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1. Przedmiot opinii
Przedmiotem mniniejszej opinii jest analiza prawna i ocena konstytucyjnoprawna
przedstawionego do zaopiniowania poselskiego projektu ustawy z 27 maja 2026 r. 0 zmianie ustawy

— Kodeks wyborczy oraz ustawy o znuanie ustany — Kodeks wyborczy (RPW/184350/2026).

1L Podstawy prawne opinii

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

2/ Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka 1 Podstawowych Wolnoéci z 4 listopada 1950 r., (Dz.U.
z 1993 . nr 61, poz. 284 — dalej tez jako: , EKPC™);

3/ Karta Praw Podstawowych UE, (Dz. Urz. UE C 202 z 7.6.2016, s. 389—405. Dz U. 2z 2009 ¢, or
203, poz. 1569 — dalej tez jako: . KPP UE);

4{ ustawa z dnia 5 stycznia 2011 1. Kodeks wyborczy, (tj. Dz. U. 2 2025 1. poz. 365, 1792, z 2026 1.
poz. 17— dalej tez jako: . Kodeks wyborczy™);



5/ poselski projekt ustawy z 27 maja 2026 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks wyborczy oraz ustawy o
zmianie ustawy — Kodeks wyborczy (RPW/18450/2026) - dalej tez jako: . projekt ustawy™,
..projekt”, _projektowana regulacja™;

6/ inne akty normatywne wskazane w tresci opinii.

II1. Glowne zaloZenia opiniowanego projektu ustawy

Opintowany poselski projekt ustawy nowelizacji Kodeksu wyborczego (oraz ustawy
nowelizujace; Kodeks wyborczy) koncentruje sie przede wszystkim na zakladane; przez
projektodawcow modvfikacji zasad zglaszania kandydatow do komisji wyborczych oraz na
zinianach o charakierze dostosowawczym 1 porzadkujacvm. Podstawowym zalozeniem projektu,
wyraznie wiskazanym w jego uzasadnieniu, jest ograniczenie zjawiska tzw. _komitetow-widm™ oraz
zwickszenie przejrzystosci { uczciwosci procesu wyborczego poprzez powiazanie prawa zglaszania
czlonkow komisji wyborczych z faktyczna aktywnoscia wyborcza danego komitetu.

Najistotniejsze zmiany merytoryczne objete projektowana regulacia dotveza art. 178 1 art.
182 Kodeksu wyborczego (art. 1 pkt 3—4 projektu). W art. 178 § 2a Kodeksu wyborczego projekt
zaklada wprowadzenie normy, zgodnmie z kiora pelnomocnik wyborczy moze zglosic jednego
kandydata do kazdej teryvtorialne] komisji wyborcze] dzialajacej na obszarze komitetu, natomiast
zmiana w § 3 polegac ma na zastapieniu pojecia . powolanych™ okresleniem _zgtoszonych™ oraz
wprowadzenie losowania w przypadku nadmiary kandydatow, co ma doprecyzowac procedure
wylaniania sktadu komisji. Z kole: w art. 182 § 2 Kodeksu wyborczego analogicznie proponuje sie
ograniczenie mozliwosci zgloszema kandydatow do obwodowych komisji wyborczych wylacznie
do okregéw, w ktorych komitet faktycznie zarejesirowal listy lub kandvdatow, a nowy § 3b
rozszerza te zasade takze na odrebne obwody glosowania

Uzasadmenie opiniowanego projektu ustawy nowelizujace) Kodeks wyborczy wekazuje, ze
proponcwane zmiany stanowia powrot do rozwiazan normatywnych sprzed 2018 r, kiedv
preferowana byla zasada wickszego uprzywilejowania komitetow realtie uczestniczacych w
wyborach. Obowiazujace regulacje sa przez projektodawcow krytykowane (z odwolaniem sie do
pogladow wyrazonych w doktrynie prawa), poniewaz w ich ocenie umozliwiaja dominacje w
komisjach przedstawicieli komitetow nieprowadzacvch faktyvezney dziafalnoSci wyborcze.
Proponowane w projekcie rozwiazamie, poprzez ograniczenie uprawmen zgloszeniowych, ma w
ocente wmoskodawedw przeciwdziala¢ obsadzanmu komisyi wvborczych przez podmioty
nieuczestmiczace w procesie wyborczym i tym samym wzmacmac demokratyczna legitymacye
organow wyborczych. Ponadio proponowane jest tez w projekcite wprowadzenie mechanizmu

publicznego losowania kandydatow w razie przekroczenia ustawowego skiadu komisji (art. 178 § 3
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pkt 2 oraz art. 182 § 7 pkt 2 Kodeksu wvborczego). Uzasadniente tej propozyc)l wskazuje, ze
mechanizm ten ma zapewmc transparentnosé procedury i réwnos¢ szans kandvdatéw, eliminujac
arbitralnosc w obsadzaniu sktadow komisi.

Kolemna grupe postulowanych zmian objetych projektem stanowia normatyvwie zmiany
terminologiczne 1 dostosowawcze. W art. 1 pkt 1 oraz art. 2 projektu ustawy proponuje sie
skreslenie wyrazu _ewidencyjny” w licznych jednostkach redakcyjnych Kodeksu wyborczego, co
ma na celu dostosowanie nomenklatury do aktvalnych regulacyi dotyczacych ewidencii ludnosci
Zmana ta ma w ocente projektodawcow charakter techniczny 1 shizy zapewnieniu spojnosci
systemowej regulacyt prawnych. Podobny charakter ma tez proponowana zmiana w art. 182 § 1b
Kodeksu wyborczego (art. 1 pkt 4 lt. a projektu), gdzie odniesienie do . rejestru wyborcow™
zastapiono odwolaniem do _stalego obwodu glosowania™, co wymka z wprowadzenia Centralnego
Rejestru Wyborcow 1 wymaga ujednolicenia temminologii w catym Kodeksie wyborczym.

Opimowany projekt zawiera rowniez poprawk: do Kodeksu wyborczego o charakterze
stricte legislacyinym. W art. 1 pkt 2 proponuje sie zastapienie w art. 100 § 1 pkt 3 wyrazu
uwzgledmajacego™ stowem . oddalajacego™, co ma na celu prawidlowe opisame skutku prawnego
orzeczenia 1 co jak podkreslono w uzasadnieniu projektu wynika z komniecznodci zachowania
logiczney spojnosci przepisu. Z kolet w art. 1 pkt 5 projektu vsuwa sic bledne odeslanie do
uchylonego przepisu (art. 69 § 3 Kodeksu wyborczego), co klasyfikowane jest jako eliminacja
usterki lepislacyjne;.

Ponadio proponuje sie tez zmianv w zalacznikach nr 1 1 2 do Kodeksu wyborczego (art 1
pkt 6 1 7}, kiore polegaja na zastapieniu nazwy . powiat jelenmiogdrski” nazwa . powiat karkonoski™,
co wynika z reformy podzialu administracyjnego z 2021 r. 1 ma charakter porzadkujacy oraz
aktualizujacy. Pod wzgledem systemowvm projekt przewiduje réwniez zroinicowane vacatio legis.
Zasadnicza czeSc przepiséw ma wejsc¢ w zycie po 14 dmach, natomiast regulacje dotyczace komisji
wyborczych {art. 178 1 182 w nowym brzmaeniu} beda stosowane dopiero do wyborow
zarzadzonych po 6 miesiacach od wejScia ustawy w zycie (art. 3 projektu) Uzasadnieniem tego
rozwiazania jest koniecznosé zapewnienia organom wyborczym 1 komitetom odpowiedniego czasu
na dostosowanie sie do nowych zasad, co ma stanowif rozwiazanie racjonalne z punktu widzenia
stabilnosct procesu wyborczego.

Podsumowujac powvzisze ustalenia nalesy zauwazve, ze opmiowany projekt ustawy laczy
propozycje zrman w Kodeksie wyborczym o charakterze ustrojowo-proceduralnym z technicznymi
korektami legislacyjnymi tej ustawy (i wezesniejszej ustawy nowelizujace)). Najistotmiejsze
Znaczenie maja przy tvm proponowane modyfikacje art. 178 1 182 Kodeksu wyborczego, kidre

ograniczaja mozliwosd zglaszamia kandvdatéw do komispi wyborczych wylaczme do komatetow



faktycznie uczestniczacych w wyborach, co zgodnie z vzasadnieniem projektu ma przeciwdziatad
patologiom w postaci . komttetow-widm™ 1 wzmocni¢ transparentnoSc oraz zaufanie do procesu

wyborczego.

IV. Analiza szczegolowa

Projektowana nowelizacja Kodeksu wyborczego wymaga oceny przede wszystkim przez
pryzmat konstytucyjnych zasad prawa wyborczego, standardow wynikajacvch z orzecznictwa
Trybunaty Konstvtucyjnego, a takze europejskich gwarancit praw wyborczych, w tvm w
szczegolnosct tych z art. 3 Protokolu nr 1 do EKPC oraz posrednio z art. 39 1 40 Karty praw
podstawowych UE. Analiza ta powinna uwzgledniaé¢ w konsekwencji zasade rzetelnosci wybordw z
art. 2 Konstytucji 1 analogicznych norm europejskich, ale tez zasade proporcjonalnoéci ograniczen
praw wyborczych (art. 31 ust. 3 w zw z art. 62 ust. 1 Konstytucji) 1 zasade prawidlowe;j legislacji z
art. 2 polskiej ustawy zasadmiczej. Wskazane wzorce konstytucyjne odnosic trzeba przy tvm
zaréwno do zasadniczych zmian proponowanych w zakresie ksztaltowania skladéw komisji
wyborczych (art. 178 1+ 182 Kodeksu wyborczego), jak i do zmiany o charakterze techniczno-
legislacyinym.

Najistotniejszym elementem projektu jest ograniczenie upravwnienia do zglaszania
kandydatéw do komisjt wyborczvch wylacznie do komitetow, ktore faktycznie uczestnicza w
wyborach poprzez rejestracie list lub kandvdatow w danym okregu (art. 182 § 2 w nowwvm
brzmieniu) oraz wprowadzenie zasady _jednego kandydata™ na komisje {art. 178 § 2a). Z punkiu
widzemia norm Konstytucyi RP zmiany te nalezy, poza przywolanymi juz wzorcami, analizowac
przez pryzmat zasady powszechnosci it rownosci wyborow (art. 96 wust. 2, art 127 wst 1
Konstytucii) oraz zasady wolnosci tworzenia 1 dziatania komitetdow wyborczych jako elementu
szeroko poymowanych wolnosci politycznych, ktore znajduja pelne zastosowanie takze w uczciwey
procedurze demokratycznych wyborow (np. art. 11 — pluralizm polityczny 1 art. 34 Konstytucjt —
wolnoi¢ wypowtedzi w procedurze wyborczej). Nalezy przy tym takee zauwazyc, ze Trvbunat
Konstytuecyiny w kontekscie standardéw demokratvcznych wybordw (np. wyrok w sprawie K 9/11)
wielokrotnie podkreslal, Zze ustawodawca posiada stosunkowo szeroki marpines regulacyiny w
zakresie orgamzacyi procedur wyborczych, o ile mie narusza istoty praw wyborczych 1 nie
wprowadza ich nieproporcjonalnych ograniczen (tak np. w orzeczmictwie dotyczacym progow
wyborczych czy zasad rejestracyi list wyborczych — odpowiednio K 31/06 oraz przyvwolana sprawa
K&11)

W powvzszym kontekscie ustrojowym projektowana zmiana powinna bvé oceniana jako

dopuszczalne jednak ograniczemie wskazanych uprawnien. Glownie jako restrvkcja o charakterze
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funkcjonalnym, gdyz jest ona uzasadniona konstytucyjme warunkowana potizeba zapewnienia
realnego zwiazku miedzy danym komitetem wyborczym a danym procesem wyborczym, w kidrym
ten kommtet uczestniczy. Z perspektywy konstytucyjne; kluczowa jest przv tym ocena
proporcjonalnosci sensu stricto tego ograniczenia. Projekt nie elimmuje zas calkowicie mozliwosci
udziatu komuitetow w procesie wyborczym 1 nie stanowi tym samym ograniczenia nadmiemego lub
naruszajacego istote prawa, lecz uzaleznia okreslone uprawnienia (zglaszanie czlonkow komisji} od
mirimalnegoe poziomu aktywnosci wyborczej. Takie rozwiazanie jest zgodne z zasada
proporcjonalnosel (art. 31 wust. 3 Konstvtucpu), gdvz shizy ochronie innyvch wartosci
konstytucyjnych, w szczegdlnosc rzetelnosct 1 przejrzystoici wybordw, a jednoczesnie nie zamyka
drogi do uczestnictwa w procesie wyborczym obywatelom 1 ich zrzeszeniom.

Potencjalne ryzvko konstytucyijne w zakresie oceny analizowanej powvie] propozycii
pojawic¢ si¢ tez moze w ramach ustrojowe; zasady rownosci (art. 32 Konstytucyi). Projekt
wprowadza bowiem zréznicowanie sytuacji prawne} komitetéw w zaleinoSci od zakresu ich
aktywrnosci. Ceena tego zroznicowania zalezy od tego, czy uzna sie je za relewantne 1 racjonalnie
uzasadnione, a takZe czy stanowi ono proporcjonalne odstepstwo od zasady rownosci, 1.
odstepstwo celowe, niezbedne i nie nazbyt uciazliwe. Argument wskazany przez projektodawcdw o
przeciwdzialaniu naduZzyciom w procesie wyborczym przez funkcjonowanie  komitetow-widm™
wyvdaje sie spelniaé ten warunek w catosci.

Kolejno nalezy tez wskazac, Zze rowniez na gruncie normatywnych standardow Europejskiej
Konwencji Praw Czlowieka, szczegolnie art. 3 Protokohs nr 1, istotne jest zapewnienie _wolnych
wyborow”™ obeymujacych me tylko samo glosowame, ale takze warunki jego orgamizacji. ETPC
przyznaje przy tym panstwom stosunkowo szeroki margines uznania w zakresie szczegoloweg
organizacji systemu wyborczego (przykladowo sprawy takie jak Mathien-Mohin i Clerfavt
przeciwko Belgii, orzeczenie z 2 marca 1987 roku, skarga nr 9267/81) czy Yumak i Sadak przeciwko
Turcji, orzeczenie z § lipca 2008 roku, skarga nr 10226.03). Qgraniczenia moga byc wprowadzane,
o ile nie prowadza do arbitralnego wykluczenia uczestnikow procesu wyvborczego. Projektowane
przepisy, poprzez uzalesnienie prawa zglaszamia kandydatow do komisjt od rejestracy list, mie
naruszaja jednak samego prawa do kandydowania ani prawa wyborczego sensu stricto. lecz
reguluja organizacje administracyjnej strony procedury wyborcze;. W swietle orzecznictwa ETPC
takie regulacje sa dopuszczalne, gdyvz nie wphywaja na uczciwosc procesu wyborczego w sposob
dyskrymmujacy. Propozycje te wrecz wzmacniaja integralnoS¢ procesu wyborczego przez
wyelminowanie z mego mozliwosct naduivc, co przemawia za ich pelna zgodmofcia ze
standardami normatywnymi EKPC. Analogiczne wnioski dotveza spelnienia standardu ochrony z

KPP UE. ktory jest zblizony do norm EKPC. Trvbunal Sprawiedliwosci UE rowmez dopuszcza
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bowiem istnienie ograniczefi organizacyynych, pod warunkiem Ze sa one proporcjonalne i nie
naruszaja istoty prawa wyborczego (por. wyrok Wielkiej Izby TSUE z dnia 6 pazdziernika 2015 ¢
w sprawie Fhierry Delvigne przeciwko Commune de Lesparre-Médoc, sygn akt C-650/13).
Projektowane zmiany nie ingeruja bezposrednio w prawo do glosowania ani kandyvdowania, lecz
dotycza mechamizmow organizacyjnych, co przemawia za ich zgoduoscia takze z regulacjami KPP
UE.

Kolejnym istotnym ustrojowo elementem projektu, ktory nalezy poddad ocenie, jest ponadto
wprowadzenie mechanizmu publicznego losowania w przypadku nadmiar: kandydatéw do komisji
(art. 178 § 3 oraz art. 182 § 7 Kodeksu wyborczego w nowvm proponowanym brzmieniu). 7
perspektywy konstytucyynej rozwiazanie to nalezv oceni¢ pozytvwnie jako wzmacniajace ustrojowa
zasade rOwnosci oraz przejrzystosci dziatania organéw publicznych (tu wyborczych) w panstwie
demokratycznym (art. 2, art. 32 i art. 61 Konstytucj). Losowanie jako metoda rozstrzygania
sytuacii konflikiowych, w szczegélnosci o charakterze subsydiammym_ jest powszechnie
akceptowane W prawie ustrojowym pod warunkiem zachowania transparentnosci tej metody. W
orzecznictwie miedzynarodowvm rownie? podkresla sie zaS znaczenie przejrzystosci procedur
wyborczych jako elementu | wolnych wybordw™, co potwierdzaja przywolane powyzej judvkaty.
Nalezy zatem stwierdzié, ze w tvm zakresie projekt wpisuje sie w standardy konstytucyjne i
europejskie.

Odnoszac sie wreszcie do proponowanych w projekcie zmian o charakterze porzadkowym,
takich jak usuniecie wyrazu . ewidencyjny”. dostosowanie terminologii do Centralnego Rejestru
Wryborcow, czy proponowana korekta odeslan legislacyinvch, trzeba wskazaé, ze nie budza one
watphiwosct konstytucyjnych. Wrecz przeciwnmie, shluza realizacji zasady poprawne; legislacy
wynikajace; z art. 2 Konstytucji. TK konsekwentnie wskazuje bowiem, ze przepisy prawne
powinny byc jasne, spoOjne 1 niesprzeczne, a usuwanie blednych odestan (jak w art. 229 Kodeksu
wyborczego). czy tez aktualizacja terminologii jest dzialaniem ustrojowo pozadanym. Podobnie
pozytywnie oceni¢ nalezy wprowadzenie odroczonego stosowamia czeici przepisow dotyvezacych
komisji wyborczych (6-miesieczne vacatio legis), co znajduje pelne potwierdzenie w orzecznictwie
TK dotyczacym tzw. _ ciszy legislacyjne;™.

Podsumowujac powyisza analize 1 ocene nalezv wskarzaé, Ze projektowane zmiany sa
zgodne z normami Konstytucyi RP, tezam orzecznictwa TK oraz standardami EKPC 1 KPP UE. a
takze wlasciwym orzecznictwem ETPC 1 TSUE. Najdale; idace watpliwosci moga co prawda
dotyczy¢ ograniczenia uprawnienn komitetow wyborczych w kontekicie zasady rownosci, jednak
przy uwzglednteniu celu regulacyi, §. przeciwdzialamia naduZzyciom i wzmocniema tym samym

rzetelnosct wyboréw, nalezy je uznad za uzasadnione 1 proporcionalne, a takze zgodne z zasada

6



rownosci. Pozostale rozwiazama, w szczegdlnosei w zakresie zakladane) poprawy iransparentnosci
procedur 1 poprawy jakosci legislacyi, zastuguja na ocene pozytywna jako wzmacniajace standardy

demokratycznego pafistwa prawnego w zakresie tworzenia rzetelnych procedur wyborczych.

VL. Konkluzje

Majac na uwadze powyzsze ustalenia szczegdlowe, w konkluzjach nimejszej opinti nalezy
wekazac, ze:
1/ opiniowany projekt ustawy jest zgedny z normami Konstyiucji RP oraz ze standardami
europejskimi dotyczacymi rzetelnych wyborow w pafistwie demokratycznym:
2/ proponowane w projektowane) regulacji zmiany w art. 178 i 182 Kodeksu wyborczego,
ograniczajace mozhiwosé zglaszania kandydatow do komisjt wyborczych do komitetéw faktycznie
uczestniczacych w wyborach, nalezy uznac za zgodne z postanowiemiami Konsiyvtucji RP, gdvz
mieszcza sie one W zakresie swobody regulacyine) ustawodawcy w organizaci pracesu wyborczego
1 stuza realizacji zasady rzetelnosci wybordw (art. 2 Konstvtucji), a proponowane ograniczenia maja
ponadto charakter proporcjonalny 1 nie naruszaja istoty praw wyborczych am prawa tworzenia
komitetow (art. 31 ust. 3 Konstytucji). lecz jedynie uzalezmaja dodatkowe uprawnienie {zglaszanie
czlonkow komisji} od realnego udzialu w wyborach;
3/ proponowane w projekcie wprowadzenie zréznicowama sytuacyi komatetow wvborczych ma
racjonalne 1 relewantne uzasadnienie (eliminacja . komitetéw-widm™), co przemawia za jego
dopuszczalnoscia w Swietle tez orzecznictwa TK dotyczacych konstytucyjnej zasady rownoécei (art.
32 Konstytucyi);
4" opmiowany projekt ustawy nie narusza zasadv powszechnosci wyboréw, poniewaz nie
ogranicza czynnego ani biemego prawa wyborczego, a jedynie reguluje organizacje
administracyjne; strony procedury wyborcze);
53¢ ewentualne wprowadzenie publicznego losowama w przyvpadku nadmiaru kandvdatow do
komisji (zakladana nowelizacja art. 178 § 3 1 art. 182 § 7 Kodeksu wyborczego) nalery ocenié
jednoznacznie pozytywnie, gdy? proponowane rozwiazamie —normatywne — wzmacmia
iransparentnosé, rownosé i1 bezstromnos¢ organow wyborczych, co jest w pelni zgodne z
wynikajacymu z art. 2 Konstytucji standardami demokratycznego panstwa prawnego;
6/ proponowane w projekcie zmiany nalezy uznaé za w peblni zgodne ze standardami EKPC (art. 3
Protokotn nr 1), poniewaz nie ograniczaja one prawa do udzialu w wyborach, a jedyme reguluja
orgamzacje procesu wyborczego, w ktorym to zakresie panstwa maja szeroki margines uznania, a
ponadto wzmacniaja integralnosc procesu wyborczego przecrwdzialajac naduZyciom i poprawiajac

rzeczyvwista reprezentatywnosc komisji wyborczych;



7/ proponowane w projekcie zmiany nonmatywne mie masuwaja tez watpliwosci w zakresie ich
zgodnoscl z normarmi KPP UE;

8/ pozytywaie nalezy tez oceni¢ proponowane w projekcie ustawy zmiany techniczno-legislacyjne
— sa to zmany konleczne 1 jednoznacznie pozytywne z punktu widzenia zasad poprawne] legislac)i
wynikajacyvch z art. 2 Konstytucji;

9/ zaproponowany w projekcie okres vacatio legis nalezy oceni¢ w pelni pozytywnie.

Opracowsl:

dr hab. Wojciech Meojski, prof TMCS

Katedra Prawa Konstylucyinego, Instytut Navk Prawnych, Wydziat Prawa 1 Administracii
Uniwersytet Marii Curie-Sklodowskiej w Lublinie

radca prawny, Okregowa Izbz Radeow Prawnyeh w Lublinie
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