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Opinia prawna o ustawie - Kodeks wyborczy
(druk senacki nr 1052)

I. Uwagi ogolne dotyczace ustawy

Stownik jezyka polskiego definiuje kodyfikacje jak: ,zebranie, spisanie,
uporzqdkowanie prawa”. Oceniana ustawa, po poprawkach przyjetych przez Sejm, nie
stanowi istotnego przelomu w prawie wyborczym, a jedynie porzadkuje dotychczasowa
materig. Jest to jednak obszerny dokument prawny. Nie podejrzewam, ze bgdzie on
w wigkszym stopniu czytelny dla przecigtnego obywatela, niz dotychczasowe ordynacje
wyborcze.

Mam roéwniez uzasadnione watpliwosci, czy przyczyni si¢ do wigkszej trwatosci
zawartych w niej rozwiazah. Juz obecnie w literaturze zglasza si¢ postulaty, iz zbyt czgsto
dokonuje si¢ zmian w prawie wyborczym. Uchwalenie Kodeksu wyborczego doprowadzi do
tego, ze zamiar zmiany jednego z postanowien proceduralnych dziatu dotyczacego wyboréw
do Parlamentu Europejskiego spowoduje mozliwos¢ dokonywania zmian w innych
procedurach wyborczych. Mozna zatem powiedzie¢, ze uchwalenie Kodeksu doprowadzi¢
moze do zjawiska wprost przeciwnego od zamierzonego — to jest do zwigkszenia liczby
nowelizacji. Samo nazwanie jakiejs$ regulacji kodeksem nie zapewni mu wigkszej trwatosci.

Na zmiany w prawie wyborczym nalezy patrze¢ w kontek$cie catego systemu
organéw panstwa, a w szczeg6olnosci w kontekscie przepisow dotyczacych ich kompetencii.
Uchwalanie kodyfikacji prawa wyborczego w czasie, gdy trwaja prace nad zmianami
w Konstytucji, moze spowodowac konieczno$¢ szybkiej ich nowelizacji.

Moje zasadnicze watpliwosci wzbudza dodanie do tresci Kodeksu regulacji
dotyczacych wyboréw do Parlamentu Europejskiego. Parlament Europejski nie jest bowiem
organem panstwa, ale organem organizacji o charakterze ponadnarodowym. Umieszczenie
w jednej ustawie obu tych materii hipotetycznie moze spowodowaé, ze w przysztosci
rozwigzania prawa UE wplyna¢ moga nie tylko na odpowiednie czgs$ci ustawy dotyczacej
wyborow europostow, ale takze na rozwiazania czgs$ci ogolnej Kodeksu. W szczegolnosci
moze to dotyczy¢ réznych definicji partii politycznych na poziomie europejskim i polskim

oraz kwestii finansowania wyboréw do Parlamentu Europejskiego. Nie zmienia to faktu,
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ze uchwalenie omawianej ustawy przyczyni si¢ do wuporzadkowania terminologii,
a w konsekwencji bgdzie miato wptyw na jednolite stosowanie procedur wyborczych.
Szczegolne znaczenie dla dalszego rozwoju polskiego prawa wyborczego beda mieé

postanowienia dziatu I Kodeksu.

I1. Uwagi szczegolowe dotyczace przepisow ustawy

Ustawa byta rozpatrywana w komisji przez dilugi czas z udzialem ekspertow
1 w zwiazku z tym nie wzbudza zasadniczych watpliwosci natury legislacyjnej. Rezultaty
pracy komisji nalezy oceni¢ bardzo wysoko. Z tego powodu jedynie kilka przepisow wymaga

ewentualnego rozwazenia.

art. 4§ 1
Przepis ten powinien moim zdaniem brzmie¢ ,,Wybory odbywaja si¢ w dniu
ustawowo wolnym od pracy”. Przyjecie takiego rozwigzania nie pozostawia watpliwosci, ze

wybory zgodnie z polska tradycja odbywaja si¢ w niedzielg.

art. 4 § 2

Rozwiazanie przyjete w tym przepisie, zgodnie z ktorym organ zarzadzajacy wybory
moze postanowic¢, ze glosowanie w wyborach przeprowadzone zostanie w ciagu dwoch dni,
nie jest rozwiazaniem wilasciwym. W zadnym z uregulowanych w ustawie wybordw,
frekwencja nie decyduje o ich wiazacym charakterze (przeciwnie do referendum
ogolnokrajowego). Przyjete rozwiazanie nie jest zatem zrozumiate. Moze nawet uzasadniac

zarzut o manipulowanie frekwencja wyborcza w celu wplynigcia na wyniki wyboréw.

art. 10

W odniesieniu do tego przepisu mam watpliwosci, czy w celu przeprowadzenia
wyboréw do Sejmu i do Senatu, wyborow Prezydenta Rzeczypospolitej oraz wyboréw do
Parlamentu Europejskiego, w Rzeczypospolitej Polskiej tworzy¢ nalezy stale obwody
glosowania dla obywateli polskich przebywajacych za granicg. Odbywanie wyborow za
granica panstwa nie jest rozwigzaniem typowym w $wiecie wspolczesnym. Uwazam, Ze lepiej
jest pozostawi¢ obecne rozwiazania prawne. Obawiam si¢, ze raz ustanowione obwody do

glosowania trudno bedzie zmieniac i taczy¢.
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art. 13

Przepis ten przewiduje, ze wojt na podstawie spisu wyborcéw zawiadamia kazdego
wyborcg, najpoézniej w 10 dniu przed dniem wyboréw, w formie imiennego zawiadomienia,
0 wpisaniu do spisu wyborcoOw sporzadzonego dla wlasciwego obwodu gltosowania, podajac
numer obwodu i siedzib¢ obwodowej komisji wyborczej, rodzaj oraz date wybordéw, godziny
glosowania, informacj¢ o sposobie gtosowania wlasciwym dla przeprowadzanych wyborow
oraz 0 mozliwo$ci wniesienia reklamacji w sprawie nieprawidtowos$ci sporzadzenia spisu.
Uwazam, ze procedura ta bedzie kosztowna i nie wplynie znaczaco na zwigkszenie frekwencji

wyborczej.

art. 32§ 1
Przepis wymaga, aby do wpisania do spisu wyborcéw obywatel polski posiadat wazny
polski paszport. Wiele osdb z tzw. ,starej emigracji” nie posiada waznego dokumentu

paszportowego, ale nadal ma obywatelstwo polskie.

art. 46

Mam watpliwosci, czy regulacje tego przepisu nie sa zbyt daleko idace. Naktadaja
bowiem na Panstwowa Komisj¢ Wyborcza (PKW) konieczno$¢ zapraszania obserwatoréw na
kazde wybory. Nie przypuszczam, zeby spoteczno$¢ migdzynarodowa byla zainteresowana,
na przyktad wyborami do samorzadu lokalnego. Czy nie lepiej jest da¢ jedynie mozliwos$¢,

a nie obligowa¢ do zapraszania przez PKW mig¢dzynarodowych obserwatorow wyboréw?

art. 50

Kodeks rozszerza na inne wybory mozliwo$¢ glosowania przez petlnomocnika.
Wyborca o znacznym lub umiarkowanym stopniu niepelnosprawnos$ci w rozumieniu ustawy
z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej 1 spolecznej oraz zatrudnianiu osob
niepetnosprawnych moze wudzieli¢ pelmomocnictwa do glosowania w jego imieniu
w wyborach. Mam jednak watpliwosci, czy zgodne z zasada rownosci wobec prawa jest
postanowienie, iz przepis ten stosuje si¢ réwniez do wyborcy, ktory najpdzniej w dniu

glosowania konczy 75 lat.

art. 58 i n.
Kodeks wprowadza instytucje glosowania korespondencyjnego w obwodach

glosowania utworzonych za granica. Nadmieni¢ nalezy, ze w literaturze taki sposob
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glosowania jest krytykowany z uwagi na potencjalna mozliwo$¢ naruszania tajno$ci

glosowania.

art. 61 § 2
Przepis nie rozstrzyga, jakie sa konsekwencje zawarcia na kopercie na kart¢ do

glosowania innych oznaczen.

art. 124

W Kodeksie wprowadzono pelny zakaz gromadzenia $rodkéw finansowych
przeznaczonych na finansowanie kampanii wyborczych ze zbidrek publicznych. Regulacja
tego rodzaju zostata juz wezes$niej wprowadzona w przepisach Ordynacji wyborczej do Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej oraz ustawy o wyborze
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, ale rozwiazanie tam przyjete zostato takze

zaadaptowane do przepiséw kodeksowych.

art. 127

W ustawie zwigkszono limit wptat pochodzacych od osob fizycznych, ktore osobiscie
kandyduja na posta, na senatora, Prezydenta Rzeczypospolitej i do europarlamentu. W tym
przypadku limit stosowany standardowo w stosunku do wszystkich innych oséb fizycznych
w wysokosci 15-krotno$ci minimalnego wynagrodzenia miesigcznego podniesiono do
wysokosci 45-krotnosci. Zwréci¢ mozna jednak uwageg, ze zwigkszenie limitow dla
kandydatow ubiegajacych si¢ o mandat, moze w niektérych komitetach przeksztatci¢ sig
w zasadg zadania takiej wplaty. Bezpieczniej bytoby zamiesci¢ przepis bedacy gwarancja, ze
wplata taka ma charakter dobrowolny, za§ wpisanie na list¢ kandydatow nie moze by¢

uzaleznione od dokonania takiej wptaty.

art. 141

W  rozwiazaniach Kodeksu wprowadzono mozliwo$¢ przyjecia sprawozdania
wyborczego ze wskazaniem uchybien. Do tej pory Ordynacja wyborcza przewidywata, iz
kazde ze sprawozdan wyborczych mozna albo przyjac, albo odrzuci¢, nie byto mozliwosci
wskazania drobnych uchybien, ktore w rzeczywisto$ci nie stanowity o dyskwalifikacji
sprawozdania. W razie odrzucenia przez Panstwowa Komisj¢ Wyborcza sprawozdania
finansowego lub odrzucenia skargi, o ktorej mowa w art. 138 § 1, przystugujaca partii
politycznej lub komitetowi wyborczemu wyborcow dotacja, o ktorej mowa w art. 143 lub art.

144, pomniejszona zostaje o kwotg stanowiaca rownowarto$¢ trzykrotnosci wysokosci
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srodkdw pozyskanych lub wydatkowanych z naruszeniem przepisow, o ktéorych mowa
w art. 137 § 1 pkt 3. W razie odrzucenia przez Pafstwowa Komisj¢ Wyborcza sprawozdania
finansowego lub odrzucenia skargi, o ktérej mowa w art. 138 § 1, przystugujaca partii
politycznej subwencja, o ktorej mowa w art. 28 ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach
politycznych, pomniejszona zostaje o kwote stanowiaca rownowarto$¢ trzykrotnosci
wysokosci srodkow pozyskanych lub wydatkowanych z naruszeniem przepisow, o ktorych
mowa w art. 137 § 1 pkt 3. Pomniejszenie wysokosci dotacji lub subwencji, o ktérym mowa
w § 11 2, nie moze przekracza¢ 75% wysokosci dotacji, o ktorej mowa w art. 143 § 1 albo
art. 144 § 1, lub 75% wysokosci subwenc;ji, o ktorej mowa w art. 28 ustawy z dnia 27 czerwca
1997 r. o partiach politycznych. Rozwiazania ustawy sa znacznie sprawiedliwsze od

poprzednio obowiazujacych.

art. 150 i n.

Zgodnie z propozycjami ustawy stalymi organami wyborczymi sa nie tylko jak
dotychczas Panstwowa Komisja Wyborcza lecz takze komisarze wyborczy. Komisarze sa
pelnomocnikami Panstwowej Komisji Wyborczej wyznaczonymi na obszar stanowiacy
wojewodztwo lub cze$¢ jednego wojewddztwa. Powoluje ich, w kazdym wojewodztwie,
w liczbie od 2 do 6, sposrod sedzidw (do tej pory komisarz i1 jego zastepca), na okres 5 lat,
Panstwowa Komisja Wyborcza, na wniosek Ministra Sprawiedliwos$ci. Komisarzom
wyborczym przystuguje wynagrodzenie miesigczne w wysokosci wynagrodzenia czlonka
Panstwowej Komisji Wyborczej.

Z satysfakcja nalezy odnotowaé zmiang nazwy osoby kierujacej praca Krajowego
Biura Wyborczego. Zgodnie z ustawa bedzie to Szef Krajowego Biura Wyborczego, a nie jak
dotychczas Kierownik Krajowego Biura.

Moim zdaniem mozna rozwazy¢ wprowadzenie kadencyjnosci wszystkich statych

organdow wyborczych, pozostawiajac dotychczasowe zasady ich powotywania.

art. 211

Ciekawym rozwigzaniem Kodeksu jest ustalenie liczby 35% na listach wyborczych
dla kobiet i megzczyzn. Wydaje sig, ze obecne propozycje nie wzbudzaja watpliwosci natury
konstytucyjnej. Przepis wymaga bowiem zgloszenia na listach wyborczych takiej samej ilo$ci
kandydatow ptci meskiej i zenskiej. Na przyszios¢ jednak nalezy zaproponowac, by zmianom

tego typu towarzyszylo przyjecie konstytucyjnych regulacji dotyczacych tzw. pozytywnej



Biuro Analiz i Dokumentacji, Dzial Analiz i Opracowan Tematycznych

dyskryminacji. Zmiany tego typu odnalezé mozna w konstytucji Austrii', Niemiec czy
Wioch®. Trzeba bowiem pamietaé, ze proba wprowadzenia takich zmian w prawie
wyborczym, bez nowelizacji konstytucji, skonczyla si¢ na Stowacji wyrokiem Sadu
Konstytucyjnego z 2005 r. o ich niezgodno$ci z ustawa zasadnicza. Z cala tez pewnos$cia

wyliczanie konkretnej liczby owych 35% nie bedzie rzecza prosta.

art. 211 § 2

Przepis przewiduje, ze liczba kandydatéw na liscie nie moze by¢ mniejsza niz liczba
postow wybieranych w danym okrggu wyborczym i wigksza niz dwukrotnos¢ liczby postow
wybieranych w danym okrggu wyborczym. Instytucja ta zostala dodana do Ordynacji
wyborczej, kiedy w pracach nad Konstytucja myslano o zakazie taczenia mandatu posta
i cztonka Rady Ministrow. W obecnym ksztalcie przepis ten jest nielogiczny, ale wplywa na
zwigkszenie ogolnego poparcia dla catej listy. W trakcie prac nad Kodeksem rozwazano
mozliwo$¢ obnizenia tej liczby do pottorakrotnosci. Wydaje sig, ze pomyst ten jest godny

poparcia.

I11. Uwagi dotyczace przepisow wyborczych do Senatu RP

W pierwotnym tek$cie projektu ustawy (druki sejmowe 1568 1 3578) zawarto
propozycje istotnych zmian w zasadach prawa wyborczego do Senatu. Dobrze si¢ stato, ze
ostatecznie nie zostaly one przyjete. Nie powinno si¢ bowiem przesadza¢ o rozwiazaniach
ustrojowych organu, bez odbycia generalnej debaty nad jego istota. Niniejsze uwagi sa
drobnym przyczynkiem do przyszlej w tej mierze dyskusji.

Budowanie ordynacji wyborczej do drugiej izby parlamentu powinno w pierwszym
rzedzie uwzglednia¢ konstytucyjna role Sejmu i Senatu w ustawie zasadniczej. Przepisami
tymi sa przede wszystkim art. 10 1 art. 95 Konstytucji RP. Szczegodlnie ten ostatni przepis
przesadza, iz Sejm i Senat sprawuja wladzg ustawodawcza w Rzeczpospolitej Polskiej, lecz
jedynie Sejm sprawuje kontrol¢ nad dzialalno$cia Rady Ministrow. Nie istnieja zatem

konstytucyjne powody, dla ktérych wybory do Senatu powinny mie¢ charakter

' Nowelizacja z 15 maja 1998 r. polegata na nadaniu nowej tresci art. 7 ust. 2 i 3. Zgodnie z nowym brzmieniem
przywotywanych przypisow: Federacja, kraje i gminy zapewniajq rzeczywistq rownosSé kobiet i mezczyzn. Srodki
sprzyjajqce osiagnieciu faktycznej rownosci kobiet i mezczyzn, w szczegolnoSci przez usuniecie istniejqcych
nierownosci, sq dopuszczalne.

2'W styczniu 2003 r. znowelizowano art. 51 konstytucji dodajac w nim zdanie: Wszyscy obywatele obojga plci
majq na rownych zasadach dostep do urzedow publicznych i do stanowisk wybieralnych, stosownie do wymogow
okreslonych przez ustawe. W tym celu Republika podejmuje specjalne Ssrodki, wspierajqce idee rownych
mozliwosci kobiet i mezczyzn.
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wigkszosciowy. Wprost przeciwnie, z punktu widzenia kompetencji drugiej izby w procesie
ustawodawczym lepiej bytoby, gdyby wybory do Senatu miaty charakter proporcjonalny.

Obecny ksztalt przepisow wyborczych do Senatu ma w petni rozpoznany i pozytywny
wpltyw na system rzadéw w Polsce. Rezultaty kilku ostatnich wyboréw do Sejmu i1 Senatu
kolejnych kadencji pokazuja, Ze ta partia polityczna, ktoéra wygrywa wybory do Sejmu,
odnosi nawet wigkszy sukces w wyborach do Senatu. To z kolei powoduje, ze zwycigstwo
w wyborach do Senatu wzmacnia politycznie najsilniejsza w parlamencie parti¢ polityczna,
ktora tworzy koalicj¢ rzadzaca. Przy innej linii orzeczniczej Trybunatu Konstytucyjnego
w zakresie poprawek Senatu, izba ta moglaby skutecznie wzmacnia¢ nawet funkcjonowanie
rzadu mniejszosciowego, zapewniajac mu mozliwos$¢ realizowania polityki legislacyjne;j.

Fakt jednoczesnego odbywania wyboréw do Sejmu i Senatu powoduje, ze preferencje
w wyborach do Senatu sa przedluzeniem zachowan wyborcow z wyborow do pierwszej izby.
Tym samym, chociaz wybory do Senatu powinny mie¢ charakter bardziej personalny, to
odbywanie ich réwnocze$nie z wyborami do Sejmu powoduje, ze wyborcy sa sklonni
glosowa¢ na kandydatow do obu izb zgloszonych przez wybrana przez siebie parti¢
polityczna. Proponowane przej$cie na jednomandatowe okregi wyborcze stanu tego z cala
pewnoscia nie zmieni.

Ewentualny powr6t do proponowanych w Sejmie rozwigzan wptyna¢ moze na jego
przyszty sktad osobowy. Ograniczenia w zakresie prowadzenia kampanii wyborczej, a takze
zmniegjszenie terytorialnego obszaru planowanych okrggéw wyborczych, wzmocni zjawisko
wybierania do Senatu kandydatow ,niezaleznych”, niebgdacych czlonkami partii
politycznych. Osobie o znanym nazwisku, niekoniecznie z uwagi na jej wczeSniejsza
aktywnos¢ polityczna, fatwiej niz dotychczas bytoby konkurowa¢ o mandat senatora.

Nie mozna jednak powiedzie¢, ze istniejacy obecnie system wyborczy do Senatu jest
w petni optymalny. Wielu bylych senatoréw nie decyduje si¢ w nastepnych wyborach starac¢
o reelekcje lecz wybiera kandydowanie do Sejmu. Nie sposob rowniez nie zauwazy¢, ze
rozwigzania obu systemOéw wyborczych powoduja, Ze mniejsze ryzyko laczy sig
z kandydowaniem do Sejmu niz do Senatu.

Wydaje sig, ze zjawisku temu mozna skutecznie przeciwdziataé, poprzez zniesienie
zakazu rownoczesnego kandydowania do Sejmu i do Senatu, zawartego w art. 193 § 2.
Konstytucja w art. 102 zabrania jedynie réwnoczesnego pelnienia mandatu posta i senatora.
Jestem zdania, ze rozwiazanie, pozwalajace w dwodch rdéznych okrggach wyborczych
kandydowa¢ do Sejmu i do Senatu zdecydowanie zwigkszy zainteresowanie kandydowaniem

do drugiej izby.
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Istnieje takze prosta mozliwo$¢ zmiany w prawie wyborczym w celu osiagnigcia
podobnych rezultatow jak przy zastosowaniu systemu proporcjonalnego. Przy pozostawieniu
wielomandatowos$ci okreggdw wyborczych i1 przyznaniu wyborcy tylko jednego glosu, wyniki
wyborow do Senatu w wigkszym stopniu sprzyjatyby zrdéznicowaniu politycznemu izby.
Teoretycznie z kazdego okrggu wybrani mogliby by¢ kandydaci trzech réznych partii
politycznych. Wada natomiast tego rozwiazania, stosowanego np. w wyborach w Japonii, jest
to, iz kandydaci z tej samej partii politycznej konkurowa¢ by musieli o poparcie tego samego

elektoratu. Przyjecie tego postulatu wymagatoby odpowiedniej zmiany art. 271 Kodeksu.

10






