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Streszczenie

Powszechnie przyjmuje si¢, ze alternatywne metody gltosowania, do ktorych zalicza
si¢ glosowanie korespondencyjne, gwarantuja pelniejsza realizacj¢ zasady powszechno-
$ci wyboréw i maja wptyw na zwigkszenie frekwencji wyborczej. Nasz prawodawca na
przestrzeni ponad dekady realizacji glosowania korespondencyjnego w Polsce zdawat si¢
zauwazaé przede wszystkim jego ewentualne wady, deprecjonujac zalety. Nie przeszko-
dzito to jednak w sytuacji pandemii 2020 r. instrumentalnie wykorzysta¢ jego procedurg,
udowadniajac jednoczesnie, jak moze by¢ ona uzyteczna. Niestety, nie przyniosto to
refleksji wsrod politykow, iz nalezatoby na powrot wprowadzi¢ powszechnos$é gltosowa-
nia korespondencyjnego. Podejmowane rozwazania majg na celu przedstawienie poprzez
analiz¢ zmian przepisoOw prawa dotyczacych glosowania korespondencyjnego regresu
prawa wyborczego w zakresie ochrony praw wyborczych obywateli.

Slowa kluczowe: Kodeks wyborczy, prawo glosu, alternatywne metody glosowania,
glosowanie korespondencyjne

Wstep

W demokratycznym panstwie wybory stanowig przejaw wykonywa-
nia wladzy przez suwerena, dajac obywatelom mozliwos¢ decydowania,
kto w ich imieniu bedzie sprawowat wladzg. O pelnej realizacji tej funk-
cji mozna mowi¢ dopiero, gdy wszystkie uprawnione osoby mialyby
stworzong mozliwo$¢ oddania glosu zgodnie ze swoimi preferencjami.
Na udziat obywatela w wyborach wplywaja nie tylko dziatania informa-
cyjne prowadzone przed gtosowaniem, ale tez konstrukcja prawa wybor-
Czego. A ta powinna usuwaé wszelkie bariery, jakie moga napotka¢ wy-
borcy, by skutecznie wlaczaé ich w zycie polityczne panstwa.
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@mail.umcs.pl; ORCID: 0000-0002-0575-0463.


http://dx.doi.org/10.15584/polispol.2023.3.9

Recesja polskiego prawa wyborczego na przyktadzie glosowania... 135

Prawo do uczestnictwa w wyborach uznawane jest za jedno z pod-
stawowych praw obywatelskich. Zasada powszechnosci w swej istocie
formutuje zakaz wyltaczania od czynnego udziatu w wyborach jednostek
czy grup spotecznych wchodzacych w sktad zbiorowego suwerena,
tym samym sprowadza si¢ do dyrektywy, by krag osob korzystajacych
z podmiotowych praw wyborczych byt mozliwie najszerszy i wolny od
dyskryminujacych ograniczen'. W przeciwnym razie dochodzi¢ bedzie
do naruszen art. 62 Konstytucji RP, gwarantujacego obywatelom prawo
glosu, z ktérego wynika posrednio obowiazek panstwa skonstruowania
takiego mechanizmu wyborczego, aby kazdy wyborca modgl realnie
uczestniczy¢ w gtosowaniu.

Polskie prawo wyborcze przez wiele lat nie zapewnialo skutecznych
mechanizméw umozliwiajacych wyborcom (np. niepetnosprawnym,
starszym) realny udziat w wyborach. Dzigki konsekwentnym staraniom
wielu instytucji od 2009 r. sytuacja zaczeta ulegaé stopniowej zmianie,
by w Kodeksie wyborczym wprowadzi¢ pakiet réznorodnych mechani-
zmoOw majacych na celu utatwienie udzialu w wyborach. Wsrdd nich
znalazty si¢ alternatywne procedury glosowania, ktore — stosowane obok
podstawowej procedury oddawania glosu w lokalu wyborczym — po-
wszechnie uznawane sg za instrumenty wzmacniajace realizacje¢ zasady
powszechnosci glosowania. Ich istota jest stworzenie warunkéw umoz-
liwiajgcych wyborcom oddawanie glosow bez konieczno$ci osobistego
stawiennictwa w dniu glosowania w lokalu wyborczym. Przyj¢te w Pol-
sce z tego zakresu rozwigzania ograniczono do glosowania koresponden-
cyjnego i pelnomocnika wyborczego.

Procedura gltosowania korespondencyjnego polega na tym, ze wy-
borca, ktory wyrazi, w prawem przewidzianej formie i terminie, wolg
skorzystania z tego sposobu glosowania, otrzymuje od organu wybor-
czego przesyltke wyborcza, ktora zawiera karte lub karty do gtosowania,
odpowiednie koperty i — ewentualnie — inne niezb¢dne dokumenty (np.
naktadke Braille'a). Wypelnione dokumenty wyborca odsyta droga
pocztowa na adres wlasciwego organu wyborczego®. Glosowanie kore-
spondencyjne jest najbardziej rozpowszechniong alternatywna forma
glosowania, od lat wykorzystywana w wielu panstwach®, kierowana do

! B. Banaszak, Prawo wyborcze obywateli, Warszawa 1996, s. 13.

2 Leksykon prawa wyborczego i systeméw wyborczych, red. B. Michalak, A. Sokala,
Warszawa 2010, s. 41-42.

3 ). Zbieranek, Alternatywne procedury glosowania w polskim prawie wyborczym.
Gwarancja zasady powszechnosci czy mechanizm zwigkszania frekwencji wyborczej?,
Warszawa 2013, s. 39-52; M. Gatazka, Procedury glosowania w wybranych krajach
europejskich [w:] Mechanizmy obietnic. Kampanie i systemy wyborcze na Swiecie, red.
M. Raczkiewicz, £.6dz 2014, s. 258-262.
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wyborcow napotykajacych obiektywne przeszkody w dotarciu do lokali
wyborczych (0séb niepetnosprawnych, w podesztym wieku, przebywa-
jacych poza granicami panstwa lub w czasie glosowania wypetniajacych
obowiazki uniemozliwiajace dotarcie do lokalu) celem wzmocnienia
potencjatu powszechnoséci gltosowan. Ogranicza to znacznie absencje
przymusowa, gdy wyborca pomimo checi oddania glosu nie moze tego
zrobi¢ z powodow obiektywnie wystepujacych przyczyn uniemozliwia-
jacych mu to. Procedura ta rozpatrywana jest roéwniez jako jeden z in-
strumentéw profrekwencyjnych, powszechna wszak bolaczka wspotcze-
snych demokracji jest rosngca absencja wyborcza.

Zdecydowana wiekszo$¢ polskich wyborcow (73%) jako preferowa-
ny sposob udzialu w wyborach wskazuje gtosowanie w lokalu wybor-
czym, ale to nie znaczy, ze negatywnie oceniajg oni mozliwo$¢ stosowa-
nia alternatywnych procedur. Wregcz przeciwnie. Pytani o poszczegolne
techniki opowiadajg si¢ za ich stosowaniem w polskim prawie wybor-
czym. A glosowanie kopertowe cieszy si¢ wérod respondentéw niestab-
ngcym poparciem. W badaniu z 2019 r. stosowanie go poparto 65% re-
spondentow. W 2011 r. taka forme¢ glosowania popierato tylko 46%
ankietowanych, ale w 2014 r. juz 61%. Uwagg zwraca tez fakt, iz proce-
dura glosowania kopertowego budzi sprzeciw coraz mniejszej czgSci
badanych. W 2019 r. bylo to 29% respondentow, w 2014 r. — 32%, gdy
w 2011 r. — 46%". Obecnie, po do$wiadczeniach ,.ery covidowej” i w kon-
tekécie dokonanych zmian kodeksowych w 2023 r., coraz czg$ciej poja-
wiajg si¢ glosy o potrzebie przywrocenia powszechnosci gltosowania
korespondencyjnego lub poszerzenia krg¢gu uprawnionych o wyborcow
przebywajacych poza granicami panstwa.

Wprowadzenie glosowania korespondencyjnego w Polsce

W Polsce zasada glosowania w lokalu wyborczym przez lata byla
obwarowana w przepisach wyborczych. Czes¢ autoréw niestusznie upa-
trywato w tym istoty wyboréw bezposrednich®. Skutkowato to w prakty-

4 Polacy i ulatwieniach w glosowaniu, Komunikat z badan CBOS nr 84, Warszawa
2011, s. 9; Ulatwienia w glosowaniu — wiedza, opinie, oczekiwania, Komunikat z badan
CBOS nr 55, Warszawa 2014, s. 7, Ulatwienia w glosowaniu. Opinie i oczekiwania,
Komunikat z badah CBOS-BRPO nr 50, Warszawa 2019, s. 3.

® Z. Jarosz, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1987, s. 326; N. Nalezinski, Zasada
bezposredniosci [w:] Prawo konstytucyjne, red. P. Sarnecki, Warszawa 1999, s. 139-140;
P. Winczorek, Prawo konstytucyjne Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2003, s. 126;
M.P. Gapski, Nowe techniki glosowania w swietle zasady bezposredniosci wyborow,
,.Przeglad Sejmowy”, 2009, nr 2, s. 85.
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ce wylaczeniem licznej grupy obywateli uprawnionych do glosowania
(ok. 30%)° z uczestnictwa w akcie wyborczym z przyczyn organizacyj-
nych badz technicznych. Przyjety w 2011 r. Kodeks wyborczy zmienit
postrzeganie stanu rzeczy, cho¢ pierwsze proby wprowadzenia w Polsce
(powszechnego) glosowania korespondencyjnego podejmowane bytly
W 2003 r. w trakcie prac nad ustawa o wyborze cztonkéw Parlamentu
Europejskiego. Propozycja ta zostata zgloszona jednak na zbyt péznym
etapie prac legislacyjnych, dodatkowo uznano jg za niedopracowana, co
skutkowato rezygnacja jej wprowadzenia w owym czasie’.

Kolejna proba zostata podjeta z rzadowej inicjatywy w 2006 r. Po
wizycie premiera J. Kaczynskiego w USA i rozmowach z przedstawicie-
lami Polonii wszczeto prace legislacyjne nad glosowaniem kopertowym,
majac na celu utatwienie wyborcom przebywajacym poza granicami kraju
udziatlu w wyborach. Zresztg juz wczesniej srodowiska eksperckie, Rzecz-
nik Praw Obywatelskich (RPO) czy organizacje pozarzadowe monitowaly,
iz udziat w wyborach tej grupy, ktéra dodatkowo ulegta powigkszeniu po
wejsciu Polski do Unii Europejskiej o kolejng wielomilionowa rzeszg
0sob, byt nad wyraz niski. Wskazywano, ze dotychczasowe przepisy nie
uwzgledniaty specyfiki duzego rozproszenia Polakoéw zyjacych poza
granicami, czgsto w miejscach znacznie oddalonych od polskich placo-
wek konsularnych, w ktorych organizowane sa zwyczajowo punkty do
glosowania. Owczesne prawo stosowato bowiem kalke zasad wybor-
czych obowigzujacych na terenie Rzeczypospolitej, co miato si¢ przy-
czynia¢ do wystepowania w stopniu znacznym absencji przymusowej tej
grupy wyborcow®. Skrécenie kadencji Sejmu RP w 2007 r. przerwato
jednak dalsze prace nad projektem.

Dopiero przyjecie Kodeksu wyborczego 5 stycznia 2011 r.? zmienito
dotychczasowy stan rzeczy. Ta droga wprowadzone zostato glosowanie
korespondencyjne jako novum do polskiego prawa wyborczego. Pierwot-
nie korzysta¢ z niego mogli jedynie wyborcy w obwodach glosowania
utworzonych za granica, by na mocy noweli z 27 maja 2011 r.*° dotaczy¢
mieli do nich wyborcy niepelnosprawni o znacznym i umiarkowanym

® Polacy o wyborach. Raport z badan, Warszawa 2010, s. 4.

" K. Korycki, Kodeks wyborczy w Polsce. Ocena kodyfikacji i praktyki wyborczej,
Torun 2023, s. 379-380.

8 K. Skotnicki, Glosowanie korespondencyjne — na marginesie projektu ustawy
0 zmianie ustawy o wyborze Prezydenta RP oraz ustawy Ordynacja wyborcza do Sejmu
RP i Senatu RP [w:] Prawo wyborcze. Analizy. Interpretacje. Rekomendacje, red.
J. Zbieranek, Warszawa 2009, s. 89-90.

9 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz.U. 2011, nr 21, poz. 112).

10 Ustawa z dnia 27 maja 2011 r. o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy oraz ustawy
— Przepisy wprowadzajace ustawg — Kodeks wyborczy (Dz.U. 2011, nr 147, poz. 881).
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stopniu niepelnosprawnosci. Zrealizowano tym samym art. 29 Konwen-
cji ONZ o prawach 0s6b niepetnosprawnych'* (Polska zostata jej sygna-
tariuszem w 2007 r.), zgodnie z ktérym panstwo jest gwarantem zapew-
nienia tej grupie osob efektywnego i pelnego korzystania z praw
politycznych na zasadzie réwnosci w trybie glosowania dostosowanym
do ich potrzeb.

Od poczatku wprowadzenia gtosowania korespondencyjnego do pol-
skiego porzadku wyborczego forma ta budzita watpliwosci wsrod czesci
postow. Przyjete rozwiazania, zanim jeszcze weszty w zycie, zaskarzono
do Trybunatu Konstytucyjnego z zarzutem tamania rzetelnosci wyborow,
standardow konstytucyjnych w zakresie zasady bezposredniosci i tajnosci
glosowania oraz zasady jednodniowych wyborow. Bylo to o tyle zaskaku-
jace, ze Kodeks wyborczy zostal jednomyslnie przyjety w wyniku rzadko
spotykanego w praktyce parlamentarnej konsensusu politycznego i zgod-
nego porozumienia wszystkich ugrupowan Sejmu VI kadencji. Za przyje-
ciem glosowato 430 postéw (zaden si¢ nie wstrzymat od glosu ani nie byt
przeciwny), w tym znaczna czg$¢ postow, ktorzy kilka miesiecy podzniej
zakwestionowali jego konstytucyjno$é. Trybunat w wyroku z 20 lipca
2011 r.*? nie potwierdzit jednak stawianych zarzutow, orzekajac, ze kore-
spondencyjny sposob glosowania jest zgodny z konstytucja.

Obiekcje wobec tej procedury zaczgto zglasza¢ jednak przede
wszystkim z chwila wniesienia przez postow Platformy Obywatelskiej
w 2013 r. profrekwencyjnego projektu legislacyjnego, ktoérego intencja
bylo objecie jej zakresem wszystkich wyborcow. Zglaszanymi watpli-
wosciami co do powszechnego glosowania kopertowego najczgsciej
byly: mozliwos$¢ naduzy¢ i oszustw wyborczych (np. w postaci ,,handlu”
pakietami wyborczymi czy ,.glosowania rodzinnego”); brak gwarancji
terminowego 1 bezpiecznego dostarczania pakietdow wyborczych przez
operatora pocztowego; mozliwos¢ naruszenia zasady tajnosci glosowana
(zaréwno podczas aktu glosowania, jak i w czasie przesytania pakietu)®.
Mimo to nowelizacja kodeksu z 11 lipca 2014 r." rozszerzyta mozliwosé
glosowania korespondencyjnego na ogdt wyborcow w zakresie glosowan
o zasiegu ogolnopolskim z zastrzezeniem, iz w przypadku wyborow
samorzadowych mozliwos¢ t¢ zachowujg wyborcy niepelnosprawni.

Y Konwencja o prawach oséb niepetnosprawnych, sporzadzona w Nowym Jorku
dnia 13 grudnia 2006 r. (Dz.U. 2012, poz. 1169).

12 Wyrok Trybunahu Konstytucyjnego z 20 lipca 2011 r. (K9/11, OTK-A 2011, nr 6,
poz. 61).

¥ M. Kowalska, Alternatywne formy glosowania w polskim prawie wyborczym,
,-Przeglad Europejski”, 2020, t. 2, s. 38.

14 Ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy oraz niekto-
rych innych ustaw (Dz.U. 2014, poz. 1072).
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Likwidacja powszechnosci glosowania korespondencyjnego

Trzy lata po wprowadzeniu powszechnego glosowania korespon-
dencyjnego postowie Prawa i Sprawiedliwosci zaproponowali catkowita
jego likwidacje. Gtownym ich argumentem byto twierdzenie, Zze rozwia-
zanie to zwigksza ryzyko nieprawidtowosci m.in. przez niemozliwe do
wykrycia falszerstwa, zagrozenie falszowania wynikéw wyborow przez
kupowanie gloséw itp. Przeciwko zniesieniu glosowania kopertowego
opowiadali si¢ m.in.: RPO, PKW, §rodowiska polonijne czy zrzeszenia
0sob niepetnosprawnych. Adam Bodnar (RPO w latach 2015-2021)
w pismach kierowanych do marszatkoéw izb parlamentu, negatywnie oce-
niajac proponowane zmiany, przypominal, ze procedura ta zostala
wprowadzona z mysla o utatwieniu, a w niektérych wypadkach wrecz
umozliwieniu udzialu w wyborach grup wyborcoéw, ktorzy napotykaja
trudnosci w dotarciu do lokali wyborczych. Podkreslat, ze cieszyla si¢ ona
ich uznaniem i duzym zaufaniem oraz ze stanowila dla wyborcéw prze-
bywajacych poza granicami kraju jedyna alternatywna procedur¢ gloso-
wania™. Sejm przyjat jednak nowele. Nalezy zatem uznaé, iz zmiany
W kodeksie dokonane 14 grudnia 2017 r. ustawa o zmianie niektorych
ustaw w celu zwigkszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funk-
cjonowania i kontrolowania niektorych organéw publicznych'® niejedno-
krotnie zmierzaly w odmiennym kierunku niz wynikatoby to z jej tytutu.

Stan rzeczy w ograniczonym zakresie zmienity dzialania Senatu.
Jedng z konsekwencji decyzji wigkszosci sejmowej bylo bowiem po-
zbawienie wyborcow niepetnosprawnych mozliwosci glosowania koper-
towego. Przeciwnicy tej zmiany podnosili, ze bylby to de facto krok
skutkujacy wykluczeniem poza nawias wspolnoty obywatelskiej znacz-
nej czesci sposrdd wyborcoOw z niepetnosprawnosciami. A jako ze wnio-
skodawcy argumentowali propozycje zmian gléwnie chgcig wyelimino-
wania mozliwosci falszerstw wyborczych, to odczytywali ja takze
w kategorii podwazenia zaufania panstwa do tej grupy wyborczej'’. Ne-
gatywny odbidr spoteczny zaowocowal skutecznymi dziataniami Senatu
zmierzajgcymi do odrzucenia podjetej decyzji legislacyjnej w tym zakre-
sie. Od kolejnych wyboréw prawo do oddania korespondencyjnie glosu
zachowali zatem wylacznie wyborcy niepetnosprawni.

15 Rzecznik o projekcie zmian w prawie wyborczym, Rzecznik Praw Obywatelskich,
https://bip.brpo.gov.pl (20.07.2023).

16 Ustawa z dnia z 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektorych ustaw w celu zwigksze-
nia udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektorych
organ6ow publicznych (Dz.U. 2018, poz. 130).

7 M. Kowalska, op.cit., s. 39.
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Przyjecie ustawy nalezy odbiera¢ jako powazny regres w zakresie
ochrony praw wyborczych obywateli. Od jej wejscia w zycie nie tylko
przestata obowigzywac powszechno$¢ gtosowania korespondencyjnego,
ale rowniez wielu wyborcéw w trudnej sytuacji (np. chorzy, starsi lub
przebywajacy za granica) zostato pozbawionych dotychczasowej mozli-
wosci korzystania z tej procedury. Zmiane szczeg6lnie krytykowata Po-
lonia, ktéra od poczatku istnienia w polskim prawie mozliwosci gtoso-
wania kopertowego mogta z niego korzysta¢ i ktéra bardzo je cenita.
Zmiana dotyczy¢ tez miata os6b niepetnosprawnych pozostajacych poza
krajem.

Dziatania te ukazaty, ze glosowanie korespondencyjne nieustajaco
wzbudzalo u rzadzacych watpliwosci co do zakresu czy nawet koniecz-
nosci obowigzywania, choc¢ jest to o tyle zaskakujace, ze w wyborach do
Sejmu z 2015 r. wickszo$¢ parlamentarng (PiS) za granicg poparto
33,61% glosow, wyprzedzajac PO, ktora osiagneta 18,59%. W obwo-
dach utworzonych w polskich placowkach dyplomatycznych na §wiecie
glosowato wowczas 174 805 Polakow™, zatem niewiele. Nalezy pamie-
tac, iz glosy z zagranicy doliczane sa do okrggu wyborczego w Warsza-
wie, stad traktowane sa jako swoiste jezyczki uwagi.

»Pandemiczne” regulacje wyborcze

Pandemia SARS-COV-2 odcisneta swoje pigtno rowniez na prawie
wyborczym. Jedna z konsekwencji braku wprowadzenia stanu nadzwy-
czajnego™® byly wybory prezydenckie przypadajace na 2020 r. Mimo ze
w zycie wchodzity obostrzenia epidemiologiczne (np. co do mozliwosci
przemieszczania sie czy zgromadzen)®, Marszatek Sejmu E. Witek pod-
jeta decyzje o ich zarzadzeniu na 10 maja, pomimo powszechnie suge-
rowanego niebezpieczenstwa dla zdrowia i zycia obywateli®’. Dopiero

'8 Wybory do Sejmu i Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, Panstwowa Komisja Wy-
borcza, https://pkw.gov.pl (21.07.2023).

1% Zgodnie z art. 228 ust.7 Konstytucji RP, w czasie stanu nadzwyczajnego oraz
w ciagu 90 dni po jego zakonczeniu nie moga by¢ przeprowadzane wybory powszechne
(Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483).

2 Dpia 14 marca 2020 r. na catym obszarze panstwa wprowadzono stan zagrozenia
epidemicznego, by juz 20 marca, z uwagi na dalsze rozprzestrzenianie si¢ koronawirusa
oraz pierwsze przypadki §miertelne, wprowadzi¢ stan epidemii.

2 Koronawirus. RPO: nie mozna organizowaé wyboréw 10 maja, Rzecznik
Praw Obywatelskich, https://bip.brpo.gov.pl (20.07.2023); Prof. Letowska: Dyskusja
0 wyborach prowadzona jest w sposéb oszukarczy, OKO.press, https://oko.press
(20.07.2023); Prof. Zoll: Prawo w Polsce w ogdle przestato obowigzywacé, OKO.press,
https://oko.press (20.07.2023).
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wskutek rozpoznania przez Sad Najwyzszy? skargi jednego z kandyda-
tow na prezydenta (S. Grzywny) i uznania, ze w 6wczesnych warunkach
nie bylo mozliwosci zebrania przez kandydatow wymaganych podpiséw
celem ich rejestracji oraz ze wyborcy podlegajacy kwarantannie nie byliby
w stanie pobra¢ za§wiadczen o prawie do glosowania, zdecydowano si¢ na
wylaczne wybory kopertowe. Ich podstawa miata by¢ przyjeta 6 kwietnia
z inicjatywy postow PiS ustawa o szczeg6lnych zasadach organizacji wy-
boréw powszechnych na Prezydenta RP zarzadzonych w 2020 r.%,
zgodnie z ktoéra wszyscy zarejestrowani wyborcy mieli otrzyma¢ do
skrzynek pocztowych pakiety wyborcze z kartami do gtosowania.

Ustawa ta obarczona byla licznymi btgdami legislacyjnymi. Przyjeta
zostata bowiem nad wyraz pospiesznie (w Sejmie w ciggu jednego dnia)
z naruszeniem szczego6lnej procedury kodeksowej. Zasady procesu wy-
borczego zmieniane byty ,,w trakcie gry”, co przeczyto m.in. obowigzy-
waniu regut ,,spoczynku ustawy” i ,,przyzwoitej legislacji” oraz ,,dobrym
praktykom wyborczym”. Ponadto, zgodnie z orzecznictwem Trybunatu
Konstytucyjnego®, istotne zmiany w regulacjach wyborczych nie po-
winny by¢ wprowadzane w terminie krétszym niz 6 miesiecy przed wy-
borami. Przyjeta formuta wylgcznego glosowania korespondencyjnego
stata tez w sprzecznosci z zasadg powszechnosci wyboréw?®, nie gwa-
rantujac petnej realizacji czynnego prawa wyborczego W tych warun-
kach, a wyborcow poza krajem pozbawiala w zasadzie prawa glosu,
gdyz na terytorium wielu panstw nie byto woéwczas mozliwosci organi-
zacyjnych lub prawnych przeprowadzenia glosowania w tej formie. Po-
minig¢to rowniez mozliwo$¢ glosowania z uzyciem naktadek na karty do
glosowania sporzadzane w alfabecie Braille'a. Nie dziwi zatem, zZe
W owym czasie Biuro RPO zostato zalane skargami.

22 postanowienie Sadu Najwyzszego z 23 marca 2020 r. (I NSW 4/20).

2 Ustawa z dnia 6 kwietnia 2020 1. 0 szczegllnych zasadach przeprowadzania wy-
boréw powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych w 2020 r.
(Dz.U. 2020, poz. 827).

2 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 3 listopada 2006 r. (K 31/06; OTK-A 20086,
nr 10, poz. 147).

% W doktrynie przyjmuje sie, ze glosowanie korespondencyjne powinno byé wy-
facznie alternatywa uzupelniajaca forme osobistego glosowania w lokalu wyborczym.
Opinia RPO dla Senatu RP w sprawie glosowania korespondencyjnego na Prezydenta
RP; Rzecznik Praw Obywatelskich, https://bip.brpo.gov.pl (20.07.2023); W. Kundera,
Realizacja konstytucyjnego prawa do udzialu w wyborach [w:] Realizacja i ochrona
konstytucyjnych wolnosci praw jednostki w polskim porzqdku prawnych, red. M. Jabton-
ski, Wroctaw 2014, s. 456; A. Rakowska-Trela, Wybory prezydenckie 2020. Kontekst
prawny, Warszawa 2020, s. 5; P. Kobylski, Powszechnosé¢ w glosowaniu koresponden-
cyjnym w dobie COVID-19. Wybrane zagadnienia, ,,Studia z Polityki Publicznej”, 2022,
vol. 9, no. 1, s. 86.
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Wskutek wycieku wzoru kart do gtosowania wybory zostaty odwo-
tane. W tej sytuacji wyznaczono nowy ich termin na 28 czerwca. Zgod-
nie z przyjeta 2 czerwca 2020 r. ustawa wyborcza®®, mialy przybraé juz
posta¢ hybrydowa. W czerwcowym glosowaniu powszechne gtosowanie
kopertowe stanowi¢ miato zasadnicze uzupelnienie tradycyjnej formy
osobistego glosowania, dajac wszystkim obywatelom w Kraju i za grani-
ca poczucie mozliwosci uczestniczenia w bezpiecznej procedurze wy-
borczej. Niestety, praktyka dowiodla, ze i w tym przypadku przyjete
W pos$piechu rozwigzania prawodawcze nie zostaly w petni i adekwatnie
do wystepujacej rzeczywistosci dopracowane, co szczegoélnie mogli od-
czu¢ wyborcy przebywajacy za granicg. Sytuacja epidemiologiczna
wplyneta cho¢by na decyzje o utworzeniu mniejszej liczby obwodoéw
glosowania (tylko 169, dwukrotnie mniej niz w wyborach z 2019 r.).
Ponadto w niektdrych panstwach w zaistniatej sytuacji glosowanie kore-
spondencyjne mogto stanowi¢ jedyna forme glosowania, a przyjety przez
ustawodawce termin dostarczenia wyborcy pakietu wyborczego, a poz-
niej jego odestania do konsulatu, byt zdecydowanie za krotki?’.

W kraju zdecydowano si¢ z kolei na utrzymanie niegwarantujacego
powszechnosci i stanowigcego zagrozenie dla podmiotowych praw wy-
borczych sposobu dorgczania pakietow wyborczych. Pakiet miat by¢ co
prawda przesytka polecona, ale dostarczana przez pracownika urzedu
gminy lub poczty do skrzynki pocztowej wyborcy bez koniecznosci jej
pokwitowania. Nie ustanowiono zadnych gwarancji, ze wyborca pakiet
rzeczywiscie otrzyma. Do komisji wyborczej w dniu glosowania pakiet
mogl za$ dostarczy¢ ktokolwiek. Stwarzato to zagrozenie, ze pakiety
beda wykorzystane przez osoby do tego nieuprawnione?.

Uregulowania wyborcze przyjete w 2020 r. miaty jednorazowe za-
stosowanie. Oznacza to, ze obecnie obowigzujaca formutg jest mozli-
wos¢ korzystania z glosowania kopertowego jedynie przez wyborcoOw
0 znacznym lub umiarkowanym stopniu niepelnosprawnosci.

Zakonczenie

Przyjecie Kodeksu wyborczego miato stanowi¢ krok w kierunku
zmodernizowania procedur wyborczych, wzmocnienia pozycji obywate-

% Ustawa z dnia 2 czerwca 2020 r. o szczegblnych zasadach organizacji wyborow
powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych w 2020 r. z moz-
liwoscia glosowania korespondencyjnego (Dz.U. 2020, poz. 979).

2 M. Wrzalik, Glosowanie korespondencyjne za granicqg — wnioski praktyczne,
Warszawa 2020, s. 1-5.

28 |dem, Wybory prezydenckie — ryzykowne zmiany. Komentarz, Warszawa 2020, s. 2—4.
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la jako uczestnika zycia publicznego oraz podniesienia standardéw poli-
tyki wyborczej. Oczywiscie, jego regulacje musza podlega¢ ewolucji
stosownie do zmian kontekstu, w ktérym prawo wyborcze funkcjonuje.
Niemniej, co podkreslat prof. L. Garlicki®, sposob dokonywania zmian
stanu prawnego nie moze przebiega¢ w sposob arbitralny, prowadzac do
nadmiernej ingerencji w legitymowane dziatania i zamierzenia jednostki.
Nie powinny by¢ przeprowadzane pospiesznie czy dla osiggania celow
doraznych. Prawodawca winien tworzy¢ prawo sprzyjajace powszechnej,
rownej i bezposredniej partycypacji obywateli w zyciu publicznym. Po-
wszechny ich udzial w wyborach stanowi bowiem samoistng wartos$é
konstytucyjng, a ustawodawca nie moze ogranicza¢ réznych form wyra-
zenia woli przez suwerena, zaktadajac a priori, ze beda one naduzywa-
ne®. Takie zalozenia przy$wiecaty wnioskujacym o zniesienie glosowa-
nia korespondencyjnego. Z kolei procesom zwigkszania si¢ liczby osob
w podeszlym wieku czy niepelnosprawnych winny towarzyszy¢ zmia-
ny prawne uwzgledniajace rzeczywiste mozliwosci ich udzialu w gto-
sowaniu powszechnym. Prawo wyborcze nie moze tez ignorowac
wzrastajacej mobilnosci spoteczenstwa i tego, ze znaczna cze$¢ obywa-
teli mieszka obecnie poza granicami kraju. W przeciwnym razie dawa-
loby to przyzwolenie na wylaczenie pewnych grup obywateli z udzialu
w podejmowaniu kluczowych decyzji.

Mozna zastanawiac si¢, czy obywatele polscy zamieszkujacy na sta-
e poza granicami kraju winni mie¢ przyznane prawo glosu, skoro poja-
wiaja si¢ opinie nawotujace do odebrania Polonii tego prawa. Konstytu-
cja stanowi jednak, ze prawo glosu ma obywatel, a poj¢cie obywatelstwa
jest dos¢ jednolicie rozumiane w doktrynie prawa jako ,,stosunek prawny
laczacy jednostke z panstwem, z ktoérego to stosunku wynikaja skutki
prawne, okreslone w prawie wewngtrznym danego panstwa oraz w pra-
wie miedzynarodowym, a takze prawa i obowigzki wspolne wszystkim
osobom majagcym to obywatelstwo™>". Polska to nie tylko bowiem obszar
geograficzny, to przede wszystkim ludzie i taczace ich wigzi z krajem.

Obowigzujace prawo nie utatwia podtrzymywania tej wigzi, stad nie
dziwi niska frekwencja wyborcza poza granicami kraju. Trudne do prze-
zwycig¢zenia bariery techniczne i organizacyjne, jakie wynikaja z niedo-
stosowania do ich potrzeb procedur glosowania, czgsto sg przyczyng absen-
cji. Ta grupa wyborcow, z przyczyn oczywistych, pozostaje w znacznym
rozproszeniu. Lokale wyborcze za granicg sg nieliczne, zwykle tworzone

2|, Garlicki, Stabilnos¢ prawa wyborczego [w:] 25 lat demokratycznego prawa wybor-
czego i organéw wyborczych w Polsce (1991-2016), t. 2, Warszawa 2016, s. 51-52.

% Uzasadnienie do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 20 lipca 2011 .

%1 B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2012, s. 348-349.
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sa w wigkszych miastach, gdzie znajduja si¢ polskie placéwki dyploma-
tyczne. To dla znacznej liczby wyborcoéw stanowi niedogodnos$¢ z racji
konieczno$ci dojazdu do czgsto znacznie oddalonych os$rodkow. Sytua-
cje te uprzednio tagodzilo glosowanie korespondencyjne (Srednio z tej
formy za granica w wyborach korzystato 20% uprawnionych, a w gto-
sowaniu referendalnym z 2015 r. nawet ponad 30%). Oznacza to, ze
kilkadziesiat procent potencjalnych wyborcow z zagranicy zostanie od-
cigtych od mozliwosci glosowania albo, glosujac osobiscie, zwigkszy
obcigzenie komisji. Stad glosowanie osobiste nalezy uzna¢ za procedure
szczegolnie niedostosowang do ich potrzeb.

Wylacznos¢ glosowania osobistego jest tez o tyle problematyczna
w kontekscie glosowania za granica, ze uchwalona w 2023 r. noweliza-
cja Kodeksu wyborczego® zaktada, ze kazda komisja wyborcza ma 24 go-
dziny na przeliczenie gloséw i sporzadzenie protokotu z glosowania.
Glosy, ktére nie zostang w tym czasie policzone, nie beda uwzgledniane
w protokole. To rodzi obawe, ze dla duzych komisji zagranicznych
sprawdzenie kilkunastu tysigcy kart w tak krotkim czasie moze okazaé
si¢ niewykonalne, szczegolnie ze stuzby konsularne mogg zaangazowacé
do obstugi wyboréw ograniczone sity®.

Z kolei, wedle danych PKW, w wyborach z 2020 r. do potrzeb oséb
z niepelnosprawnosciami nie bylo dostosowanych az 43% statych obwo-
dow glosowania. Obecne uregulowania wyborcze zachowujg mozliwos¢
glosowania kopertowego dla wyborcow niepelnosprawnych w stopniu
znacznym i umiarkowanym w rozumieniu ustawy o rehabilitacji zawo-
dowej i spolecznej oraz zatrudnianiu oséb niepetnosprawnych®. Jednak
ulatwienia przewidziane z myslag o wyborcach z niepelnosprawnosciami
powinny by¢ dostgpne niezaleznie od faktu posiadania orzeczenia o nie-
petnosprawnosci, wiele bowiem 0s6b z tej grupy nie legitymuje si¢ takim
orzeczeniem. Posiadanie orzeczenia stwierdzajacego niepetnosprawnosé
jest prawem, a nie obowigzkiem osdb uprawnionych. Natomiast zgodnie
z Konwencjg ONZ o prawach osob z niepetnosprawnosciami, do tej grupy
zalicza¢ winno si¢ osoby, ktore majg dlugotrwale naruszong sprawnos¢, co
moze, w interakcji z réznymi barierami, utrudnia¢ im petly i skuteczny
udzial w zyciu spotecznym na zasadzie réwnosci z innymi osobami,
a urzedowe potwierdzenie tego faktu nie jest wymagane.

% Ustawa z dnia 26 stycznia 2023 r. o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy oraz
niektorych innych ustaw (Dz.U. 2023, poz. 497).

3 J. Haman, Zagrozenia dnia glosowania i ztoZony przez PiS projekt zmian w ko-
deksie wyborczym. Komentarz, Warszawa 2023, s. 3; A. Domanska, M. Wrzalik, Noweli-
zacja Kodeksu wyborczego, Warszawa 2023, s. 6.

% Ustawa z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spolecznej oraz za-
trudnianiu 0s6b niepetnosprawnych (Dz.U. 2021, poz. 573).
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Nalezy tez zwroci¢ uwage na rozwigzanie wprowadzone w 2018 r.,
ktére moze godzi¢ w zasade tajnosci gtosowania w formule korespon-
dencyjnej. Mianowicie, glosy oddawane korespondencyjnie przez wy-
borcow niepelnosprawnych sa przesylane do wiasciwych dla wyborcy
obwodowych komisji wyborczych (wczesniej byly to ,,zbiorcze” komisje
wyborcze dla kilku obwodow). W zwiazku ze zmniejszonym gronem
uprawnionych do glosowania kopertowego wzrosto ryzyko, ze do dangj
komisji wyborczej trafi tylko jedna koperta zwrotna. Mozliwe stanie si¢
wowczas zidentyfikowanie na podstawie spisu wyborcow tresci takiego
glosu oddawanego przez danego wyborce™.

Panstwo winno zapewnia¢ kazdemu uprawnionemu obywatelowi
mozliwo$¢ skutecznego wrzigcia udzialu w glosowaniu powszechnym.
Stad w sytuacji, kiedy znaczna grupa wyborcow z przyczyn organizacyj-
no-technicznych ma znacznie utrudniony don dostep, dzialania zmierza-
jace do zmiany tego stanu rzeczy poprzez nowelizacje prawa powinny
stanowi¢ swoiste obligum. Glosowanie korespondencyjne, cho¢ jest
W polskim systemie wyborczym rozwigzaniem relatywnie nowym, potwier-
dzito swa uzyteczno$¢ oraz wzgledne bezpieczenstwo. Zasadny zatem wy-
daje si¢ postulat przywrocenia mozliwosci glosowania korespondencyjnego
dla wszystkich chetnych i dokonania modernizacji zwigzanych z nim roz-
wigzan technicznych i procedur organizacyjnych, korzystajac z do$wiad-
czen lat minionych, aby ograniczy¢ jego potencjalne wady.
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Recession of Polish electoral law on the example of postal voting
Abstract

It is widely accepted that alternative voting methods, which include postal voting,
guarantee a more complete implementation of the rule of generality of elections and have
an impact on increasing voter turnout. Nevertheless, our legislator, over the more than
decade of implementation of postal voting in Poland, seemed to notice its possible de-
fects, disparaging its advantages. However, this didn't prevent this solution from being
used instrumentally in the pandemic situation of 2020, while proving how useful it can
be. Unfortunately, this didn’t bring reflection among politicians that the universality of
postal voting should be reintroduced. The deliberations are aimed at presenting, on the
basis of an analysis of changes in the law in the field of postal voting, how the electoral
law has regressed in the protection of citizens' electoral rights.
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