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Opinia w sprawie oceny skutkow regulacji senackiego projektu ustawy
0 Zmianie ustawy — Kodeks wyborczy oraz ustawy o referendum lokalnym
{druk sejmowy nr 2670)

Na podstawie art. 34 ust. 9b uchwaly Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 19582 r.
— Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (Monitor Polski z 2026 r. poz. 573)
sporzadza sie nastepujgca opinie:

I. Problem, ktéry zamierza rozwigza¢ Whnioskodawca

Z uzasadnienia projektu i deklarowanych skutkow regulacji (DSR) wynika, ze
Whioskodawca wskazat na oslabienie zaufania obywateli do parnstwa iprawa
wyborczego w zwigzku z nieprawidtowosciami, ktdre mialy wystapi¢ w toku wyborow
Prezydenta RP w 2025 r., w szczegdlnosci przy wydawaniu Kart do glosowania oraz
przeliczaniu gtosow. Wskazano réwniez na znaczng liczbe protestéw wyborczych
oraz zawiadomien 0 podejrzeniu popelnienia przestepstwa skladanych w zwigzku
z tymi wyborami.

Whnioskodawca zwrGcit uwage na niewystarczajacy poziom profesjonalizacji
czesci organow wyborczych | trudnosci organizacyjne wystepujace przy
przeprowadzaniu wyboréw. Dotyczy to zwlaszcza funkcjonowania komisji
wyborczych, organizacji glosowania w obwodach, w tym w obwodach
zagranicznych, oraz zasad zglaszania kandydatow de obwodowych komisji
wyborczych przez komitety, kidre nie uczesiniczg reainie w danym procesie
wyborczym.

Wskazano ponadio na niesprawnosc niektorych obowigzujacych rozwigzarn
organizacyjnych, w tym nadmierne obcigzenie komisji w duzych obwodach
glosowania, dodatkowe obowigzki komisji zwiazane z dietami mezow zaufania i brak
skutecznego mechanizmu aktualizacji liczby mandatéw poselskich przypadajacych
na okregi wyborcze mimo zmian demograficznych. W ocenie Whnioskodawcy
okolicznosci te wplywajg negatywnie na sprawnosc procesu wyborczego oraz
spoteczne poczucie bezpieczeristwa i zaufania do prawidlowosci wyborow.
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ll. Rozwigzanie rekomendowane przez Wnioskodawce

Projekt przewiduje nowelizacje ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks
wyborczy! oraz ustawy z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym? (art. 1
larl. 2). Projekt obejmuje zmiany organizacyjne i proceduralne dotyczace
przeprowadzania wyboréw oraz funkcjonowania organéw wyborczych.

Projekt przewiduje m.in. zmiane zasad tworzenia stalych cbwoddw glosowania
przez okreSlenie, 7e staly obwdd glosowania obejmuje od 200 do 3000
mieszkancow, z mozliwoscia odstgpstwa w przypadkach uzasadnionych
miejscowymi warunkami, przy zachowaniu maksymalnej liczby 4000 mieszkarncow.
Projekt zaklada réwniez zmiane przepisow dofyczacych glosowania za granica,
w tym przyznanie konsulowi dostepu do danych zawartych w rejestrze PESEL,
rejestrze dokumentéw paszportowych oraz rejestize dowoddw osobistych w celu
weryfikacji danych wyborcy, a takze uznanie waznego polskiego dowodu osobistego
za dokument rownorzedny z waznym polskim paszporiem. W odniesieniu do
wydawania kart do glosowania za granica projekt przewiduje, ze wyborca otrzyma
karte po okazaniu waznego polskiego paszportu lub waznego polskiego dowodu
osobistego, natomiast obywatel Unii Europejskiej niebedacy obywatelem polskim —
po okazaniu innego waznego dokumentu stwierdzajacego tozsamosc?,

Projekt zaklada uchylenie art. 103aa Kodeksu wyborczego, okre$iajacego
uprawnienie mezéw zaufania do diety, zmiane trybu powolywania komisarzy
wyborczych, ograniczenie kregu os6b mogacych penic te funkcje do sedziéw oraz
dopuszczenie do jej pelnienia takze sedzibw w stanie spoczynku, kiorzy nie
ukoriczyli 70 lat*. Projeki przewiduje réwniez zmiane zasad powolywania
okregowych i rejonowych komisji wyborczych. Czlonkowie tych komisji mieliby by¢
powolywani sposréd os6b wykonujgcych zawod adwokata, radcy prawnego albo
notariusza, a przewodniczacym komisji pozostawatby z urzedu komisarz wyborczy®.

Projekt modyfikuje zasady powolywania obwodowych komisji wyborczych,
w tym ich sklad, zglaszanie kandydatow oraz uzupetnianie i losowanie czionkéw
komisji. Zmienia takze sklad obwodowych komisji wyborczych za granica oraz
przepisy dotyczace urzednikow wyborczychS.

Zaproponowano zmiany dotyczace okregéw wyborczych do Sejmu: projekt
przewiduje, ze zalacznik do Kodeksu wyborczego bedzie okreslat granice okregow,
ich numery i siedziby komisji, natomiast liczbe postéw wybieranych w okregach
bedzie corocznie oglasza¢ Parstwowa Komisja Wyborcza (PKW), a w razie jej
bezczynnosci — okresla¢ Naczelny Sad Administracyjny’.

Projekt przewiduje zmiang przepiséw dotyczgcych terminu uzyskania wynikow
glosowania z obwodéw. W przypadku nieuzyskania przez wiasciwa okregowa

1Dz U.z 2025 1. poz. 365, ze zm.
Z2Dz. U.z 2025 1. poz. 472.
SArt. 1 pkt 1-3 projektu — zmiana art. 12, art. 35i art. 52 Kodeksu wyborczego.
*Art. 1 pkt 45 projekiu — odpowiednio uchylenie art. 103aa i zmiana art. 103c Kodeksu wyborczego.
5 Art. 1 pkt 6-9 projektu — zmiana art. 166, art. 170, art. 171 i art. 174 Kodeksu wyborczego.
SArt. 1 pkt 10-15 projektu — odpowiednio zmiana art. 182, art. 183, art. 191b, art. 191d i art. 195 oraz
uchylenie art. 191ca Kodeksu wyborczego.
TArt. 1 pkt 16, 17 i 22 projekiu — odpowiednic zmiana art. 202 i art. 203 Kodeksu wyborczego oraz
zatacznika nr 1 do Kedeksu wyborczego.
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komisje wyborczg wynikéw glosowania w ciagu 48 godzin od zakoriczenia
glosowania, glosowanie w tych obwodach ma by uznawane za niebyle.
W uzasadnionych przypadkach PKW bedzie mogla przediuzyé ten termin do 72
godzin. Rozwigzanie to ma znalez¢ zastosowanie w wyborach do Sejmu i Senatuy,
wyborach Prezydenta RP oraz wyborach do Parlamentu Europejskiego3.

Zmiana ustawy o referendum lokalnym ma charakter dostosowujacy i polega
na usunieciu odestania do uchylanego art. 103aa Kodeksu wyborczego (art. 2
projekiu).

Projekt zawiera przepisy przejSciowe dotyczgce stosowania nowych regulacji
do wyborow zarzadzonych po uplywie szesciu miesigcy od dnia wejScia ustawy
w zycie, dostosowania wlasciwosci terytoriainej komisarzy wyborczych, wygasniecia
kadencii dotychczasowych komisarzy, stosowania nowych przepisow o urzednikach
wyborczych oraz pierwszego obwieszczenia PKW w sprawie liczby posiow
wybieranych w okregach {ari. 3 projektu).

Projektowana ustawa ma wejS¢ w 2ycie po uplywie 14 dni od dnia ogloszenia
(art. 4 projektu).

lll. Inne rozwigzania rozwazane przez Wnioskodawce

Z uzasadnienia projekiu i DSR nie wynika, aby Whioskodawca przedstawit
odrebne warianty altematywne wobec projekiowanej regulacji. Wskazano jedynie,
ze w foku konsultacji zglaszano uwagi | propozycje dotyczace niektorych rozwiazar
szczegotowych, w szczegolnosci dotyczgcych sekretarzy obwodowych komisii
wyborczych, urzednikéw wyborczych, okreslania liczby postéw wybieranych
w okregach oraz terminu uzyskania wynikéw glosowania z obwodu.

IV. Rozwigzania przyjmowane w innych panstwach, w szczegdlnosci

panstwach czionkowskich OECD/UE

Projektowana ustawa dotyczy kilku zagadnieri zwigzanych z organizacja
procesu wyborczego, w tym statusu i skladu organdéw wyborczych, zasad
powolywania obwodowych komisji wyborczych, udzialu oséb o okreslonych
kwalifikacjach w administracji wyborczej, sprawnosci pracy komisji oraz spotecznej
kontroli przebiegu glosowania i liczenia gloséw. Obejmuje réwniez mechanizm
dostosowywania liczby mandatow poselskich przypadajacych na poszczegdine
okregi wyborcze do zmian demograficznych. W panstwach europejskich wysigpuje
znaczna roznorodnos¢ model ksztaliowania skiadu i statusu komisji wyborczych
szczebla podstawowego. Roznice dotyczg przede wszystkim tego, czy czlonkowie
komisji sg wybierani spoSréd wyborcow, wskazywani przez partie polityczne,
powolywani przez administracje lokalng, losowani, czy teZ dziataja w ramach modelu
urzedniczego. Zréznicowane sg takze mechanizmy dostosowywania reprezentacii
parlamentamnej do zmian liczby ludnoéci lub liczby wyborcow. Ponizej opisano trzy

Art. 1 pkt 18-21 projektu — zmiana art. 230, art. 272, art. 314 i art. 353 Kodeksu wyborczego.
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panstwa charakteryzujgce sie zréznicowanymi rozwigzaniami w fym zakresie:
Niemcy, Hiszpanie | Wielkg Brytanig.

W Niemczech obwodowe komisje wyborcze (Wahlvorstand) dziatajace
w lokalach wyborczych sq powolywane na podstawie ustawy o federalnym prawie
wyborczym ? i federalnej ordynacji wyborczej 1 . Komisje skladaja sie
z przewodniczgcego (Wahivorsteher), zastepcy przewodniczgacego 1 od trzech do
siedmiu czionkow (Beisitzer), bedacych uprawnionymi wyborcami. Przewodniczacy
I ich zasitgpcy sg przed kazdymi wyborami wyznaczani przez rzad kraju
zwigzkowego (landu) lub wyznaczony przez niego organ. Czlonkowie komisji sg
powolywani przez organ gminy, w miare mozliwosci sposréd uprawnionych do
glosowania mieszkaricow dane] gminy i danego obwodu glosowania. Przy
powolywaniu czlonkéw komisji nalezy uwzglednic¢ partie reprezentowane w danym
okregu. Nikt nie moze byC czlonkiem wigce] niz jednego organu wyborczego. Do
komisji nie mozna powolat kandydatow w wyborach ani oséb pelnigcych funkcje
pelnomocnikow wyborczych lub zastepoow pelnomocnikéow. W celu powolania
komisji wyborczej wiadze gminne sg uprawnione do gromadzenia i przetwarzania
danych osobowych osdéb uprawnionych do glosowania. Ponadio wladze gminne
mogag zwrocic sie do organow federalnych, instytucji prawa publicznego, krajow
Zwiazkowych, gmin i innych podmiotéw o wskazanie sposrod swoich pracownikow
050b, ktére mieszKkaja na terenie wnioskujgcej gminy.

Funkcja czlonka komisji w Niemczech ma charakter spoteczny. Kazda osoba
uprawniona do glosowania jest zobowigzana do przyjecia tej funkcji, a odmowa jest
mozliwa wylacznie z waznych przyczyn. Wiadze gminne majg obowigzek
poinformowac czlonkGw komisji wyborczej przed wyborami o ich zadaniach w taki
sposob, aby zapewniC prawidlowy przebieg wybordw, oraz majg obowigzek
ustalenia i polwierdzenia wynikow wyboréw. Przewodniczgcy wyznacza sposrod
czionkow komisji sekretarza 1 jego zastepce. Decyzje komisji wyborczych sa
poedejmowane na posiedzeniu jawnym, zwykla wiekszoscig glosow. Podczas
glosowania muszg byC zawsze obecni przewodniczacy komisji wyborczej i sekretarz
lub ich zastepcy oraz co najmnie] jeden czionek komisji. Podczas ustalania
| oglaszania wynikow wybordw powinni by¢ obecni wszyscy czlonkowie komisji, przy
czym dla zachowania zdolnosci do podejmowania decyzji wymagany jest udziat
przewodniczacego, sekretarza lub ich zastepcow oraz co najmnisj trzech czionkow
komisji. Ustawa zobowigzuje czionkéw komisji do wykonywania obowigzkow
bezstronnie iz zachowaniem tajemnicy w sprawach, o ktérych dowiedzieli sie
w trakcie pelnienia funkcji. Nie mogg oni w czasie pelnienia obowigzkow w widoczny
sposob nosi€ symboli wskazujacych na przekonania polityczne. Zgodnie
zinformacjami Federalnej Komisji Wyborczej (Bundeswahlleiferin) organy
wyborcze, w tym komisje obwodowe, s trakiowane jako instytucje samoorganizacii
spoftecznej niezwigzane zadnymi wytycznymi. W kluczowych fazach procedury

® Bundeswahlgesetz in der Fassung der Bekanntmachung vom 23. Juli 1994, BGBL | S. 1288, 1594 ze
zm_, tekst w j. nlemieckim: https://www gesetze-im-internet.de/bwahlg/B.JINR 003830956 himl [wszystkie

zrodta internetowe cytowane w niniejszej opinii zostaly sprawdzone 6 VII 2026 r].
0 Bundeswahlordnung in der Fassung der Bekannimachung vom 19. April 2002, BGBI. | S. 1376 ze

zm., tekst w j. niemieckim: https:ffwww geselze-im-intemet de/bwo_1985/BJNRDO17690985 himi.
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wyborczej maja samodzielnie kierowac przebiegiem glosowania i jego kontrolg, a
ich decyzje podlegajg kontroli w trybie postepowania w sprawie waznosci wyborow.

Wybory do Bundestagu odbywajg sie w jednomandatowych okregach
wyborczych. Mechanizm aktualizacji dotyczy wiec przede wszystkim podzialu na
okregi wyborcze 1 ich granic, a nie liczby mandatéw przypadajacych na okreg
wielomandatowy i jest dokonywany na podstawie liczby ludnosci niemieckiej
w poszczegoinych krajach zwiazkowych, ustalonej wedlug oficjalnych danych
statystycznych, z zastosowaniem tzw. metody Sainte-Lagué/Schepersal®. Zgodnie
z § 3 ustawy o federalnym prawie wyborczym Komisja ds. Okregdéw wyborczych
(Wahikreiskomrmission) stale monitoruje zmiany demograficzne i przedstawia
Bundestagowi raport o fym, czy zmiany liczby ludnosci wymagaija korekty podziatu
na okregi. Ustawa okresla progi odchylen: liczba ludnosci okregu nie powinna
odbiegac od Sredniej o wigcej niz 10%, a przy odchyleniu powyzej 15% konieczna
jest zmiana granic okrggu. Przy wyznaczaniu okregdw nalezy jednoczesnie
zachowac granice krajow zwigzkowych, dazyt do spdjnosci terytorialnej okregu
I w miare mozliwosci respektowac granice jednostek samorzadowych. Komisja
przedstawia raport w ciagu 15 miesigcy od rozpoczecia kadencji Bundestagu, a jego
wyniki moga stanowi¢ podstawe ustawowej korekly podzialu na okregi.

W Hiszpanii w lokalach wyborczych dziatajg komisje wyborcze (mesas
eleclorales), tworzone wylacznie na dziert glosowania, skladajgce sie
Z przewodniczgcego (presidente) i dwoch czlonkdw (vocales). Funkgcji tych nie moga
wykonywat osoby kandydujgce w wyborach. Za powofanie komisji wyborczej
odpowiadajg rady miejskie pod nadzorem komisji okregowych (Juntas de Zona).
Organizacja komisji wyborczych zostala uregulowana w ustawie organicznej
o ogdlnym systemie wyborczym12. Przewodniczacy i czionkowie komisji, a takze ich
zastepcy, wybierani sa w drodze losowania publicznego sposrod wszystkich oséb
wpisanych na liste wyborcow danego obwodu wyborczego, kidre poirafia czytac
I pisac i nie ukoriczyly 70 lat. Osoby, kidre ukoriczyly 65 lat, moga w ciagu siedmiu
dni zrezygnowac z pelnienia funkcji. Dla pozostalych pelnienie funkcji jest co do
zasady obowigzkowe. Przewodniczacy musi posiadac wyksztalcenie Srednie lub
zawodowe drugiego stopnia. Losowanie odbywa sie miedzy 25. a 29. dniem po
ogloszeniu wyborow, a o powolaniu na stanowisko w komisji wyborczej nalezy
poinformowac je] czlonkéw w ciggu trzech dni. Wybrani czlonkowie majg wowczas
tydzien na ewentuaine przedstawienie uzasadnionej i udokumentowanej przyczyny,
ktora uniemozliwia im przyjecie stanowiska . Osoby pracujace i urzednicy
parnstwowi wybrani na stanowisko w komisji wyborczej maja prawo do platnego
urlopu na dzien wybordw, o ile przypada on w dniu roboczym. Maja ponadto prawo

7 Informacje na stronie Federalnej Komisji Wyborczej:
hitps:/ efin defen/service/glossariw/wahlkreise html.
e Ley Orgénica 5/1985 del Régimen Electoral General, BOE nim. 147, de 20/06/1985 ze zm., tekst
w j. hiszpariskim: hitps//iwww boe es/buscarfact php?id=BOE-A-1985-11672.
3 Przeszkody zostaly okreslone w instrukcji Centralnej Komisji Wyborezej: Istruccidn 6/2011, de 28 de
abri, de fa Junta Electoral Cenlral, de interpretacion del articuio 27.3 de fa Ley Orgénica de! Régimen
Electoral General, sobre impedimentos y excusas justificadas para los cargos de Presidente y Vocal de
las Mesas Electorales, BOE ndm 103, de 30 de abrl de 2011 ze zm., tekst w j. hiszpanskim:
https:/iwww juntaelectoralcentral es/cslfjec/doctrinalinstrucciones ?packedargs=esinstruccion=true&ida
cuerdoinstruccion=28832&template=Doctrina%252FJEC Detalle.
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do skroconego o pigc godzin dnia pracy w dniu nastepujacym po dniu wyboréw.
Czionkom komisji wyborczych przysluguje dieta. Razem z powiadomieniem
onominacji czlonkowie komisji wyborczej otrzymujg instrukcje dotyczaca
sprawowania funkgji. Liczenie gloséw po zakonczonych wyborach jest jawne, co
oznacza, 7e kazda osoba, niezaleznie od tego, czy jest wyborca, ma prawo byc
obecna podczas fej czynnosci, o ile pozwala na to lokal, w ktérym znajduje sie
komisja wyborcza. Nie ma w tym zakresie innych ograniczen poza tymi, kiore moze
wprowadziC przewodniczgcy lub przewodniczaca komisji w celu zachowania
porzadku publicznego™.

W Hiszpanii liczba mandatéw w Kongresie Deputowanych jest rozdzielana
migdzy prowincje wedlug zasad okreslonych w ustawie organicznej o ogd6inym
systemie wyborczym. Kazda prowincja otrzymuje minimalng liczbe mandatow,
a pozostate mandaty sa rozdzielane proporcjonalnie do liczby ludnosci, wediug
procedury okresionej ustawowo (art. 162). Liczba deputowanych w Kongresie
wynosi 350, przy czym kazda prowincja otrzymuje na poczatku co najmniej dwa
mandaty, a Ceuta i Melilla po jednym mandacie. Pozostale 248 mandatéw dzieli sie
migdzy prowincje proporcjonalnie do liczby ludnosci: najpierw oblicza sie kwote
podzialu, nastepnie przyznaje mandaty wedlug czesci calkowitej ilorazu ludnosci
prowincji i te] kwoty, a pozostale mandaty przypadajg prowincjom ¢ najwiekszych
czgsciach dziesigtnych. Liczba deputowanych wybieranych w kazdej prowincji musi
by¢ wskazana w dekrecie zarzadzajgcym wybory. Aktualizacja liczby mandatéw ma
zatem charakter technicznego zastosowania procedury przy zarzadzaniu kolejnych
wyborow, a nie kazdorazowej zmiany ustawowej.

W Wielkiej Brytanii organami odpowiedzialnymi za bezposrednia organizacje
glosowania na poziomie lokalnym sg lokalne organy wyborcze. Nalezy przy tym
zaznaczyC, ze w lrandii Polnocnej obowiazuje odrebny model organizacji
zarzgdzania wyborami, natomiast ponizszy opis odnosi si¢ przede wszystkim do
rozwigzan wlasciwych dla Wielkiej Brylanii, w szczegolnosci Anglii i Wali,
z uwzglednieniem roli Komisji Wyborcze] w Wielkiej Brytanii. Zgodnie z ustawa
o reprezentacji ludu', rady hrabstw i dystryktéw w Anglii i Walii maja obowigzek
wyznaczenia urzednika rady jako komisarza wyborczego (retuming officer — RQ) dia
wyborow do organow samorzqdowych. Natomiast w przypadku wyborow
parlamentarych i innych rodzajow glosowan szczegdélowe przepisy okreslajg
wiasciwego komisarza wyborczego oraz jego generalny obowiazek podjecia
czynnosci niezbednych dla skutecznego przeprowadzenia wyboréw zgodnie
z przepisami ustawy. Ustawa przewiduje réwniez instytucje urzednika ds. rejestracji
wyborow (electoral registration officer — ERQO), odpowiedzialnego za prowadzenie
rejestru wyborcow. W praktyce funkcje RO 1 ERO s3 zwykle powierzane wysokim
urzednikom wiadz lokainych, ktorzy wykonujg je osobiscie i ponoszg

* Informacja na stronie intemetowej hiszpanskiege Ministerstwa Spraw Wewnetrznych:
hitps_ /finfoelectoral.interior. gob es/es/proceso-electoral/miembros-de-mesafinformacion-generalfel
escrutinio-en-las-mesas-electorales/.

S Represeniation of the People Act 1983, UK Public General Acts1983 c. 2, tekst w j. angielskim:

hitps:/fiwww legislation_gov.uld/ukpga/1983/2/contents ?uim .
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odpowiedzialnoS¢ za przebieg wybordw w zakresie wynikajgcym z przepisow
prawa_ 16,

W Wielkiej Brytanii komisarze wyborczy i ich zespoly dzialaja w oparciu
o wytyczne Komisji Wyborczej (Electoral Commission) dla poszczegéinych typow
wyborow 1’ i na podstawie systemu standardéw wydajnosci, w ramach ktérego
okresla sig pozadane rezultaty, takie jak prawidlowe planowanie wyborow,
przeszkolenie personelu lokali wyborczych, prawidlowe zarzadzanie procesem
glosowania oraz dokumentacjg wyborcza ® . Komisarz wyborczy (RO) jest
odpowiedzialny za zgednosSc lokalnej praktyki z ebowiazujgcymi przepisami prawa,
przy uwzglednieniu rekomendacji i standardéw opracowanych przez Komisjg
Wyborczg. Komisja Wyborcza wskazuje, ze zadaniem RO jest zapewnienie
skutecznego przeprowadzenia wybordw zgodnie z prawem, przy zachowaniu
bezstronnosci i integralnosci procesu wyborczego'. RO powoluje zespoly lokali
wyborczych, skladajgce sie z przewodniczgcego {presiding officer) oraz urzednikow
wyborczych {poll clerks), najczesciej sposrod pracownikow wiadz lokalnych lub os6b
z odpowiednim doswiadczeniem. Na przewocdniczacym oraz urzednikach lokalu
spoczywajg kluczowe funkcje organizacyjne i protokolame. Ustawa o reprezentacji
ludu stanowi, ze RO powoluje i oplaca przewodniczacego lokalu wyborczego oraz
takg liczbe urzednikdw, jaka jest niezbedna do przeprowadzenia wyboréw, przy
czym nie moze pewolac osoby, ktdra byla zatrudniona przez kandydata albo dzialala
na jego rzecz w danych wyborach. Wytyczne Komisji Wyborczej okreslajg
obowiazek przeszkolenia, znajomosci procedur glosowania i odpowiedzialnosci za
przebieg glosowania, liczenie glosdw oraz sporzadzanie dokumentacji. Zespot
lokalu wyborczego nie powinien wykonywaé zadan na rzecz Komitetow lub
kandydatéw w danych wyborach i podlega ograniczeniom sluzgcym zachowaniu
bezstronnosci procesu wyborczego.

W Wielkiej Brytanii wybory do izby Gmin odbywaija sie w jednomandatowych
okregach wyborczych, a problem réwnosci reprezentacii jest rozwiazywany przede
wszystkim przez cykliczny przeglad granic okregéw. Komisja ds. Granic Anglii
(Boundary Commission for England), podobnie jak analogiczne komisje dia
pozostalych czesci Zjednoczonego Krélestwa, dokonuje przegladéw okregow
parlamentamych zgodnie z ustawowo okreslonym harmonogramem, co do zasady
w cykiu oSmicletnim. W przegladzie z 2023 r. przyjeto zasade, 7e liczba wyborcow
w okregach powinna miescic sie w granicach 5% od kwoty wyborczej, z wyjatkiem
szczegolinych okregdw chronionych?®.

8 Powinien w zwiazku z tym posiadac aktualne ubezpieczenie; zob. Refurning Officer appointment
[w:] Guidance for Retummg Officers admm:stenng Local Govemment Efectmns in England,

https:/fwww elect X
elechons—englgngfretummg-oﬂicerlretummg-ofﬁcer-agpmntment

7 Wytyczne Komisji Wyborczej mozna znalezé na stronie: hiips/fwww electoralcommission.org. uk/our-
guidancelelectoral-administrator.

8 Performance standards for Retuming Officers, htips//www.electoralcommission.org uk/our-
guidancefelectoral-administrator/electoral-registration-officer/performance-standards-retuming-officers.
1 Guidance: Returning Officer, htips.lwww.electoralcommission. org.uk/our-guidance/electoral-
administrator/electoralregistration-officer/search-§?quidance_search%5B0%5D=election_type%3A17.

e 2023 Review of Parliamentary constituencies in England,

hitps-ffboundarycommissionforengland independent gov.uk/2023-review/.
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V. Skutki prawne projektowanej ustawy

Przyjecie rozwigzan przewidzianych w projekcie bedzie skutkowat czesciowa
zmiang procedury przeprowadzania wyboréw i funkcjonowania organcw
wyborczych poprzez ich profesjonalizacie, a takze wdrozeniem zmian
organizacyjnych majacych na celu usprawnienie obstugi procesu wyborczego.
Proponowane regulacje w znacznym stopniu realizujg postulaty zglaszane przez
Panstwowa Komisje Wyborczg w informacjach dotyczacych stosowania przepisow
Kodeksu wyborczego i propozydji ich zmian, przedstawianych po kazdych wyborach
Prezydentowi, Marszalkowi Sejmu, Marszatkowi Senatu i Prezesowi Rady
Ministrow.

Zasadniczym postulatem wysuwanym przez PKW jest zmiana liczby postow
wybieranych w poszczegdlnych okregach wyborczych w wyborach do Sejmu?!.
Obecnie liczba mandatéw przypadajacych na poszczegolne okregi zostala
okreslona w zalaczniku nr 1 do Kodeksu wyborczego, co oznacza, ze kazda zmiana
w tym zakresie wymaga przeprowadzenia procesu legislacyjnego. Wnioskodawca
proponuje odejécie od tego rozwigzania poprzez wprowadzenie mechanizmu,
zgodnie z ktérym liczba postow wybieranych w kazdym okregu bylaby corocznie
ogtaszana w drodze obwieszczenia publikowanego w Dzienniku Ustaw.

Obowigzek dokonania takiego ogloszenia mialby spoczywacC na PKW, ktdra
bylaby zobowigzana do jego wydania do dnia 31 grudnia roku poprzedzajacego rok,
ktérego dotyczyloby obwieszczenie. Jednoczesnie Whioskodawca przewidziat
rozwigzanie na wypadek niewykonania tego obowigzku przez PKW. W takiej sytuadii
liczba postéw wybieranych w poszczegdlnych okregach bylaby okreslana przez
Naczelny Sad Administracyjny w drodze uchwaly podejmowanej w skladzie siedmiu
sedzidw.

Proponowana zmiana prowadzitaby do odejScia od obecnege modeliu,
w ktorym podziat mandaiow pomiedzy okregi wyborcze jest okreslony bezposrednio
w ustawie, na rzecz rozwigzania zakladajgcego okresowsg aktualizacje liczby
mandatow w drodze akiow wydawanych przez organy stosujace prawo.
Oznaczaloby to przyznanie PKW nowej kompetencji o istotnym znaczeniu dla
organizacji wyborow i nadanie NSA szczegbingj roli organu zastgpczo okreslajacego
liczbe mandatéw w przypadku bezczynnosci PKW.

Nalezy podkreslic, Zze projektowane zmiany nie modyfikuja zasad ustalania
liczby mandatéw przypadajacych na poszczegdlne okregi wyborcze. W mocy
pozostajg bowiem przepisy art. 201 i art. 202 Kodeksu wyborczego, kidre reguluja
te materic. Zmianie ulegiby jedynie organ wiasciwy do okreslania liczby mandatow
| forma prawna aktu, w ktérym liczba ta bylaby ustalana i oglaszana.

Propozycia powierzenia PKW obowiazku oglaszania liczby posiow
wybieranych w poszczegolnych ckregach wyborczych pozostaje zasadniczo spéjna
z zakresem jej obecnych kompetencji. Nalezy wskazac, ze na podstawie art. 203 §
1 Kodeksu wyborczego PKW przedktada Sejmowi wnioski w sprawie zmiany granic

21 Informacja Paristwowe] Kemisji Wyborczej z dnia 12 stycznia 2026 r. o realizacji przepistw Kodeksu
wyborczego oraz propozycje ich zmiany, ZPOW.502 1.2026, 5. 13.
https://pkw.gov pluploaded files/1768359671_zpow50212026-informacja-o-realizaciji-przepisow-

kodeksu-wyborczego-oraz-propozycie-ich-zmiany pdf.
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okregow wyborczych i liczby posiéw wybieranych wtych okregach 2
W konsekwencji przyznanie PKW analizowane] kompetencji pozostaje w zwigzku
z zadaniami wykonywanymi obecnie przez PKW w procesie ksztaltowania podziatu
wyborczego parnstwa.

Odmiennie nalezy oceni¢ propozycie przyznania NSA kompetencji do
okreslania liczby mandatéw w przypadku niewykonania przez PKW obowiazku
ogloszenia stosownego obwieszczenia. Uzasadnienie projekiu nie zawiera
argumentow przemawiajacych za powierzeniem tej kompetencji wiasnie NSA ani
wyjasnienia przyczyn zaangaZowania sadu administracyjnego w proces ustalania
liczby mandatow przypadajgcych na poszczegolne okregi  wyborcze.
W konsekwencji Wnioskodawca nie wykazal zasadnosci przyznania NSA nowej
kompetencji, pozostajace] poza jego dotychczasowymi zadaniami.

Pewnego rodzaju uzasadnienie dla proponowanego rozwigzania mozna
odnalez¢ w opinii PKW do projekiu. PKW uznala za wlasciwe powierzenie tej
kompetencji NSA, ktory juz obecnie — zgodnie z art. 420 § 1 Kodeksu wyborczego —
rozpoznaje skargi na poslanowienia komisarza wyborczego w sprawach
dotyczacych okregéw wyborczych w wyborach do rad gmin. Jednoczesnie
sprzeciwiono sig ewentualnemu przekazaniu tej kompetencji Sagdowi Najwyzszemu.
Wskazano, ze to wiasnie Sad Najwyzszy rozpoznaje protesty wyborcze w wyborach
do Sejmu. W konsekwencji, gdyby protest wyborczy dotyczyt kwestii liczby
mandatow ustalonej uprzednio przez ten sgd, Sad Najwyzszy bylby zobowigzany do
oceny prawidlowosci wlasnych wczesniejszych ustalen, co mogloby budzi¢
watpliwosci z punktu widzenia bezstronnosci postepowania.

Inny postulat wysuwany przez PKW w ramach informacji o realizacji przepisow
Kodeksu wyborczego 1 propozycji ich zmian, kiéry znalazt odzwierciedlenie
w projekcie, dotyczy obnizenia maksymalnej liczby mieszkaricow przypadajacych na
stalty obwod glosowania z 4000 do 3000 os6b2?. Przyjecie proponowanej zmiany
oznaczatoby powr6t do rozwigzania obowigzujacego przed nowelizacjg Kodeksu
wyborczego dokonang ustawg z dnia 11 stycznia 2018 r. 0 zmianie niektérych ustaw
w celu zwiekszenia udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania
i kontrolowania niektorych organdéw publicznych 20 (dalej: nowelizacja Kodeksu
wyborczego z 2018 ).

Proponowane rozwigzanie ma charakter przede wszystkim organizacyjny.
Nalezy zauwazyC, ze jego wprowadzenie skutkowaloby nie tylko zwickszeniem
liczby statych obwodow glosowania, lecz takze koniecznoscia powotania wiekszej
liczby obwodowych komisji wyborczych oraz zapewnienia ich obsady.

Do innych zmian organizacyjnych postulowanych przez PKW naleig
propozycije dotyczace zasad powolywania i skladu obwodowych komisji

. Ostatni taki whiosek zostat wriesiony 21 paZdziernika 2022 T.
https:/ipkw.gov. pUaktualnusciﬁnfonnagi_e!wniosek—panshvawei*omisji—wyborczei—w-sprawie-zmiany_-
granic-okregow-wyborczych-Hiczby-poslow-w-ni. Po mimo wniosku Sejm nie dokonat zmiany liczby
mandatéw poselskich wybieranych w okregach wyborc.zych

2 hitps /iwww senat gov.pl/download/ liki  pdf.

2% Informacija o realizacji przepiséw Kodeksu wyburczego oraz propozycje ich zmian z dnia 2 girudma
2024 r. znak ZPOW.5022 2024, s 23, s:4/ph Yuploaded files/1733449489 informacja-o-

realizag‘i;glzegisow—kodeksu-ﬂborczgg—oraz-gi_’ogogg‘e—idi-zmiany.gdf.
%Dz U. poz. 130 ze zm.
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wyborczych 6 . Whnioskodawca zaproponowat ograniczenie uprawnienia do
zgtaszania kandydatow na czlonkéw obwodowych komisji wyborczych wytacznie do
tych komitetéw wyborczych, ktore zarejestrowaly liste kandydatow lub kandydata na
obszarze objstym danymi wyborami.

Nalezy oczekiwa, ze wprowadzenie tego rozwigzania przyczyni sie do
wyeliminowania naduzyé polegajacych na tworzeniu komitetow wyborczych
wytacznie w celu zglaszania kandydatéw do obwodowych komisji wyborczych.
Praktyka ta umozlwia bowiem uzyskanie przez zgloszone osoby korzysci
finansowych w postaci zryczaltowanych diet przystugujacych czlonkom
obwodowych komisji wyborczych, mimo ze komitety te nie uczestniczg realnie
w rywalizacji wyborczej?’.

Pozostajac przy problematyce organizacji pracy obwodowych komisji
wyborczych, nalezy zwrécic uwage na propozycje uchylenia art. 103aa Kodeksu
wyborczego, stanowiacego podstawe prawng wyplaty diety mezom zaufania.
Przepis ten zostal wprowadzony stosunkowo niedawno, na mocy ustawy z dnia 26
stycznia 2023 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks wyborczy oraz niektdrych innych ustaw,
(dalej: nowelizacja Kodeksu wyborczego z 2023 r.). Mimo krétkiego okresu jego
obowiazywania PKW zgtosita postulat jego uchylenia.

W uzasadnieniu swojego stanowiska PKW wskazata, ze wprowadzenie diety
dla mgzow zaufania moglo spowodowaé, iz czes¢ os6b zgtaszajacych sie do
peinienia tej funkcji kieruje sie¢ przede wszystkim mozliwoscia uzyskania
Swiadczenia pienieznego, a nie realizacjg zadan zwigzanych z obserwacja procesu
wyborczego i oceng prawidlowosci jego przebiegu®®. Wnioskodawca, podzielajac
argumentacje PKW, zaproponowat zniesienie prawa do pobierania diety, wskazujac,
ze rozwiazanie to pozwoli na przywrocenie spolecznego charakteru funkcji meza
Zaufania.

Jednoczesnie warto podkreslic, ze analizowany przepis zostat wprowadzony
stosunkowo niedawno (2023 r.). W zwigzku z tym mozna mie¢ watpliwosci, czy
okres jego obowiazywania jest wystarczajacy do dokonania peinej oceny skutkow
przyjetego rozwigzania.

Whnioskodawca, dazac do profesjonalizacji organéw  wyborczych,
zaproponowat, aby w skitad okregowych oraz rejonowych komisji wyborczych
wchodzity osoby wykonujgce zawod adwokata, radcy prawnego lub notariusza.
Obecnie czlonkami okregowych i rejonowych komisji wyborczych moga by¢ osoby
posiadajace wyksztalcenie wyzsze prawnicze, dajace rekojmie nalezytego
wykonywania tej funkcji oraz nieposiadajgce ukoriczonych 70 lat.

Whnioskodawca nie przewidzial analogicznego ograniczenia wiekowego, mimo
ze PKW postulowala jego utrzymanie zaréwno w odniesieniu do czionkéw
obwodowych, okregowych, jak i rejonowych komisji wyborczych. PKW uzasadniata
swoje stanowisko koniecznoscig wykonywania licznych obowigzkéw, czesto réwniez
'igodzinach nocnych, co moze stanowiC nadmierne obcigzenie dla oséb po

% |Informacja Paristwowej Komisji Wyborczej z dnia 12 stycznia 2026 1., op. cit.. s. 4.
27 [bidem, s. 5.
%8 Informacja o realizacji przepiséw Kodeksu wyborczego oraz propozycje ich zmian z dnia 4 marca
2024, op. cit., 5. 18.
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. ukoriczeniu 70. roku zycia?®. W uzasadnieniu projektu nie wyjasniono przyczyn

rezygnacji z obowigzujgcego obecnie ograniczenia wiekowego dotyczacego

czlonkéw oKregowych i rejonowych komisji wyborczych. Whnioskodawca
skoncentrowat sie przede wszystkim na wykazaniu potrzeby profesjonalizacji
skiadow tych komisji.

Warto odnotowac, ze do czasu nowelizacji Kodeksu wyborczego w 2023 r.
w skiad okrggowych i rejonowych komisji wyborczych wchodzili wylacznie
sedziowie. Proponowane rozwigzanie odchodzi od tego modelu, powierzajac udziat
w skiadach tych komisji wylgcznie przedstawicielom zawoddw prawniczych.
W uzasadnieniu projekiu wskazano, ze rozwiazanie to jest uzasadnione
doswiadczeniem zawodowym o0s6b wykonujgcych zawody adwokata, radcy
prawnego oraz notariusza. Podkresiono przy tym zaréwno wzgledy merytoryczne,
zwigzane z charakterem Swiadczonych przez te osoby ustug prawnych oraz
wykonywanych czynnosci, jak | wzgledy organizacyjne, wynikajace z liczebnosci
samorzgdow zawodowych. Zwrécono rowniez uwage, ze zawody te nalezg do
zawodow zaufania publicznego, co — w ocenie Whioskodawcy — stanowi dodatkowa
gwarancje nalezytego wykonywania funkgcji czionka komisji wyborczej.

Nalezy jednak zauwazyC, ze uzasadnienie projektu nie zawiera pogiebionej
analizy obowigzujgcych rozwigzan ani argumentéw wskazujacych na ich
niedostateczng efektywnost lub brak mozliwosci prawidiowego funkcjonowania
komisji w obecnym ksztalcie. Obowigzujace rozwigzania dotyczace skiadu
okregowych i rejonowych komisji wyborczych zostaly wprowadzone nowelizacja
Kodeksu wyborczego z 2023 r. Relatywnie krotki okres ich obowiazywania moze
rodzi¢ watpliwosci co do mozliwosci dokonania petnej oceny skutkéw przyjetych
regulacji, kitora uzasadnialaby tak istotng zmiane modelu funkcjonowania tych
organow.

Ponadto nalezy zauwazy¢, ze samo wykonywanie zawodu prawniczego nie
jest tozsame z posiadaniem doswiadczenia w zakresie organizacji
I przeprowadzania wyborow. W konsekwencji argument odwolujacy sie do
doswiadczenia zawodowego przedstawicieli zawodow prawniczych nie przesadza
jeszcze, ze osoby te beda posiadaty praktyczne umiejetnosci zwiazane ze specyfika
procedury wyborcze]. Powierzenie skliadow okregowych i rejonowych komisji
wyborczych wylgcznie przedstawicielom okreslonych zawodow prawniczych
stanowi istotng zmiane w organizacji administracji wyborczej, ograniczajac krag
0s0b mogacych wykonywac te funkcje. Uzasadnienie projektu nie przedstawia
jednak argumentéw wskazujacych na koniecznosc tak daleko idacej modyfikacji ani
na potrzebe wytgczenia innych oso6b spetniajacych obecnie wymagane kryteria.

Profesjonalizacja skladu organéw wyborczych obejmuje réwniez zmiany
dotyczace zasad powolywania komisarzy wyborczych. Zgodnie z obowiazujacymi
przepisami komisarzy wyborczych, w liczbie 100, powoluje PKW na wniosek
ministra wlasciwego do spraw wewnetrznych sposréd oséb posiadajgcych
wyksztalcenie wyzsze prawnicze oraz dajgcych rekojmie nalezytego wykonywania

# Informacja o realizacji przepiséw Kodeksu wyborczego oraz propozycje ich zmian z dnia 2 grudnia
2024, op. cit., 5. 18.
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tej funkcji. Obecnie ta sama osoba nie moze zosta¢ ponownie powotana na
stanowisko komisarza wyborczego.

Whioskodawca zaproponowat dalszg profesjonalizacje te] funkcji poprzez
ograniczenie kregu kandydatéw do sedziéw oraz sedziow w stanie spoczynku,
ktorzy nie ukonczyli 70. roku 2ycia. Ponadta projekt przewiduje zmiany w zakresie
procedury powolywania komisarzy wyborczych oraz ich liczby, a takze dopuszcza
mozliwosC ponownego powolania tej same] osoby na stanowisko komisarza
wyborczego.

Zgodnie z projektem komisarzy nadal powotywataby PKW. jednak na wniosek
prezesa wilasciwego miejscowo sadu apelacyjnego, po zasiegnieciu opinii kolegium
tego sgadu. Rozwigzanie to uzasadniono tym, Ze sady apelacyjne posiadajg wigkszg
wiedze o kwalifikacjach | doswiadczeniu sedzidw orzekajacych na obszarze dangj
apelacji niz minister wlasciwy do spraw wewnetrznych, kiéry obecnie przedstawia
kandydatow.

W doktrynie wskazywano, ze powierzanie ministrowi whasciwemu do spraw
wewnegtrznych kompetencji do zglaszania kandydatéw na komisarzy wyborczych
moze prowadzi¢ do upolitycznienia tej funkcji®®. W konsekwencji nalezy uznac, ze
rozwigzanie zaproponowane przez Whnioskodawce odpowiada na watpliwosci
podnoszone w piSmiennictwie | zmierza do wzmocnienia niezaleznosci komisarzy
wyborczych.

Whioskodawca zakwestionowat rowniez zasadnosC utrzymywania obecnej
liczby 100 komisarzy wyborczych, wskazujac, ze stanowi ona rezultat arbitralnej
decyzji ustawodawcy. W zwigzku z tym zaproponowano powrét do modelu
obowiazujgcego przed nowelizacjg Kodeksu wyborczego z 2018 1., zgodnie z ktorym
w kazdym wojewodziwie powolywano od 2 do 6 komisarzy wyborczych.
Rozwiazanie to bylo oceniane w dokirynie jako bardziej elastyczne, a takze
umozliwiajace dostosowanie liczby komisarzy do rzeczywistych potrzeb zwigzanych
Ze sprawnym przeprowadzeniem procesu wyborczego®'.

Istotng zmiang w zakresie procedury wyborczej stanowi propozycja wydhuzenia
terminu na przekazywanie wynikow gtosowania przez obwodowe komisje wyborcze
za granica. Projekt przewiduje, ze wyniki glosowania w obwodach utworzonych za
granica i na polskich statkach morskich beda przekazywane wiasciwej okregowej
komisji wyborczej w terminie 48 godzin od zakoniczenia glosowania. W przypadku
niedotrzymania tego terminu glosowanie w danym obwodzie bedzie uznawane za
niebyle. JednoczesSnie Whnioskodawca przewidzial mozliwos¢ przediuzenia
wskazanego terminu do 72 godzin w uzasadnionych przypadkach.

Analogiczne rozwiazanie przewidziano réwniez w odniesieniu do wynikéw
przekazywanych przez obwodowe komisje wyborcze dzialajace na terenie kraju.
Zgodnie z projektem obwodowa komisja wyborcza mialaby obowiazek przekazac
wilasciwej okregowej komisji wyborczej wyniki glosowania w terminie 48 godzin od
zakoriczenia glosowania. W przypadku niedotrzymania tego terminu glosowanie
w danym obwodzie uznawane byloby za niebyle. Jednoczes$nie przewidziano

30 K. Skiadowski, Art. 166 [w:] Kodeks wyborczy. Komentarz do zrmian 2018, red. A. Rakowska-Trela,
K. Skiadowski, Warszawa 2018, LEX/el.
31 |bidem.
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mozliwos¢ przedtuzenia tego terminu przez Parstwowa Komisje Wyborcza do 72
godzin w uzasadnionych przypadkach.

W uzasadnieniu projektu nie przedstawiono jednak szczegolowych
argumentow przemawiajacych za wprowadzeniem tego rozwigzania. Meryloryczne
uzasadnienie tej propozycji legislacyjnej jest pozadane ze wzgledu na donioste
skutki, jakie wigzqg sie z niedotrzymaniem terminu przekazania wynikow glosowania,
prowadzacym do wuznania glosowania w danym obwodzie za niebyle.
Whioskodawca nie wskazat réwniez probleméw praktycznych zwiazanych
z obowigzujaca regulacjg w tym zakresie. Nalezy zauwazyé, ze art. 274 Kodeksu
wyborczego przewiduje obowigzek niezwlocznego przekazania wynikow wyborow w
okregu wyborczym, co potwierdza koniecznost sprawnego zakornczenia czynnosci
wyborczych, jednak nie stanowi samoistnej podstawy do wprowadzenia tak daleko
idacej konsekwencji. Dlatego tez, majac na wzgledzie wplyw projektowanego
rozwigzania na realizacje czynnego i biemego prawa wyborczego, za uzasadniong
nalezy uznal potrzebe przeprowadzenia poglebionej analizy konstytucyjne
proponowanej regulacji.

Opiniowany projekt byt przedmiotem analiz Biura Ekspertyz i Oceny Skutkéw
Regulacji Kancelarii Sejmu dotyczacych zgodnosci z prawem Unii Europejskiej2.
Projekt ten byt takze przedmiotem analizy BEOS w trybie art. 95a ust. 3 regulaminu
Sejmu?3.

2.

Opiniowany projekt w zakresie, w jakim zawiera przepisy normujace wybor do
Sejmu i do Senatu, dotyczy zagadnien unommowanych w art. 3 Protokolu
Dodatkowego nr 1 do Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych
wolnosci (EKPC), poddajacego pod ochrong prawa wyborcze w wyborach do organu
ustawodawczego.

Na gruncie tege przepisu istnieje bogate orzecznictwo Europejskiego
Trybunalu Praw Czlowieka dotyczace uniewaznienia wynikdw glosowania
w obwodach (w szczegdlnosci wyroki: z 8 lipca 2007 w sprawie Georgian Labour
Party p. Gruzji, 9103/04; z 10 stycznia 2012 w sprawie Hajifi p. Azerbejdzanowi,
6984/06; z 10 stycznia 2012 w sprawie Kerimfi i Alibeyli p. Azerbejdzanowi,
18475/06, 22444/08; z 10 stycznia 2012 w sprawie Mammadov p. Azerbejdzanowi
{nr 2), 4641/06; z 13 pazdziernika 2015 w sprawie Riza i in. p. Bufgarii, 48555/10,
48377/10). Na tym tle pojawiajg sie watpliwosci dotyczace art. 1 pkt 18 i 19 projektu,
przewidujacych uznanie za niebyle wynikow glosowania w obwodzie w wyborach do
Sejmu i do Senatu w okresionych sytuacjach (zmieniane art. 230 i art. 272 Kodeksu
wyborczego). Przepisy przewidujace uznanie wynikéw glosowania w obwodzie za
niebyle obowigzuja w polskim systemie prawnym od wielu lat. Proponowane zmiany
wydiuzajg czas oczeKiwania na wyniki glosowania, a samo proponowane

%2 Opinia w sprawie zgodnos$ci z prawem Unii Europejskief senackiego projektu ustawy o zmianie
ustawy — Kodeks wyborczy oraz ustawy o referendum lokalnym (przedstawiciel wnioskodawcy: senator
Waldy Dzikowski). opinia BEOS z 03 VI 2026 1., BEOS-WPEIM-1209/26.

* Opinia w sprawie stwierdzenia, czy senacki projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy oraz
ustawy o referendum fokainym (przedstawiciel wnioskodawcy: senator Waldy Dzikowski) jest projektem
ustawy wykonujgcef prawo Unii Europejskiej w rozumieniv art. 95a requiaminu Sejmu, opinia BEOS
z 03 VI 2026 r,, BEOS-WPEiIM-1210/26.
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rozwigzanie — w postaci uznania wynikow glosowania w obwodzie za niebyle —
stanowi ingerencje w czynne prawo wyborcze wyborcow i bieme prawo wyborcze
kandydatow. Ingerencja taka budzi watpliwosci z punkiu widzenia zasady
proporcjonalnosci.

VI. Skutki spoleczne projektowanej ustawy

A_ Podmioty, na ktére wplywa projekt

Projekt bedzie wywierat wplyw na:

— wyborcow {ok. 29,4 min os0b34),

— kandydatow na posibw w wyborach do Sejmu (6333 os6b
zarejestrowanych w wyborach do Sejmu w 2023 r.),

— organy wyborcze (PKW, komisarzy wyborczych, komisje wyborcze
wszystkich stopni),

— Szefa Krajowego Biura Wyborczego,

— prezesow sgdow apelacyjnych (11),

— Naczelny Sad Administracyjny,

— urzedy gmin (2 4793)

— mezOw zaufania (w | turze wyborow Prezydenta w 2025 r. uprawnionych
do diety bylo 40 870 mezéw zaufania, w |l turze — 25 478).

B. Wplyw na spoteczenstwo

Zaproponowane przez Whnioskodawce zmiany Kodeksu wyborczego maja
charakter wielowatkowy, w zwiazku z czym ich skutki spoleczne begda zréznicowane.
Poszczegolne rozwigzania mogg wplywa€ na sposGb organizacji i przebiegu
procesu wyborczego, zakres kompetencji organéw wyborczych oraz realizacje praw
wyborczych obywateli.

Wsrod projektowanych zmian szczegdlne znaczenie spoleczne moze mied
zmiana dotyczaca ustalania liczby mandatéw przypadajacych na poszczegodine
okregi wyborcze. Projekt przewiduje przekazanie kompetendji do okreslania liczby
mandatow poselskich w okregach wyborczych PKW, a w przypadku niewykonania
tego obowiazku — NSA {zmiana art. 202 Kodeksu wyborczego). Wprowadzenie
mechanizmu elastycznego dostosowywania liczby mandatow do  zmian
demograficznych w danym okrggu wyborczym jest wyrazem prakiycznego
stosowania zasady reprezentatywnosciinormy przedstawicielstwa. Warto jednak
Zwrocit uwage, ze zaproponowane przepisy nie sg dostatecznie precyzyjne, co
moze powodowal napiecia spoleczne w okregach, w ktérych beda nastepowac
zmiany liczby mandatéw. O ile w obecnym brzmieniu art. 202 § 1 nie ma znaczenia,
na podstawie ktorych danych obliczana jest norma przedstawicielska {poniewaz
liczba mandatow przypadajacych na poszczegolne okregi wyborcze zostala
okreSlona w zalgczniku do ustawy), o tyle w przypadku wejscia w zycie
projektowanych zmian nalezaloby jednoznacznie wskazac, ktére dane publikowane

3 Dane liczbowe za uzasadnieniem projektu {(Zrédio: Parnstwowa Komisja Wyborcza/Krajowe Biuro

Wyborcze).

% Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji, Baza JST, hitps-/fwww gov.plweb/mswia/baza-jst.
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przez GUS bedg stanowily podstawe tych obliczen. Jest to szczegdinie istotne w
Zwiazku z przewidzianym w projekcie corocznym ustalaniem przez PKW liczby
postow wybieranych w poszczegdinych okregach wyborczych. W toku konsultacji
spotecznych projektu zwracano réwniez uwage na brak zmian w podziale
terytorialnym na okregi wyborcze. Podnoszono, Ze obecny podziat odzwierciedia
strukture administracyjng paristwa sprzed reformy z 1999 r. (49 wojewoddziw), a nie
aktualne powigzania spoleczno-gospodarcze wynikajace z obowigzujacego
podzialu administracyjnego, w szczegdlnosci na obszarze wojewodziwa
mazowieckiego3s.

Projektowane zmnigjszenie maksymalnej liczby wyborcow, dla ktérych tworzy
sig stale obwody glosowania, z 4 tys. do 3 tys. mieszkancow bedzie mialo pozytywne
skutki zardwno dla samych wyborcow (ograniczenie prawdopodobieristwa
oczekiwania na dokonanie aktu wyborczego), jak | dla czionkdéw obwodowych
komisji wyborczych (zmniejszenie obcigzenia praca, co powinno przetozyé sie na
ograniczenie liczby niezamierzonych bledéw popetnianych przez te osoby).

Profesjonalizacja sktadow organdw wyborczych majgca stluzy¢ temu, aby
podawane przez PKW wyniki wyboréw rzeczywiscie odzwierciedlaly glosy oddane
przez wyborcow, rowniez powinna przynies¢ pozytywne skutki spoleczne w postaci
wzrostu zaufania spolecznego do procesu wyborczego. Oczywiscie mozna sie
zastanawiaC, czy przyjete rozwigzania szczegdlowe (np. zawgzenie kregu osob

36 _Niniejszy projekt ustawy nie odpowiada na wyzwania demograficzne oraz ustrojowe. Granice
okregdw wyborczych, zwlaszcza na terenie wojewodztwa mazowieckiego, nie odpowiadaja
wspdlczesnym powiazaniom spotecznym. Szczegéinym przypadkiem jest powiat minski, ktory z racji
powigzan z m.st. Warszawa winien sie znalezé w 20 okregu podwarszawskim, a nie okregu
18 siedlecko-ostroteckim. W zwigzku z tym oprécz zmiany sposobu wskazywania liczby mandatdw
w danym okregu wyborczym powinno sie tez dokonac zmiany granic okregdw na okregi stosowane
w wyborach do europarlamentu, z poprawka dia wojewdédztwa mazowieckiego, gdzie zastosowano by
podzial wojewddztwa mazowieckiego na 3 osobne okregi tj. péinocny z siedziba w Plocku, Srodkowy
z siedziba w Warszawie i potudniowy z siedzibg w Radomiu. Ponadto w przedstawionym projekcie
negatywnie nalezy wskazac zmiane maksymalnej liczby wyborcéw mogacych by¢ objetym dziataniem
danej Obwodowej Komisji Wyborczej, gdyz niz demograficzny i niedostateczna ilosc obywateli poniZej
60 roku Zycia meoZe uniemozliwia¢ skompletowanie Obwodowe] Komisji Wyborczej. Deklarowane przez
whioskodawcow skutki spoteczne w Zaden sposéb nie odnosza sie do koniecznosci korekty granic
okregdw wyborczych w wojewddztwie mazowieckim. Ponadte nalezy réwniez wskazac, iz nie
przedstawiono w fym miejscu Zadnego omodwienia zagadnienia zwiazanego z utworzeniem
ewentualnego okregu wyborczego dia obywateli polskich zamieszkatych poza granicami kraju. Nalezy
réwniez wskazad, iz zmniejszenie maksymalnej liczby wyborcow, ktéra moze zostaé objeta dziataniem
danej Obwodowej Komisji Wyborczej moze byé powodem problemu skompletowaniem wystarczajgcej
liczby cztonkéw do komisji ponizej 60 roku Zycia." — ID ankiety: 173850; ,1. Przepisy dotyczace
liczebnosci stalych obwodéw glosowania oraz okregowych komisji wyborczych, umozliwiajace ich
powiekszenie w "szczegdlnie uzasadnionych przypadkach" sa nieprecyzyjne i ich stosowanie moze
prowadzi¢ do nadmiernego stosowania szczegdlnych przypadkoéw, co moze wiazac sig z paralizem prac
komisji. 2. Szanujgc rzeczywisty wybér dokonany przez wyborcow, nie nalezy uznawac glosowania
w obwodach za niebyle jedynie w przypadku, jezeli ckregowa komisja wyborcza nie uzyska wynikéw
glosowania w obwodach glosowania w ciagu 48 lub 72 godzin od zakoficzenia glosowania. W takiej
sytuacji decyzje co do uznania wynikéw, nakazania powtdrnego przeliczenia gloséw lub powtérzenia
gtosowania, nalezy przekazac na drogg sgdowa (np. sady administracyjne lub Sad Majwyzszy), na
whiosek wlasciwej okregowej komisji wyborczej. Nie nalezy dopuszczaé do sytuacji, gdy kilkaset lub
kilka tysigecy glosow zostanie wylaczonych wylacznie przez zastosowanie sztucznej procedury lub
biernosc czlonkdw obwodowe] komisji wyborczej. 3. Analogicznie do poselskiego projektu ustawy
o zmianie ustawy - Kodeks wyborczy oraz ustawy o zmianie ustawy - Kodeks wyborczy (druk
RPW/18450/2026), nalezy uwzgledni¢ réwniez zapisy dotyczace ustalenia liczby radnych wybieranych
w wyborach do rad tam. gdzie obowiazuje ordynacja proporcjonalna (np. rady powiatéw, sejmiki
wojewddzkie).” — ID ankiety: 177122
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moggcych petni¢ funkcje komisarza wyborczego jedynie do sedzidw czy zawezenie
kregu osdb powolywanych na czlonkéw okregowych 1 rejonowych komisiji
wyborczych do o0s6b wykonujacych zawod adwokata, radcy prawnego albo
notariusza) nie spowodujg odsunigcia wigkszoscl wyborcow z grupy os6b mogacych
bra¢ udziat w organizacji wyboréw. Jednak juz obecne przepisy {(méwigce o osobach
posiadajacych wyksztalcenie prawnicze) znaczaco ograniczaja ten krag.
Poglebienie profesjonalizacji aparatu wyborczego nie musi wigc prowadzic do
tworzenia waskich grup ,0s0b wtajemniczonych”. Proces wyborczy musi by¢ prosty,
zrozumialy dla przecietnego wyborcy i przejrzysty, by akceptacja wynikéw wyboréow
nie rodzita napie spotecznych.

Eliminacja z obwodowych komisji wyborczych przedstawicieli komitetow
wyborczych, ktére nie zglosily kandydatéw w danych wyborach w danym okregu
takze nalezy uznac za spolecznie oczekiwane i racjonalizujace zasady wylaniania
skiadow komisji wyborczych.

Nie mniej istotny jest projektowany powrdt do funkgji realizowanej przez mezow
zaufania. Jest to rozwiazanie przywracajgce wilasciwy status tej instytucji
Zaangazowania obywatelskiego w przebieg wyborow.

Najbardziej kontrowersyjna spofecznie jest zmiana, kidra daje mozliwosé
uznawania za niebyte glosowarn w obwodach, w ktérych okregowa komisja wyborcza
nie uzyska wynikéw glosowania w ciagu 48 godzin od zakoriczenia gtosowania.
Obecny przepis w tym zakresie dotyczy jedynie obwodow za granicg albo na
statkach morskich. Ma wiec marginalne znaczenie dla koricowych wynikéw wyboréw
do danego organu. Proponowany przepis wyznacza nieprzekraczalny czas dla
wszystkich obwodowych komisji wyborczych do przekazania wynikow glosowania
(termin moze by¢ jednak w pewnych przypadkach wydiuzony przez PKW do 72
godzin), inaczej glosowanie zostanie uznane za niebyle. Tak daleko idace
konsekwencje opoOzniert czasowych wydaja sie nieuzasadnione, gdyz de facto
pozbawiajg prawa do uczestnictwa w wyborach na podstawie dziatari obwodowych
komisji wyborczych, na ktdre wyborcy nie majg wplywu. Brak jest takze uzasadnienia
merytorycznego dla tak krotkiego czasu na przekazanie wynikow wyborow. Przepis
ten, w warunkach dzialan celowych, mogtby stuzyé do wypaczania wynikow
wyborow, co jest spotecznie nieakceptowalne i kidci sie z podstawowymi celami
proponowanej nowelizacji Kodeksu wyborczego.

Z innych zmian proponowanych przez Wnioskodawce w aspekcie skutkéw
spotecznych warto wskaza¢ takze na zniesienie zakazu powierzania funkgji
urzednika wyborczego pracownikom gminy, w ktore] mieliby wykonywaC swoja
funkcje. Obecne brzmienie art. 191b § 1 zakazuje powolywania przez Szefa
Krajowego Biura Wyborczego urzednikéw wyborczych sposréd tych pracownikow.
Proponowana zmiana moze wplywac na przejrzystosc sytuacji urzednikéw, ktorzy
m.in. — zgodnie z art. 191e § 1 pkt 1 cdpowiadaja za przygotowanie i nadzér pod
kierownictwem komisarza wyborczego nad przebiegiem wyboréw w obwodowych
komisjach wyborczych. Warto jednak zauwazyC, Zze w przypadku wyboréw
samorzgdowych ich  podleglos¢, jako pracownikéw urzedu  gminy
wajtowifburmistrzowi, ktdry nierzadko ubiega sie o reelekcje mogtaby by¢ spolecznie
Zle odbierana, niezaleznie od ich bezstronnosci w postepowaniu jako urzednik
wyborczy.
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C. Konsultacje spoleczne

W konsultacjach spolecznych projekiu wzielo udziat 7 respondentow.
W komentarzach  generainie  pozytywnie odnoszono sig do  kierunku
zaproponowanych zmian® . Wskazywano takze na nie do korica satysfakcjonujacy
zakres proponowanej regulacji. Zaproponowano rowniez konkretne rozwiazania dla
niektorych problemow ujetych w projekcie®®. Jeden z respondentow byt przeciwny
Zmianom w prawie wyborczym, wskazujgc na konieczno$C¢ zmian w ustawie
o referendum lokalnym3?.

Vil. Skutki gospodarcze projektowanej ustawy

Wedlug Whnioskodawcy ustawa nie bedzie miala bezposredniego wplywu na
konkurencyjnoS¢ gospodarki i przedsiebiorczosé, w tym funkcionowanie
przedsigbiorcow. Whioskodawca odnotowuje, iz proponowane zmiany Kodeksu
wyborczego mogg mieC wplyw posredni na ksztalt przyszlej polityki ekonomicznej
panstwa i jej skutkdw, jednakze brak podstaw dla sformutowania jednoznacznych
wnioskow co do zakresu tego wplywu. Z tymi ocenami nalezy sig zgodzi
Proponowana ustawa nie bedzie mie¢ wplywu na gospodarke w skali makro, w tym
dynamike PKB, na rynek pracy, czy na stope inflacji. Projekt nie powoduje réwniez
zwigkszenia wydatkow przedsiebiorsiw.

W konsultacjach spolecznych nie wplynely komentarze do projektu, ktdre
zawieralyby informacje odnoszace sig do skutkow gospodarczych.

Vill. Skutki projektowanej ustawy dla sektora finansow publicznych

Projekiowana ustawa bedzie wplywala przede wszystkim na wydatki budzetu
panstwa, przy czym zaproponowane w niej rozwigzania beda powodowaly zaréwno
wzrost wydatkéw, jak i ich spadek (oszczednosci) w stosunku do obecnie
obowigzujgcych przepisow.

W ocenie skutkéw regulacyi Whnioskodawca oszacowal, Ze projektowane
zmiany spowodujg per saldo spadek wydatkéw budzetu paristwa (oszczednosci)
w wysokosci od okolo 4 do okolo 20 min zt rocznie w zaleznosci od tego, czy
w danym roku bedg przeprowadzane wybory i jakie wybory, tzn. czy beds to wybory
Z | turg czy z |l turami.

Na wysokosc ogoinej kwoty zmnigjszenia bedzie wplywac przede wszystkim
regulacja przewidujgca rezygnacje z diety przystugujacej mezom zaufania. Moze
ona przyniesC oszczednosC w wysokosci okoto 8,2 min zt w przypadku wyboréw

7 _Zaproponowane zmiany sa sensowne i uzdrawiaja niektére mechanizmy zwigzane z wyborami, np.
komitety-duchy” — ID ankiety: 177301.
% W razie nieuzyskania wynikéw w ciggu 24 godzin wlasciwy komisarz wyborczy wyznacza swojego
przedstawiciela do tej komisji, ktéry przejmuje przewodniczenie obwodowej komisji wyborczej. Jezeli
obwodowa komisja wyborcza nie uzyskata wynikéw z wlasnej winy, to nie otrzymuje wynagrodzenia.” —
D ankiety: 177400,
38 _Nie kombinowac z wyboramil Jedyna zmiana to wydluzenie terminu referendum nawet do tygodnia
oraz zniesienie progow frekwencyjnych tak jak w przypadku wyboréw. Niech decyduja tylko ci co sie
interesujg danym problememt” — ID ankiety: 174263.
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Z jedng turg oraz okoto 12 min zt w przypadku wyboréw z dwiema turami. Na spadek
wydatkow budzetu paristwa oddzialywaC takze beds propozycje zmierzajace do
zmiany liczby komisarzy wyborczych. Skala mozliwych oszczednosci budzetowych
w wyniku tej propozycji bedzie zalezna od liczby powolywanych komisarzy w kazdym
wojewoOdziwie. Niemniej jednak zmniejszenie wydatkow z tego tytulu nie bedzie
wigksze niz 5,4 min zI, tzn. w sytuacji gdy powolana zostanie minimaina liczba
komisarzy w kazdym wojewodziwie. Na wzrost wydatkéw budzetu parnstwa wplywac
beda z kolei propozycje zmnigejszajaca maksymaing ficzbe mieszkancow, dia ktorych
tworzy sig stale obwody glosowania (z 4000 do 3 000) oraz zwickszajaca
maksymalng liczbe 0s6b powolywanych do komisji cbwodowej za granicg (z 12 do
18). W zwigzku z pierwszg z tych propozycji wzrosnie liczba obwodow, kidrej
efektem bedzie wzrost liczby cztonkéw komisji | ogoinej kwoty wyplacanych im diet.
W zaleznosci od skali zwigkszenia liczby obwoddw oraz liczby czionkéw komisji
szacuje sig wzrost wydatkéw w przedziale od 0,4 min z do 1,7 min zi. Natomiast
zwigkszenie maksymalnej liczby oséb powolywanych do komisji obwodowej za
granica moze spowodowac niewielki wzrost wydatkéw, rzedu ok. 0,3 min zt.

/wazywszy, ze wymiar mozliwych zwigkszeri oraz zmniejszenn wydatkow
budzetu panstwa z tytulu proponowansj regulacji obarczony jest kilkoma warunkami,
zalozenia przyjete przez Whnioskodawce w przeprowadzonych szacunkach nie
budzg watpliwosci.

Uczestnicy konsultacji spotecznych nie zglosili uwag odnosnie do skutkow
finansowych projektowanych rozwiazar.

IX. Inne skutki projektowanej ustawy

Nie zidentyfikowano innych skutkéw wejscia w zycie projektowanej ustawy.

X. Zmiana obciagzen administracyjnych

Przyjecie projektowanych zmian bedzie wigzalo sie z czesciowym
zwigkszeniem obciazer administracyjnych po stronie organéw odpowiedzialnych za
organizacje wyborow, przede wszystkim PKW, komisarzy wyborczych oraz organow
jednostek samorzgdu terytorialnego. Dodatkowe obowigzki wynika¢ beda m.in.
z corocznego ustalania i oglaszania ficzby mandatoéw poselskich w okregach
wyborczych, koniecznosci utworzenia wigkszej liczby obwodow glosowania oraz
powotlania | obstugi wigkszej liczby obwodowych komisji wyborczych. Wzrost
obcigzen moze dotyczy¢ rowniez sadéw apelacyjnych w zwiazku z ich udzialem
w procedurze wylaniania komisarzy wyborczych, a takze NSA w przypadku
wykonywania kompetencji zastepczej dotyczace] okreslania liczby mandatow.
Jednoczesnie czes¢ proponowanych zmian ma charakter porzadkujacy i shuzy
profesjonalizacji administracji wyborczej, co moze przyczynic sie do usprawnienia
jej funkcjonowania.

Proponowana zmiana przepisw ustawy nie wprowadza dodatkowych
obcigzen administracyjnych dla podmiotéw gospodarczych i jednostek sektora
finanséw publicznych.
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Xl. Konkluzje

1. Skutki prawne: Projekt przewiduje szereg zmian o charakterze organizacyjnym
I ustrojowym, kidre zmierzaja do profesjonalizacji organdéw wyborczych oraz
usprawnienia przebiegu procesu wyborczego. Znaczna cze$é proponowanych
rozwigzan stanowi realizacjg postulatéw od lat zglaszanych przez Paristwowg
Komisje Wyborcza, co przemawia za ich praklyczng zasadnodcig. Szczegdine
Znaczenie nalezy przypisac zmianie sposobu ustalania liczby mandatow poselskich
przypadajacych na poszczegGlne okregi wyborcze, kidra umozliwi ich biezace
dostosowywanie do zmian demograficznych bez koniecznosci kazdorazowej
interwencji ustawodawczej. Rozwigzanie to moze przyczyni¢ sie do pelniejszej
realizacji zasady rownosci wyboréw | zwiekszenia przejrzystoéci procesu
wyborczego. W konsekwencji nalezy oczekiwac, ze proponowane zmiany bedg
sprzyjaly wzmocnieniu zaufania obywateli do paristwa i instytucji odpowiedzialnych
Za organizacje wybortw.

Art. 1 pkt 18119 projekiu, przewidujace uznanie w okreslonych sytuacjach wynikow
glosowania w obwodzie w wyborach do Sejmu i do Senatu za niebyle, budzi
watpliwosci z punktu widzenia art. 3 Protokolu Dodatkowego nr 1 do EKPC.

2. Skutki spoteczne: Przedstawiony projekt powinien ulatwi¢ dzialainos¢ organéw
wyborczych i zwigkszy¢ zaufanie do procesu wyborczego. Szczegdlowe rozwigzania
zaproponowane przez Whnioskodawce wymagaja dalszych prac w celu
wyeliminowania niejasnosci niektérych przepiséw i zapobiegniecia ryzyku
uznawania glosowarn za niebyle z powodu niedotrzymania czasu przekazywania
wynikow wyboréw w obwodach glosowania.

3. Skutki gospodarcze: Projekiowane rozwigzanie nie bedzie mie¢ bezposredniego
wplywu na gospodarke, w tym dynamike PKB, na rynek pracy oraz na stope inflacji.

4_Skutki finansowe: Rozwiazania zaproponowane w projekcie moga z jednej strony
powodowac wzrost wydatkow budzetowych, z drugiej za$ ich spadek w stosunku do
obecnie obowigzujacych przepisdéw. W sumie jednak efektem projektowanych zmian
moze by ograniczenie wydatkéw rzedu od okoto 4 do okolo 20 min 2t rocznie.
Kluczowe znaczenie dia osiggniecia oszczednos$ci w wydatkach budzetu parstwa
oraz skali ich wymiaru ma zmiana przewidujaca rezygnacje z diety przystugujacej
meZom zaufania.

v. Rozwiazania zagraniczne. Rozwigzania przyjmowane w innych paristwach
wskazuja, Ze organizacja komisji wyborczych oraz aktualizacja podziatu mandatéw
lub granic okregéw wyborczych mogg byé realizowane wedlug réznych modeli.
Niemcy taczg spoleczny charakter komisji z eksperckim, kadencyjnym przegladem
granic jednomandatowych okregéw wyborczych, Hiszpania stosuje losowanie
czionkow komisji oraz ustawowy algorytm przyporzadkowania mandatéw do
prowincji przed kazdymi wyborami, natomiast Wielka Brytania opiera organizacje
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- gtosowania na modelu administracyjno-profesjonalnym i cyklicznym przegladzie
: granic okregdw jednomandatowych.
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