pierwszorzednym adresatem wskazanego postanowienia uchwaty jest Marszatek
Sejmu RP, a to z uwagi na unormowane w art. 293 § 2 KW obowigzki prawne
tego organu. Za szczegolnego adresata uchwaly moze tez by¢ uznany Prezes
Rady Ministréw, ktéry jest organem wydajgcym Dziennik Ustaw (por. art. 21 ust. 1
pkt 1 UOAN).

Przewidziane w uchwale PKW jej upublicznienie oraz urzedowe ogtoszenie
w Dzienniku Ustaw oznacza jednak w istocie jej skierowanie do wszystkich
podmiotow  polskiego prawa konstytucyjnego, majgcych jakiekolwiek
kompetencje, obowigzki, bgdz uprawnienia, zwigzane z elekcjg gtowy panstwa.

3.8. Publikacja uchwaty

Juz prima facie jest oczywiste, ze przedmiotowa uchwata PKW z 10 maja
2020 r. - jakkolwiek wywotywa¢ moze (musi) pewne skutki prawne - bezspornie
nie jest zrédtem prawa w rozumieniu przepisow art. 87-94 Konstytucji RP, ani tez
nie stanowi zadnego z aktow normatywnych, wymienionych w art. 9 ust. 1
UOAN?. Nie jest rowniez ,innym aktem prawnym”, ktdrego ogloszenie
przewidywataby odrebna ustawa w mysl art. 9 ust. 3 UOAN.

Nalezy zatem rozwazyc, czy stanowi ona ,akt prawny dotyczgcy wyborow
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej”, w rozumieniu art. 9 ust. 2 pkt 4 UOAN, co
nie tylko upowazniatoby, ale nawet wymagatoby publikacji w Dzienniku Ustaw.

We wczesniejszych rozwazaniach stwierdzono, iz uchwata ma charakter
quasi-normatywny oraz z pewnos$cig zostata podjeta przy zatozeniu wywotania
doniostych skutkdow prawnych, polegajgcych na zarzgdzeniu i przeprowadzeniu
nowych wyborow prezydenckich.

Akceptacja takiego znaczenia prawnego uchwaly, niezaleznie od
mozliwego podnoszenia powaznych watpliwosci co do legitymacji PKW oraz
legalnosci jej uchwaly, powinna zatem prowadzi¢ do jej ogtoszenia w Dzienniku
Ustaw RP.

3.9. Walor wigzacy (obowigzywanie) uchwaty

Zagadnienie waloru wigzgcego uchwaly PKW nie ogranicza sie do
postanowienia jej § 4 (Uchwata wchodzi w Zycie z dniem podjecia) i nie wynika w

20 W doktrynie podnoszono w przesztosci postulat wyposazenia PKW w kompetencje do stanowienia zrodet
prawa powszechnie obowigzujacego, mianowicie w postaci rozporzadzen wykonawczych, wobec
niewystarczajacej roli operatywnej wyktadni PKW i sadéw w usuwaniu niespdjnosci prawa wyborczego — por.
S.J. Jaworski, Wybrane problemy prawa wyborczego S$wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, w: F.
Rymarz (red.), Demokratyczne standardy prawa wyborczego Rzeczypospolitej Polskiej. Teoria i praktyka,
Warszawa 2005, s.138-139.
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Sposob oczywisty z przewidzianego faktu publikacji (vide: pkt 3.7. powyzej), czy z
szerokiego kregu jej adresatow (vide: pkt 3.6. powyzej).

Sformutowanie ,wchodzi w zycie” jest typowe dla nadawania mocy
obowigzujgcej aktom normatywnym, stanowigcym zrodta prawa, i zostato
przewidziane juz w przepisach Konstytucji RP, normujgcej ogtoszenie aktu jako
warunek wejscia w zycie?', czy w UOAN, przy czym tylko wyjgtkowo i z
poszanowaniem zasady demokratycznego panstwa prawnego dopuszcza sie
odstgpienie od wymogu zachowania vacatio legis i bezposrednie wejscie w
zycie?, a nawet retroaktywne nadawanie prawu mocy obowigzujgcej®.

Nalezy przy tym przyjgC oczywistg teze, ze publikacja aktéw normatywnych
stanowi podstawowy element kultury prawnej (leges instituuntur cum
promulgantur), ktora urzeczywistnia zasady panstwa prawnego. A skoro
ogtoszenie jest conditio sine qua non wigzgcego charakteru prawa, za$ ,normy
nieogtoszone nie sg prawem?”, trafnie formutuje sie wniosek, ze dla wejscia w
zycie kazdego aktu powszechnie obowigzujgcego konieczne jest jego
ogtoszenie®*, co stanowi element szerszego zjawiska, mianowicie zasady
jawnosci dziatania wiadzy publicznej”®>. W konsekwencji, przyktadowo, akt
podpisania ustawy przez Prezydenta oznacza przede wszystkim stwierdzenie, ze
ustawa zostata uchwalona, co skutkuje wydaniem przez Prezydenta zarzgdzenia
jej ogtoszenia w Dzienniku Ustaw RP, co z kolei prowadzi do spetnienia warunku
niezbednego dla nabrania przez ustawe mocy obowigzujgcej i jej wejscia w
zycie?.

W kontekscie powyzszych ustalen zwraca uwage fakt, ze analizowana
uchwata PKW ma w zamierzeniu uzyskac¢ walor obowigzujgcy i wywotywac skutki
prawne dwuetapowo. Samo wejScie w zycie przewidziano w trybie
natychmiastowym, ,z dniem podjecia”, czyli w dacie 10 maja 2020 r. Natomiast
zastosowany analogicznie - w mys$l § 2 uchwaty - art. 293 § 3 KW prowadzic¢
miatby do petnego nabrania waloru obowigzujgcego i skutecznosci prawnej
uchwaty dopiero po jej ogtoszeniu w Dzienniku Ustaw, obligujgc Marszatka Sejmu
w nieprzekraczalnym terminie 14-dniowym do zarzgdzenia nowych wyborow
prezydenckich.

21 Por. art. 88 ust. 1: Warunkiem wejécia w zycie ustaw, rozporzadzen oraz aktéw prawa miejscowego jest ich
ogloszenie i art. 243: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej wchodzi w zycie po upltywie 3 miesiecy od dnia jej
ogloszenia. Podobna formule Konstytucja przewiduje w odniesieniu do orzeczen ,,negatywnego ustawodawcy”,
stanowiqc, iz orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego maja moc powszechnie obowiazujacq i sa ostateczne oraz
podlegaja niezwlocznemu ogloszeniu w odpowiednim organie urzedowym, przy czym z reguly orzeczenie
Trybunatu ,,wchodzi w Zycie z dniem ogloszenia”, jednak Trybunal Konstytucyjny moze okresli¢ inny termin
utraty mocy obowiazujacej aktu normatywnego (art. 190 ust. 1-3 Konstytucji).

22 Por. art. 4 ust. 1. Akty normatywne, zawierajace przepisy powszechnie obowigzujace, oglaszane w
dziennikach urzedowych wchodzgq w zycie po uptywie czternastu dni od dnia ich ogloszenia, chyba ze dany akt
normatywny okresli termin diuzszy. Ust. 2. W uzasadnionych przypadkach akty normatywne, z zastrzezeniem
ust. 3, moga wchodzi¢ w zycie w terminie krétszym niz czternascie dni, a jezeli wazny interes panstwa wymaga
natychmiastowego wejscia w zycie aktu normatywnego i zasady demokratycznego panstwa prawnego nie stoja
temu na przeszkodzie, dniem wejscia w zycie moze by¢ dzien ogloszenia tego aktu w dzienniku urzedowym.

23 Zgodnie z art. 5 UOAN, przepisy art. 4 nie wylaczaja mozliwosci nadania aktowi normatywnemu wstecznej
mocy obowiazujacej, jezeli zasady demokratycznego panstwa prawnego nie stoja temu na przeszkodzie.

24 Por. wyrok TK z 16.09.2003 r., sygn. K 55/02, OTK ZU 2003/7/75 oraz A. Bien-Kacala, Oglaszanie aktéw
normatywnych, w: Zb. Witkowski (red.), Prawo konstytucyjne, Torun 2013, s. 45 i M. Wiacek, Komentarz do
art. 88 Konstytucji, w: M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom II. Komentarz ..., s. 92-93.

25 Por. wyrok TK z 12.05.2008r., sygn. SK 43/05, OTK ZU 2008/4/57.

26 Por. M. Kruk w: W. Skrzydto i in. (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz encyklopedyczny,
Warszawa 2009, s. 209.
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3.10. Mozliwos¢ wykonania i konsekwencje ustrojowe uchwaty PKW

Istota stanowiska, a witasciwie unormowania zawartego w uchwale PKW Nr
129/2020, sprowadza sie do swoistego uzupetnienia uregulowania zawartego
obecnie w art. 293 § 3 Kodeksu Wyborczego: ,Przepis § 1 stosuje sie
odpowiednio w przypadku braku kandydatéw” o fraze w brzmieniu: ,/ub braku
mozliwosci gtosowania na kandydatow”. W ten sposdb, PKW niemajgca
kompetencji prawotworczych wykreowata nowa regute prawna.

Niezaleznie od oczywistego zatozenia, ze dziataniu PKW, ktore przyjeto
postac uchwaty Nr 129/20 z 10 maja 2020 r., towarzyszyty szlachetne intencje,
zmierzajgce do rozwigzania zaistniatej w Polsce sytuacji kryzysowej zwigzanej z
nieprzeprowadzeniem wyboréw prezydenckich w ustalonej pierwotnie dacie 10
maja 2020 r., nalezatoby rekomendowa¢ niezwloczne podjecie, badz
sfinalizowanie adekwatnych dziatan legislacyjnych w Parlamencie.

Przedmiotem niniejszej ekspertyzy nie jest ocena uchwalonej w dniu 12
maja 2020 r. (czyli juz po zapadnieciu uchwaty PKW) ustawy o szczegdlnych
zasadach organizacji wyborow powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej zarzgdzonych w 2020 r. z moZliwoscig gfosowania korespondencyjnego,
znajdujgcej sie obecnie w fazie prac Senatu?’. Nalezy tu jednak uwzgledni¢ kilka
okolicznosci.

Po pierwsze, wnioskodawcy (grupa postow na Sejm) w uzasadnieniu
swego projektu?® trafnie odnosili sie argumentdow o potrzebie zapewnienia
cigglosci dziatania Prezydenta Rzeczypospolitej i zachowania jego
demokratycznej legitymizacji, wymaganej przez Konstytucie RP oraz do
uwarunkowan faktycznych, zwigzanych z pandemig COVID-19, ktéra zakfocita
zycie publiczne w wiekszosci krajow Swiata i stata sie istotnym czynnikiem
utrudniajgcym organizacje wyborow, natomiast nie odnosili sie w ogole do faktu
zapadniecia, czy tresci uchwaty PKW z 10 maja 2020 r.

Po drugie, uchwalona ustawa jest w zatozeniu aktem epizodycznym, ktory
okresla zasady i tryb organizacji wyborow Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
zarzadzonych w 2020 r., w zwigzku z ogtoszonym stanem epidemii na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej (art. 1 ust. 1), niejako czasowo ,modyfikujgcym” model
wyboréw prezydenckich, unormowany w Kodeksie wyborczym. Nie oznacza to
,derogacji” Kodeksu, ktéory ma podlega¢ odpowiedniemu stosowaniu w zakresie
nieuregulowanym w niniejszej (ust. 2).

Po trzecie, z treSci unormowania tej ustawy, dotyczgcego uprawnienia
istniejgcych (w dacie uchwalenia ustawy) komitetow wyborczych ,w wyborach
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, w ktérych nie odbyto sie gtosowanie lub
Sad Najwyzszy podjgt uchwate stwierdzajgcg niewaznos$¢ wyboru Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej” do ztozenia zawiadomienie do PKW ,0 uczestnictwie w
wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej zarzgdzonych przez Marszatka Sejmu w
kolejnym terminie w 2020 r.” ( art. 14 ust. 1). Ustawodawca zatem zatozyt implicite
- i niezaleznie od uchwaty PKW - iz nastgpi zarzadzenie przez Marszatka Sejmu
nowych wyborow prezydenckich, czyli analogiczny skutek, jak wynikajgcy ze
stanowiska PKW.

27 Przebieg procesu legislacyjnego i tekst ustawy dostepne na stronie Sejmu:

http://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?id=EB911F83DC8DBCD3C12585650063A0E3
28 Vide: http://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/druk.xsp?nr=368
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Po czwarte, na marginesie nalezy wskazac¢, ze polski Trybunat
Konstytucyjny w swoich wczesniej zapadiych rozstrzygnieciach odnosit sie do
problemu naruszenia zasad rzetelnego procesu ustawodawczego i
niewprowadzania istotnych zmian do prawa wyborczego w okresie co najmniej 6
miesiecy przed terminem zarzadzenia wyborow. W szczegolnosci, w wyroku z 20
lipca 2011 r. (sygn. K 9/11)® Trybunat orzekt o niezgodnosci Kodeksu
wyborczego i jego nowelizacji dokonanej w tym samym roku (w okresie vacatio
legis)®* z art. 2 Konstytuciji, tj. z zasadg demokratycznego panstwa prawnego, z
uwagi na naruszenie regut rzetelnego procesu ustawodawczego i tzw. ciszy
legislacyjnej w prawie wyborczym, czyli ,zasady niewprowadzania istotnych
zmian do prawa wyborczego w okresie co najmniej 6 miesiecy przed terminem
zarzadzenia wyborow”. Pomijajgc detale, w przedmiotowej sprawie Trybunat
negatywnie ocenit m.in. tryb prac ustawodawczych nad zaskarzong ustawa, a
mianowicie ,niezwykty pospiech, nieznajdujgcy uzasadnienia w jej materii”.

Po pigte, odnoszgc powyzsze ustalenia do przedmiotu niniejszej
ekspertyzy, mozna sformutowac ostrozng hipoteze, ze dokonanie zmian w prawie
wyborczym, podyktowane okolicznosciami obiektywnymi zastugujgcymi na
uwzglednienie, w kontekscie pandemii COVID-19 i ograniczania jej szkodliwych
nastepstw, a zmierzajgce do umozliwienia przeprowadzenia wyborow
prezydenckich i efektywnego poszerzenia mozliwosci korzystania z czynnego
prawa wyborczego przez obywateli, chociaz podjete zostato nie przed, ale juz po
zarzadzeniu wyborow prezydenckich (a nawet po pierwszym zarzadzonym ich
terminie), w wypadku zaskarzenia nie powinno spotkaC sie z dezaprobatg
Trybunatu Konstytucyjnego. Jest to bowiem dziatanie ewidentnie podejmowane w
stanie wyzszej konieczno$ci panstwowej, cho¢ - zdaniem opiniujgcego - nie w
warunkach, uzasadniajgcych wprowadzenie jednego ze stanow nadzwyczajnych,
przewidzianych w polskiej Konstytuciji (art. 228 i nast.).

Whioski
W konkluzji przedstawionych ustalen i analiz, za uzasadnione uwazam
nastepujace wnioski:

1) Art. 293 § 1i § 3 oraz art. 160 § 1 pkt 1 Kodeksu wyborczego nie stanowia
adekwatnie wskazanych podstaw prawnych dla podjecia przez Panstwowa
Komisje Wyborczg uchwaty Nr 129/2020 z 10 maja 2020 r. Kompetencje tego
organu, wynikajgce z powotanych w uchwale przepiséw art. 293§ 1i § 3 KW -w
zadnym razie nie polegajg na sprawowaniu nadzoru nad przestrzeganiem prawa
wyborczego w rozumieniu art. 160 § 1 pkt 1, ale mieszcza si¢ w formule
~wykonywania innych zadan okreslonych w ustawach”, przewidzianej w art. 160 §
1 pkt 10 Kodeksu wyborczego.

2) Niezaleznie od pozaprawnego (ale dosé oczywistego) zatozenia, ze
dziataniu Panstwowej Komisji Wyborczej towarzyszylty szlachetne intencje
rozwigzania sytuacji kryzysowej i kierowata sie¢ ona wylgcznie wzgledami
stusznosci, stosujac nie tyle wyktadnie celowosciowg obowigzujacych przepiséw

29 OTK ZU 2011/6A/61.

30 Dz. U. Nr 21 poz. 112 z p6zn. zm. i Nr 26, poz. 134; zaskarzona ustawa zostala uchwalona w czasie trwania
vacatio legis Kodeksu wyborczego i opublikowana zaledwie po uptywie tygodnia od dnia jego publikacji.
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Kodeksu wyborczego, co wnioskowanie per analogiam, organ ten w istocie
wykreowat nowa regute w polskim porzadku prawnym, nie majac jednak zadnych
kompetencji prawnych w tym wzgledzie.

3) Kreowana réwnowaznosé (identycznos¢) skutkow prawnych konstatowanego
przez Panstwowg Komisje Wyborcza, ale dotychczas nieunormowanego przez
ustawodawce, ,braku mozliwosci gtosowania na kandydatow” w dniu 10 maja
2020 r.(majgcego rzeczywiscie miejsce w polskich realiach ustrojowych) z
przewidzianym wyraznie w Kodeksie wyborczym ,brakiem mozliwosci glosowania
ze wzgledu na brak kandydatéw” (ktéra to sytuacja obiektywnie nie wystgpita) -
dowodzi istnienia bardzo istotnej luki prawnej w tej ustawie.

4) Niewatpliwie, najbardziej wtasciwg metode wypetienia wskazanej luki
prawnej stanowitaby odpowiednia interwencja ustawodawcy, a nie podejmowanie
prawotworczych uchwat przez Panstwowg Komisje Wyborczg. Unormowanie
przyjete w ustawie z 12 maja 2020 r. o szczegdlnych zasadach organizacji
wyboréw powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych
w 2020 r. z moZliwoscia glosowania korespondencyjnego nie ma ewidentnego
zwigzku merytorycznego z uchwata Panstwowej Komisji Wyborczej Nr 129/2020,
ale tez nie zachodzi pomiedzy nimi relacja wykluczania (sprzecznosci
normatywnej).

5) Akceptacja koncepciji Panistwowej Komisji Wyborczej wyrazonej w uchwale
Nr 129/2020, niezaleznie od nasuwajgcych sie na jej tle powaznych watpliwosci
jurydycznych, prowadzi¢ powinna do uznania koniecznosci jej opublikowania w
Dzienniku Ustaw RP i dopiero z tg datg moze ona by¢é uznana za w pehi
,0bOwigzujgca” i wywotujgcag skutki prawne. Publikacja taka miataby znaczenie
nie tylko prawne, ale rOéwniez prestizowe i z pewnoscig uftatwiataby dalsza
kooperacje z tym organem w procesie przeprowadzenia wyboréw prezydenckich.

6) Moment publikacji przedmiotowej uchwaly Panstwowej Komisji Wyborczej
w Dzienniku Ustaw RP nie musi byé skorelowany w czasie z zakoriczeniem prac
ustawodawczych i wejsciem w zycie epizodycznej regulacji, zawartej w ustawie z
12 maja 2020 r. o szczegdinych zasadach organizacji wyboréw powszechnych na
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych w 2020 r. z moZliwoscia
glosowania korespondencyjnego, choc¢ stan taki bytby optymainy.

7) Wobec nieprzeprowadzenia w dniu 10 maja 2020 r. wyboréw
prezydenckich na podstawie postanowienia Marszatka Sejmu RP z dnia 5 lutego
2020 r. w sprawie zarzadzenia wyborow Prezydenta Rzeczypospolitej Polskief
(Dz.U. poz. 184), zmiana tego aktu, a raczej wydanie nowego postanowienia - jest
dziataniem nie tylko prawnie mozliwym i dopuszczalnym, ale tez stato sie
obiektywna konieczno$cig ustrojowa. Podstawe prawng takiego postanowienia
stanowi¢ powinien art. 128 ust. 2 Konstytucji RP oraz art. 289 § 1 i art. 290
Kodeksu wyborczego, a w przypadku uprzedniego opublikowania uchwaly
Panstwowej Komisji Wyborczej Nr 129/2020 w Dzienniku Ustaw RP - art. 128 ust.
2 Konstytucji RP oraz art. 293 § 2 w zw. art. 289 § 1 i art. 290 Kodeksu
wyborczego.

Darinsg Dudek
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