
 

     Warszawa, sierpień 2009 roku 

 

 

 

Opinia Instytutu Spraw Publicznych 

dotycząca rozwiązań proponowanych w poselskim projekcie ustawy – Kodeks 

Wyborczy (druk nr 1568) 

 

 

 

I. Uwagi o charakterze ogólnym  

 

     Postulat kodyfikacji prawa wyborczego w Polsce już od wielu lat jest 

formułowany przez doktrynę prawa konstytucyjnego1. Instytut Spraw Publicznych w 

pełni popiera postulat ten popiera2 i bardzo pozytywnie przyjął inicjatywę podjętą 

przez parlamentarzystów Klubu Parlamentarnego Lewica. 

     Zdaniem Instytutu prawo wyborcze w Polsce powinno zostać ujęte w jednym 

akcie, który w kompleksowy sposób regulowałby wszystkie kwestie związane z 

przeprowadzaniem wyborów - dotychczas rozproszone i ujęte w wielu ustawach. Co 

warte podkreślenia: prace nad kodeksem wyborczym umożliwiają oprócz 

technicznego zebrania i usystematyzowania obecnych przepisów również 

wprowadzenie ważnych zmian wynikających z postulatów dalszej demokratyzacji 

prawa wyborczego, jego modernizacji oraz konieczności dostosowywania do 

standardów Unii Europejskiej.  

 Kodyfikacja prawa wyborczego przynieść może pozytywne rezultaty: 

a) dla obywateli: 

� jasność, otwartość systemu prawa wyborczego, 

� skuteczne zagwarantowanie realizacji praw wyborczych gwarantowanych 

przez Konstytucję Rzeczypospolitej Polskiej, 

                                                 
1 A. Patrzałek, W. Skrzydło, Cele i zasady kodyfikacji prawa wyborczego w Polsce, Przegląd Sejmowy nr 2 (19) 1997. 
2 Por. J. Zbieranek, Prawo wyborcze [w:] L. Kolarska-Bobińska (red.), Co warto, co należy zmienić? Poprawa jakości 
demokracji w Polsce, Warszawa 2008. 
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� wzmocnienie pozycji obywatela jako uczestnika życia publicznego, 

� kształtowanie kultury politycznej społeczeństwa, 

� znaczne ułatwienie wyborcom udziału w wyborach i referendach (w tym 

wyborcom dotychczas marginalizowanym – osobom niepełnosprawnym i w 

zaawansowanym wieku). 

b) dla systemu prawa wyborczego w Polsce: 

� ujednolicenie i usystematyzowanie prawa wyborczego, 

� stabilizacja i zapewnienie trwałości prawa wyborczego, 

� harmonizacja istniejących regulacji, 

� modernizacja – wprowadzenie nowoczesnych rozwiązań, 

� usunięcie niejasności przez zastosowanie czytelnych konstrukcji, 

� dostosowanie do standardów międzynarodowych. 

c) dla przeprowadzania wyborów i referendów w Polsce: 

� podniesienie standardów praktyki wyborczej, 

� lepsza organizacja wyborów i referendów, 

� sprawniejsze funkcjonowanie organów wyborczych. 

 

Zespół Instytutu Spraw Publicznych po przeanalizowaniu projektu Kodeksu 

wyborczego (druk nr 1568 – dalej: Projekt) sformułował w oparciu m.in. o ekspertyzy 

przygotowane przez ekspertów ISP, szereg uwag i rekomendacji rozwiązań jakie 

naszym zdaniem warto wprowadzić. W przeważającej większości dotyczą one 

szeroko ujętych usprawnień dla wyborców a także przejrzystości procesu 

wyborczego. 

 

II. Uwagi i rekomendacje o charakterze szczegółowym 

 

1. Instytut Spraw Publicznych pozytywnie ocenia przewidywane w projekcie 

wydłużenie głosowania do dwóch dni. Przyjęcie takiego rozwiązania wzmocni 

konstytucyjną zasadę powszechności wyborów, oraz jak się wydaje, wpłynie na 

zwiększenie uczestnictwa obywateli w wyborach. Potrzebę wprowadzenia nowej 

instytucji uzasadniają m.in. badania opinii publicznej, które wskazują, na poważne 

zmiany w stylu życia zawodowego Polaków (niedziela już de facto nie jest dniem 

wolnym od pracy i wyborcy z przyczyn zawodowych nie mogą uczestniczyć w 
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odbywających się w ten dzień wyborach). Zgodnie z badaniami przeprowadzonymi 

przez CBOS w sierpniu 2006 r.3, 59 % osób czynnych zawodowo wskazało, że 

zdarza im się pracować również w weekendy. Badania opinii społecznej 

przeprowadzone przez PBS 4  wskazywały, iż przedłużenie czasu głosowania do 

dwóch dni spowoduje realny wzrost frekwencji w wyborach rzędu 8 -10 %.  

Dwudniowe głosowanie jest już znane w polskim prawie wyborczym –  w 

ustawie o referendum ogólnokrajowym. W praktyce rozwiązanie to sprawdziło się 

pod względem organizacyjnym podczas referendum akcesyjnego w 2003r. 

Regulacja dwudniowego głosowania zdaniem ISP, powinna jednakże 

zawierać postanowienie o jego obligatoryjności. Rozwiązanie przyjęte w ustawie o 

referendum ogólnokrajowym, a powtórzone w Projekcie (art. 40 § 1), które 

przewiduje fakultatywność głosowania dwudniowego wydaje się nieuzasadnione. 

 W Projekcie brakuje przepisów dotyczących działań w okresie pomiędzy 

pierwszym, a drugim dniem głosowania (w szczególności dotyczących 

zabezpieczenia lokalu wyborczego i materiałów wyborczych). Wydaje się zasadnym, 

aby w tej kwestii przyjąć rozwiązanie stosowane w Ustawie o referendum 

ogólnokrajowym (art. 32). Brakuje również przepisu o obowiązku sporządzenia 

dodatkowego spisu wyborców dla osób kończących 18 lat w drugim dniu głosowania.   

 

2.  Krytycznie należy ocenić przewidywane przez Projekt rozwiązania dotyczące 

przekazywania obywatelom podstawowych informacji o wyborach. Opierają się 

przede wszystkim na procedurze rozmieszczania obwieszczeń (art. 11 § 1).  

Procedury takie nie są skuteczne. Instytut Spraw Publicznych proponuje 

wprowadzenie do polskiego prawa wyborczego innego rozwiązania – instytucji 

indywidualnego zawiadamiania każdego wyborcy o wpisaniu do spisu 

wyborców we wskazanym obwodzie głosowania. Zawiadomienie takie powinno w 

szczególności zawierać informację o rodzaju wyborów, miejscu (adres lokalu 

wyborczego), czasie głosowania (data, dni, godziny), a także zwięzłą informację o 

sposobie głosowania i warunkach ważności głosu5. Druk zawiadomienia docierałby 

                                                 
3 Co Polacy robią w czasie wolnym, CBOS: Komunikat z badań, Warszawa 2006. 
4 Opinia społeczna o strategicznym wyborze Polski i skutkach wprowadzenia dwudniowego referendum, PBS: Komunikat z 
badań, Warszawa 2003. 
5 Więcej o propozycji: A. Sokala, Należy indywidualnie zawiadamiać wyborców o wyborach, Analizy i Opinie, nr 37. 



 4 

do wyborców na kilka dni przed wyborami (pocztą lub kurierem). Przygotowanie i 

wysyłka zawiadomień byłoby zadaniem zleconym gminie.  

  Skuteczne dostarczenie informacji o wyborach należy traktować jako 

obowiązek organów władzy publicznej wynikający m.in. z konstytucyjnej zasady 

powszechności wyborów (art. 96 ust. 2, art. 97 ust. 2, art. 127 ust. 1, art. 169 ust. 2 

Konstytucji RP).  

Proponowane rozwiązanie w pełni uzasadnione jest również zmianami w 

prawie wyborczym, a w szczególności instytucjami jakie planuje się wprowadzić na 

mocy Projektu. Nowe procedury głosowania, wydłużenie czasu głosowania, aby stać 

się skutecznymi instytucjami prawa wyborczego będą wymagały oprócz 

wprowadzenia ich do prawa wyborczego, również właściwego zapoznania z nimi 

wyborców.  

Jak pokazują badania opinii publicznej dodatkowo w przypadku niektórych 

typów wyborów, obywatele nie posiadają nawet podstawowych informacji. Dwa 

miesiące po wyborach do Parlamentu Europejskiego w 2009 roku, 43 % 

respondentów nie wiedziała, że ma prawo w nich uczestniczyć i wybierać posłów do 

PE.   

 

Pyt. W jaki sposób według Pana/i wiedzy są wybierani posłowie do Parlamentu 

Europejskiego? 

 VIII.2009* 

wybierają ich wszyscy Polacy w wyborach 57% 

wybierają ich ze swego grona posłowie i senatorowie 21% 

wyznacza ich rząd 6% 

wyznacza ich prezydent 1% 

trudno powiedzieć 15% 

 

*Badanie przeprowadził TNS OBOP na zlecenie Instytutu Spraw Publicznych w 

dniach 6-9 sierpnia 2009 r. Ogólnopolska losowa, reprezentatywna 972-osobowa 

próba dorosłych (w wieku 18 lub więcej lat) mieszkańców Polski 
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Projekt zmian legislacyjnych dotyczących nowej instytucji jest już przygotowany (w 

aneksie 1). 

 

2a. Proponujemy również nałożenie na jednostki samorządu terytorialnego 

obowiązku umieszczania obwieszczeń w wersji elektronicznej na stronach 

internetowych urzędów.  

 

3. Proponowane w Projekcie procedury głosowania nie rozwiązują problemu udziału 

w wyborach polskich obywateli przebywających poza granicami kraju. Biorąc pod 

uwagę potrzeby tej grupy wyborców, a także rozwiązania stosowane w państwach 

Unii Europejskiej, proponujemy ustanowienie dla tej grupy wyborców możliwości 

głosowania korespondencyjnego. Jest to rozwiązanie, które umożliwi realny udział 

w wyborach6.  

Proponuje się następującą procedurę 7 . Polski wyborca, który zamierza 

głosować korespondencyjnie za granicą, wnosi do właściwego terytorialnie konsula 

wniosek o wydanie zaświadczenia o prawie do głosowania korespondencyjnego. Po 

sprawdzeniu zgodności danych - konsul dokonuje wpisu do prowadzonego przez 

siebie spisu wyborców, a następnie przesyła na wskazany adres pakiet materiałów. 

Na pakiet ten składa się zaświadczenie, karta do głosowania i dwie koperty (większa 

i mniejsza). Wyborca, który odda głos, umieszcza kartę do głosowania w mniejszej 

kopercie bez żadnych oznaczeń, którą wraz z zaświadczeniem umieszcza w 

większej kopercie. Pakiet powinien następnie zostać przesłany jako przesyłka 

polecona do Polski – dlatego też na większej kopercie umieszczany jest przez 

konsula ustalony w porozumieniu z Państwową Komisją Wyborczą adres obwodowej 

komisji wyborczej, do której on trafi. Wynika to z konieczności zapewnienia w miarę 

równomiernego obciążenia komisji przesyłkami z zagranicy, bowiem skierowanie 

wszystkich do jednej, lub tylko kilku komisji spowodowałoby znaczne utrudnienie i 

mogłoby poważnie zdezorganizować ich pracę. Wydaje się zasadne zaangażowanie 

do takich prac komisji obwodowych w obwodach zamkniętych, w których zwykle 

natężenie pracy jest niewielkie.   

                                                 
6 Warto przypomnieć, że prace nad ustawą, która umożliwiałaby takie rozwiązanie w wyborach do Sejmu, Senatu i w 
wyborach na Prezydenta RP, podjęto w Kancelarii Prezesa Rady Ministrów Jarosława Kaczyńskiego.  
7 Na zlecenie Instytutu Spraw Publicznych zostały przygotowane trzy opinie prawne, które oceniały projekt przygotowany 
przez rząd premiera Jarosława Kaczyńskiego oraz jedna opinia prezentująca zagadnienie w sposób ogólny (wstępna). W 
opiniach tych przedstawiono również propozycje organizacyjnego uregulowania tej procedury.  
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3a. Postuluje się w odniesieniu do zgłoszenia dla dokonania wpisu wyborców 

sporządzanego przez właściwego terytorialnie konsula (Art. 30 § 2 Projektu), dodać 

również możliwość jego dokonania drogą elektroniczną (pocztą elektroniczną). 

 

4. Instytut Spraw Publicznych bardzo pozytywnie ocenia zwrócenie uwagi przez 

projektodawców na problematykę głosowania osób niepełnosprawnych i w 

zaawansowanym wieku. Obecnie duża liczba tych wyborców (szacuje się, że nawet 

ok. 2 milionów obywateli8) nie ma możliwości realnego uczestniczenia w wyborach, 

co stanowi o ułomności zasady powszechności wyborów. Dlatego zaproponowanie 

dla tej grupy alternatywnej procedury głosowania, która nie będzie zmuszała ich do 

opuszczenia domu, wydaje się być koniecznością.  

Na podstawie licznych analiz, konsultacji oraz przeglądu rozwiązań 

zagranicznych Instytut Spraw Publicznych ustalił, że w polskich warunkach najlepiej 

sprawdziłyby się dwie procedury: głosowanie przez pełnomocnika lub/i 

głosowanie korespondencyjne.  

Głosowanie przy pomocy pełnomocnika, co do zasady zostało ujęte w 

projekcie. Warto rozważyć również inne rozwiązanie (być może jako docelowe) a 

mianowicie głosowanie korespondencyjne. W skrócie proponuje się przy tym 

następującą procedurę. 

Wyborcy niepełnosprawni głosujący korespondencyjnie, po uprzednim 

zgłoszeniu się, otrzymują pocztą z właściwej komisji wyborczej przesyłkę z 

materiałami wyborczymi. Z reguły składają się na nią dwie koperty (duża i mniejsza), 

karta do głosowania i zaświadczenie o uprawnieniu do głosowania. Wyborca, który 

otrzymuje materiały – wypełnia kartę do głosowania, po czym umieszcza ją w 

mniejszej kopercie (bez żadnych oznaczeń) i wraz z zaświadczeniem o prawie do 

głosowania umieszcza w większej koperty i wysyła pocztą na adres właściwej komisji 

wyborczej. Pracownicy organu wyborczego po otwarciu zewnętrznej koperty, 

sprawdzeniu i odnotowaniu na spisie wyborców danych zawartych w zaświadczeniu 

– wrzucają zaklejoną mniejszą kopertę z kartą wyborczą do urny.   

 

                                                 
8 Źródło internetowe: http://wyborcza.pl/1,76842,4847323.html 



 7 

4a. Postuluje się również przedłużenie proponowanego w Projekcie okresu, w jakim 

mogą zgłaszać się do spisu wyborcy niepełnosprawni. Proponowany w „Projekcie” 

okres 10 dni przed dniem głosowania nie wydaje się zasadny. Zapewnienie 

właściwego wyposażenia, dogodnych warunków w lokalu przeznaczonym dla 

wyborców niepełnosprawnych następuje dużo wcześniej i nie powinno mieć na to 

wpływu liczba osób niepełnosprawnych którzy dopiszą się do spisu. Należy 

zauważyć, że większość wyborców zaczyna interesować się wyborami, 

umiejscowieniem lokalu komisji wyborczej dopiero na parę dni przed wyborami, 

dlatego czynnikiem uzasadniającym ograniczenie czasowe w dopisywaniu do spisów 

mogą być jedynie techniczne możliwości przekazywania informacji pomiędzy 

gminami o osobach dopisanych do spisu. Racjonalnym terminem do którego wyborcy 

mogliby się dopisywać do spisu wydaje się 5 dzień przed dniem głosowania. 

 

5. W Projekcie nie zawarto również jasnej definicji kampanii wyborczej oraz agitacji 

wyborczej. Jak pokazuje praktyka, brak takich definicji powoduje duże komplikacje 

w wielu działaniach związanymi z wyborami m.in. w procedurze rozliczeń kampanii 

wyborczych oraz przeprowadzaniu kampanii edukacyjnych i „profrekwencyjnych” w 

szkołach. 

 

6. W Projekcie nie przewiduje się zmiany procedury przedstawiania podpisów 

stanowiących poparcie dla kandydatów/ list kandydatów oraz ich weryfikacji. 

Tymczasem, jak pokazuje dotychczasowa praktyka, procedury te nie potrafią 

skutecznie zapobiec nadużyciom, czy też oszustwom (fałszowanie podpisów, 

danych).  

Wobec ułomności obecnej procedury proponuje się rozważenie innej 

procedury np. kaucji wpłacanej przez komitety wyborcze jako warunku rejestracji listy 

kandydatów/kandydata. Jest to rozwiązanie, które pod warunkiem ustanowienia 

rozsądnej wysokości kaucji i rozsądnego pułapu głosów, po osiągnięciu którego 

komitet odzyskiwałby kaucję, nie stanowiłoby – jak się wydaje – naruszenia równości 

biernego prawa wyborczego. Kaucje wyborczą wykorzystuje wiele państw na świecie, 

również z naszej części Europy: Czechy (20 000 koron, zwrot kaucji w przypadku 

uzyskania co najmniej 6% głosów w okręgu), Słowacja (500 000 koron słowackich, 

kaucja zwracana w przypadku uzyskania przynajmniej 2% głosów w skali kraju), 
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Litwa (równowartość 20 średnich pensji, zwrot kaucja w przypadku uzyskania 

przynajmniej 5% głosów)9. 

  

7. Popieramy rozwiązanie przewidujące możliwość tworzenia komisji obwodowych 

w domach studenckich. Rozwiązanie takie funkcjonuje już w ustawie o referendum 

ogólnokrajowym.  

 

8. W odniesieniu do systemu wyborczego do Senatu RP, proponujemy zmianę ilości 

okręgów i wyboru senatorów w stu jednomandatowych okręgach wyborczych. 

Prace nad wprowadzeniem do ordynacji wyborczej tej zmiany prowadzone były w 

Sejmie IV kadencji.  

Wprowadzenie okręgów jednomandatowych w miejsce obowiązującego 

systemu blokowego oparte jest na szeregu argumentów natury prawnej, politycznej, 

jak i finansowej. Nowy system m.in.: 

� sprzyjać będzie większemu zróżnicowaniu politycznemu, co jest traktowane 

jako konieczny warunek faktycznego wypełniania przez izbę wyższą funkcji 

izby „refleksji i rozwagi”, 

� przyczyni się do zawiązania ściślejszej więzi pomiędzy senatorami                        

a wyborcami, 

� spowoduje zmniejszenie wydatków na organizację wyborów uzupełniających – 

w przypadku okręgów jednomandatowych ewentualne wybory uzupełniające 

będą znacznie tańsze, gdyż mniejszy będzie obszar wyborczy, 

� ujednolici sposób głosowania – wyborca tak jak we wszystkich innych 

wyborach będzie uprawniony do oddania głosu na jednego kandydata a nie 

jak dotychczas na 2, 3 lub 4 (część wyborców, jak można domniemywać 

nieświadomie, wskazuje tylko jednego kandydata do Senatu w okręgu, 

rezygnując z prawa wskazania kolejnego/kolejnych kandydatów co może 

deformować wynik wyborów). 

 

 

 

                                                 
9 Dane na podstawie: ipu.org.pl 
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9. Projektodawcy opiniowanego aktu podtrzymują dotychczasową strukturę 

okręgów wyborczych w wyborach do PE i system wyborczy, pomimo że 

rozwiązanie to zostało zdecydowanie poddane krytyce w doktrynie prawa 

konstytucyjnego10. 

ISP proponuje rozważenie ustanowienia okręgu narodowego dla całego kraju 

lub zmniejszenie liczby okręgów wyborczych. Pierwsze z rozwiązań wybrało aż 19 z 

27 państw członkowskich, w tym państwa podobnej wielkości jak Polska - Hiszpania i 

większe - Niemcy. Dotychczasowa struktura okręgów wyborczych co prawda nie 

łamie przepisów  Aktu dotyczącego wyborów członków Parlamentu Europejskiego w 

powszechnych wyborach bezpośrednich z 1976 r.11 którego postanowienia musza 

być szanowane w polskim prawodawstwie 12 , jednak należy zauważyć, że 

ustanowiona struktura okręgów wyborczych prowadzi do wielu ułomności. 

ISP proponuje również do rozważenia alternatywne rozwiązania polegające na 

podziale kraju na kilka okręgów wyborczych. Mając jednak na względzie konieczność 

poszanowania ustanowionej przez prawodawstwo unijne zasady proporcjonalności, 

należy pamiętać, iż takich okręgów wyborczych powinno być nie więcej niż 6. 

Podobne rozwiązania stosują Włochy oraz Francja.  

 

Warto przy tym rozważyć również zmianę systemu przeliczania głosów na 

mandaty. Najważniejszym argumentem na rzecz zmian jest brak zrozumienia 

obowiązującego systemu przez wyborców. Dotychczasowy system przeliczania 

głosów na mandaty według skomplikowanej dwustopniowej formuły, jest niejasny. 

System promuje okręgi z dużą frekwencją wyborczą, ale argument który legł u 

podstaw jego przyjęcia, czyli zmobilizowanie wyborców do udziału w głosowaniu 

okazał się nietrafny (frekwencja 2004 – 21 %, 2009 - 24,5%). System dopuszcza 

ponadto do sytuacji, w której w okręgu wyborczym nie obsadza się żadnego mandatu. 

Podobnego rozwiązania w wyborach do PE nie stosuje żadne z pozostałych 

państw członkowskich.  

 

                                                 
10 P. Sarnecki, W sprawie procedury wyborczej do Parlamentu Europejskiego, „Przegląd Sejmowy” 2003, nr 5;K. Składowski, 
Ordynacja do Parlamentu Europejskiego (kilka uwag de lege ferenda), „Studia Wyborcze’ 2000, tom 5. 
11 Akt ustanowiony decyzją Rady z 20 września 1976 r. (76/787/EWWiS, EWG, Euratom), OJ 1976 L  278, zmieniony 
decyzją Rady 2002/772/WE, Euratom, OJ 2002 L 283. 
12 Art. 3 stanowi „państwa członkowskiego mogą tworzyć okręgi wyborcze do celów wyborów do Parlamentu Europejskiego 
lub podzielić obszar wyborczy w inny sposób, ogólnie nie naruszając proporcjonalnego charakteru systemu wyborczego” 
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10. Warto również w dalszej perspektywie rozważyć, z uwzględnieniem postanowień 

przygotowywanej Ustawy o ewidencji ludności (likwidacja obowiązku meldunkowego), 

postulat przygotowania elektronicznego rejestru i spisów wyborców. Rozwiązanie 

takie umożliwi m.in. głosowanie w wybranym/dogodnym lokalu wyborczym bez 

potrzeby wcześniejszego uzyskania zaświadczenia o prawie do głosowania, lub 

dopisania się do spisu w wybranym obwodzie. 

 

11. Instytut Spraw Publicznych podtrzymuje swoje postulaty zmian w regulacji 

finansowania kampanii wyborczych. Zostały one wymienione w dokumencie 

przygotowanym w ramach wspólnego projektu Fundacji im. Batorego i Instytutu 

Spraw Publicznych (aneks 2).  
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Aneks 1. 

Propozycja wprowadzenia indywidualnych zawiadomień.  

 

2) po art. 28 pkt. 2 dodaje się pkt. 3: 

„3) wzór imiennego zawiadomienia o wpisaniu wyborcy do spisu 

sporządzonego dla właściwego obwodu głosowania, oraz termin 

sporządzenia zawiadomień zapewniający ich doręczenie wyborcy 

najpóźniej w dniu, o którym mowa w art. 32a ust. 1.”; 

8) po art. 32 dodaje się art. 32a w brzmieniu: 

„Art. 32a. 1. Wójt (burmistrz, prezydent miasta) na podstawie spisu wyborców, 

zawiadamia każdego z wyborców, najpóźniej w 3 dniu przed dniem 

wyborów, w formie imiennego zawiadomienia, o wpisaniu do spisu 

sporządzonego dla właściwego obwodu głosowania, podając numer 

obwodu i siedzibę obwodowej komisji wyborczej, datę wyborów, 

godziny głosowania, informację o sposobie głosowania oraz 

możliwości wniesienia reklamacji w sprawie nieprawidłowości 

sporządzenia spisu. 

2. Przepis ust. 1 stosuje się do wyborcy wpisanego do spisu wyborców 

sporządzonego dla stałego obwodu głosowania.”; 
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Aneks 2. 

Jarosław Zbieranek (oprac.), Proponowane zmiany w systemie finansowania 

prezydenckiej kampanii wyborczej, Warszawa 2007. 
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