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Opinia w sprawie oceny skutkow regulacji poselskiego projektu ustawy
0 zmianie ustawy — Kodeks wyborczy
(druk sejmowy nr 1389)

Na podstawie art. 34 ust. 9a uchwaly Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r.
—~ Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (Monitor Polski z 2022 r. poz. 990, ze zm.)
sporzadza sie nastepujgcg opinie:

I. Problem, ktory zamierzaja rozwigza¢ Wnioskodawcy

Na podstawie uzasadnienia i deklarowanych skutkow regulacji (DSR) mozna
przyjgé, ze problem, kiéry ma zostaé rozwigzany dzigki projektowanej ustawie,
dotyczy braku mozliwosci gtosowania korespondencyjnego przez wszystkich
wyborcéw w wyborach, o ktérych mowa w ustawie z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks
wyborczy' (dalej: Kodeks wyborczy).

Obecnie na podstawie art. 53a § 1 i 1a Kodeksu wyborczego
korespondencyjnie gtosowa¢ moze tylko wyborca niepetnosprawny o znacznym lub
umiarkowanym stopniu niepetnosprawnosci w rozumieniu ustawy z dnia 27 sierpnia
1997 r. orehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz =zatrudnianiu oséb
niepetnosprawnych 2, wyborca podlegajagcy w dniu glosowania obowigzkowej
kwarantannie, izolacji lub izolacji w warunkach domowych, o ktérych mowa
w ustawie z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb
zakaznych u ludzi®, a takze wyborca, ktéry najpézniej w dniu gtosowania konczy 60
lat. Uprawnienie do gtosowania korespondencyjnego dla tych wyborcow dotyczy
wszystkich wyboréw przeprowadzanych na podstawie Kodeksu wyborczego,
a zatem wyborow: (1) do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu
Rzeczypospolitej  Polskiej, (2) Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej,
(3) do Parlamentu Europejskiego w Rzeczypospolitej Polskiej, (4) do organdéw
stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego, (5) wéjtéw, burmistrzéw

1 Dz. U.z 2025 r. poz. 365.
2 Dz. U.z 2024 r. poz. 44, ze zm.
3 Dz. U.z 2024 r. poz. 924, ze zm.



L 4

i prezydentéw miast. Gtosowanie korespondencyjne jest jednak wylgczone, réwniez
w odniesieniu do wyborcéw, o ktérych méwi art. 53a § 1 i 1a Kodeksu wyborczego,
w przypadku gtosowania w (1) obwodach glosowania utworzonych w zaktadzie
leczniczym, domu pomocy spotecznej, zakltadzie karnym i areszcie $ledczym
oraz w oddziale zewnetrznym takiego zaktadu i aresztu, (2) obwodach gtosowania
w domach studenckim lub zespotach doméw studenckich, (3) obwodach glosowania
utworzonych za granica i na polskich statkach morskich, a takze w przypadku
udzielenia przez wyborce niepetnosprawnego oraz wyborce, ktéry najpdzniej w dniu
gtosowania koriczy 60 lat, petnomocnictwa do gtosowania. Pozostali wyborcy, inni
niz ci, o ktérych méwi art. 53a § 1 i 1a Kodeksu wyborczego, sg obecnie w ogdle
pozbawieni mozliwosci glosowania korespondencyjnego.

W ocenie Whnioskodawcow bardzo ograniczony dostep do glosowania
korespondencyjnego moze utrudniaé czgsci wyborcow oddanie gtosu, a tym samym
skorzystanie z przystugujgcego im prawa wyborczego.

Il. Rozwigzanie rekomendowane przez Wnioskodawcow

W projekcie przewidziana jest nowelizacja Kodeksu wyborczego.

Giéwnym celem projektu jest rozszerzenie podmiotowe oraz przedmiotowe
mozliwosci gtosowania korespondencyjnego w wyborach przeprowadzanych
na podstawie Kodeksu wyborczego. W tym celu Wnioskodawcy proponujg nadanie
brzmienia rozdziatowi 6a — ,Glosowanie korespondencyjne” — w dziale | Kodeksu
wyborczego (art. 1 pkt 4 projektu — art. 53a-530). Zgodnie z nowymi przepisami
wszyscy wyborcy majg mie¢ mozliwosci glosowania korespondencyjnego
w wyborach do Sejmu i Senatu, wyborach Prezydenta RP oraz wyborach do
Parlamentu  Europejskiego (art. 53a § 1). Mozliwos¢ glosowania
korespondencyjnego ma zasadniczo nie obejmowaé wyboréw do organdéw
stanowigcych jednostek samorzgdu terytorialnego oraz wyborow wojta (burmistrza,
prezydenta miasta), przy czym nie bedzie to dotyczy¢é (1) wyborcow
niepetnosprawnych o znacznym lub umiarkowanym stopniu niepetnosprawnosci
w rozumieniu ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spoteczne;j
oraz zatrudnianiu oséb niepetnosprawnych, (2) wyborcéw, ktérzy najpdzniej w dniu
gtosowania konczg 60 lat oraz (3) wyborcéw, ktdrzy w dniu gtosowania podlegajg
obowigzkowej kwarantannie, izolacji lub izolacji w warunkach domowych, o ktérych
mowa w ustawie z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen
i choréb zakaznych u ludzi. Ci wyborcy bedg mogli glosowaé korespondencyjnie
takze w wyborach do organdéw stanowigcych jednostek samorzgdu terytorialnego
oraz wyborach wéjta (burmistrza, prezydenta miasta) (art. 53a § 2). W projekcie
utrzymano wytgczenie gtosowania korespondencyjnego w przypadku gtosowania
w obwodach gtosowania utworzonych w zaktadzie leczniczym, domu pomocy
spotecznej, zaktadzie karnym i areszcie Sledczym oraz w oddziale zewnetrznym
takiego zaktadu i aresztu, obwodach gtosowania w domach studenckich
lub zespotach domoéw studenckich, obwodach glosowania utworzonych na polskich
statkach morskich, a takze w przypadku udzielenia przez wyborce petnomocnictwa
do glosowania. Przewidziane jest natomiast wprowadzenie mozliwosci glosowania
korespondencyjnego w obwodach gtosowania utworzonych za granicg (art. 53a § 3).
W zwigzku z tym w rozporzgdzeniu dotyczacym utworzenia obwoddw glosownia
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za granicg ma by¢ wskazywana co najmniej jedna obwodowa komisja wyborcza
wokregu konsularnym konsula wilasciwa wylgcznie dla  glosowania ‘
korespondencyjnego, o ile w danym okregu konsularnym zamiar gtosowania
korespondencyjnego zgtosi konsulowi co najmniej 100 wyborcow (art. 1 pkt 1 lit. b
projektu).

Zgodnie z proponowanymi przepisami zamiar glosowania
korespondencyjnego w kraju wyborca zgtaszat bedzie wojtowi gminy, w ktorej
wyborca jest ujety w spisie wyborcéw (obecnie zamiar taki jest zgtaszany
komisarzowi wyborczemu), do 13 dnia przed dniem wyboréw (art. 53b § 1).
W przypadku wyborcy, ktéry rozpoczat podleganie obowigzkowej kwarantannie,
izolacji lub izolacji w warunkach domowych, zgtoszenia bedzie mozna dokonac
w terminie 3 dni od dnia rozpoczecia kwarantanny, izolacji lub izolacji w warunkach
domowych, jednak nie pézniej niz do 3 dnia przed dniem wyboréw (art. 53b § 3).
Zamiar gtosowania korespondencyjnego za granicg wyborca zgtaszat bedzie
konsulowi do 30 dnia przed dniem wyboréw (art. 53c § 1). Okreslone zostaly takze
wymogi, jakie ma spetnia¢ zgloszenie zamiaru glosowania korespondencyjnego
za granicg (art. 53c § 3). W projekcie powtarza si¢ obowigzujgce przepisy, zgodnie
z ktérymi jezeli glosowanie korespondencyjne ma dotyczy¢ wyboréw Prezydenta RP
albo wyboréw wdjta zgloszenie zamiaru glosowania korespondencyjnego dotyczy
réwniez ponownego gtosowania (art. 53d § 1), a w razie zbiegu terminu wyborow do
Sejmu i Senatu albo wyboréw uzupetniajgcych do Senatu z wyborami Prezydenta
RP zgloszenie zamiaru gtosowania korespondencyjnego jest wspoélne dla
wszystkich przeprowadzanych w danym dniu wyboréw (art. 53d § 2). Powtérzono
takze przepis, zgodnie z ktérym w przypadku gdy wyborca zgtosit zamiar gtosowania
korespondencyjnego, zaswiadczenia o prawie do glosowania w miejscu pobytu
w dniu wyboréw nie wydaje sie po wystaniu do wyborcy pakietu wyborczego, chyba
ze wyborca zwrocit pakiet wyborczy w stanie nienaruszonym (art. 53e). W zwigzku
z proponowanym w projekcie umozliwieniem glosowania korespondencyjnego
za granicg zawarto w nim takze przepisy dotyczgce weryfikowania przez konsula
spetnienia wymogow przy zgtaszaniu zamiaru takiego gtosowania (art. 53f § 3 i 4),
a takze zawiadamiania wyborcy, ktéry zglosit zamiar gtosowania
korespondencyjnego za granica, przez konsula, o ujeciu w spisie wyborcow (art.
53g). W zakresie glosowania korespondencyjnego w kraju, tak jak obecnie, wyborca,
ktory zgtosit zamiar gtosowania korespondencyjnego, otrzyma pakiet wyborczy nie
p6zniej niz 6 dni przed dniem wyboréw, z wyjgtkiem wyborcy podlegajgcego w dniu
gtosowania obowigzkowej kwarantannie, izolacji lub izolacji w warunkach
domowych, ktéry ma otrzymac pakiet wyborczy nie pézniej niz 2 dni przed dniem
wyboréw (art. 53h § 1). W przypadku zbiegu wyborow, wyborca, ktory zgtosit zamiar
gtosowania korespondencyjnego, otrzyma pakiety wyborcze odrgbne dla danych
wyboréw (art. 53h § 2). Pakiety wyborcze w kraju ma dorgcza¢ wdjt (burmistrz,
prezydent miasta) za posrednictwem operatora wyznaczonego w rozumieniu ustawy
z dnia 23 listopada 2012 r. — Prawo pocztowe* (art. 53h § 3), a nie jak obecnie
urzednik wyborczy za posrednictwem takiego operatora. W projekcie zasadniczo |
powtdrzone zostaly obowigzujgce przepisy dotyczgce samego trybu doreczania |
pakietdbw wyborczych do wyborcow w kraju (art. 53h § 4-10). Dodawane sg |
natomiast przepisy dotyczace trybu wysylania pakietéw wyborczych do wyborcéw \

4 Dz. U.z2025r. poz. 366.



gtosujgcych korespondencyjnie za granicg. Konsul ma wysytac pakiet wyborczy do
wyborcy niezwlocznie po sporzadzeniu kart do glosowania, jednak nie pbzniej niz
13 dni przed dniem wyboréw (art. 53i § 1), pocztg nierejestrowang albo w inny
sposéb, jezeli operator wykonujgcy ustugi pocztowe lub przewozowe w panstwie
przyjmujgcym nie daje rekojmi nalezytego wykonania ustugi (art. 53i § 2). Wyborca
bedzie mégt takze osobiscie odebra¢ pakiet wyborczy w konsulacie nie wczesniej
niz 13 dni przed dniem wyboréw, jezeli do zgtoszenia zamiaru gtosowania
korespondencyjnego dotgczyt o$wiadczenie w tej sprawie (art. 53i § 3). Pakiety
wyborcze niedoreczone wyborcy na wskazany przez niego adres |lub nieodebrane
przez wyborce majg pozostawaé¢ w depozycie konsula do czasu stwierdzenia
waznosci wybordw przez Sad Najwyzszy (art. 53i § 5). Konsul ma prowadzi¢ wykaz
pakietdw wyborczych, w ktérym odnotowany bedzie fakt przygotowania
oraz wystania lub odbioru danego pakietu wyborczego (art. 53i § 6). Wzér i sposéb
prowadzenia oraz aktualizacji takiego wykazu ma okresla¢ minister witasciwy
do spraw zagranicznych, po zasiegnieciu opinii Panstwowej Komisji Wyborczej
(art. 53i § 7). W projekcie zasadniczo powtérzono, uwzgledniajac jednak
wprowadzenie mozliwosci glosowania korespondencyjnego za granicg oraz zmiane
zakresu podmiotowego takiego glosowania, obowigzujace przepisy dotyczace
pakietow wyborczych oraz elementéw wchodzacych w ich skiad (art. 53j), a takze
przepisy dotyczgce trybu glosowania korespondencyjnego (art. 53k). Odpowiednio
zmodyfikowane zostaly takze przepisy upowazniajgce do wydania rozporzadzen
oraz uchwat Panstwowej Komisji Wyborczej dotyczacych szczegotowego trybu
glosowania korespondencyjnego (art. 53m). Zadania polegajgce na przyjmowaniu,
przemieszczaniu i doreczaniu przesylek zawierajacych pakiety wyborcze
oraz przesylek zawierajacych koperty zwrotne w kraju ma wykonywa¢, jak
dotychczas, operator wyznaczony w rozumieniu ustawy z dnia 23 listopada 2012 r.
— Prawo pocztowe. Przesyiki te, jak obecnie, majg by¢ zwolnione z optat pocztowych |
(art. 53n). '

Poza zmianami dotyczgcymi gtosowania korespondencyjnego w projekcie
zawarto zmiane, zgodnie z kitérg wyborcy przebywajacy za granicg bedg mogli
glosowacé na podstawie waznego dowodu osobistego, a nie tylko waznego polskiego
paszportu, na obszarze takze innych panstw niz panstwa czionkowskie Unii
Europejskiej oraz panstw, na terytorium ktérych mozna wjecha¢ na podstawie
polskiego dowodu osobistego (art. 1 pkt 2 lit. a i d projektu). Projekt zawiera takze
zmiane polegajgca na wydtuzeniu do 48 godzin czasu, w jakim wiasciwa okrggowa
komisja wyborcza powinna uzyska¢ wyniki gtosowania w obwodach gtosowania
za granicg albo na polskich statkach morskich (art. 1 pkt 9 projektu). W projekcie
przewidziano takze rezygnacje z warunkéw utworzenia obwodéw glosowania
za granicg, jakimi obecnie sg wymoég przebywania w obwodzie co najmniej 15
wyborcéw i istnienie mozliwo$¢ przekazania wtasciwej komisji wyborczej wynikéw
gtosowania niezwlocznie po jego zakonczeniu (art. 1 pkt 1 lit. a projektu).

Zgodnie z przepisem przejsciowym do wyboréw zarzgdzonych przed dniem
wejscia w zycie ustawy zastosowanie majg mieC przepisy Kodeksu wyborczego
w brzmieniu dotychczasowym (art. 2 projektu). |
Zgodnie z art. 3 projektu ustawa ma wejs¢ w zycie po uptywie 6 miesigcy od dnia
ogtoszenia.
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Ill. Inne rozwiazania rozwazane przez Wnioskodawcow

Whioskodawcy wskazali, Ze nie rozwazali rozwigzan alternatywnych.

IV. Rozwiagzania przyjmowane w innych panstwach, w szczegolnosci

panstwach cztonkowskich OECD/UE

W niektérych panstwach w Europie nie wprowadzono zadnej mozliwosci
gtosowania korespondencyjnego (np. Dania®), jednakze procedura giosowania
korespondencyjnego istnieje w prawie wyborczym wielu panstw, chociaz zostata
wprowadzona w réznym zakresie. Najwiekszg grupe stanowig panstwa, w ktérych
gtosowanie korespondencyjne jest zastrzezone dla wyborcéw przebywajacych poza
granicami panstwa, w ktérym sa oni uprawnieni do gtosowania. Takie rozwigzanie
wprowadzono np. w Belgii, Estonii, Finlandii, Francji, Hiszpanii, Holandii, na Litwie,
totwie, w Norwegii, Portugalii, Stowacji, Stowenii, Szwecji czy na Wegrzech. Od
2025 r. takg mozliwos¢ wprowadzono takze w Czechach. Jednocze$nie np.
w przypadku wyboréw w Norwegii czy na Litwie uprawnienie to przystuguje
wytgcznie wyborcom, ktérzy nie majg mozliwosci dotarcia do placéwki
dyplomatycznej, w ktérej odbywa sie glosowanie (np. ze wzgledu na odlegtos¢).
W Austrii, Irlandii czy Stowenii mozliwosé glosowania korespondencyjnego maja
takze wyborcy przebywajgcy w paristwie, w kitorym odbywajg sie wybory, jednak
uprawnienie to przystuguje im w okreslonych sytuacjach, np. z powodu braku
mozliwosci oddania glosu w lokalu wyborczym ze wzgledéw zdrowotnych, z powodu
przebywania poza miejscowoscig zamieszkania (np. Austria). W Stowenii
uprawnienie to przystuguje osobom przebywajgcym w dniu wyboréw w domach
opieki dla oséb starszych, szpitalach, sanatoriach czy zaktadach karnych a takze
osobom z niepelnosprawnoscig. W Irlandii z kolei mozliwo$¢ gtosowania
korespondencyjnego majg: irlandzcy dyplomaci oddelegowani za granice, a takze
ich matzonkowie/partnerzy (jezeli mieszkajg razem), czlonkowie Sit Obronnych
(Defence Forces) oraz osoby, ktére nie majg mozliwosci glosowania w lokalu
wyborczym z powodu m.in. choroby, niepethosprawnosci, studidw poza miejscem
statego meldunku czy pobytu w wigzieniu. We Francji glosowanie korespondencyjne
w kraju bylo uprawnieniem kazdego z wyborcéow do 1975 r., obecnie jednak
w przypadku wyborcéw przebywajacych na terenie Francji jest ono mozliwe tylko dla
0s6b pozbawionych wolnosci.

Gtosowanie korespondencyjne przez wszystkich wyborcéw w danym parstwie,
niezaleznie od ich miejsca statego zamieszkania, pobytu czy innych warunkéw, jest
mozliwe w Grecji, Luksemburgu, Niemczech, Rumunii czy Wielkiej Brytanii. Ponize;
omoéwiono wybrane aspekty procedury glosowania korespondencyjnego
w Luksemburgu, Niemczech i Wielkiej Brytanii.

W Luksemburgu gtosowanie korespondencyjne jest mozliwe w przypadku
zaréwno wyborow parlamentarnych, jak i samorzadowych czy do Parlamentu

5 Gdzie funkcjonuje natomiast procedura ~gtosowania z wyprzedzeniem”:
https: iwww.elections.im.dk/advance-votin |. [wszystkie zrodla internetowe cytowane w niniejszej opinii
zostaty sprawdzone 7 VIl 2025 r.].
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E[Jropejskiego. Zgodnie z postanowieniami ustawy wyborczej® (art. 168-182) kazdy
wyborca moze zlozy¢ wniosek o glosowanie korespondencyjne w wyborach
parlamentarnych. Wniosek mozna ztozy¢ elekironicznie (poprzez specjalng
platforme) lub w formie papierowej (na wiasnym papierze lub na formularzu
dostepnym w urzedzie gminy) przesta¢ do kolegium burmistrzéw i radnych gminy,
w ktérej wyborca jest zarejestrowany (czyli w zaleznosci od przypadku gminy
odpowiadajgcej miejscu zamieszkania, ostatniemu miejscu zamieszkania, miejscu
urodzenia lub miasta Luksemburg). Wniosek nalezy wysta¢ nie wczesniej niz 12
tygodni i nie pdzniej niz 25 dni przed dniem wyborow, jezeli list z pakietem
wyborczym ma zosta¢ przestany na terenie Luksemburga (jezeli list ma zostaé
dostarczony za granice — wniosek nalezy ztozy¢ nie pozniej niz 40 dni przed dniem
wyboréw). Po stwierdzeniu, ze wnioskodawca jest wpisany na liste wyborcéw
i dostarczyt wszelkie wymagane informacje, kolegium burmistrzéw i radnych wysyta
mu pakiet wyborczy w terminie nie pdzniej niz 15 dni przed dniem wyboréw (dla
wyborcéw przebywajgcych w Luksemburgu) lub 30 dni przed dniem wyboréw (dla
wyborcéw glosujacych za granicg). W sktad pakietu wyborczego wchodzi: lista
kandydatoéw, instrukcja glosowania, koperta wyborcza (/'enveloppe électorale;
nieprzezroczysta oraz jednolita dla kazdego wyborcy) i karta do gtosowania oraz
koperta nadawcza, w ktdrej nalezy przesta¢ koperte wyborczg (na ktdrej znajduje
sie m.in. informacja o lokalu wyborczym, do ktérego nalezy odestac¢ glos). Jezeli
kolegium burmistrzéw i radnych stwierdzi, ze wnioskodawca nie spetnia warunkow
gtosowania korespondencyjnego — powiadamia go o odmowie nie pdzniej niz 20 dni
przed dniem wyboréw (w przypadku oséb mieszkajgcych w Luksemburgu) lub 35
dni przed dniem wyboréw (w przypadku oséb mieszkajgcych za granica). Wyborcy,
ktorzy zostali wpisani na liste 0séb glosujgcych korespondencyjnie, nie mogg wybraé
innej metody glosowania. Informacja o tym, ze dany wyborca gtosuje
korespondencyjnie, jest umieszczona przy jego nazwisku w spisie wyborcow dane;
gminy oraz na listach w poszczegdlnych lokalach wyborczych i w gtéwnym lokalu
wyborczym kazdej gminy. Jezeli liczba wyborcéw glosujgcych korespondencyjnie
przekracza maksymalng liczbg wyborcoéw przewidziang w ustawie dla danej komisji
wyborczej, przeprowadzenie gtosowania korespondencyjnego powierza si¢ jednej
fub kilku innym komisjom. Koperty zawierajgce oddany gtos muszg dotrze¢ do lokalu
wyborczego, do ktérego sg zaadresowane, najpdzniej o godz. 14:00 w dniu wyborow
(koperty nadawcze, ktére dotrg do lokalu wyborczego po tej godzinie, sg niszczone
bez otwierania). W lokalu sprawdza sie, czy liczba otrzymanych kopert odpowiada
liczbie wyborcéw dopuszczonych do gtosowania korespondencyjnego, a wszelkie
rozbieznoéci sg odnotowywane w protokole. Cztonek komisji wyborczej otwiera
koperte nadawczg i podaje komisji nazwisko, imiona oraz numer porzgdkowy
wyborcy, ktérego zaznacza sie w spisie wyborcow gtosujgcych korespondencyjnie.
Koperty wyborcze po wyjeciu z kopert nadawczych sg gromadzone w specjalnej
urnie. Nastepnie jeden z cztonkéw komisji (w obecnosci wszystkich pozostatych)
miesza koperty w urnie, wyjmuje z kazdej karte do gtosowania i bez rozkladania kart
wrzuca je do urny. Jezeli w danej kopercie wyborczej znajduje si¢ wigcej niz jedna
karta — sg one niezwlocznie niszczone. Wszelkie czynnosci sg odnotowywane w
protokole. Podobna procedura jest stosowana w przypadku wyboréw

6 Loi électorale du 18 février 2003, tekst w - francuskim:

htivs: Hleailux. public lu/elifetatlec/recueil/elections/20240318.
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samorzgdowych (art. 262-275 ustawy wyborczej) i wyboréw europejskich (art. 327-
342 ustawy wyborczej).

W Niemczech osoby uprawnione do glosowania, wpisane na liste wyborcéw,
mogg skorzysta¢ z prawa do glosowania korespondencyjnego bez podawania
uzasadnienia takiej decyzji. Podstawe prawng dia takiej procedury stanowig
przepisy federalnego kodeksu wyborczego’ (BWO, §§ 20, 25-31, 66, 74 i 75) oraz
federalnej ustawy wyborczej® (BWahlG, §§ 36 i 39). O wydanie karty wyborczej
nalezy wystgpi¢ do wiadz gminy miejsca zamieszkania (na pi$émie, osobiscie lub —
w wybranych gminach — on-line), ktére przeslg jg razem z dokumentami
niezbednymi do gtosowania korespondencyjnego na adres zamieszkania wyborcy
lub inny wskazany przez niego we wniosku. Dokumenty mozna takze odebrac
osobisécie. O wydanie dokumentéw nalezy wystgpi¢ mozliwie jak najwczesniej, nie
pozniej jednak niz do pigtku poprzedzajgcego dzien wyboréw, do godz. 18:00
(z pewnymi wyjatkami). W skiad dokumentéw do gtosowania korespondencyjnego
wchodza: karta wyborcza, karta do gtosowania, koperta na karte do glosowania
(niebieska), koperta zwrotna (czerwona) z adresem, na ktory nalezy odestac kartg
do gtosowania oraz instrukcja gtosowania. Wypetnione dokumenty do gtosowania
korespondencyjnego mozna przekaza¢ lub wystaé dopiero po ostatecznym
zatwierdzeniu list kandydatéw i wydrukowaniu kart do gtosowania, najwczes$niej na
okoto sze$é tygodni przed wyborami. W przypadku osobistego odbierania
dokumentdw do gtosowania korespondencyjnego wyborca moze od razu przekazac
wypetnione dokumenty do giosowania bezposrednio w urzedzie gminy, pod
warunkiem, ze bedzie w stanie wypetni¢ karte do gtosowania i wtozy¢ jg do koperty
w sposob dyskretny. Wysylanie dokumentéw do gltosowania korespondencyjnego na
terenie Niemiec jest bezptatne, jednak osoby, kiére chcg glosowaé
korespondencyjnie z zagranicy, muszg uisci¢ optate pocztowg za przestane
dokumenty wyborcze. Dokumenty muszg zosta¢ nadane w takim terminie, aby
dotarly one do wiasciwego organu do godz. 18:00 w niedziele, w ktérg odbywajg sie
wybory. Karty otrzymane po tym terminie nie bedg brane pod uwage przy liczeniu
gtoséw. Glosy sg zliczane w komisjach wyborczych w danym okrggu wyborczym po
zakonczeniu glosowania. W dniu wyboréw czerwone koperty sg przekazywane
komisjom wyborczym odpowiedzialnym za glosowanie korespondencyjne, ktére
przed zakonczeniem glosowania otwierajg je i sprawdzajg poprawnos¢ ich
przygotowania, a nastepnie niebieskie koperty sg przekfadane do specjalnej urny.
Karty do gtosowania sg wyjmowane z niebieskich kopert, a oddane gtosy liczone
dopiero po zakonczeniu gtosowania.

W Wielkiej Brytanii mozliwos¢ gtosowania korespondencyjnego przewidziano
np. dla os6b przebywajacych z dala od miejsca statego zamieszkania lub za granicg,
jednak przy sktadaniu wniosku o mozliwo$¢ gtosowania korespondencyjnego nie ma
potrzeby podawania przyczyny®, chyba ze wyborca gtosuje w Irlandii Péinocne;j,

7 Bundeswahlordnung in der Fassung der Bekanntmachung vom 18. April 2002 (BGBI. | S. 1376), die
zuletzt durch Artikel 10 der Verordnung vom 19. Juni 2020 (BGBI. 1 S. 1328) geéndert worden ist, tekst
w j. niemieckim: httis://www.geselze-im-internet.de/bwo_1985/BIJNRO17690985 . htm|.

8 Bundeswahlgesetz in der Fassung der Bekanntmachung vom 23. Juli 1993 (BGBI. | S. 1288, 1594),
das zuletzt durch Artikel 1 des Gesetzes vom 7. Mérz 2024 (BGBI. 2024 | Nr. 91) geédndert worden ist,
tekst w j. niemieckim: hitps://www.esetze-irm-internet.de/bwahla/BINRO03830956.himl.

9 Vote in UK Elections. Voting by post, informacje z portalu gov.uk, htljs://www.iov.uk/how-to-
vote/postal-voling.
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gdzie do glosowania korespondencyjnego mogg przystgpi¢ wylacznie osoby
posiadajgce odpowiednie usprawiedliwienie (np. choroba, niepetnosprawnose,
pobyt poza miejscem zamieszkania w celach edukacyjnych lub zawodowych)'.
Whiosek w sprawie glosowania korespondencyjnego moze dotyczy¢ konkretnych
wybordw, ale uprawnienie moze réwniez zosta¢ przyznane na okreslony okres, nie
dtuzszy niz 3 lata. Wniosek nalezy zlozy¢ pocztg lub drogg elektroniczna,
a nastepnie — po otrzymaniu pakietu do glosowania — wypetni¢ kartg do gtosowania
oraz o$wiadczenie o gtosowaniu korespondencyjnym, umiescic¢ karte i oSwiadczenie
w otrzymanej kopercie i samodzielnie jg zaklei¢. Koperte z glosem nalezy przestac
niezwtocznie w terminie umozliwiajacym policzenie gtoséw, a w przypadku, kiedy
jest to juz niemozliwe — osobiscie odnies¢ je do lokalu wyborczego do godz. 22:00
w dniu wyboréw lub do lokalnego Urzedu Rejestracji Wyborcéw (Electoral
Registration Office) przed godzing jego zamknigcia. Wyborcy zarejestrowani jako
gtosujacy korespondencyjnie nie majg mozliwosci glosowania w lokalu wyborczym
nawet w sytuaciji, kiedy ich karta do glosowania zagineta lub ulegta uszkodzeniu.
Jesli karta zostata uszkodzona, nalezy uzyska¢ nowg, wnioskujac w lokalnym
Urzedzie Rejestracji Wyborcéw o przestanie nowej karty lub odbierajac karte
zastepczg z lokalnego Urzedu Rejestracji Wyborcow do godz. 17:00 w dniu
wyborow.

V. Skutki prawne projektowanej ustawy

1. Celem ustawodawczym zakladanym przez Wnioskodawcéw jest
.wprowadzenie ulatwien dla wyborcéw”, ktére majg ,korzystnie wplyngc na
frekwencje wyborczg” ' . Ulatwienia te polegajg na rozszerzeniu mozliwosci
gtosowania korespondencyjnego dla wszystkich wyborcéw, zaréwno w kraju, jak i za
granicg. Okreslenie skutkéw prawnych proponowanych zmian Kodeksu wyborczego
wymaga, w pierwszej kolejnosci odwotania do dotychczasowych doswiadczen
zwiazanych z glosowaniem korespondencyjnym, uwzgledniajgc przy tym
stanowisko doktryny na temat tego alternatywnego sposobu gtosowania,
a nastepnie podjecie préby oceny, w jakim stopniu przediozona Sejmowi propozycja
stuzy¢ bedzie realizacji zakladanego celu.

Instytucja gtosowania korespondencyjnego zostata wprowadzona do Kodeksu
wyborczego w 2011 r. Od tego momentu przepisy dotyczace glosowania
korespondencyjnego byty kilkakrotnie nowelizowane. Za kazdym razem zmiany te
dotyczyly glownie kregu uprawnionych do glosowania korespondencyjnego.
Pierwotnie ten sposob glosowania dedykowany byt wylgcznie wyborcom
przebywajgcym za granicg'? i wyborcom o znacznym lub umiarkowanym stopniu
niepetnosprawnosci's.

10 Pozostate warunki i przebieg glosowania korespondencyjnego w Irlandii Potnocnej takze nieco sig
roéznig od opisanego w niniejszej informacji przebiegu w Anglii, Walii i Szkociji.
" Uzasadnienie projektu, s. 1.
2 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz. U. nr 21, poz. 112).
13 Ustawa z dnia 27 maja 2011 r. o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy oraz ustawy — Przepisy
wprowadzajgce ustawe - Kodeks wyborczy (Dz. U. nr 147, poz. 881).
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Dokonujgc nowelizacji Kodeksu wyborczego w 2014 r.' krag uprawnionych
do korzystania z alternatywnej formy glosowania znaczgco rozszerzono.
Z gtosowania korespondencyjnego moégt skorzystaé kazdy wyborca (w kraju i za
granicg), bioracy udziat w wyborach do Sejmu i Senatu, w wyborach Prezydenta RP
i w wyborach do Parlamentu Europejskiego. Tego typu glosowanie bylo wytgczone
w wyborach do organéw stanowigcych jednostek samorzgdu terytorialnego oraz
w wyborach wéjta, przy czym wyborca z niepetnosprawnoscig mogt gtosowac
korespondencyjnie takze w tego rodzaju wyborach.

Nowelizacjg Kodeksu wyborczego w 2018 r. ' zrezygnowano
z powszechnego charakteru tego gtosowania, uznajgc, ze .glosowanie
korespondencyjne w istotny sposéb zwigksza ryzyko nieprawidtowosci”. Wyrazajac
przy tym przekonanie, ze ,[wlyborcy powinni oddawa¢ swodj glos przez akt
osobistego uczestnictwa w procesie wyborczym”'6, Komentowana zmiana Kodeksu
wyborczego spotkata sie z krytykg doktryny 7 . Mozliiwo$¢ glosowania
korespondencyjnego pozostawiono jedynie dla wyborcow niepetnosprawnych
o znacznym lub umiarkowanym stopniu niepetnosprawnosci w odniesieniu do
kazdego rodzaju wyboréw.

W 2020 r. ' wprowadzono zmiany umozliwiajace glosowanie
korespondencyjne osobom przebywajagcym na kwarantannie lub w izolacji, a takze
osobom powyzej 60 roku zycia. Warto zauwazy¢, ze w zwigzku z ogioszonym
stanem epidemii COVID-19, glosowanie korespondencyjne miato by¢ wylgczng
forma oddania gtosu w wyborach Prezydenta RP zarzadzonych w 2020 r."°.

W 2024 r. uchwalono nowelizacje Kodeksu wyborczego?®, ktéra zaktadata
powr6t do mozliwosci glosowania korespondencyjnego przez wszystkich wyborcow
(w kraju i za granicg), z wylaczeniem wyboréw do organéw stanowigcych jednostek
samorzgdu terytorialnego oraz wyborach wojta. Zastrzezono, ze wyborca
niepetnosprawny o znacznym lub umiarkowanym stopniu niepetnosprawnosci oraz
wyborca, ktéry najpézniej w dniu gtosowania konczy 60 lat, moze glosowac
korespondencyjnie takze w wyborach samorzagdowych. Omawiana nowelizacja nie
zostata podpisana przez Prezydenta, ktory w trybie kontroli prewencyjnej wystgpit
do Trybunatu Konstytucyjnego w wnioskiem o zbadanie zgodnosci noweli
z Konstytucjg?'. Zdaniem Prezydenta, nowelizowany przepis Kodeksu wyborczego,
w zakresie, w jakim pomija w stosunku do wyborcéw podlegajagcych w dniu

4 Ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy oraz niektorych innych ustaw
(Dz. U. poz. 1072).

5 Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. 0 zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszenia udziatu obywateli
w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych (Dz. U.
poz. 130, ze zm.).

8 Uzasadnienie poselskiego projektu ustawy o zmianie niektdrych ustaw w celu zwigkszenia udziatu
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektdrych organow publicznych, druk
nr 2001/VIll kadencja Sejmu RP, s. 5.

7 M.in. A. Rakowska-Trela, Art. 53(a) [w:] Kodeks wyborczy. Komentarz do zmian 2018, red.
K. Sktadowski, A. Rakowska-Trela, Warszawa 2018, LEX/el.

18 Ustawa z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych
z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz
wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 568, ze zm.).

19 Ustawa z dnia 6 kwietnia 2020 r. o szczegdinych zasadach przeprowadzania wyboréw
powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzgdzonych w 2020 r. (Dz. U. poz. 827).

20 PYstawa =z dnia 14 czerwca 2024 r. o zmianie ustawy - Kodeks wyborczy,
httos:/lorka.seim.oov.t opinie10.nsfinazwa/296 u/$file/296 u.pdf,

21 witps:/iwww.prezvdent.) Vorawolwnioski-do-tk/wniosek-do-tk-nowela-kodeksu-wyborczen.89238,
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gtosowania obowigzkowej kwarantannie, izolacji lub izolacji w warunkach
domowych, mozliwo$¢ gltosowania w trybie korespondencyjnym w wyborach do
organdw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego oraz wyborow wojtéw,
narusza art. 62 ust. 1 oraz art. 32 ust. 1 Konstytucji. Odnoszac sig do przebiegu prac
legislacyjnych nad przedmiotowg nowelizacjg, Prezydent uznat za konieczne
zbadanie, czy ustawa zostata uchwalona przez organ spetniajacy konstytucyjne
wymogi: przedstawicielstwa, sprawowania mandatu oraz wlasciwego sktadu.
W konsekwencji we wniosku do TK zarzucit niezgodno$¢ catej zaskarzonej ustawy
z art. 7 w zwigzku z art. 4 ust. 2, art. 104 ust. 1 oraz art. 96 ust. 1 Konstytuciji.

Geneza gtosowania korespondencyjnego dowodzi, ze instytucja ta od
momentu jej wprowadzenia do polskiego sytemu wyborczego, tj. od 2011 r. ulegata
licznym przeobrazeniom, niesprzyjajacym stabilno$ci i pewnosci prawa wyborczego.
Ustawodawca powinien mie¢ na uwadze, Ze czeste zmiany zasad glosowania
korespondencyjnego skutkujg utratg zaufania obywateli nie tylko do tego sposobu
glosowania, ale takze calego procesu wyborczego??. Prawo wyborcze powinno
charakteryzowa¢ sie staloscig, jasnoscig i transparentnoscig, aby zapewnic
obywatelom zaufanie do procesu wyborczego oraz stabilno$¢ systemu
demokratycznego 2 . Warto =zatem, abstrahujgc od oceny zasadnosci
projektowanych rozwigzan, przestrzec przed pochopnymi i skomplikowanymi
zmianami prawa wyborczego?*.

Tresé opiniowanego projektu jest zasadniczo tozsama z nowelizacjg Kodeksu
wyborczego uchwalong w 2024 r. Jedyng zmiang w stosunku do wspomnianej
nowelizacji, wprowadzong w omawianym projekcie, jest rozszerzenie kregu
wyborcow uprawnionych — na zasadzie wyjgtku - do glosowania
korespondencyjnegc w wyborach samorzadowych o osoby podlegajgce w dniu
giosowania kwarantannie, izolacji lub izolacji domowej. Zmiana ta stanowi
odpowiedz na jeden z zarzutéw podniesionych we wniosku, kiéry Prezydent —
w trybie kontroli prewencyjnej — skierowat do TK.

Informacja o treSciowej zbieznosci projektu z nowelizacjg Kodeksu
wyborczego nie jest bez znaczenia, szczegoélnie, ze tej pory TK nie rozpatrzyt
wspomnianego wniosku?3, Zgodnie z art. 122 ust. 3 zd. 2 Konstytucji, ,Prezydent
Rzeczypospolitej nie moze odmoéwi¢ podpisania ustawy, ktérg Trybunat
Konstytucyjny uznat za zgodng z Konstytucjg”. W zwigzku z tym, jezeli Trybunat
orzeknie o konstytucyjnosci nowelizacji, a wczesniej uchwalone zostang
projektowane przepisy, w systemie prawnym mogg obowigzywac roéwnolegle
tozsame regulacje dotyczace glosowania korespondencyjnego. Taki stan prawny
moze prowadzi¢ do watpliwosci interpretacyjnych oraz koniecznosci stosowania
regut kolizyjnych bgdz przeprowadzenia kolejnych nowelizacji Kodeksu wyborczego,
uchylajgcych nadmiarowe przepisy.

22 por. E. Michatkiewicz-Kgdziela, Ewolucja glosowania korespondencyjnego w polskim Kodeksie
wyborczym oraz perspektywy wprowadzenia nowych alternatywnych form glosowania w kraju [w:]
Dylematy polskiego prawa wyborczego, red. J. Ciapata, A. Pyrzynska, Warszawa 2021, s. 219.

23 Por, L, Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykfadu, Warszawa 2018, s. 290-291.

# Por. R. Balicki, Glfosowanie korespondencyjne w polskim porzadku prawnym — zmienne dzieje
regulacji [w:] Dylematy polskiego prawa wyborczego, red. J. Ciapata, A. Pyrzyiska, Warszawa 2021,
s. 206.

25 witos:/frebunal.gov.plispraw, -w-trybunale/art/usitawa-o-zmianie-ustaw . -kodeks-w, borczy
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Bez rozstrzygniecia TK trudno jednoznacznie oceni¢ skutki prawne
projektowanych rozwigzan. Niezaleznie jednak od przysziego orzeczenia,
ustawodawca, prowadzgc prace legislacyjne, powinien mie¢ $wiadomos¢
potencjalnych zagrozen, jakie moze rodzi¢ uchwalenie projektu — zwlaszcza w
sytuacji, gdy rozstrzygniecie Trybunatu skutkowac¢ bedzie obowigzkiem podpisania
nowelizacji przez Prezydenta.

W ankietach przestanych w ramach konsultacji spotecznych dotyczacych
analizowanego projektu nie odnotowano zgodnosci co do celowosci wprowadzenia
rozwigzan nadajgcych glosowaniu korespondencyjnemu powszechny charakter.
Obok komentarzy popierajacych przywrécenie  mozliwosci  gtosowania
korespondencyjnego wszystkim wyborcom w kraju i za granica?®, pojawiajg sie
réwniez opinie krytyczne.

Zdaniem czesci ankietowanych, przyjete w projekcie rozwigzania budzg
zastrzezenia w zakresie bezpieczenstwa i transparentnosci procesu wyborczego.
Uczestnicy konsultacji zwracajg uwage na brak reainych mechanizméw kontroli,
ktore zapewnialyby prawidiowg weryfikacije podpiséw oraz bezpieczenstwo
przesylek z pakietami wyborczymi 2’ . Jednym z giéwnych zarzutéw wobec
powszechnego glosowania korespondencyjnego jest ryzyko naruszenia zasady
tajnos$ci glosowania. Wskazywane nieprawidlowosci dotyczg m.in. braku swobody
oddania glosu przez wyborce (np. pod presjg rodziny) oraz braku gwarancji
zachowania tajnosci w momencie otwierania koperty zwrotnej przez czlonkdéw
obwodowej komisji wyborczej i wrzucania karty do urny wyborczej?2.

Wsréd innych zagrozen wskazuje sie na skomplikowanie systemu wyborczego
i zwiekszenie obcigzen administracji wyborczej. Uczestnicy konsultacji spotecznych
zwracajg uwage, ze ztozonos¢ struktury gtosowania korespondencyjnego, zwieksza
ryzyko dezorganizacji procesu wyborczego ?°. Uczestnicy konsultacji wyrazali
réwniez obawy co do skutecznosci operatora wyznaczonego w rozumieniu ustawy
z dnia 23 listopada 2012 r. — Prawo pocztowe, szczegdinie w kontekscie mozliwych
opbznien w dostarczaniu przesylek 3° . Zawito$¢ procedury glosowania
korespondencyjnego — jak przyjmowanoc w ankietach — wbrew zatozeniom
Whioskodawcow, moze utrudni¢ oddanie gtosu przez wyborcédw. Mianowicie,
zwieksza sie prawdopodobienstwo popetnienia btedu formalnego przez wyborcéw,
ktére bedzie mogto skutkowaé wzrostem liczby gloséw niewaznych3'.

W ankietach odniesiono sie¢ takze do zagrozen zwigzanych z uczciwoscig
wyboréw. Rozwigzania te — zdaniem niektorych ankietowanych — budzg obawy
o ingerencje w proces wyborczy i manipulacje wynikami wyboréw32. W jednym
z komentarzy, odnotowano, Zze uchwalenie proponowanych zmian Kodeksu
wyborczego doprowadzi do ,ostabienia podstawowych gwarancji demokratycznych
oraz pogorszenia jako$ci procesu wyborczego” 3 . Uczestnicy konsultacii
spotecznych jako bezpieczng alternatywe dla powszechnego glosowania

26 |D ankiety: 34088, 34369, 36066.
27 |D ankiety; 33979, 35343.
28 1D ankiety: 35446, 33979, 35650.
28 D ankiety: 35746.
% |D ankiety: 33979.
31 |bidem.
32 |D ankiety: 34008.
83 ID ankiety: 33979.
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korespondencyjnego wskazali elektroniczng forme oddania gtosu wyborach (e-
wybory)34,

Odnoszac sie do zarzutéw formutowanych wobec projektu przez uczestnikow
konsultacji spolecznych, warto siggngé do stanowiska doktryny i orzecznictwa
konstytucyjnego dotyczgcego gtosowania korespondencyjnego. W literaturze
przedmiotu nie pomijano ryzyka naduzy¢ zwigzanych z tg formg glosowania, ktére
— w przypadku ich wystgpienia — mogtyby prowadzi¢ do zafatszowania wynikéw
wyboréw3®, Mimo tych zastrzezen, glosowanie korespondencyjne, jako alternatywny
sposob oddania glosu obok podstawowej procedury gtosowania w lokalu
wyborczym, zostato szeroko zaaprobowane w doktrynie prawa konstytucyjnego®.
Zdaniem A. Rakowskej-Treli, ,z punktu widzenia zasad prawa wyborczego”
gtosowanie korespondencyjne jest ,rozwigzaniem znacznie bardziej wtasciwym niz
gtosowanie przez petnomocnika™’.

Na temat przestrzegania podstawowych zasad prawa wyborczego podczas
gtosowania korespondencyjnego wypowiadat sie takze TK. W wyroku z 20 lipca
2011 r., K 9/11, Trybunat badajgc konstytucyjnos¢ tego sposobu gtosowania,
stwierdzit, ze nie narusza ono konstytucyjnych zasad bezposredniosci i tajnosci
gtosowania. Zdaniem TK zasada bezpos$rednios$ci nie moze by¢ rozumiana jako
wymog osobistego oddania giosu, zasada ta jedynie ,przesgdza o ich
jednostopniowosci, czyli o tym, ze wyborcy glosujg bezposrednio na swojego
kandydata (do organu przedstawicielskiego lub na urzad jednoosobowy), a nie na
elektoréw, ktorzy dopiero bedg dokonywac ostatecznego wyboru38, Jesli zag chodzi
o zasade tajnoséci gtosowania — akcentujgc fakultatywny charakter gtosowania
korespondencyjnego — Trybunat przyjat, ze ,[w] sytuacji gdy wyborca decyduje sie
na gtosowanie poza lokalem obwodowej komisji wyborczej, $wiadomie rezygnuje z
tej gwarancji tajnosci gtosowania stwarzanej przez panstwo, przejmujgc
jednoczes$nie obowigzek zorganizowania sobie we wtasnym zakresie odpowiednich
warunkéw zapewniajgcych tajnos¢ glosowania”. Z tego tez wzgledu, wyborca
korzystajgcy z mozliwosci glosowania korespondencyjnego, ma obowigzek ztozenia
os$wiadczenia o0 osobistym i tajnym oddaniu gtosu na karcie do gtosowania. TK
podkreslit, Ze tajnosé gtosowania jest przywilejem wyborcy, ktéry nie musi z niego
korzysta¢. Jawne oddanie gtosu przez wyborce, o ile nie jest formg agitacji
wyborczej, nie bedzie skutkowato konsekwencjami prawnymi. Wobec tego uznania,
TK stwierdzit, ze ,dobrowolne poinformowanie o tresci decyzji wyborczej innych
os6b, niezaleznie od tego, czy ma miejsce przed wyborami, czy po wyborach, nie
narusza zasady tajnosci glosowania”.

3 ID ankiety: 36319, 34008, 35446.
35 Np. A. Rakowska-Trela, op. cit., LEX/el.
% Np. P. Uzigbto, Postulaty Panstwowej Komisji Wyborczej dotyczgce pozgdanego kierunku zmian
kodeksu wyborczego, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2023, nr 2, s. 99. Ewa, Michatkiewicz-Kgdziela,
op. cit, 5. 215. S. J. Jaworski, J. Zbieranek Art. 53(a) [w:] Kodeks wyborczy. Komentarz, red. K. W.
Czaplicki, B. Dauter, A. Kisielewicz, F. Rymarz, S. J. Jaworski, J. Zbieranek, Warszawa 2018, LEX/el.
Glosowanie korespondencyjne jako jedyna procedura glosowania oceniane jest krytycznie,
nieprawidtowe funkcjonowanie tej formy oddania glosu, prowadzi¢ moze do faktycznego pozbawienia
czesci wyborcéw mozliwosci skorzystania z czynnego prawa wyborczego — P. Czarny, Art. 127 [w:]
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, Warszawa 2023, LEX/el. Za: Biuro
Rzecznika Praw Obywatelskich, (Wyfgczne) glosowanie korespondencyjne — wybrane zagadnienia,
Warszawa 2020, passim.
37 A. Rakowska-Trela, op. cit, LEX/el.
3 Wyrok TK z 20 VII 2011 r,, sygn. K 9/11, OTK-A 2011, nr 6, poz. 61.
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Glosowanie korespondencyjne — zarowno w odbiorze doktryny, jak
i orzecznictwa konstytucyjnego — uznawane jest za alternatywng forme gtosowania
realizujgcg zasade powszechnos$ci wyboréw. W literaturze przedmiotu postulat
nadania gtosowaniu korespondencyjnemu powszechnego charakteru, uzasadniano
konieczno$cia zapewnienia realizacji zasady powszechno$ci czynnego prawa
wyborczego *° . Warto odnotowaé, ze P. Uzigbto opiniujgc zmiany, jakie
wprowadzono do Kodeksu wyborczego nowelizacijg w 2018 r. (tj. radykalne
zawezenie  katalogu  uprawnionych do  korzystania z  glosowania
korespondencyjnego), poddat w watpliwosé ich ,zgodnos¢ z zasadg powszechno$ci,
ktéra wiasdnie dzieki powszechnemu gtosowaniu korespondencyjnemu byta znacznie
pehniej realizowana na poziomie ustawowym. (...) glosowanie korespondencyjne w
wielu przypadkach moze stanowi¢ najlepszy sposéb dla oddania gltosu przez osobe
uprawniong. Dotyczy to przede wszystkim wyborcow przebywajacych poza
granicami kraju, a takze (...) os6b w podesztym wieku, ktére nie mogg samodzielnie
udag sie do lokalu wyborczego™0. W doktrynie, odwotano sie do pogladu, zgodnie z
ktorym, ze wzgledu na realizacje zasady powszechnosci prawa wyborczego,
korzysci ptyngce z gtosowania korespondencyjnego, sg wieksze anizeli zagrozenia
zwigzane z mozliwoscig korespondencyjnego oddawania gtosu przez kazdego
wyborce#!.

Podsumowujac, w pismiennictwie szeroko zacheca si¢ do podjecia dziatan,
ktére umozliwig udziat w wyborach wszystkich zainteresowanym. W kontekscie
utatwien prawa wyborczego, jedng z najczesciej pojawiajacych sie propozycii jest
powszechne gtosowanie korespondencyjne, obowigzujgce jako alternatywna forma
oddania gtosu, w kraju i za granicg. Podkre$lenia wymaga takze, ze procedura
gtosowania korespondencyjnego zostata pozytywnie oceniona przez organizacje
miedzynarodowe, ktére monitorujg przeprowadzanie wyborow, m.in. przez Misje
Oceny Wyboréw Organizacji Bezpieczenstwa i Wspotpracy w Europie, ktéra
w raporcie z obserwacji ostatnich wyboréw powszechnych, jakimi byly wybory do
Sejmu RP i do Senatu RP w 2015 r., zarekomendowata, aby procedura ta jako
spetniajgca standardy OBWE byta wiodgcg alternatywng procedurg gtosowania
w Polsce®?,

Analiza szczegotowych zalozen projektu pozwala przyjac, ze w przewazajgce;j
mierze odpowiadajg one na postulaty Panstwowej Komisji Wyborczej (PKW)
dotyczace zmian Kodeksu wyborczego w zakresie alternatywnych sposobow
gtosowania, wynikajgce z realizacji przez ten organ jego uprawnien nadzorczo-
interpretacyjnych. W szczegodlnosci projektowane rozwigzania przywracajg

39 Np. R. Balicki, op. cit., s. 201. B. Banaszak, Rozdziat 6a,{w:] Kodeks wyborczy. Komentarz, red.
B. Banaszak, J. Michalska, B. Stepien-Zatucka, Warszawa 2023, LEGALIS/el. t. Buczkowski,
Glosowanie korespondencyjne dla kazdego? Kilka uwag w sprawie nowelizacji Kodeksu wyborczego
z 14 czerwca 2024 r., ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2024, nr 5, s. 24.

40 P, Uzieblo, Opinia prawna w sprawie zmian w kodeksie wyborczym wprowadzanych ustawg z dnia
14 grudnia 2017 r., Warszawa 2018, s. 9,
hitps://www.batory.org.pbwp-content/uploads/Z2019/05/Qpinia-prawna-w-sprawie-zmian-w-kedeksie-
wyborczym-wprowadzan: ch-ustawa-z-dnia-14-grudnia-2017:.pdf.

41 B, Banaszak, op. cit., LEGALIS/el.

42 Republic of Poland, Parliamentary Elections 25 October 2015, OSCE/ODIHR Election Assessment
Mission Report, Warszawa 2016, s. 7-8.
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powszechne glosowanie korespondencyjne jako alternatywng forme gtosowania —
zaréwno w kraju, jak i za granicg — czego domagat sie centralny organ wyborczy*2.

PKW zgtaszata takze kilka postulatéw technicznych dotyczacych organizacii
glosowania korespondencyjnego. Jeden z nich dotyczyt koniecznosci zmiany
przepisu art. 53b § 3 Kodeksu wyborczego. W opinii PKW ,adres, na ktory ma by¢
wystany pakiet wyborczy musi byé adresem z obszaru gminy, w ktorej wyborca ujety
jest w spisie wyborcéw. Moze to by¢ inny adres niz adres, pod ktorym wyborca ujety
jest w statym obwodzie glosowania w Centralnym Rejestrze Wyborcéw lub, pod
ktérym wyborca zostat ujety w spisie wyborcéw sporzgdzanym na dane wybory w
zwigzku ze zmiang miejsca gtosowania, o czym mowa w art. 28 § 1 Kodeksu
wyborczego, o ile zmiana miejsca zamieszkania nastgpita w terminie
umozliwiajgcym zgtoszenie zamiaru gtosowania korespondencyjnego, tj. nie pdzniej
niz do 13. dnia przed dniem wyboréw"44,

Z calosciowej analizy przepiséw Kodeksu wyborczego —~ w szczegélnosci tych
dotyczgcych terminéw na wykonanie poszczegoéinych czynnosci wyborczych — PKW
wywodzi, ze brak jest technicznej mozliwosci skutecznego doreczenia pakietu
wyborczego na adres poza obszarem gminy, w ktorej wyborca zostat ujety w spisie
wyborcow. Taka praktyka mogtaby skutkowaé opéznieniami w dostarczeniu koperty
zwrotnej do obwodowej komisji wyborczej, co z kolei prowadzitoby do
nieuwzglednienia oddanych gloséw w ostatecznym wyniku wyboréw*®,

Projekt uwzglednia postulowang uwage poprzez wprowadzenie zmiany
wart. 53b § 5 pkt 4, zgodnie z ktérg zgtoszenie zamiaru gtosowania
korespondencyjnego zawiera: ,wskazanie adresu, na ktéry ma by¢ wystany pakiet
wyborczy na terenie gminy, w ktérej dokonano zgtoszenia”. Jednoczes$nie, zgodnie
z nowym brzmieniem art. 53b § 1: ,zamiar glosowania korespondencyjnego w kraju
wyborca zgtasza woéjtowi gmin, w ktérej wyborca jest ujety w spisie wyborcéw, do 13
dnia przed dniem wyboréw”.

Przyjete rozwigzanie uniemozliwia doreczenie pakietu wyborczego na adres
poza obszarem gminy, w ktérej wyborca zostat ujety w spisie wyborcow. Jednakze
z komentarzy uczestnikow konsultacji spotecznych wynika, ze przepis ten zostat
przez nich btednie zinterpretowany. Uznali oni, ze glosowanie korespondencyjne
umozliwi im — nawet przebywajgc poza gming — oddanie gtosu ,w swoim” okregu
wyborczym, tj. tam, gdzie z urzedu sg ujeci w spisie wyborcow*é,

Chociaz rozwigzanie, o ktérym mowa w projektowanym 53b § 5 pkt 4,
odpowiada postulatowi PKW, ktéry miat na celu zapewnienie wigkszego
bezpieczenstwa procesu wyborczego, warto rozwazy¢ jego rozszerzenie.
Szczegodlnie w sytuacjach, gdy wyborca na krétki czas przebywa poza miejscem
zamieszkania (np. pobyt w sanatorium). Projektowane rozwigzanie uniemozliwiajg
mu skorzystanie z glosowania korespondencyjnego, w taki sposéb, aby mogt oddac
glos ,w swoim” okregu wyborczym, tj. tam gdzie ujety jest w spisie wyborcow.

4 Panstwowa Komisja Wyborcza, Informacja o realizacji przepisow Kodeksu wyborczego oraz
propozycje ich zmiany, Warszawa 2021, s. 2, hilps:/pkw.gov.pl/ui loaded files/1613491481 2-1-21-
informacja.pdf.

4 Panstwowa Komisja Wyborcza, Informacja o realizacji przepisow Kodeksu wyborczego oraz
propozycje ich zmiany, Warszawa 2024, s. 5,

hittps://pkw.qov.pliuploaded files/17089623877 zpowb0212024-informacja-o-realizacji-przepisow-
kodeksu-w /borczewo-oraz-1rol 0z cie-ich-zrmian .. df

4 |bidem, s. 6.

4 |D ankiety: 34369.
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Wydaje sig, ze rozszerzenie mozliwosci dorgczenia pakietu poza granice gminy
wlasciwej dla ujecia w spisie wyborcow, zwiekszytoby funkcjonalno$é tej formy
gtosowania i lepiej realizowato konstytucyjng zasade powszechno$ci wyboréw.

W kontekscie bezpieczenstwa gltosowania korespondencyjnego nalezy
zgodzi¢ sie uczestnikami konsultacji spotecznych projektu, ktérzy przekonywali, ze
gtosowanie korespondencyijne jest zdecydowanie bardziej ztozong formg oddania
gtosu, anizeli glosowanie w lokalu wyborczym. Procedura korespondencyjnego
gtosowania skiada sie z sekwencji czynnosci poprzedzajgcych wazne i skuteczne
oddanie gtosu. Wymaga wspotpracy wielu podmiotdow m.in. wyborcy, wdijta,
operatora wyznaczonego w rozumieniu ustawy z dnia 23 listopada 2012 r. - Prawo
pocztowe, obwodowej komisji wyborczej. Kazda dodatkowa czynnos¢ zwieksza
ryzyko mozliwych btedéw, uniemozliwiajgcych skuteczne wyrazenie woli wyborcy
(polegajgcych, np. na wadliwym przygotowaniu i dostarczeniu pakietu wyborczego,
niepoprawnym przygotowaniu koperty zwrotnej przez wyborce, nieterminowym, a
przy tym nieskutecznym przekazaniu koperty obwodowej komisji wyborczej),
naruszajgcych integralno$é czy poufnosé procesu wyborczego. Odwotujgc sie do
danych liczbowych, udostepnionych przez PKW, warto odnotowac, ze w trakcie
wyboréw w 2023 r. zmaterializowaty sie nastepujace ryzyka*”:

— brak otrzymania przez komisje wyborczg koperty zwrotnej z wystanego

pakietu wyborczego (816 przypadkéw — 6,3% wystanych pakietow),

- brak os$wiadczenia o osobistym i tajnym oddaniu gtosu w kopertach

zwrotnych (1087 przypadkéw — 8,4 % wystanych pakietow),

- brak podpisania o$wiadczenia przez wyborce (104 przypadkéw — 0,8%

wystanych pakietow),

- brak koperty na karty do gtosowania (58 przypadkéw - 0,45% wystanych

pakietéw),

- brak zaklejenia koperty na karty do gtosowania (112 przypadkéw — 0,86%

wystanych pakietow).

Powyzsze dane pozwalajg sadzi¢, ze przyjecie korespondencyjnego sposobu
gtosowania, moze skutkowaé wzrostem protestow wyborczych. Przy czym nalezy
zauwazyc¢, ze pelniejsza ocena ryzyka naruszen prawidiowosci procedury wyborczej
bedzie mozliwa, dopiero po przyjeciu rozporzgdzen regulujgcych szczeg6ly
postepowania z pakietami wyborczymi oraz kopertami zwrotnymi.

Kolejng kwestig budzgca watpliwosci jest wytgczenie mozliwosci glosowania
korespondencyjnego w wyborach do organéw stanowigcych jednostek samorzadu
terytorialnego oraz w wyborach wéjtéw. W doktrynie formutowane sg poglady
aprobujace komentowane ograniczenie, a tym samym podzielajgce obawy
Whnioskodawcow, co do tego, ze na naruszenia prawidtowosci przebiegu procesu
wyborczego (np. kupowanie gtoséw, brak rzetelnosci ze strony podmiotow
odpowiedzialnych za obieg pakietu wyborczego) najbardziej narazone sg mate
okregi wyborcze*®. Jednakze Zwigzek Wojewodztw RP, w opinii przedstawionej przy
okazji nowelizacji Kodeksu wyborczego w 2024 r., uznat takie wylgczenie za
nieuzasadnione zaréwno z punktu widzenia celowosci, jak i zgodnosci z prawem?*®.

47 Dane Panstwowej Komisji Wyborczej w arkuszach:
httos:/iwyborv.gov.ilfseimsenat2023/data/csviwyniki_gl na listy po obwodach sejm xlsx.zip.
48 t . Buczkowski, op. cit., s. 24.
49 |bidem, s. 17. Za: Zwigzek Wojewodztw RP, uwagi do projektu nowelizacji Kodeksu wyborczego
zgloszone 9 kwietnia 2024 r. (DS. 1804.106.2024).

15




Réwniez uczestnicy konsultacji spotecznych zwracali uwage na brak
jednoznacznego uzasadnienia tego ograniczenia, zarzucajgc mu haruszenie zasady
réwnosci i spéjnosci regulacji wyborczych. Wnoszono o objecie gtosowaniem
korespondencyjnym takze wyboréw samorzadowych, lub — w przypadku jego
wylgczenia — przedstawienie precyzyjnych i konstytucyjnych podstaw takiego
rozwigzania %° . Uwzgledniajgc sygnalizowane uwagi, warto podczas prac
legislacyjnych nad projektem, ponownie rozwazyC koniecznosé i zasadnos$é
wprowadzenia ograniczenia, o ktérym mowa w projektowanym art. 53a § 1 Kodeksu
wyborczego.

Podejmujgc prdbe oceny celowosci projektowanych rozwigzan, warto,
ilustrujgc  zainteresowanie gtosowaniem korespondencyjnym, przywota¢ dane
statystyczne dotyczgce wyboréw: parlamentarnych w 2015 r. (majgc na uwadze, ze
uprawnienia do glosowania mieli wszyscy wyborcy w kraju i za granica),
prezydenckich w 2020 r. (majgc na uwadze wyjagtkowg sytuacje zwigzang
Z pandemig COVID) oraz parlamentarnych w 2023 r. (majgc na uwadze, ze w tym
wypadku uprawnienia do gtosowania mieli wytgcznie wyborcy niepetnosprawni,
podlegajgcy w dniu glosowania obowigzkowej kwarantannie, izolacji lub izolacji
w warunkach domowych lub ci, ktérzy najpdzniej w dniu gtosowania koniczyli 60 lat).

W przypadku wyboréw w 2015 r. wystano 9927 pakietéw wyborczych w kraju
i 35 754 pakietdbw wyborczych za granicg®'. Lacznie wystano 45 681 pakietéw
wyborczych. PKW nie podata liczby otrzymanych kopert zwrotnych.

W przypadku wyboréw w 2020 r. PKW udostepnita dane dotyczgce wytgcznie
Il tury w zwigzku z tym, Ze ustawa przewidujgca glosowanie w formie
korespondencyjnej weszia w zycie w dniu 9 maja 2020 r. — tj. w przeddzien
wyznaczonej daty wyboréw, co realnie wykluczylo wykorzystanie tej formy
gtosowania. W |l turze wystano 223 849 pakietédw wyborczych (liczba otrzymanych
kopert zwrotnych wyniosta 215 271), a za granicg wystano 480 262 pakiety wyborcze
(otrzymano 399 360 kopert zwrotnych). Lgcznie w |l turze wystano 704 111 pakietow
wyborczych, a liczba otrzymanych kopert zwrotnych wyniosta 614 63152,

W przypadku wyboréw w 2023 r. wystano 12 952 pakietéw wyborczych (liczba
otrzymanych kopert zwrotnych wyniosta 12 136)3.

Z przedstawionych danych liczbowych wynika, ze  glosowanie
korespondencyjne cieszy sie wiekszym zainteresowaniem ws$réd wyborcow za
granica niz w kraju. Wzmozone zainteresowanie ta formg udziatu w wyborach moze
swiadczy¢ nie tylko o jej atrakcyjnosci, lecz takze o realnej potrzebie zapewnienia
alternatywnej metody gtosowania osobom przebywajgcym poza granicami Polski.
Brak mozliwosci glosowania korespondencyjnego za granicg moze skutecznie
ograniczy¢ udziat w wyborach tych wyborcéw, ktérzy mieszkajg w znacznej
odlegtosci od wtasciwego terytorialnie konsulatu, gdzie mogliby odda¢ glos
osobiscie. Z tego wzgledu nalezy uznaé¢ wprowadzenie mozliwosci gtosowania

50 1D ankiety: 339709.
51 https://rarlament2015.p kw.aov.lakiualnosci/7 Statsstvka html,
52 panstwowa Komisja Wyborcza, Sprawozdanie z wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
zarzgdzonych na dzien 28 czerwca 2020 r., s. 27 oraz s 41;
https //prezydent20200628.pkw.tov. I/irezydent20200628/statics/prezvdent 20200628 informacie/up
ivaded files/1595959102 11-1-20.pdf.
53 Dane Panstwowej Komisji Wyborczej w arkuszach:
hitps://wybory.qov.pl/sejmsenat2023/data/csviwyniki <l na listv po obwodach sejm xlsx.zip.
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korespondencyjnego dla wyborcéw za granicg za rozwigzanie zasadne i celowe.
Uznanie to nie wykiucza celowosci nadania powszechnego charakteru gtosowania
korespondencyjnego w kraju, przy czym potrzeba wprowadzenia tego uprawnienia
w kraju, wydaje sie mniej pilna anizeli za granica.

W uzasadnieniu projektu jako cel przyjecia proponowanych rozwigzan
wskazano korzystny wptyw na frekwencje wyborczg. Chociaz uchwalenie tych zmian
moze rzeczywiscie przyczynic sie do wzrostu frekwencji, gtosowania
korespondencyjnego nie nalezy postrzegaé wytgcznie jako instrumentu
profrekwencyjnego — na co trafnie zwraca uwage t.. Buczkowski®. Autor ten stusznie
podkresla, ze umozliwienie glosowania korespondencyjnego wszystkim wyborcom
nalezy rozpatrywa¢ przede wszystkim w kontekScie realizacji zasady
powszechnos$ci wyboréw, poniewaz rozwigzanie to ogranicza bariery w korzystaniu
Z czynnego prawa wyborczego.

Projekt ustawy byt przedmiotem analiz Biura Ekspertyz i Oceny Skutkéw
Regulacji (BEOS) Kancelarii Sejmu dotyczacych zgodnos$ci z prawem Unii
Europejskiej®®. Omawiany projekt byt takze przedmiotem analizy BEOS w trybie
art. 95a ust. 3 regulaminu Sejmu®®.

2. Artykut 3 Protokolu dodatkowego nr 1 do Konwencji o ochronie praw
cztowieka i podstawowych (EKPC), w rozumieniu przyjetym w orzecznictwie
Europejskiego Trybunatu Praw Cziowieka, normuje wiele zagadniefi zwigzanych
z przeprowadzaniem wyboréw do organu ustawodawczego. Nie wnika jednak
w szczegotowe materie zwigzane z przebiegiem glosowania i organizacjg wyboréw.
Opiniowany projekt reguluje zagadnienia szczegotowe dotyczgce gtosowania, spoza
zakresu unormowarn EKPC. Proponowane regulacje nie nasuwajg watpliwosci co do
zgodnosci z EKPC.

VI. Skutki spoleczne projektowanej ustawy

Projekt bedzie oddziatywat na:

— osoby uprawnione do glosowania, ktére dotychczas nie miaty prawa do
mozliwosci glosowania korespondencyjnego ~ ok. 18 min oséb (liczba takich
0s6b to réznica miedzy ogoling liczbg 0séb majgcych czynne prawo wyborcze
— ok. 28,9 mIn oséb — a liczbg oséb juz obecnie uprawnionych do mozliwosci
skorzystania z tej formy gtosowania — ok. 10,9 min os6b®7),

54 k. Buczkowski, op. cit., s. 24.

55 QOpinia w sprawie zgodnos$ci z prawem Unii Europejskiej poselskiego projekiu ustawy o zmianie
ustawy — Kodeks wyborczy (przedstawiciel wnioskodawcéw: poset Mariusz Witczak), opinia BEOS
z 13 VI 2025 r., BEOS-WPEiIM-995/25.

5 Opinia w sprawie stwierdzenia, czy poselski projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy
(przedstawiciel wnioskodawcéw: posef Mariusz Witczak) jest projektem ustawy wykonujgcej prawo Unii
Europejskiej w rozumieniu art. 95a regulaminu Sejmu, opinia BEOS z 13 VI 2025 r., BEOS-WPEiM-
996/25.

57 Zgodnie z danymi GUS, oséb powyzej 60 r. z. bylo prawie 10 min, a oséb niepetnosprawnych
uprawnionych do glosowania korespondencyjnego ok. 3 min, z tego ponad 2 min bylo w wieku powyzej
60 lat — Zob. Rocznik demograficzny, GUS, Warszawa 2024, htips./stat.gov.il/obszary-
tematyczne/roczniki-slatyst.czne/roczniki-statvst: czne/rocznik-demoraficzn -2024,3 18.himl#, s. 134;
Osoby niepetnosprawne w 2023 r. GUS, Informacje sygnalne, GUS, 15 paZdziernika 2024 r.,
hitps://stal.uov.pl/obszary-temat. czne/warunki-z vcia/ubostwo-pomoc-spoleczna/osoby -
niecelnosprawne-w-2023-roku,26 6.html.
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— komisarzy wyborczych (100)%,

— konsuléw,

- wijtéw (2 479),

— Panstwowg Komisje Wyborcza,

— dyrektoréw delegatur Krajowego Biura Wyborczego (49),

— obwodowe komisje wyborcze (ok. 30 tys.),

— ministra wiasciwego ds. administracji publiczne;,

— Ministra Spraw Zagranicznych,

- operatora wyznaczonego w rozumieniu ustawy z dnia 23 listopada 2012 r. -
Prawo pocztowe,

— podmioty wykonujgce zadania wydruku i przygotowania do doreczenia
pakietéw wyborczych do wyboréw korespondencyjnych.

W uzasadnieniu projektu Wnioskodawcy wskazujg tylko pozytywne skutki
spoteczne nowelizacji ustawy — Kodeks wyborczy. Podkreslaja, ze umozliwienie
wyborcom skorzystania z dogodnej dla nich formy oddania gtosu stanowi realizacje
zasad konstytucyjnych (zawartych w art. 32 ust. 1 i art. 62 Konstytucji). Ponadto,
rozszerzenie mozliwosci glosowania korespondencyjnego moze prowadzié do
wzrostu frekwencji wyborczej. Ogdlnie nalezy zgodzi¢ sie ze wskazanymi przez
Whnioskodawcow skutkami spotecznymi projektu, tym niemniej nalezy pamietaé
réwniez o innych, nieuwzglednionych aspektach tego rozwigzania. Trudno na
przyktad wskaza¢ przestanki spoteczne, kiére uzasadniatyby wytgczenie wyboréw
do organdéw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego oraz wyboréw wéjta
z mozliwosci glosowania korespondencyjnego. Oczywiscie, przyjete w projekcie
rozwigzania organizacyjne dotyczace przeprowadzania wyborow w formie
korespondencyjnej (duza rola wojtow) mogg stanowi¢ argument za takimi
wytgczeniami, ale raczej nalezatoby zastanowic sie nad zmiang projektu w zakresie
wyeliminowania wojtéw jako organu organizujacego wybory korespondencyjne niz
wytgczy¢ wskazane wyzej wybory z mozliwosci glosowania korespondencyjnego. Za
takim kierunkiem zmian przemawia takze dotychczasowy stan prawny, w ktérym to
zamiar glosowania korespondencyjnego zainteresowany (a obecnie jest to ponad
1/3 uprawnionych do glosowania) zgtasza komisarzowi wyborczemu. Zaktadajac, ze
projekt zwiekszy liczbe o0s6b chcacych glosowaé korespondencyijnie, nalezaloby
organizacyjnie wzmocni¢ komisarzy wyborczych, aby mogli realizowaé ten
obowigzek, a nie przenosi¢ go do organu politycznego jakim jest wéjt.

Ogolne skutki spoteczne projekiu nalezy rozpatrywac w kilku wymiarach.
Pierwszy dotyczy likwidowania barier w realizacji praw obywatela w procesie
wyborczym. Rozszerzanie form uczestnictwa obywateli i utatwiania im dokonywania
aktu wyborczego jest ze wszech miar wskazane i kierunek zmian zaprezentowany
w projekcie stuzy temu celowi. Oczywiscie nalezy wskazac, ze rozszerzenie formy
oddania gtosu w wyborach poprzez gtosowanie korespondencyjne (na zasadach
opisanych w projekcie) przez wielu wyborcow jest uznawane za niewystarczajgce
i Kodeks wyborczy powinien dopuszczaé formy gtosowania elektronicznego %°.

58 Zgodnie z art. 166 par. 3 Kodeksu wyborczego.

5 Cho¢ gltosowanie elektroniczne ma réwniez swoje ograniczenia — Zob. K. Kurczewska, E-

glosowanie, Infos nr 5(327), BEOS, maj 2025 r.,

httis://orka.seim.aov.pl/WydBAS.nsf/0/8C3BCH35CE45208F C1258C2800483936/%file/infos 327 .ndf.
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W tym zakresie Wnioskodawcy nie wychodzg poza pomysty z poczagtku drugiej
dekady obecnego wieku.

Inny wymiar tego projekiu odnosi sie do wystepowania potrzeb spotecznych
wtym zakresie. Mozna tu sie odwota¢é do zainteresowania glosowaniem
korespondencyjnym w wyborach do parlamentu w 2023 r. Oczywiscie takie
poréwnania sg tylko historycznym odzwierciedleniem pewnych zachowan, tym
niemniej obrazujg, jak w owczesnych warunkach osoby uprawnione do tej formy
glosowania sie zachowaty. Na okoto 10,9 min osob, ktére mogly skorzystac¢
z glosowania korespondencyjnego, wystano prawie 13 tys. pakietéw wyborczych,
zagtosowato 12 136 os6b, z tego gltoséw waznych byto 10 80980, Przytoczone liczby
wskazujg raczej na bardzo niskie zainteresowanie wyborcow oéwczesnie
uprawnionych do mozliwosci skorzystania z tej formy glosowania. Takze
Whnioskodawcy, mimo werbalnego wskazania spotecznego znaczenia wnoszonej
inicjatywy, nie oczekujg duzego zainteresowania tg formg gtosowania. Znajduje to
swoje odzwierciedlenie w przyjetych zalozeniach, ze z gtosowania
korespondencyjnego — po przyjeciu proponowanych zmian — skorzysta od 200 tys.
do 250 tys. wyborcow.

Zaproponowane W projekcie rozwigzania niosg za sobg rowniez szereg
zagrozen proceduralnych. Glosowanie w tej formie nie jest tajne, a mozliwosé
oddziatywania na gtosujacego — niekontrolowana. Przy mozliwosci powszechnego
stosowania glosowania korespondencyjnego niebezpieczenstwo niezgodnego
z prawem wplywania na wyniki wyboréw wzrasta. Nie powinno to jednak stanowi¢
argumentu rozstrzygajgcego za odrzuceniem mozliwosci glosowania w tej formie
przez ogét wyborcéw, gdyz juz obecnie ponad 1/3 wyborcow moze z niej korzystaé,
a jak dotychczas nie stwierdzono negatywnych skutkéw jej stosowania.
Upowszechnienie gtosowania korespondencyjnego moze sie jednak wigzac ze
wzrostem liczby gloséw niewaznych, poniewaz procedura gtosowania w tej formie
(obecna i zawarta w projekcie) nie jest prosta®'. Z tego moze réwniez wynikaé
nieche¢ wyborcéw do stosowania tej formy uczestnictwa w glosowaniu.

W wyniku nowelizacji w proces wyborczy powszechnie zostang
zaangazowane wladze samorzgdowe (wéjtowie) i rzadowe (konsulowie), co moze
budzi¢ obawy spoteczne o neutralno$¢ tych organow i ich mozliwo$¢ ingerencji
w procedury wyborcze.

W uzasadnieniu Wnioskodawcy wskazujg, ze zakres proponowanych zmian
Kodeksu wyborczego nie jest nowg ideg i analogiczne co do skutku zasady znalazty
sie po raz pierwszy w ustawie z dnia 11 lipca 2014 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks
wyborczy. Zmiang z 2018 r. powszechnos¢ mozliwosci gtosowania
korespondencyjnego zostata zniesiona, co wskazuje, ze nie istnieje konsensus
polityczny co do powszechnego stosowania tej formy gltosowania. Oceniajgc
spoteczne skutki wprowadzanych zmian jest to istotna okolicznos¢, ktéra moze mieé
znaczenie przy podejmowaniu decyzji, czy taka forme gtosowania w proponowanym
zakresie przyjac.

Wybory i dopuszczone formy ich przebiegu majg za zadanie kreacje
okreslonych organdéw wiadzy i ich legitymizacje. Ze spotecznego punktu widzenia
istotne jest, aby formy mozliwego uczestnictwa w wyborach byty akceptowane przez

80 Dane PKW, htlps://seimsenal2023.0kw.uov.pl/seimsenal2023/0l/seimiwvnik/ol,
81 Art. 53h Kodeksu wyborczego i art. 53k projektu.
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ogdt spoteczenstwa. Niestety, konsultacji spotecznych przeprowadzonych po
wplynieciu projektu do Sejmu nie mozna uznaé za miarodajne. Projekt cieszyt sie
matym zainteresowaniem, zarejestrowano 52 ankiety. Rozkiad zwolennikéw
i przeciwnikéw zaproponowanych zmian byt poréwnywalny, przy czym przeciwnicy
czesciej wskazywali powody, dla ktérych nie akceptujg powszechnego
dopuszczenia mozliwosci glosowania korespondencyjnego.

VIl. Skutki gospodarcze projektowanej ustawy

Whnioskodawcy wskazuja, Zze projektowana ustawa nie dotyczy praw
i obowigzkow  przedsiebiorcow o charakterze  majatkowym.  Zdaniem
Whioskodawcéw przedmiotowy projekt regulaciji nie bedzie miat wptywu na zasady
podejmowania, wykonywania lub zakonczenia dziatalnosci gospodarczej w mys|
ustawy z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo przedsiebiorcow 82, Uwzgledniajgc
problematyke regulowang w projektowanej ustawie, a mianowicie szczegotowe
zagadnienie prawa wyborczego, nalezy stwierdziC, ze projektowana ustawy nie
tworzy instrumentéw pozwalajgcych na przedstawienie konkretnych liczbowych
szacunkoéw dotyczgcych jej skutkow gospodarczych. Ponadto, brak jest danych
uzasadniajgcych prognozowanie skutkéw gospodarczych projektowanej ustawy w
ujeciu niepienieznym.

W komentarzach zgloszonych w ramach konsultacji spotecznych
projektowanej ustawy zagadnienie jej skutkdw gospodarczych nie zostato
poruszone.

VIII. Skutki projektowanej ustawy dla sektora finansow publicznych

W opinii Wnioskodawcow wprowadzenie powszechnej mozliwosci gtosowania
korespondencyjnego spowoduje stosunkowo nieznaczne zwiekszenie kosztéw
organizacji wyboréw. Wydatki z tego tytutu Wnioskodawcy szacujg na okoto 4-5 min
zl, ktore zostang pokryte z rezerw celowych budzZetu panstwa. Szacujgc skutki
finansowe projektu Wnioskodawcy uwzglednili koszty zwigzane z wydrukiem kart do
gtosowania, kopert i instrukcji gtosowania, ustalajgc usredniony koszt jednej karty do
gtosowania w trybie korespondencyjnym w przyblizonej wysokosci 20 zt na jednego
wyborce oraz przyjeli liczbe oséb zainteresowanych udzialem w wyborach w trybie
korespondencyjnym na okolo 200 — 250 tys. wyborcow.

Nalezy stwierdzi¢, podzielajac opini¢ Wnioskodawcow, ze wprowadzenie
powszechnej mozliwosci glosowania korespondencyjnego wplynie na budzet
panstwa oraz budzety jednostek samorzgdu terytorialnego. Zgodnie bowiem
z przepisami Kodeksu wyborczego statym najwyzszym organem wyborczym
wiasciwym w sprawach przeprowadzania wyboréw jest Panstwowa Komisja
Wyborcza, natomiast zapewnienie warunkéw organizacyjno-administracyjnych,
finansowych itechnicznych, zwigzanych =z organizacjg iprzeprowadzaniem
wyboréw w zakresie okreslonym w kodeksie oraz innych ustawach nalezy do zadan
Krajowego Biura Wyborczego, ktére wspétdziata w tym zakresie z wilasciwymi
organami administracji rzadowej oraz jednostkami samorzadu terytorialnego.

52 Dz. U. z 2024 r. poz. 236, 1222, 1871, z 2025 r. poz. 222, 621, 622.
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Jednostki te na wykonywanie zadan zwiazanych z organizacjg i przeprowadzaniem
wyboréw otrzymujg dotacje, ktére sa przekazywane przez Szefa Krajowego Biura
Wyborczego (dalej: Szef KBW) lub dziatajgcych z jego upowaznienia dyrektoréw
jednostek organizacyjnych Biura.

W $wietle powyzszych uwag nalezy stwierdzi¢, ze zadania zwigzane
z przygotowaniem i przeprowadzeniem wyboréw nalezg do zadan publicznych
finansowanych ze $rodkéw budzetu panstwa. Srodkami finansowymi
przeznaczonymi na wydatki zwigzane z organizacjg i przeprowadzaniem wyborow
dysponuje Szef KBW. Srodki te, umieszczone w odpowiedniej kwocie w rezerwie
celowej budzetu panstwa, uruchamiane sg w miarg potrzeby na jego wniosek.

Nalezy zauwazy¢, ze corocznie w budzecie panstwa w czgsci dotyczgcej
rezerw celowych w pozycji ,Srodki na finansowanie ustawowo okreslonych zadan
dotyczgcych wyboréw i referendéw” zapewniane sg $rodki na zadania wyborcze
przypadajgce do realizacji w danym roku budzetowym. W ustawie budzetowej na
rok 2025, w ramach wydatkow czesci 83 — Rezerwy celowe, poz. 17 — Srodki na
finansowanie ustawowo okreslonych zadan dotyczacych wyboréw i referendow®?
zaplanowano tgczng kwote 999,5 min zt, z tego: 11,1 min zt na wybory do Sejmu i do
Senatu, w tym wydatki na wybory uzupetniajgce do Senatu RP; 14,8 min zt na
wybory do rad gmin, rad powiatow i sejmikéw wojewodztw oraz wybory wéjtdw,
burmistrzéw i prezydentéw miast — wybory ponowne, przedterminowe, do nowych
rad, uzupetniajgce w toku kadencji oraz referenda lokalne; 601,7 min zt na wybory
Prezydenta RP oraz 372,0 min zt na referendum ogdinokrajowe®. Na tym tle
oszacowany przez Whnioskodawcéw koszt powszechnej mozliwosci gtosowania
korespondencyjnego stanowi¢ moze od 0,4% do 0,5% ogoéinej kwoty srodkéw na
finansowanie ustawowo okreslonych zadan dotyczacych wyboréw i referendéw oraz
od 0,7% do 0,8% kwoty przewidywanej na wybory Prezydenta RP. Nawet jesli
zostatby uwzgledniony fakt koniecznosci zabezpieczenia wydatkéw na ponowne
glosowanie w wyborach na Prezydenta RP to nadal wprowadzenie powszechne;j
mozliwosci glosowania korespondencyjnego przy przyjetym przez Wnioskodawcow
zatozeniu liczby wyborcow zainteresowanych udziatem w wyborach w trybie
korespondencyjnym nie powinno przyczyni¢ sie do znacznego zwigkszenia kosztow
organizacji wyboréw.

Wzrost zainteresowania udziatem w wyborach w trybie korespondencyjnym
bedzie zwiekszal koszty na przygotowanie i przeprowadzenie wyboréw. Niemniej
jednak trudno jest ustali¢ doktadng skale mozliwego wzrostu. Przyktadowo bowiem
w powtérnym glosowaniu na kandydatéw na Prezydenta RP w dniu 12 lipca 2020 .
liczba wyborcéw, ktérym wystano pakiety wyborcze wyniosta 704 1115, z kolei w
powtérnym glosowaniu na kandydatéw na Prezydenta RP w dniu 1 czerwca 2025 .
liczba wyborcéw, ktérym wystano pakiety wyborcze wyniosta 12 12298,

63 Zob. Ustawa budzetowa na rok 2025 z dnia 9 stycznia 2025 r. (Dz. U. z 2025 r. poz. 65).

64 Zob. Cze$é 11. Objasnienia do projektu budzetu na 2025 r., Krajowe Biuro Wyborcze, wrzesien
2024 1, s. 24,

65 Zob. Protokét o wynikach glosowania w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej Poiskigj
przeprowadzonego w dniu 12 lipca 2020 r.

https://prezydent20200628.0kw.qgov.pl/prez. dent20200628/statics/prez, dent 20200628 _akiualnosci/u
toaded files/1594688022 1 rotokol-1 kw-20200713-1913.pdf

8 Zob. Protokét o wynikach gtosowania w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej Poiskiej

przeprowadzonego w dniu 1 czerwca 2025 r.
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W trakcie przeprowadzonych konsultacji spotecznych projektu jej uczestnik
wskazat, ze ocena skutkéw finansowych zawarta w projekcie ustawy jest zbyt
ogdlna, oparta na nierealistycznych zatozeniach i nie uwzglednia petnego spektrum
kosztow, jakie moga wynikngé z powszechnego gtosowania korespondencyjnego®’.

IX. Inne skutki projektowanej ustawy

Nie zidentyfikowano innych skutkéw wejscia w zycie projektowanej ustawy.

X. Zmiana obciagzen administracyjnych

Do szeroko rozumianych obcigzen administracyjnych wynikajgcych
z projektowanych regulacji mozna zaliczy¢ m.in. obowigzki wojtéw gmin i konsuléw
zwigzane z przyjmowaniem zgloszeh o zamiarze gtosowania korespondencyjnego
w kraju lub za granicg (zob. np. projektowane art. 53b § 1 oraz art. 53¢ § 1), a takze
obowigzki konsuldéw i wéjtéw gmin zwigzane z dorgczaniem pakietow wyborczych
wyborcom (zob. np. projektowane art. 53h § 3 oraz art. 53i § 1-2). Projekt nakfada
tez obowigzki na obwodowe komisje wyborcze, urzednikow wyborczych i konsuléw
w zakresie przygotowania pakietu wyborczego (zob. np. projektowane art. 53j § 2-8
k.w.), a takze na obwodowe komisje wyborcze i konsuldw w zakresie odbioru kopert
zwrotnych (zob. projektowany art. 53k). Wejscie w zycie projektowanej ustawy
bedzie wigzalo sie takze z natozeniem obowigzkéw na operatora wyznaczonego
w rozumieniu ustawy z dnia 23 listopada 2012 r. - Prawo pocztowe, polegajgcych
na doreczaniu i przyjmowaniu przesylek pakietdéw wyborczych oraz przesytek kopert
zwrotnych (projektowany art. 53h § 3 i 53k § 2 pkt 1).

W przypadku wejscia w zycie projektowanej ustawy, zmiana obcigzen
regulacyjnych bedzie miata charakter zaréwno rodzajowy, jak i ilosciowy.

Zmiana o charakterze rodzajowym wynika z faktu, ze wdjtowie i konsulowie
zostang obarczeni nowymi obowigzkami zwigzanymi z organizacjg gtosowania
korespondencyjnego, ktérych  dotychczas  nie  wykonywali.  Zgodnie
Z obowigzujgcymi przepisami Kodeksu wyborczego, glosowanie korespondencyjne
nie jest obecnie mozliwe za granicg, natomiast czynnosci zwigzane z jego
organizacjg na terenie kraju spoczywajg przede wszystkim na komisarzach
wyborczych oraz urzednikach wyborczych. W $Swietle projektowanych przepiséw,
dotychczasowe obowigzki tych podmiotéw ulegng ograniczeniu, a czg$¢ zadan
zostanie przeniesiona na inne organy — w szczegoélnosci na wykonawcze organy
jednostek samorzadu terytorialnego oraz na konsulaty. W uzasadnieniu projektu
brakuje jednak wyjasnienia, dlaczego zmieniono strukture odpowiedziainosci za
przeprowadzenie gtosowania korespondencyjnego. Uzasadnienie takie wydaje sie
konieczne, zwlaszcza w kontekscie juz znaczgcego zakresu obowigzkéw
spoczywajgcych na organach wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego.
Warto przy tym zauwazy¢, ze projektowane rozwigzania zobowigzujgce wojtow
i konsuléw do udziatu w organizacji glosowania korespondencyjnego nie sg nowe.

hitps:/fwebory covapliprezydent2025/statics/PKW AKTUALNGSCl/uploaded files/1748859361 rolok
ol-skw-ii-tura.;.df.
57 ID ankiety: 33979.
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W poprzednio obowigzujgcych przepisach Kodeksu wyborczego (stan prawny
przyjety w 2011 r. oraz 2014 r.), ktére dopuszczaty glosowanie korespondencyjne
zaréwno w kraju, jak i za granica, obowigzki te spoczywaty odpowiednio na wdéjtach
i urzedach gmin oraz na konsulach.

Jesli chodzi o ilo$ciowy charakter obcigzen, nalezy podkresli¢, Zze projektowane
zmiany co do zasady nie wprowadzajg nowych kategorii zadan, lecz — na skutek
rozszerzenia dostepnosci glosowania korespondencyjnego — prowadzg do istotnego
zwiekszenia liczby czynnosci wymaganych w zwigzku z obstugg tej formy
gtosowania.

Wzroénie obcigzenie urzedéw gmin i urzedéw konsularnych w zwigzku
z procedura obstugi procesu glosowania korespondencyjnego.

Projektowana regulacja nie wprowadza nowych obcigzen administracyjnych.

Projekt moze wywota¢ dodatkowe obcigzenia administracyjne w jednostkach
samorzadu terytorialnego wykonujgcych zadania zwigzane organizacjg
i przeprowadzeniem wyboréw z zwigzku ze wzrostem liczby wyborcéw, do ktérych
trzeba bedzie wysyla¢ pakiety wyborcze. Ewentualny wzrost obcigzen powinien
zostaé uwzgledniony w planie wydatkéw budZetu panstwa na finansowanie
ustawowo okreslonych zadan dotyczgcych wyboréw i referenddw, ujetych w czesci
dotyczacej rezerw celowych w ramach $rodkéw na dotacje zlecone dia jednostek
samorzadu terytorialnego na przygotowanie i przeprowadzenie wyborow.

1. Skutki prawne: 1. Skutkiem prawnym wej$cia w zycie projektowanych rozwigzan
bedzie rozszerzenie mozliwosci glosowania korespondencyjnego dla wszystkich
wyborcow, zaréwno w kraju, jak i za granicg, z wylgczeniem wyboréw do organow
stanowigcych jednostki samorzadu terytorialnego oraz wyboréw wojta. Znaczenie
prawne tych rozwigzan nie budzi wiekszych watpliwosci.

Biorgc pod uwage, Ze tre$¢ projektu jest zasadniczo tozsama z nowelizacjg
Kodeksu wyborczego uchwalong w 2024 r., mozna przyja€, ze ksztalt prawny
proponowanych przepiséw zostat juz wypracowany i szczegétowo przeanalizowany
w toku wczesniejszego procesu legislacyjnego. Nowelizacja ta nie weszta jednak
w zycie — Prezydent wstrzymat sie z jej podpisaniem i skierowat ustawe w trybie
kontroli prewencyjnej do TK, z wnioskiem o zbadanie je] zgodnosci z Konstytucja.
Do chwili obecnej Trybunat nie wydal w tej sprawie orzeczenia.

Ewentualne stwierdzenie zgodno$ci nowelizacji z Konstytucjg bedzie
obligowa¢ Prezydenta do jej podpisania. W sytuacji, gdyby projektowana ustawa
zostata uchwalona przed ogloszeniem wyroku TK, w ktérym stwierdzono by
zgodnos$¢ z Konstytucjg nowelizacji Kodeksu Wyborczego z 2024 r, w systemie
prawnym rownolegle obowigzywatyby tozsame regulacje dotyczace glosowania
korespondencyjnego. Taki stan rzeczy mogitby doprowadzi¢ do wystgpienia
watpliwosci prawnych w zakresie stosowania przepisow wyborczych. Rozwigzanie
tej sytuacji wymagatoby zastosowania regut kolizyjnych lub przeprowadzenia
kolejnej nowelizacji Kodeksu wyborczego.

2. Proponowane regulacje nie nasuwajg watpliwosci co do zgodnosci z EKPC.
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2. Skutki spoteczne: Projekt niesie pozytywne skutki spoteczne w zakresie
mozliwosci wyboru formy uczestnictwa obywateli w wyborach. Istotne jest jednak,
aby proponowane formy i procedury wyborcze byly akceptowane spotecznie i nie
stanowily przestanki do negowania wynikéw wyborow.

Zaangazowanie wiadz samorzgdowych w proces wyborow
korespondencyjnych nie wydaje sie czynnikiem sprzyjajacym pozytywnemu
odbiorowi spotecznemu proponowanych zmian w Kodeksie wyborczym.

3. Skutki gospodarcze: Projektowana ustawa nie wywoluje bezposrednich
i posrednich skutkdéw gospodarczych.

4. Skutki finansowe: Koszty projektu powinny zostaé sfinansowane w ramach
srodkéw planowanych w budZecie panstwa w czeéci dotyczgcej rezerw celowych
w pozycji ,Srodki na finansowanie ustawowo okreslonych zadan dotyczacych
wyboréw i referendéw”. Koszty wynikajgce z wprowadzenia powszechnej mozliwosci
gtosowania korespondencyjnego beda przede wszystkim uzaleznione od faktycznej
liczby wyborcéw zainteresowanych glosowaniem w tym trybie. Jesli zainteresowanie
to bedzie oscylowac na poziomie zaktadanym przez Wnioskodawcow 200 — 250 tys.
wyborcow, to projekt faktycznie spowoduje stosunkowo nieznaczne zwiekszenie
kosztéw organizaciji wyboréw.

5. Rozwigzania _zagraniczne: W Europie podejscie do gtosowania
korespondencyjnego jest zréznicowane — niektére paristwa, jak Dania, nie
przewidujg takiej formy gtosowania, podczas gdy inne oferujg jg w ograniczonym lub
szerokim zakresie. Najczesciej przystuguje ona obywatelom przebywajgcym za
granicg (np. Estonia, Francja, Hiszpania), cho¢ w niektorych panstwach (np. Austria,
Irlandia, Stowenia) moga z niej korzystal réwniez wyborcy w kraju, ale tylko
w okre$lonych przypadkach, np. ze wzgledéw zdrowotnych lub pobytu poza
miejscem zamieszkania. Nieliczne panstwa — m.in. Luksemburg, Niemcy i Wielka
Brytania — umozliwiajg gtosowanie korespondencyjne wszystkim obywatelom, bez
koniecznosci uzasadnienia.

Autorzy:

Wojciech Miller, ekspert ds. legislaciji (pkt I-11l)

Daniela Kupis, specjalista w Wydziale Oceny Skutkéw Regulacji (pkt IV, X1.5)
Wioleta Wasil-Rusecka, ekspert ds. legislacji (pkt V.1, X, X1.1.1)

prof. Krzysztof Wojtyczek, ekspert ds. legislacji (pkt V.2, X1.1.2)

Grzegorz Ciura, specjalista ds. spotecznych (pkt VI, X, XI.2)

dr hab. Piotr Tereszkiewicz, specjalista ds. systemu gospodarczego (pkt VI, X, XI.3)
Monika Korolewska, specjalista ds. finanséw publicznych (pkt VIII, X, X1.4)

Akceptowat:
Wicedyrektor Biura Ekspertyz
i Oceny Skutkow Regulaciji

Ziemowit Cieslik
/podpisano elektronicznie/
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