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Streszczenie

Artykul poswiecony zostal mozliwosci udziatu w wyborach obywateli niebedacych rezy-
dentami panstwa, w zyciu politycznym ktdrego chcg uczestniczy¢. Kwestia ta pozostaje
poza gléwnym nurtem zainteresowan judykatury i doktryny, jest jednak istotna z uwagi
na zwiekszong ruchliwos¢ spoteczng. W artykule ukazana zostata praktyka wybranych
panstw oraz dokumenty prawa miedzynarodowego odnoszace si¢ do tytutowej kwestii.
Kwestie teoretyczne i poréwnawcze zostaly skonfrontowane z polskimi rozwigzaniami
regulujacymi kwestie glosowania obywateli polskich przebywajacych poza granicami.
Artykul zawiera takze propozycje niezbednych zmian legislacyjnych, ktérych wprowa-

! Tekst jest zmodyfikowang wersjg referatu wygloszonego na XXVII Seminarium Ba-

daczy Prawa Konstytucyjnego pt. ,,Prawo wyborcze i partie polityczne. W kregu kompetenciji
PKW?”, Sulejow, 18-20 kwietnia 2023 r.
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dzenie do kodeksu wyborczego stanowi¢ bedzie gwarancje poszanowania powszechno-
$ci prawa wyborczego.

W artykule zastosowana zostala metoda prawno-dogmatyczna uzupetniona w nie-
zbednym zakresie o0 metode prawno-poréwnawczg.

Abstract
The Right to Vote for Non-Residents

The article deals with the possibility for country’s non-citizen residents to participate
in elections, in the political life they wish to participate in. This issue remains outside
the mainstream of jurisprudence and doctrine, but it is important due to the increased
social mobility. The article presents the practice of selected countries and documents
of international law relating to the title issue. Theoretical and comparative issues were
confronted with Polish solutions regulating voting issues of Polish citizens residing
abroad. The article also contains proposals for necessary legislative changes, the in-
troduction of which to the electoral code will guarantee respect for the universality
of electoral law.

The article uses the legal-dogmatic method, supplemented to the necessary extent
by the legal-comparative method.

I. Wstep

Prawo wyborcze definiowane jest na wiele réznych sposobow, jednak w zna-
czeniu podmiotowym zawsze bedzie oznaczalo prawo czlowieka do udziatu
w wyborach. Jest przy tym traktowane jako klasyczny przyktad praw politycz-
nych, a te - jak podkresla si¢ w literaturze - s3 fundamentalnymi prawami
obywatelskimi, ktére umozliwiaja obywatelom udzial w ksztaltowaniu poli-
tyki i podejmowaniu decyzji dotyczacych ich kraju?.

W powyzszej definicji mozna zauwazy¢ wyrazne odniesienie do formalne-
go zwigzku osoby uczestniczacej w glosowaniu z panstwem, w ktérym wybo-
ry sg przeprowadzane. Jednak wraz z uptywem lat i dokonujacymi si¢ zmia-

2

Zob. np. M. Chmaj, Prawo wyborcze w Polsce, Warszawa 2023, s. 23.
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nami spofecznymi i politycznymi wymog bezposredniego zwigzku wyborcy
z panstwem poddany zostal daleko idacej modyfikacji.

II. Regulacje prawnomiedzynarodowe

Kwestia udzialu nierezydentéw w glosowaniu nie zostata przesadzajaco roz-
strzygnieta w regulacjach prawa miedzynarodowego. Miedzynarodowy Pakt
Praw Obywatelskich i Politycznych® w art. 25 gwarantuje prawo udzialu w wy-
borach dla obywateli i zakazuje dyskryminacji z powoddéw, ktdre ujete zosta-
ty wart. 2 Paktu. W zawartym tam wykazie nie ma ujetej kwestii zamieszki-
wania, jednak katalog ten jest wylacznie przykladowy.

Kwestia ta nie zostala takze rozstrzygnieta w Komentarzu ogélnym
nr 25 sporzadzonym przez Komitet Praw Czlowieka®. Jednak w pkt 15
Komentarz podkredla, ze miejsce zamieszkiwania (a takze wyksztalce-
nie, miejsce pochodzenia i przynaleznos¢ polityczna) nie moze by¢ uzna-
ne za przestanke uzasadniajaca ograniczenie korzystania z biernego prawa
wyborczego. W tej sytuacji nalezy przyjaé, ze rowniez mozliwo$¢ czynne-
go udzialu w glosowaniu winna zosta¢ dopuszczona niezaleznie od miej-
sca zamieszkania.

Podczas przygotowania Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych - zostat
otwarty do podpisu 16 grudnia 1966 r. — kwestia zapewnienia obywatelom
przebywajacym poza krajem pochodzenia mozliwosci udziatu w wyborach
nie stala sie jeszcze sprawg istotng. Inaczej juz bylo u schytku dwudziestego
wieku, dlatego Konwencja o ochronie praw wszystkich pracownikéw migru-
jacych oraz czlonkéw ich rodzin z 1990 r.°, w swym art. 41 przyznaje juz pra-
cownikom migrujacym oraz cztonkom ich rodzin prawo do udziatu w zyciu
politycznym panstwa pochodzenia, w tym zwlaszcza prawo udziatu w wybo-
rach i mozliwo$¢ bycia wybieranym. Jednak w zakresie szczegétowej regula-
cji Konwencja odsyta do postanowien krajowych.

3 Dz.U.1977 Nr 38 poz. 167 (dalej jako Pakt).

*  https://www.equalrightstrust.org/ertdocumentbank/general%20comment%2025.
pdf (30.06.2023).

5 https://www.gov.pl/web/rodzina/konwencja-o-ochronie-praw-wszystkich-pracownikow-
migrujacych-oraz-czlonkow-ich-rodzin (30.06.2023).
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Bardziej ztozona sytuacja powstala w normach regionalnego systemu
prawa Rady Europy. Protokét nr 1 do Europejskiej Konwencji o Ochronie
Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci® naktada na panstwa zobowia-
zanie do organizowania w rozsagdnych odstepach czasu wolnych wyboréw
(art. 3 Protokotu nr 1 do EKPCz). Nie zostalo jednak w Protokole okreslne,
ze jest to prawo podmiotowe, mowa jest jedynie o obowiazku, ktéry przyj-
muja na siebie panstwa cztonkowskie. Konieczne stato si¢ wiec doprecyzo-
wanie tej kwestii w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka.
W 1987 r. ETPCz orzekl, ze celem art. 3 Protokotu nr 1 nie bylo wylaczenie
prawa jednostki’, a w kolejnych orzeczeniach ETPCz uszczegétawial przed-
miotowe prawo do udziatu w wolnych wyborach. Trybunat konsekwentnie
bronil powszechnosci tego prawa, zaznaczajac przy tym, Ze winno ono zo-
sta¢ zagwarantowane wszystkim uprawnionym, ktérzy nie moga podlega¢
»dyskryminacji z jakiegokolwiek powodu”, a wiec takze i z uwagi na miejsce
swojego zamieszkiwania.

Nalezy jednak zaznaczy¢, ze w swoich orzeczeniach ETPCz podkreslal,
ze prawo wyborcze nie ma charakteru bezwzglednego i podlega¢ moze ogra-
niczeniom, a panstwa dysponuja w tym zakresie szerokim marginesem oce-
ny®. Trybunal dokonal wiec swoistego samoograniczenia i zredukowat swoja
role do stania na strazy istoty prawa glosowania i uniemozliwienia wprowa-
dzania utrudnien o charakterze nieproporcjonalnym. Uznajac szeroki zakres
swobody prawodawczej panstw czlonkowskich ETPCz podkreslal przy tym,
ze ustawodawstwo w zakresie organizacji wyboréw winno by¢ zawsze oce-
niane w $wietle etapu ewolucji politycznej danego kraju.

W odniesieniu do obywateli niebedacych rezydentami Trybunat orzekl,
ze wymog zamieszkiwania nie moze by¢ uznawany za arbitralne i nieuzasad-

¢ Konwencja zostal otwarta do podpisu 4 listopada 1950 r. i weszta w zycie 3 wrzeénia

1953 r. Przez Polske zostala ratyfikowana 19 stycznia 1993 r. (Dz.U. 1993 Nr 61 poz. 284).
Protokétnr 1 do Konwencji sporzadzony zostal 20 marca 1952 r. (Dz.U. 1995 Nr 36 poz. 175).

7 Wryrokz2 marca 1987 r., Mathieu-Mohin i Clerfayt przeciwko Belgii, skarganr 9267/81.
Zob. I.C. Kaminski, Prawo do wolnych wyboréw w Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka,
,Problemy Wspolczesnego Prawa Miedzynarodowego, Europejskiego i Poréwnawczego”
2015, vol. 13,s. 11-13.

8 Wryrok z 13 kwietnia 2007 r., Sevinger przeciwko Holandii, skarga 17173/07. Zob.
R. Lappin, The Right to Vote for Non-Resident Citizens in Europe, ,International and Compar-
ative Law Quarterly” 2016, vol. 65, nr 4, s. 865-866.
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nione ograniczenie praw wyborczych, a jego wprowadzenie moze by¢ uza-
sadniane nastepujacymi wzgledami:

1. zalozeniem, ze obywatel niebedacy rezydentem jest mniej bezposred-
nio lub tez slabiej zainteresowany codziennymi problemami danego
kraju i w konsekwencji ma mniejszg wiedze na ich temat;

2. ograniczonym wplywem nierezydentéw na wybdr kandydatéw, a tak-
ze na formulowanie ich programéw wyborczych;

3. trudnodciami (a w niektérych przypadkach wrecz niemozliwoscia)
przedstawiania obywatelom mieszkajacym za granica réznych kwe-
stii wyborczych przez kandydatow®; oraz

4. wystepujacej korelacji pomiedzy prawem do glosowania w wyborach
parlamentarnych a bezposrednim wplywem na wyborcow aktow
uchwalanych przez tak wybrane organy™.

Ksztaltujaca sie linia orzecznicza nie uznawala wiec wymogu zamiesz-
kiwania za przejaw niedopuszczalnej dyskryminacji', co wiecej — Trybunat
podkreslal, ze istota prawa nie jest ograniczana, jezeli jest mozliwe ,,przywro-
cenie” praw wyborczych po powrocie do kraju pochodzenia, badz tez istnie-
je mozliwo$¢ zlozenia wniosku o obywatelstwo panstwa przyjmujacego. Nie-
watpliwie wiec stanowisko zajmowane przez Trybunatu dawato duzy zakres
swobody w regulacji tytutowej kwestii przez panstwa czlonkowskie.

Pewng zmiane w orzecznictwie ETPC mozna zauwazy¢ w orzeczeniu z 2012 r.
w sprawie Sitaropoulos oraz Giakoumopoulos przeciwko Grecji'?. W orzeczeniu
tym Trybunal nie wywiodt jeszcze obowiazku organizowania wyboréw poza

°  Jednak wspélczesna dostepno$¢ medidw politycznych rozsiewanych droga satelitarng

badz tez internetows oslabia ten argument. Zob. tez S. Himmelroos, A. von Schoultz, The mo-
bilizing effects of political media consumption among external voters, ,Compound Democracies:
Why the United States and Europe Are Becoming Similar” 2023, vol. 22, nr 1, s. 44-59.

1 M.in. wyrok z 7 wrzesnia 1999 r., Hilbe przeciwko Lichtenstein, skarga nr 31981/96
orazz 19 pazdziernika 2004 r., M. Melnychenko przeciwko Ukrainie, skarganr 17707/02. Zob.
D. Lis-Staranowicz, Glosa do orzeczenia Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka w sprawie
M. Melnychenko przeciwko Ukrainie, nr skargi 17707/02, ,Przeglad Sejmowy” 20085, nr 3(68),
s. 159.

"' Worzecznictwie Trybunalu podkreglany byl takze zwiazek pomiedzy opodatkowaniem
areprezentacja, zob. np. wyrok z 11 listopada 1976 r., X. przeciwko Wielkiej Brytanii, skarga
nr 7215/75.

2 Wyrok z 15 marca 2012 r., Sitaropoulos i Giakoumopoulos przeciwko Grecji, skarga

nr 42202/07. Wplyw na zmiane orzecznictwa ETPCz miala zapewne takze rezolucja Rady
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granicami panstwa, jednak zauwazyt, ze przyznane obywatelom prawo do glo-
sowania (okreslone w stosownych aktach prawnych) nie moze mie¢ charakteru
iluzorycznego, a winno by¢ realne i mozliwe do wykorzystania. W tym stanie
rzeczy Trybunal stwierdzil, ze wymogu tego nie spelnia oczekiwanie przyjaz-
du obywateli na teren panstwa w celu oddania gtosu w przeprowadzanych wy-
borach. Trybunat takze podkreslit, ze réwniez i potencjalna mozliwo$¢ uzyska-
nia nowego obywatelstwa nie moze by¢ uznawana za gwarancje realizacji praw
wyborczych, bowiem to sam zainteresowany winien mie¢ mozliwos¢ wyboru
i glosowania w panstwie, z ktérym czuje si¢ bardziej zwigzany.

Analiza orzecznictwa ETPCz prowadzi wigc do wniosku, ze co prawda nie
doszto do uksztaltowania prawnego standardu gwarantujacego obywatelom
przebywajacym poza granicami panstwa prawa do glosowania, jednak Try-
bunat zwrdcil uwage na konieczno$¢ zapewnienia przez normy krajowe real-
nej mozliwosci skorzystania z przystugujacych wszystkim obywatelom — nie-
zaleznie od ich miejsca zamieszkiwania - praw wyborczych.

III. Mozliwo$¢ glosowania w wyborach organizowanych
w panstwach pochodzenia w XXI w.

Merytoryczna dyskusja o koniecznosci poszanowania praw politycznych oby-
wateli zamieszkujacych poza granicami miata niewatpliwie zwigzek z szer-
szym zjawiskiem, jakim byta istotna zmiang rozumienia diaspory", doko-
nujaca sie w drugiej potowie XX w. Wiek XIX i poczatek XX w. kojarzyt sie
z wyjazdami os6b biednych, badz tez pozbawionych realnych mozliwosci
rozwoju w kraju ojczystym w celu poszukiwanie ,,lepszego zycia” w nowym
miejscu. W takim przypadku panstwo ojczyste nie byly zazwyczaj zaintere-
sowane w utrzymywaniu formalnych wiezi z nimi, a sytuacja ta ulegata jesz-
cze spotegowaniu, jezeli emigracja miata powody polityczne'.

Europyz2005r.,zob. M. Rulka, Prawo do glosowania obywateli przebywajqcych poza granicami
kraju, ,Przeglad Sejmowy” 2012, nr 2(109), s. 68— 69.

3 Zob. M.A. Waterbury, Bridging the divide: Towards a comparative framework for under-
standing kin state and migrant-sending state diaspora politics [w:] Diaspora and transnationalism.
Concepts, theories and methods, red. R. Baubock, T. Faist, Amsterdam 2016, s. 132.

* J.-M. Lafleur, Transnational politics and the state. The external voting rights of diasporas,
New York, London 2014, s. 13.
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Jednak w drugiej potowie XX w. w wielu panstwach doszto do istotnej
zmiany charakteru dokonujacych si¢ migracji. Majace miejsce wyjazdy co-
raz czesciej obejmowaly grupy obywateli posiadajacych pozadane przez pan-
stwa przyjmujace kwalifikacje i uzyskiwaty charakter wyjazdéw terminowych.
W efekcie nastgpita istotna zmiana w prowadzonym dyskursie — obywatele,
ktoérzy wyjechali nie byli juz godnymi potepienia ,,uciekinierami”, lecz stawa-
li si¢ odwaznymi reprezentantami swojej ojczyzny w nowym panstwie, cen-
nym aktywem, z ktérym warto pielegnowac kontakt".

Dlatego tez obecnie w 129 panstwach na $wiecie przyjete sg roznorodne
formy umozliwiajacg udzial obywateli przebywajacych za granicag w wybo-
rach krajowych. W odniesieniu do panstw czlonkowskich Rady Europy wy-
nik ten jest jeszcze bardziej jednoznaczny, w 2013 r. na 47 panstw jedynie
w 3 (Armenia, Irlandia i Malta) nierezydenci nie mogli gtosowa¢ (lub mozli-
wos¢ ta zostala ograniczona jedynie do dyplomatéw). W 35 panstwach pra-
wo to nie byto zwigzane z jakimikolwiek ograniczeniami co do dtugosci po-
bytu za granica, w 9 przypadkach panstwo nakladalo ograniczenia czasowe,
w tym 7 panstw (Bo$nia i Hercegowina, Dania, Wegry, Lichtenstein, Mace-
donia Péinocna, Czarnogora i Serbia) ogranicza to prawo do pobytéw ,,tym-
czasowych”, jednak pojecie to nie zostato doprecyzowane. W dwoch pan-
stwach ustanowione zostaly ograniczenia co do dtugosci pobytu za granica
niepowodujacego utraty praw wyborczych w kraju, w Niemczech okreslono
go na 25 lat, a w Wielkiej Brytanii na 15 lat's.

Warto zwrdci¢ uwage na ten brytyjski przyktad, bowiem w 2022 r. przy-
jeta zostala ustawa znoszaca to ograniczenie. Dokonana zmiana byta oczy-
wiscie efektem aktywnosci wielu oséb i instytucji’, jednak na jedng postacé
nalezy zwroci¢ szczegdlng uwage. Emblematyczna stala sie¢ bowiem aktyw-

S A. Gamlen, Diaspora engagement policies: What are they, and what kinds of states use

them?, ,Centre on Migration, Policy and Society Working Paper Series” 2006, nr 32, s. 10.

!¢ R. Lappin, The Right to Vote for Non-Resident Citizens in Europe, ,International and
Comparative Law Quarterly” 2016, vol. 65, nr 4, s. 870.

7" Warto w tym miejscu wymieni¢ m.in. lorda Alistaira Lexdena, ktéry przez wiele lat
podejmowal odpowiednie inicjatywy w Izbie Lordéw; czlonkéw Izby Gmin: Glyna Daviesa
(Partia Konserwatywna), Mike’a Gapesa (Partia Pracy) oraz Layle Moran (Liberalni Demo-
kraci), ktérzy byli inicjatorami ustawy w Izbie Gmin, a takze uczestnikéw inicjatywy British
in Europe, ktérzy wlozyli wiele wysitku w prowadzenie kampanii spotecznej na rzecz zmiany
prawa wyborczego.



38 PRZEGLAD PRAWA KONSTYTUCYJNEGO 2023/5

no$¢ Harrego Shindlera, brytyjskiego zolnierza, ktéry po II wojnie $wiatowej
zamieszkal we Wloszech. Przez 20 lat podejmowal wszelkie mozliwe kroki,
z postepowaniami sagdowymi przed brytyjskimi i miedzynarodowymi sadami
wlacznie. Zapadajace orzeczenia sadowe nie byly dla H. Shindlera korzystne,
m.in. ETPCz orzekl, ze funkcjonujace ograniczenie prawa do glosowania bylo
uzasadnione, a brytyjski Sad Najwyzszy odrzucit pozew. Jednak dtugoletnia
walka, okupiona tak wieloma przegranymi, nie zrazita H. Shindlera. Pod ko-
niec swojego zycia uzyskal on zapewnienie rzagdu Borisa Johnsona, ze prawo
wyborcze ulegnie zmianie, a majac 101 lat, krétko przed swoja $miercig Har-
ry Shindler ujrzal takze i krélewska akceptacje stosownej ustawys.

IV. Polskie regulacje praw wyborczych nierezydentéw

Problematyka gtosowania uprawnionych obywateli przebywajacych poza gra-
nicami kraju jest niewatpliwie szczegélnie istotna dla panstw z duzg emigra-
cja, a takim panstwem byla i jest nadal Polska'. Oczywiscie emigracja ta miala
zroznicowany charakter, wéréd kolejnych jej fal mozna byto wyréznié¢ zaréw-
no grupy ludzi poszukujacych lepszego zycia (emigracja zarobkowa), jak i oso-
by mniej lub bardziej bezposrednio zmuszanych do zamieszkania za grani-
c3 (emigracja polityczna). Donioste znaczenie miato przy tym przystapienie
Polski do Unii Europejskiej, co wigzalo sie takze ze zmiang kierunku migra-
cji. Dominujagcym celem przestaly by¢ panstwa odlegle (przede wszystkim
USA?%), a staly si¢ nim inne kraje cztonkowskie UE?. Istotnym okazalo si¢ tak-
ze dominujace przekonanie o czasowym charakterze wyjazdu, co niewatpli-
wie zachecato do utrzymywania kontaktu z pozostawiong w ojczyznie rodzi-

18 https://www.britishineurope.org/articles/115157-harry-shindler-1922-2023 (30.06.2023).
¥ Analizujac powszechnos$¢ doswiadczen migracyjnych w literaturze przedmiotu
podkresdla sie, ze kazda polska rodzina — statystycznie — ma kogos bliskiego poza granicami
paristwa, zob.: M. Lesiniska, Upolitycznienie emigracji i diaspory. Analiza dyskursu politycznego
w Polsce w latach 1991-201S5, ,Studia Migracyjne — Przeglad Polonijny” 2016, nr 3, s. 12.

O kolejnych falach migracji Polakéw do USA, zob.: J.P. Gieorgica, Stany Zjednoczone
Ameryki jako kierunek emigracji Polakéw. Wspélczesne uwarunkowania, ,Pogranicze. Studia
Spoleczne” 2014, vol. 23, 5. 273.

*' Zob.E.Kacperska, M. Kacprzak, D. Kmie¢, A. Krol, K. Eukasiewicz, Migracje migdzy-
narodowe w Europie. Trendy, problemy, wyzwania, Warszawa 2019, s. 107.
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na i bliskimi. Nie mozna przy tym nie wspomnie¢ o dokonanej na przelomie
wiekow rewolucji technologicznej — powszechno$¢ medidéw elektronicznych
(Internet, ale takze media satelitarne) i rozwdj nowoczesnych metod komu-
nikacji pozwalal by¢ ,,na biezaco” nie tylko z wydarzeniami dziejacymi sig
wsrod bliskich, ale takze i w spolecznosciach politycznych.

W nowej sytuacji spotecznej stalo sie wigc oczywiste, Ze wszyscy upraw-
nieni, niezaleznie od miejsca zamieszkiwania, winni uzyska¢ mozliwos¢ glo-
sowania w przeprowadzanych wyborach. Poglad ten dominowat w polskim
dyskursie prawnym, jednak w przeszlosci nie zawsze byl wyrazony w aktach
prawnych.

Pierwsza ordynacja wyborcza do Sejmu odrodzonego panstwa polskie-
go z 1918 r.?, wprowadzata wymdg domicylu (obowigzek zamieszkiwania
w okregu co najmniej od dnia poprzedzajacego publikacje w Dzienniku Ustaw
aktu o zarzadzeniu wyboréw). Wymag ten powtarzaly kolejne ordynacje II
RP z1922%1 1935 r.** Wybory odbywaty sie w komisjach obwodowych powo-
tywanych na terenie panstwa. Ordynacja z 1935 r. w sposob swoisty regulo-
wala jedynie sytuacje obywateli polskich zamieszkujacych w przededniu za-
rzadzenie wyboréw na terenie Wolnego Miasta Gdansku. Zgodnie z art. 11
ust. 3 Ordynacji wyborczej z 1935 r. byli oni dopisywani do spisu wyborcow
wlasciwego dla Gdyni.

Po II wojnie §wiatowej, w latach 1947-1985 dziesi¢ciokrotnie przepro-
wadzono w 6wczesnej Polsce wybory, nie byly one jednak ani wolne, ani
tez uczciwe®. Réznily sie one zakresem stosowanej manipulacji wyborczej,
jednak nie dawaly mozliwos$ci ujawnienia rzeczywistych oczekiwan glosu-
jacych. Ordynacje wyborcze z lat 1947, 1952 i 1956 nie przewidywaly two-
rzenia obwodéw wyborczych, sytuacja ta ulegla zmianie dopiero w 1960 r.

22 Dekret Naczelnika Panstwa z 28 listopada 1918 r. o ordynacji wyborczej do Sejmu

Ustawodawczego (Dz.Pr.P.P. 1918 Nr 18 poz. 46).

2 Ustawaz 28 lipca 1922 r. Ordynacja wyborcza do Sejmu (Dz.U. Nr 66 poz. 590).

2+ Ustawaz 8 lipca 1935 r. Ordynacja wyborcza do Sejmu (Dz.U. Nr 47 poz. 319). Nalezy
przy tym pamieta¢, ze po wojskowym zamachu stanu z 1926 r. trudno juz bylo méwic o wol-
nych wyborach w Polsce.

5 A.Rzeplinski, Niewolne wybory parlamentarne. Doswiadczenie polskie 1947-1989 [w:]
Paiistwo prawa i prawo karne. Ksiega jubileuszowa Profesora Andrzeja Zolla, red. P. Kardas,
T. Sroka, W. Wrébel, Warszawa 2012, s. 303-338, s. 303.
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wraz z przeprowadzong wowczas nowelizacja prawa wyborczego®. Przyje-
to wowczas, ze obwody zagraniczne tworzy Minister Spraw Zagranicznych,
a oddane tam glosy zaliczane s3 do okregu wlasciwego dla Warszawy-Sréd-
miescia. Z uwagi na antykomunistycznie - w wigkszosci — nastawiona Polo-
ni¢ w gtosowaniu brali udzial zazwyczaj pracownicy polskich placowek dy-
plomatycznych oraz pracownicy delegowani do pracy na podstawie uméw
miedzynarodowych?.

Znaczaca zmiana nastgpila w 1989 r., wybory czerwcowe nie byty jeszcze
w pelni wolne, jednak stanowily znaczaca cenzure na polskiej drodze do de-
mokracji. Uchwalona wéwczas ordynacja wyborcza®® dawala mozliwo$¢ usta-
nowienia obwodow glosowania dla obywateli polskich przebywajacych poza
granicami. Przyjeto rowniez bardzo liberalne zasady rejestracji wyborcow:
akceptowano nawet wpis dokonywany w dniu wyboréw, a potwierdzeniem
obywatelstwa mogl by¢ jakikolwiek dokument, niezaleznie od daty wysta-
wienia i waznosci. W przypadku braku takiego dokumentu fakt posiadania
obywatelstwa mogl zosta¢ poswiadczony przez dwoch swiadkéw wiarygod-
nych dla komisji®.

Ustanowione wowczas regulacje w duzej mierze zostaly nastepnie przeje-
te przez Kodeks wyborczy* i definiujg formalng podstawe udzialu obywate-
li polskich przebywajacych za granicag w wyborach. Jednak najlepsze nawet
normy kodeksowe, bez ich odniesienia do rzeczywistej sytuacji uprawnionych
wyborcodw nie przesadzaja jeszcze o realnej mozliwosci skorzystania z kon-
stytucyjnego prawa. Bardzo czesto wigc obowigzujgce unormowania podda-
wane sg w literaturze polskiego prawa konstytucyjnego uzasadnionej krytyce.

Juz sama procedura powolywania komisji zagranicznych moze budzi¢ wat-
pliwosci. Kodeks daje bowiem prawo do powotanie obwodowych komisji wy-
borczych przez ministra wlasciwego do spraw zagranicznych po zasiegnieciu

26 Ustawa z 22 grudnia 1960 r. o uzupelnieniu i zmianie niektérych przepiséw prawa

wyborczego (Dz.U. 1960 Nr 57 poz. 323).

7 M. Lesinska, Udzial obywateli przebywajgcych za granicq w wyborach krajowych. Analiza
rozwigzaf prawnych i organizacji wyboréw w Polsce na tle innych krajéw, ,CMR Working Papers”
2014, nr 78/136,s.27.

*8 Ustawa z 7 kwietnia 1989 r. Ordynacja wyborcza do Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej X kadencji na lata 1989-1993 (Dz.U. 1989 Nr 19 poz. 102).

¥ Zob. M. Lesiniska, Udzial obywateli przebywajgcych za granicq..., s. 27-28.

30 Ustawaz S stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy (Dz.U. 2022 poz. 1277 ze zm.).
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opinii Panstwowej Komisji Wyborczej. Jednak czesto ich liczba i lokalizacja
uzalezniona byla nie od rzeczywistych potrzeb Polakéw, lecz od doraznych
korzysci politycznych, byt to bowiem ,,§wiadomy zamyst wynikajacy z prze-
$wiadczenia, iz oddane przez tych wyborcéw glosy wptyna na wynik wybo-
réw korzystny dla opcji politycznej, decydujacej o utworzeniu zagranicznych
obwodoéw glosowania™'. Co wiecej — istotna jest przy tym nie sama liczba po-
wolanych komisji, lecz ich rozmieszczenie, ktére winno uwzglednia¢ potrze-
by potencjalnych wyborcéw.

Nalezy przy tym podkredli¢ znaczne koszty wyboréw zagranicznych,
co jednak wazne s3 one ponoszone nie tylko przez panstwo (jako organiza-
tora wyborow), lecz takze przez samych wyborcéw. Musza oni bowiem sa-
modzielnie ponosi¢ koszty dalekiej niekiedy (zwtaszcza w przypadku panstw
znacznych obszarowo) podrozy, koniecznej w celu oddania glosu w dniu wy-
boréw. W tej sytuacji dochodzi do istotnego zréznicowania (pogorszenia) sy-
tuacji wyborcy przebywajacego poza granicami, w poréwnaniu do wybory
w kraju. Wydaje si¢ wiec konieczne upowszechnienie gtosowania korespon-
dencyjnego jako alternatywnej metody gltosowania.

Pomimo uptywu dziesiecioleci pozostalo w mocy takze rozwigzanie przy-
jete w 1960 r. polegajace na przypisaniu wszystkich obwoddéw zagranicznych
(a wiec takze i zaliczenia oddanych tam gloséw) do okregu wiasciwego dla
dzielnicy Warszawa Srodmiescie. Zgodzi¢ sie nalezy z pogladem, ze ,,(d)op6-
ki liczba Polakéw glosujacych za granica byla niewielka, obecne rozwigza-
nie nie mialo Zadnego znaczenia dla wyniku wyborczego okregu stoleczne-
go i nie budzilo powazniejszych watpliwosci ustrojowych. W obecnej sytuacji
jestjednak dysfunkcjonalne i moze wypaczac wole wyborcéw tego okregu™?.
Konieczne wydaje sie zmodyfikowanie przyjetego modelu. Wéréd mozliwych
rozwigzan nalezy uwzglednié¢ np. ustanowienie odrebnego okregu (okregdw)
dla zagranicy - zar6wno w wyborach do Sejmu jak i do Senatu, badz tez -
przy gltosowaniu korespondencyjnym - zaliczanie oddanego glosu w okregu,
z ktérym byt wyborca zwigzany. Mozliwe jest takze przypisywanie obwodow
zagranicznych (wszystkich, badz tez powotywanych w poszczegolnych pan-

31 A. Rakowska, K. Skotnicki, Rzeczpospolita Polska [w:] External voting w wybranych
patistwach europejskich, red. K. Skotnicki, £6dz 2012, s. 193-194.

32 B. Michalak, Wyzwania i bariery glosowania Polakéw za granicq. Opinie i ekspertyzy
OE-431, Warszawa 2022, s. 7-8.
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stwach) do wybieranych losowo przez PKW przed kazdymi wyborami kra-
jowych okregéw wyborczych.

Rozwigzaniem, ktére w istotny sposéb moze pogorszy¢ sytuacje wybor-
cy przebywajacego poza granicami jest norma art. 230 ust. 2 Kodeksu wy-
borczego. Wprowadza ona wymog uzyskania przez okregowa komisje wy-
borcza wynikow glosowania w obwodach zagranicznych w ciggu 24 godzin
od zakonczenia glosowania. O ile zrozumiatym jest wprowadzenie przepi-
su gwarantujgcego podanie wynikéw glosowania w skali powszechnej, po-
mimo wystgpienia nieprzewidywalnego zjawiska uniemozliwiajacego za-
konczenie pracy przez dang komisje obwodows, to jednak odniesienie tego
jedynie do komisji zagranicznych prowadzi w praktyce do nieuprawnione-
go zroznicowania sytuacji prawnej wyborcow. Nalezy przy tym podkresli¢,
ze niespodziewane zjawisko, np. w postaci katastrofy naturalnej, ktére unie-
mozliwi zakonczenie pracy komisji obwodowej moze mie¢ miejsce zarow-
no na terenie kraju jak i tez poza jego granicami. W takiej sytuacji nalezy
rozwazy¢ nowelizacje powyzszej normy i odniesienie jej do wszystkich ko-
misji obwodowych z réwnoczesnym wydluzeniem okreslonego w art. 230
Kodeksu wyborczego czasu, tak aby potencjalna nawet mozliwo$¢ uznania
glosowania ,,za niebyle” nie byta podyktowana jedynie sprawnoscig dzia-
fania administracji wyborczej. Mozliwe jest réwniez przyjecie regulacji
upowazniajacej PKW do okreslenia czy w konkretnej sytuacji o charakte-
rze nadzwyczajnym celowe jest wydluzenie czasu oczekiwania na ustale-
nie wynikéw glosowanie w danym obwodzie, czy ostateczne wyniki nale-
zy oglosi¢ z jego pominigciem.

V. Zakonczenie

Prawo udzialu w glosowaniu przez kazdego uprawnionego, niezaleznie od miej-
sca, ktore zamieszkuje staje si¢ wspolczesnym standardem. Nie mamy jed-
nak do czynienia z jednym, uniwersalnym modelem, kazdorazowo bowiem
rozwigzania stosowane w okreslonych panstwach wynikac beda z ich trady-
¢ji i kultury prawnej. Coraz czesciej mozna jednak zauwazy¢ pewne elemen-
ty wspolne, zwlaszcza w zakresie technicznej organizacji aktu wyborczego,
czy tez wykorzystywana alternatywnych metod glosowania.
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Pomimo wyzwan organizacyjnych organy przeprowadzajgce wybory winny
tak przygotowa¢ niezbedng infrastrukture, aby sytuacja obywatela byta zbli-
zona, niezaleznie czy zdecyduje si¢ on na glosowanie na terenie panstwa ro-
dzimego, czy tez poza jego granicami. Panstwo, $wiadome probleméw zwia-
zanych z glosowaniem poza granicami, winno wigc uprzednio wlasciwie si¢
przygotowacd, zardwno w warstwie legislacyjnej, jak i logistyczno-technicz-
nej. Powyzsze uwagi dotyczg takze modelu przyjetego w Polsce, ktérego kon-
strukcja wymaga niezbednych zmian prawnych.
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