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VL Konkluzje

1. Przedmiot opinii
Przedmiotem ninigjszej opinii jest ocena konstytucyjna wniesionego do Marszatka Sejmu 30

maja 2025 roku poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy - Kodeks wyborczy.

IL. Podstawy prawne opinii

1/ Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 1, (Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz.
483, z 2001 r. Nr 28, poz. 319, z 2006 r. Nr 200, poz. 1471, z 2009 ., Nr 114, poz. 946 — dalej tez
jako: Konstytucja RP” lub ,.Konstytucja™):

2/ Miedzynarodowy Pakt Praw Obywateiskich i Politycznych otwarty do podpisu w Nowym Jorku
dnia 16 grudnia 1966 1., (Dz. U. z 1977 1. nr 38, poz. 167 — dalej tez jako: ,, MPPOIP”);

3/ Konwencja o Ochronie Praw Czlowicka i Podstawowych Wolnosci z 4 listopada 1950 r., (Dz. U.
z 1993 r., nr 61, poz. 284 — dalej tez jako: .EKPC™);

4/ Protokét Nr 1 do Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci sperzadzony

w Paryzu dnia 20 marca 1952 r.:



5/ Karta Praw Podstawowych UE, (Dz. Urz. UE C 202 z 7.6.2016, s. 389405, Dz.U. z 2009 r., nr
203, poz. 1569 — dalej tez jako: ,. KPP UL),

6/ ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy (t.j. Dz. U. z 2025 1., poz. 365.);

7/ wniesiony do Marszatka Sejmu 30 maja 2025 roku poselski projekt ustawy o zmianie ustawy -

Kodeks wyborczy — dalej tez jako .,projekt™. ..projekt ustawy™. ..projektowana regulacja™.

II1. Zasadnicze zalozenia projektu ustawy

Grupa postéw w dniu 30 maja 2025 roku wniosta do Marszalka Sejmu projekt ustawy o
zmianie ustawy - Kodeks wyborczy. W uzasadnieniu projektowanej regulacji wskazano w
szczegblnodei, Ze jej zasadniczym celem jest wprowadzenie wlatwienia dla wyborcow
polegajgcego na rozszerzeniu mozliwosci glosowania w trybie korespondenevjnyn dla wszystkich
wyborcow”. W dalszej czedei uzasadnienia podkreslono, ze skorzystanie z mozliwosci glosowania
korespondencyjnego ,.bedzie dobrowolne” i .korzystnie wplynie na frekwencje wyborezg”™. Projekt
ustawy przewiduje jednak. ze glosowanie korespondencyjne nie bgdzie mozliwe w wyborach do
organdw stanowiacych jednostek samorzadu terylorialnego oraz w wyborach wojta, cho¢ .wyborca
niepetnosprawiy o znaczayvm lub umiarkowanym stopniu niepelnospravwnosci w rozumieniu ustawy
z dnia 27 sierpnia 1997 1 o rehabilitacji zawodowej i spolecznej oraz zatrudnianiu 0sob
niepetnosprawmych (Dz. U z 2024 v poz. 44, 858, 1089. 1165, 1494, 1961) bedzie magl glosowaé
korespondencyjnie takze w wyborach zaréwno do organow stanowigeych jednostek samorzqdu
terytorialnego, jak i w wyborach wdéjta”. W uzasadnieniu projektu wskazano ponadto, ze
. Glosowanie korespondencyjne zostalo juz w przeszlosci wprowadzone na mocy ustawy = dnia 5
stveznia 2011 1. - Kodeks swyborczy (Dz. U. Ny 21, poz. 112). zwany dalej .Kw™. Na samymn
poczqtku ta forma glosowania zostata dopuszcezona w odniesieniu do Polakéw glosujgeyeh za
granicg. Od tego czasu przepisy w preedmiotowym  zakresie  byly  kilkukrotnie zmieniane.
Rozszerzenie uregulowan w zakresie glosowania korespondencyjnego costalo dokonane w ustuwie -
dnia 11 lipca 2014 r. 0 zmianie ustawy - Kodeks wvhorczy oraz niektorych innych ustaw (Dz. Ul poz.
1G72). Wowezas = tego prawa mogl skorzystaé kazdy wyborca. [stotne zmiuny v zakresie
glosowania korespondencyinego zostaly wdroZone ustawg z dnia 11 styveznia 2018 1o zmianie
niekioreh ustaw w celu owigkszenia udzialu obywateli w procesie wybierania. funkcjonovwania i
kontrolovrania niekidrveh organow publiczaveh (Dz. U poz. 130). w wyniku ktorych upravnionym
do glosowania korespondencyjnego zosial wylyeznie wyborca niepetnospravny o znacznym lub
umiarkowanyn stopniy niepetnosprawnosci. z wyjgtkiem przvpadkow  glosowaniv w obwodach
utworzonvell w jednostkach, o ktorveh mowa w art. 12 8§ 41 7 Kw oraz w obwodach glosowania

utworzonveh za granicg i na polskich starkach morskich. o takze w przypadku udzielenia przez



wyborce niepelnosprawnego pelnomocnictwa do glosowania. W 2020 roku. ustawg z dnia 31 marca
2020 r o zmianie ustawy o szczegdlnveh rozwigzaniach zwigzanveh z  zapobieganiem,
preeciwdzialanienm | zwalczaniem COVID-19, innych chorob zakaznych oraz wywolanych nimi
sytuacji kryzysowyeh oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 3668), wprowadzono kolejne zmiany,
umozliviajgce korespondencvine oddanie glosu przez osobv przebywajqce na kwarantannie [ub
izolacji, a takze osoby powyzej 60 roku zycia”.

Wskazane cele projektodawcy normatywnie umocowali w tresci art. 1 projektu, ktéry to
przepis zawiera odpowiednie regulacje szczegdlowe nowelizujace przepisy Kodeksu wyborczego,
w tym w szczegdlnosci w zakresie zmian Rozdzialu 6a Glosowanie korespondencyjne. W art. 2
projektu. w ramach przepisu przejsciowego, wskazano, ze do wyboréw zarzadzonych przed dniem
wejscia w zycie niniejszej ustawy stosuje si¢ przepisy w brzmieniu dotychczasowym, a w przepisie
koncowym art. 3, ze ustawa nowelizujaca wejdzie w zycie po uplywie 6 miesi¢cy od dnia jej

ogloszenia.

IV. Wzorce ustrojowe

Fundamentalna zasadg charakteryzujaca kazda demokratyczng procedure wyborczg jest
zasada uczciwosé wybordw'. Ta swoista metazasada prawa wyborczego wynika posrednio chocby z
art. 2 i 4 polskiej Konstytucji i ma swoje rozwini¢cie w innych szczegdlowo regulowanych w kilku
postanowieniach ustawy zasadniczej zasadach wyborczych, tj. w zasadzie powszechnosci,
bezposredniosci, rownosci oraz tajnosci glosowania. Wskazane zasady wynikajq tez z wiazacego
Polske prawa miedzynarodowego i europejskiego. tj. z art. 25 lit. b) MPPOIP, ktory wskazuje
wyraznie, ze kazdy obywatel ma prawo i mozliwosci. bez zadnej dyskryminacji i bez
nieuzasadnionych ograniczen korzystania z czynnego i biernego prawa wyborczego w rzetelnych
wyborach, przeprowadzanych okresowo, opartych na gtosowaniu powszechnym, réwnym i tajnym,
gwarantujgcych wyborcom swobodne wyrazenie woli; z art. 3 Protokotu Nr 1 do EKPC, z ktérego
tresci wynika. ze Polska jest zobowiazana organizowa¢ w rozsadnych odstepach czasu wolne
wybory, oparte na tajnym glosowaniu, w warunkach zapewniajgcych swobodg¢ wyrazania opinii
ludnosdci w wyborze ciata ustawodawczego, a takze z art. 39 ust. 2 KPP UE w odniesieniu do
wyboréw czlonkéw Parlamentu Europejskiego. Nie ulega zatem watpliwosci, ze polskie regulacje
ustrojowe nakazujg ksztaltowanic norm prawa wyborczego w zgodzie z zasadg rzetelnosci
wyboréw oraz z innymi przywolanymi zasadami szczegdétowymi prawa wyborczego panstwa

demokratycznego. Analizowany tutaj projekt nie jest w tym zakresie wyjatkiem, przy czym ze

' G. Kryszen, Uezeiwo$é wvbordw jako zasada prawa wyborczego, ,.Studia wyboreze™ 2016.1. 21. 8. 7 in.



wzgledu na jego wskazany cel glowny. nalezy go przede wszystkim ocenia¢ przez pryzmat zasady
réwnosci, bezposredniosci wyborow oraz z uwzglednieniem zasady tajnosci glosowania.

Do problematyki konstytucyjnego sensu tych zasad i w Scistym powigzaniu z zagadnieniem
korzystania z tzw. alternatywnych metod glosowania, do ktérych zalicza sie migdzy innymi
glosowanie korespondencyjne, odnidsl si¢ juz Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 20 lipca 2011 r.
w sprawie o sygn. K 9/11. W orzeczeniu tym polski sad konstytucyjny wskazal w szczegdlnosci, ze
zarébwno  instytucja  pelnomocnika do  glosowania, jak tez instytucja glosowania
korespondencyjnego. sa zgodne z wzorcami konstytucyjnymi, w tym z zasadg rownosci praw
wyborezych oraz z zasadami bezposredniosci wybordw i tajnosci glosowania. W uzasadnieniu tego
judykatu Trybunat Konstytucyjny podkreslil, ze rekonstruowane na podstawie art. 62 ust. 1 w zw. z
art. 32 ust. 1 Konstytucji zasada rownosci praw wyborczych oraz zasada bezposredniosci wyborow
{art. 96 ust. 2 Konstytucji w odniesieniu do wybordw do Sejmu, art. 97 ust. 2 Konstytucji w
odniesieniu do wyboréw do Senatu, z art. 127 ust. | Konstytucji w odniesieniu do wybordw na
urzad Prezydenta RP i z art. 169 ust. 2 zdanie pierwsze Konstytucji w odniesieniu do wyboréw
samorzadowych), nie zostajg naruszone w sytuacji wprowadzenia ustawowo tych alternatywnych w
stosunku do osobistego glosowania metod oddania gtosu. Trybunat Konstytucyjny podkreslil w tym
kontekscie przede wszystkim. ze glosowania alternatywne sg dodatkowa gwarancjg korzystania
przez obywateli z czynnego prawa wyborczego. Ze instytucje gtosowania przez pelnomocnika lub
korespondencyjnie sg zgodne z zasadg bezposredniosci wybordw., ktdra oznacza ,jednostopriowosé
aktu wyborezego i nie rodzi obowiqzku glosowania osobistego™. Glosowania alternatywne nie sa tez
sprzeczne z zasadg réownosci wybordw w sensie formalnym. Trybunal Konstytucyjny orzekt
rownoczesnie, ze regulacje kodeksowe o g¢losowaniu korespondencyjnym, dopuszczajace
glosowanie poza lokalem wyborczym, sg zgodne z zasada tajnosci glosowania w wyborach, przy
czym obowigzek dochowania tej zasady spoczywa na organach panstwa. kidre muszg zapewnié
odpowiednie mechanizmy techniczne i organizacyjne w tym zakresie. Z uwzglednieniem wzorcow
wynikajacych takze z tego orzeczenia nalezy zatem oceniaé przedmiotowy projekt ustawy.

7. kolei konstytucyjny kontekst oceny przepisow przejsciowego (art. 2 projektu) i
koncowego (art. 3 projektu) ocenia¢ nalezy z uwzglednieniem zasad prawidiowe) legislacji (art. 2
Konstytucji) odnoszonych do wprowadzania zmian w prawie wyborczym. Do tego zagadnienia
Trybunal Konstytucyjny odnidst si¢ miedzy innymi w wyroku z 3 listopada 2006 1. (sygn. K 31/06),
w kiorego uzasadnieniu wskazal. ze ,Konieczne zatem w tym zakresie (swoistym minimumn
mininorum) powinno bvé uchwalanie istomych zmian w prawie wyborczvm (a do takich z
pevwnoscig nalezv zaliczyé okreslanie algorvimow rozdzialy mandatdw oraz tzw. progow), co

najmmniej sze$é miesigey: przed kolejnyini wyborami. rozumianymi nie tviko jako sain akt glosowania,



ale jako catosé coymnosci objetych tzw. kalendarzem wyborczym. Ewentualne wyjgtki od tak
okreslonego wymiaru moghby wyvnikaé jedvmie z nadzwyezajich okolicznosci o charakierze
obiektywnym”. Koniecznos¢ zachowania co najmniej szesciomiesigcznego terminu, w ktdrym nie sg
dokonywane istotne zmiany w prawie wyborczym, nalezy przy tym odnosi¢ do pierwszej czynnosci
kalendarza wyborczego. Trybunal Konstytucyjny wskazal przy tym jednoczesnie w innych
orzeczeniach, ze wskazany minimalny okres tzw. .ciszy legislacyjne]” stanowi w istocie
immanentng cze¢s¢ normatywna zasady demokratycznego panstwa prawnego i jest stalym oraz
utrwalonym standardem konstytucyjnym (zob. wyrok TK z 28 pazdziernika 2009 r. sygn. Kp 3/09),
z ktorego wynika, Ze na co najmnicj sze$¢ miesigcy przed zarzadzeniem wyborédw musza by¢ znane
wszelkie istotne reguly prawa wyborczego, wedlug ktorych wybory te zostang przygotowane i
przeprowadzone (zob. wyrok TK z 20 lipca, sygn. K 9/11). Do istotnych zmian w prawie
wyborczym zaliczy¢ nalezy przy tym generalnie te zmiany, ktore dotycza podmiotowych praw
wyborczych 1 maja lub mogg mie¢ wplyw na wynik wybordw, tj. w szczegélnosci regulacje
dotyczace czynnego i biermmego prawa wyborczego, zasad oddawania glosu, okre$lania granic
okregdbw wyborczych, ustalania zasad przeliczania gloséw na mandaty, jak tez ustalania liczby
elektorow lub liczebnosei kolegialnych organdéw elekcyjnych. Zmiany w zakresie tych kwestii
wyborczych muszg zatem zostaé wprowadzane z zachowaniem wymogu ,,ciszy legislacyjnej”.

W zakofczeniu tej czesci analizy nalezy tez przywola¢ wzorzec konstytucyjny z art. 31 ust.
3 Konstytucji, ktory stanowi w polskim porzadku prawnym ustrojowg podstawe zasady
proporcjonalnosci, ktéra to zasada ma tez pelne zastosowanie do oceny regulacji projektu w
zakresie zachowania wymogu celowosci, niezbednosci i proporcjonalnosci sensu stricto przy
ksztaltowaniu metod glosowania. Zgodnie z ta zasada ustawodawca ma za$ w szczegodlnosci
obowigzek wskazania wartodci konstytucyjnej, ktora stoi u podstaw ewentualnego ograniczenia
mozliwosci glosowania w dany sposob. Musi tez wykazaé, ze ograniczenie to jest niezbgdne do
osiagniecia danego celu ochronnego, a takze, ze nie narusza to w sposob nieproporcjonalny w

sensie waskim praw wyborczych obywateli.

IV. Analiza szczeg6lowa

Zawarta w ocenianym projekcie ustawy zasadnicza i generalna propozycja wprowadzenia
mozliwosci glosowania w trybie korespondencyjnym dla wszystkich wyborcow jest z pewnoscia
zgodna z przywolanymi wzorcami ustrojowymi. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze przywolane
powyzej] normy konstytucyjne, a takze migdzynarodowe i europejskie, nie zostajg naruszone w
sytuacji poszerzenia mozliwo$ci glosowania korespondencyjnego. Potwierdzil to juz wprost

cytowany wyrok Trybunatu Konstytucyjnego. Nie budza przy tym zasadniczo watpliwosci



konstytucyjnych szezegdlowe proponowane w projecktowane] regulacji rozwigzania normatywne,
ktére zmierzaja do osiagniecia zakladanego celu gtdwnego. Proponowane regulacje sg ponadto w
pelni zgodne ze wskazanymi normami wigzacego Polskg prawa miedzynarodowego (MPPOIP) oraz
europejskiego (Protokél dodatkowy do EKPC i KPP UE), ktore werbalizujg zasady uczciwych,
wolnych. powszechnych, bezposrednich. réwnych i odbywajacych sig w tajnym glosowaniu
wybordw.

Na petna aprobaie zasluguje ponadto proponowana w projekcie regulacja przejéciowa oraz
koacowa (art. 2 i 3 projektu). Projektodawcy w pelni nawigzali bowiem w tym zakresie do
wskazanych zasad prawidlowe] legislacji w ramach ksztaltowania lub zmian regulacji
demokratvcznego prawa wyborczego. Projekt w pelni nawigzuje w szczegélnosci wprost do
wskazanej zasady ..ciszy legislacyjnej” i jest w pelni zgodny z uksztaltowanym przez Trybunal
Konstytucyjny wymogiem zachowania co najmniej szesciomiesigcznego terminu, w ktérym nie sg
dokonywane istotne zmiany w prawie wyborczym, a do takich niewalpliwie nalezy zmiana w
zakresie metod glosowania.

Pomimo zasadniczo bardzo pozytywnej oceny proponowanych rozwiazan normatywnych
nalezy jednak wskazaé, ze ponownego rozwazenia i bardziej szczegélowego uzasadnienia
wymaga zawarta w projekcie propozycja wykluczenia mozliwosci glosowania korespondencyjnego
w wyborach do organdw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego oraz podczas wyborow
wdjta. Z uzasadnienia projektu ustawy nie wynika bowiem jakie sa w istocie powody, dla ktérych
projektodawcy zdecydowali sie na takie rozwiazanie. W szczegdlnosci brak jest argumentow
zwiazanych z g propozycja, kidre odnosza sig do przywotanych powyzej szczegdfowych
elementéw zasady proporcjonalnosei z art. 31 ust. 3 Konstytucji, tj. w zakresie celowosci,
niezbednodci i proporcjonalnosci sensu stricto tego rozwigzania. Mozna si¢ jedynie domyslaé. ze
intencja projektodawcow jest wykluczenie sytuacji, w ktérej osoba nieprzebywajgca (by¢ moze
przez dluzszy okres) w dacie glosowania na terytorium danej gminy ma jednak wplyw na wybor jej
organdw stanowigeych lub wykonawcezych. Intencje projektodawcdw sa jednak by¢ moze inne. a ta
domyélna i wskazana tutaj nie jest zbyt przekonujaca w kontekscie zachowania wymogu
proporcjonalnodci  ograniczenia metody glosowania korespondencyjnego.  Konstytucyjnym
wymogiem jest za$ wyjasnienie tej kwestii i wskazanie skonkretyzowanych przeslanek przez
ustawodawce, kidre stojg za ewentualng zasadnoscig i w efekcie konstytucyjnoscig tej propozycji.
Nalezy wiec precyzyjnie wykazaé. ze 10 rozwigzanie normatywne jest niezb¢dne ze wzgledu na
ochrong inngj wartosci konstytucyjnej. ze jest konicezne w celu jej wlasciwej ochrony oraz ze

pozostaje we wlasciwej proporcji do zamiaru osiggni¢cia zakladanego celu w powigzaniu z



ograniczeniem tej mozliwosci glosowania. W tym zakresie nalezy wigc postulowaé uzupelnienic

uzasadnienia projektu ustawy, co moze tez jednak nastapi¢ juz w toku prac parlamentarnych.

VL Konkluzje

Majac na wzgledzie powyzsza analize, w konkluzjach niniejszej opinii nalezy wskazaé, ze:
1/ wniesiony do Marszatka Sejmu 30 maja 2025 roku poselski projekt ustawy o zmianie ustawy -
Kodeks wyborczy, ktérego zasadniczym celem jest wprowadzenie ulatwienia dla wyborcdw
polegajacego na rozszerzeniu mozliwodei glosowania w trybie korespondencyjnym dla wszystkich
wyborcédw — jest zgodny z normami Konstytucji RP i z wigzacym Polske prawem
miedzynarodowym oraz europejskim, w tym w szczegélnosci z ustrojowymi zasadami uczciwosci,
bezposredniosei i rownosci wybordw oraz z zasada tajnosci glosowania;
2/ przewidziane w projekcie regulacje przejsciowe | wprowadzajgce sa zgodme z normami
konstytucyjnymi dotyczacymi zasad prawidlowej legislacjt z art. 2 Konstytucji, w tym w
szczegolnodci  w  kontekscie normatywnym dotyczacym obowigzku zachowania .ciszy
legislacyjnej”™ w zakresie istotnych zmian procedury wyborczej;
3/ ponownego rozwazenia i bardziej szczegélowego uzasadniemia w zakresie celowosci.
niezbednosci 1 proporcjonalnosci sensu stricto tego rozwiazania wymaga propozycja wykluczenia
mozliwosdci glosowania korespondencyjnego w wyborach do organdéw stanowiacych jednostek

samorzgdu terytorialnego oraz w wyborach wdjta.

Opracowal:

dr hab. Wojciech Mojski

Katedra Prawa Konstytucyjnego, Uniwersytet Marii Curie-Sklodowskiej w Lublinie
radca prawny, Okregowa Izba Radcdw Prawnych w Lublinie
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