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Streszczenie

Kryzys uczestnictwa obywateli w wyborach jest zjawiskiem dotykajacym wiele panstw europej-
skich, w tym Polske. Gtéwna teza artykutu jest zatozenie, ze absencja wyborcza jest problemem,
ktorego rozwigzanie wymaga roznych narzedzi, jednym z ktorych sg udogodnienia instytucjonalne,
majace utatwi¢ proces oddawania gtosu. Analiza stosowania w polskiej praktyce wyborczej tzw.
alternatywnych procedur gtosowania wykazuje jednak nikty stopien ich wykorzystania. Rodzi to
pytania o przyczyny tego stanu rzeczy oraz formy pozadanych dziatan naprawczych w tym zakresie.
Do wyjasnienia problemow badawczych zastosowano metode instytucjonalno-prawna, poddajac
analizie akty normatywne regulujace alternatywne procedury gtosowania. Metoda komparatywna
pozwolita na wskazanie wystepujacych luk w przyjetych rozwigzaniach instytucjonalnych i praktyce
ich stosowania, jak tez na znalezienie mozliwych drog dochodzenia do optymalnego wzorca. Zasto-
sowanie podejscia systemowego dato mozliwosc kompleksowego spojrzenia na badane instytucje
i Zjawiska z nimi powiazane oraz wyprowadzenia wnioskow w zakresie koniecznych dziatan w kie-
runku zwiekszenia ich efektywnosci.

Stowa kluczowe: prawo wyborcze, alternatywne formy gtosowania, gtosowanie korespondencyjne,
gtosowanie przez petnomocnika.

The alternative voting forms in the Polish election law

Abstract

The crisis of citizens' participation in the elections is the feature of many European states, and also
Poland. The main thesis of the article is that the voting absence is the problem, which could be
solved using different solutions, and one of them is the institutional convenience to facilitate the
voting process. The analysis of the use of alternative voting procedures in Polish electoral practice
demonstrates, however, that they are not very popular. This fact raises questions about the reasons
for this state of affairs and the forms of corrective actions in this regard.

To clarify the research problems, the Author used the institutional-legal method and analysed the
normative acts, which regulate alternative voting procedures. The comparative method allowed to
indicate the existing gaps in the adopted institutional solutions and the practice of their applica-
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tion, as well as to find possible ways to achieve the optimal scheme. The application of the system
approach gave the opportunity to make a comprehensive overview of the examined institutions
and related phenomena, and to draw conclusions regarding necessary actions to increase their
effectiveness.

Keywords: voting law, alternative voting forms, correspondence voting, voting by the representative.

W dniu 5 stycznia 2011 r. uchwalono Kodeks wyborczy (Ustawa 2011/112), komplek-
SOWO ujmujacy przepisy w zakresie przeprowadzania wyborow powszechnych w Polsce.
Z jednej strony, jego tworcy dokonali uporzadkowania i ujednolicenia podstawowych
kwestii dotyczacych powszechnego wyboru organdow publicznych. Z drugiej, wprowa-
dzili szereg nowych regulacji, w tym odnosnie tzw. alternatywnych form gtosowania. Po
wielu latach staran i licznych apelach, polski prawodawca zdecydowat sie tym samym
na wprowadzenie procedur wyborczych, majacych utatwic, a czesto wrecz umozliwic¢
gtosowanie wyborcom, ktorzy napotykali dotychczas na bariery w dotarciu do lokali
wyborczych.

Przyjete rozwigzania ograniczyty sie jednak tylko do mozliwosci skorzystania przez
uprzywilejowana grupe wyborcow z ,dobrodziejstwa” instytucji petnomocnika wybor-
czego oraz gtosowania korespondencyjnego. Wzorem panstw trzecich niestety polscy
wyborcy nadal nie moga korzystac z takich rozwigzan, jak chociazby: e-voting, przed-
terminowe oddawanie gtosu, czy mobilne urny (Krimmer et al. 2019; Procedury... 2015:
s. 12-15; Musiat-Karg 2011 s. 88-98; Zbieranek 2011a: s. 96-102; Kuzelewska 2018). Nie
mamy takze w uzyciu centralnego elektronicznego rejestru wyborcow, dajgcego mozli-
Wos¢ gtosowania na podstawie dowodu tozsamosci w kazdej dowolnie wybranej komisji
wyborczej, czynigc zbednymi procedury dopisywania sie do spisu wyborcow i pobiera-
nia zaswiadczenia o prawie do gtosowania (Rakowska, Rulka 2011: s. 7-21; Dziewula, Pol
2009: s. 1-8). | choc¢ Polacy w przewazajacej mierze chca gtosowac w lokalu wyborczym
(jak dowodza badania spoteczne, 68% najchetniej zagtosowatoby wtasnie w ten spo-
sob), to jestesmy tez otwarci na inne opcje. Wiekszosc pozytywnie ocenia mechanizm
gtosowania przez petnomocnika (69%) i gtosowania korespondencyjnego (61%). Zas az
76% postuluje umozliwienie gtosowania przez Internet (w 2011 r. pozytywny odbior tylko
46% respondentow) (Komunikat 2011: s. 7-10; Komunikat 2014: s. 2-5; Musiat-Karg 2015:
S. 93-105).

Kryzys uczestnictwa obywateli w wyborach jest zjawiskiem dotykajacym wiele panstw
europejskich, w tym Polske. Celem niniejszego artykutu jest przyblizenie przyjetych przez
polskiego prawodawce rozwiazan instytucjonalnych w zakresie utatwien w gtosowaniu
powszechnym (stan prawny na dzien 1 stycznia 2020 roku). Przedmiot rozwazan stanowia
gtosowanie korespondencyjne i gtosowanie przez petnomocnika. Przyjeta w artykule hipo-
teza badawcza zaktada, ze alternatywne formy gtosowania, poszerzajac gwarancje zasady
powszechnosci wyborow, przy deklarowanej przez polskich wyborcow otwartosci na ,no-
wosci", winny stanowic czynnik profrekwencyjny. Do weryfikacji tej hipotezy poddano ana-
lizie udogodnienia instytucjonalne, majace utatwic proces oddawania gtosu. Analiza stoso-
wania w polskiej praktyce wyborczej tzw. alternatywnych procedur gtosowania wykazuje



Alternatywne formy gtosowania w polskim prawie wyborczym 37

jednak nikty stopien ich wykorzystania. Stad postawiono pytania badawcze o przyczyny
tego stanu rzeczy oraz formy pozadanych dziatan naprawczych w tym zakresie: dlaczego
przyjete rozwigzania nie znalazty adekwatnego przetozenia na praktyke wyborczg? Jakie
dziatania celem zwiekszenia ich efektywnosci nalezy podjac? Jakie inne instytucjonalne
rozwigzania mogtyby okazac sie o wiele skuteczniejszymi w tym wzgledzie?

Do wyjasnienia problemow badawczych zastosowano metode instytucjonalno-praw-
na, poddajac analizie akty normatywne regulujace alternatywne procedury gtosowania.
Metoda komparatywna pozwolita na wskazanie wystepujacych luk w przyjetych rozwig-
zaniach instytucjonalnych i praktyce ich stosowania, jak tez na okreslenie mozliwych
drog dochodzenia do optymalnego wzorca. Zastosowanie podejscia systemowego dato
mozliwos¢ kompleksowego spojrzenia na badane instytucje i zjawiska z nimi powiazane
oraz wyprowadzenia wnioskow w zakresie koniecznych dziatan w kierunku zwiekszenia
ich efektywnosci.

Gtosowanie korespondencyjne

Gtosowanie korespondencyjne powszechnie rozumiane jest jako mozliwos¢ udziatu
W gtosowaniu bez koniecznosci osobistego i bezposredniego stawiennictwa w obwodo-
wej komisji wyborczej. Procedura ta z natury rzeczy daje mozliwos¢ udziatu w wyborach
osobom uprawnionym do gtosowania, ktorych dotyka problem z dotarciem do lokalu wy-
borczego. Moze byc¢ ponadto rozpatrywana jako jeden z instrumentow profrekwencyjnych.
Powszechna wszak bolgczka wspotczesnych demokracji niezmiennie pozostaje rosnaca
absencja wyborcza (Zukowski 1999a: s. 13; Musiat-Karg 2011: s. 82-86). O ile walka z ab-
sencjq zawiniong* wymaga roznokierunkowej i wieloptaszczyznowej dziatalnosci instytugji
panstwowo-spotecznych, to juz w przypadku tzw. absencji przymusowej? usuniecie barier
faktycznie stojacych na przeszkodzie realizacji czynnego prawa wyborczego tak znacznej
grupy wyborcows? jest zadaniem stosunkowo prostszym do realizacji (poprzez dziatania
legislacyjne i w ich wyniku odpowiedniego skonstruowania systemu wyborczego), choc
niosacym za soba znaczne naktady finansowe po stronie panstwa. Nalezy jednak pa-
mietac, ze art. 62 Konstytucji RP gwarantujacy prawo gtosu kazdemu obywatelowi, ktory
najpozniej w dniu gtosowania konczy 18 lat i nie zostat tego prawa pozbawiony, winien by¢
traktowany nie tyle jako prawna deklaracja, ale jako zobowiazanie panstwa do zapewnie-
nia realnej mozliwosci udziatu w gtosowaniach jego obywatelom i realizacji tym samym
W najpetniejszym wymiarze zasady powszechnosci wyborow (Chmaj, Skrzydto 2008: s. 37).
Ustawodawstwo wyborcze winno byc postrzegane zatem nie tylko jako podstawa prawna

* Sytuagja, kiedy wyborca z roznych przyczyn (np. niechec¢ do polityki i jej uczestnikdw, brak alternaty-
wy wyborczej, czy nikte poczucie podmiotowosci obywatelskiej) Swiadomie rezygnuje z partycypacji
W procesie wyborczym.

2 Sytuacja, kiedy wyborca pomimo checi oddania gtosu, nie moze tego zrobic¢ z powodow obiektywnie
wystepujacych przyczyn to uniemozliwiajacych (Zukowski 1999b: s. 116; Michalak 2013: s. 15-16).

3 Szacuje sie, ze tego rodzaju bariery dotycza w Polsce ok. 30% wyborcow, a wystepujace w praktyce
trudnosci z udziatem w akcie gtosowania zwigzane sa przede wszystkim z migracjami zagranicznymi
wielomilionowej rzeszy polskich obywateli, trybem zycia spoteczenstwa, jego starzeniem sie oraz cze-
stym niedostosowaniem lokali wyborczych do potrzeb osob niepetnosprawnych.
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wytaniania przedstawicieli suwerena, ale rowniez jako dokument o charakterze gwarancyj-
nym, stwarzajacy rzeczywiste mozliwosci realizacji przywileju wyborczego. A jedna z form
go zapewniajacych pozostaje procedura gtosowania listownego.

Oczywiscie, jak kazda, tak i omawiana procedura gtosowania budzi liczne kontro-
wersje. Choc jest ona znana wielu wspotczesnym panstwom,* to w zdecydowanej ich
wiekszosci gtosowanie korespondencyjne zostato zawezone do okreslonego kregu
wyborcow (np. pozostajacych poza granicami panstwa, oséb niepetnosprawnych lub
w podesztym wieku), a tylko w nielicznych przypadkach uprawnienie to nadano wszyst-
kim wyborcom (Zbieranek 2013: s. 40-52).

W trwajacej w Polsce przez wiele lat dyskusji dotyczacej zakresu potrzebnych zmian
prawa wyborczego, poprzedzajacej przyjecie Kodeksu wyborczego, korespondencyjny
sposob gtosowania - traktowany poczatkowo jako uprzywilejowanie osob, ktoére z przy-
czyn od siebie niezaleznych nie moga osobiscie bra¢ udziatu w gtosowaniu - postrze-
gany byt jako rozwigzanie stuszne i spotecznie akceptowane (Rakowska, Skotnicki 2011:
s. 25-26). Obiekcje wobec tej procedury zaczeto zgtaszac z chwila wniesienia w 2013 .
projektu legislacyjnego przez postow Platformy Obywatelskiej, ktorego celem m.in. byto
objecie jej zakresem wszystkich wyborcow. Najczesciej zgtaszanymi watpliwosciami
w zakresie realizacji procedury gtosowania listownego w jej powszechnej formule byty
i W znacznej mierze pozostaty aktualnymi nastepujace:

1) mozliwosc¢ naduzyc i oszustw wyborczych (przejawiajacych sie w postaci ,han-
dlu” pakietami wyborczymi, czy mozliwosci niedozwolonego wspolnego gtoso-
wania rodzinnego);

2) mozliwosc naruszenia zasady tajnosci gtosowana zarowno w czasie samego
aktu gtosowania w domu (w obecnosci 0osob trzecich), jak i w czasie przesytania
pakietu do komisji wyborczej;

3) brak gwarancji terminowego i bezpiecznego dostarczania pakietow wyborczych
przez operatora pocztowego;

4) znaczne koszty finansowe gtosowania listownego dla panstwa (krajowe przesytki
pakietow wyborczych sa ustawowo zwolnione z optat pocztowych);

5) falstart wyborczy - tj. mozliwos¢ uprzedniego gtosowania korespondencyjnego
na kandydatow wycofanych z wyborow w pozniejszym terminie;

6) wycofywanie sie z powszechnosci gtosowania korespondencyjnego ze wzgledu
na mozliwos¢ oszustw wyborczych w krajach, gdzie juz je wprowadzono (np.
Francja, Belgia) lub uwydatnienie komplikacji organizacyjnych z nim zwigzanych
(Hiszpania) (Mordwitko 2001: s. 67-68; Gapski 2009: s. 85; Kundera 2014: s. 457).

Polski ustawodawca za szczegodlnie niebezpieczny dla gtosowania korespondencyj-
nego uznat czyn polegajacy na nieuprawnionym otwarciu lub zniszczeniu pakietu wy-
borczego lub zaklejonej koperty, skoro w art. 513a Kodeksu karnego (Ustawa 2017/2204)

4 Zarowno europejskim (np. Wielka Brytania, Irlandia, Niemcy, Austria, Wtochy, Szwajcaria, kraje nad-
battyckie, Szwecja, Finlandia, Islandia, Stowacja, Holandia, Belgia, Grecja, Hiszpania, Portugalia), jak
i pozaeuropejskim (USA, Australia, Nowa Zelandia, Japonia, Kanada, Korea Potudniowa, Indie, Pakistan,
czy Filipiny).



Alternatywne formy gtosowania w polskim prawie wyborczym 39

ustanowit kare grzywny za takie zachowania.

Gtosowanie korespondencyjne wprowadzono jako novum do polskiego porzadku
wyborczego w 2011 roku. Mozliwosc ta poczatkowo przynalezna byta jednak wytacznie
ograniczonegj ustawowo grupie wyborcow. Wyjsciowo skorzystac z gtosowania listowne-
go mogli jedynie gtosujacy w obwodach gtosowania utworzonych za granica (od wejscia
w zycie Kodeksu wyborczego) oraz wyborcy niepetnosprawni® o znacznym lub umiar-
kowanym stopniu niepetnosprawnosci w rozumieniu ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r.
o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnianiu osob niepetnosprawnych (Ustawa
2018/511). Jego wprowadzenie byto spowodowane z jednej strony emigracja duzej liczby
polskich wyborcow poza granice kraju, jak tez powzietymi przez Polske zobowigzaniami
miedzynarodowymi w zakresie walki z przejawami dyskryminacji, i tym samym koniecz-
nosci wprowadzania utatwien udziatu w zyciu publicznym osob niepetnosprawnych
(Biuletyn RPO 2012: s. 13-15; Zbieranek 2014: s. 28-29). Dopiero nowelizacja Kodeksu
wyborczego z dnia 11 lipca 2014 r. (Ustawa 2014/1072) rozszerzyta mozliwosc gtosowania
korespondencyjnego na ogot wyborcow w zakresie gtosowan o zasiegu ogolnopolskim.
Z jednoczesnym zastrzezeniem, iz w przypadku wyborow samorzadowych mozliwosc te
zachowuja wyborcy niepetnosprawni.

W 2017 r. w trakcie prac legislacyjnych zainicjowanych przez postéw Prawa i Spra-
wiedliwosci, jedna z zaproponowanych zmian, ktora poczatkowo uzyskata poparcie
wiekszosci sejmowej, byto jednak pozbawienie wyborcow niepetnosprawnych mozliwo-
sci gtosowania korespondencyjnego w wyborach lokalnych. Przeciwnicy tej poprawki
podnosili, iz jest to de facto krok skutkujacy wykluczeniem poza nawias wspolnoty oby-
watelskiej czesci sposrod wyborcow z niepetnosprawnosciami. W przypadku jej wejscia
W zycie oznaczatoby to niczym nie uzasadnione pozbawienie mozliwosci oddawania
gtosu znacznego odsetka tej grupy wyborcow. A jako ze wnioskodawcy argumentowali
owa propozycje zmian przede wszystkim checig wyeliminowania mozliwosci fatszerstw
wyborczych, to mozna owa poprawke takze rozpatrywac w kategorii podwazenia za-
ufania panstwa polskiego do tej grupy wyborczej. Ostatecznie, negatywny odbior spo-
teczny propozycji, wyrazny sprzeciw opozycji politycznej, Panstwowej Komisji WWybor-
czej, Rzecznika Praw Obywatelskich oraz samych zainteresowanych, przyniosty skutek
W postaci dziatan senackich, zmierzajacych do odrzucenia podjetej uprzednio decyzji
legislacyjnej. To pokazato jednak, iz alternatywne formy w stosunku do osobistego gto-
sowania w lokalu wyborczym nadal wzbudzaja u politykow obawy i watpliwosci co do
zakresu, czy nawet koniecznosci ich obowigzywania.

Wsrod polskich wyborcow wiedza o funkcjonujacych nowych procedurach gtosowa-
nia jest nadal bardzo niska, co oczywiscie w praktyce znaczaco ogranicza ich skutecz-
nosc. | jak sugeruja organizacje pozarzadowe monitorujgce procesy wyborcze w Polsce,
jest w tym niemata zastuga instytucji panstwowych, ktore - jak sie wydaje - w stopniu
niewystarczajagcym wywiazywaty sie z zadan edukacyjno-informacyjnych w tym zakre-
sie. Na przyktad, podczas wyborow prezydenckich z 2015 r. alarmowano, ze niedosc

5 Rozdziat 7a ,Gtosowanie korespondencyjne przez wyborcow niepetnosprawnych” dodany zostat usta-
wa z dnia 27 maja 2011 r.
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precyzyjnie instruowano wyborcow, jak odda¢ wazny gtos za posrednictwem poczty
(Wybory... 2015). Panstwowa Komisja Wyborcza w swoim komunikacie (w brzmieniu: ,Ko-
perte zwrotng nalezy zakleic i nadac w placowce Poczty Polskiej na adres obwodowej
komisji wyborczej..") nie ostrzegata bowiem, ze wrzucajac koperte do skrzynki pocztowej
oddajemy niewazny gtos (stad prawie potowe z dwczesnie nadestanych sklasyfikowano
Jjako gtosy niewazne). Zaklejony pakiet wyborczy nalezy bowiem za pokwitowaniem od-
da¢ w rece urzednika pocztowego. Ow wymaog nie zostat uregulowany ponadto norma
kodeksowa (do ktorej w pierwszej kolejnosci siegatby zainteresowany wyborca), lecz §3
rozporzadzenia Ministra Administracji i Cyfryzacji w sprawie przesytek w gtosowaniu ko-
respondencyjnym w kraju (Rozporzadzenie 2015/131), co dodatkowo utrudniato dotarcie
do stosownej informacji. Uznajac stusznosc zgtaszanych uwag, komunikat PKW w kolej-
nych wyborach przybrat juz brzmienie: ,Koperte zwrotng nalezy zakleic i nadac osobiscie
po okazaniu dokumentu tozsamosci w placowce Poczty Polskiej.." (PKW 25.08.2015).

Zreszta pierwsze proby zniesienia nowowprowadzonego do polskich uregulowan
wyborczych gtosowania korespondencyjnego podjeto tuz po wejsciu w zycie Kodeksu
wyborczego. Jego przeciwnicy podniesli przed Trybunatem Konstytucyjnym w marcu
2011 r. zarzut niezachowania wymogu oddawania gtosow w dniu wyborow (w ramach
gtosowania korespondencyjnego wyborca oddaje gtos co najmniej kilka dni przed
dniem wyborow, co narusza¢ miatoby konstytucyjna regute jednodniowych wyboréw),
naruszenia konstytucyjnej zasady tajnosci gtosowania poprzez gtosowanie poza lokalem
obwodowej komisji wyborczej oraz braku gwarancji zachowania tajemnicy korespon-
dencji w sytuacji korzystania z zagranicznych instytucji pocztowych, nad ktorymi polskie
panstwo z oczywistych wzgledow nie ma kontroli (Eckhardt 2015 s. 26-27). Trybunat Kon-
stytucyjny nie podzielit jednak stawianych zarzutoéw i stanowiska, iz procedura ta narusza
standardy rzetelnosci wyborow w panstwie demokratycznym oraz uchybia zasadzie
ochrony zaufania obywatela do panstwa i prawa (Wyrok 2011).

Kolejna proba zniesienia gtosowania korespondencyjnego podjeta z inicjatywy po-
stow Prawa i Sprawiedliwosci zakonczyta sie przyjeciem ustawy z dnia 11 stycznia 2018 .
0 zmianie niektorych ustaw w celu zwiekszenia udziatu obywateli w procesie wybierania,
funkcjonowania i kontrolowania niektorych organow publicznych (Ustawa 2018/130). Choc¢
w projekcie ustawy, jej pomystodawcy postulowali catkowita derogacje gtosowania
korespondencyjnego z polskiego prawodawstwa, to ostatecznie w wyniku naciskow ze
strony deputowanych opozycji, Rzecznika Praw Obywatelskich i organizacji pozarzado-
wych zachowano je w ,szczatkowej" formie, tj. z mozliwoscia jego stosowania jedynie
przez wyborcow niepetnosprawnych przebywajacych w dniu gtosowania na terytorium
RP.  Obecnie obowiazujgce w Polsce rozwigzania w zakresie gtosowania koresponden-
cyjnego trudno zatem uznac za w petni nowoczesne, szczegolnie w kontekscie zawe-
zenia przez ustawodawce jego uprzednio rozszerzonego (w 2014 r.) do powszechnego
modelu. Jego zniesienie dotknie bowiem w szczegolnosci te grupy wyborcow, ktore nie
posiadaja prawa gtosowania przez petnomocnika, a maja utrudniony dostep do gtoso-
wania w lokalu wyborczym. Dotyczyc to bedzie przede wszystkim wyborcow przeby-
wajacych w dniu gtosowania poza granicami kraju i w znacznej odlegtosci od najblizej
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placowki dyplomatycznej, w ktorej przeprowadzane jest gtosowanie.

Oczywistym pozostaje, ze powodzenie lub porazka gtosowania korespondencyjnego
zalezy kazdorazowo od wielu czynnikow, chociazby takich jak: kultura polityczna, stopien
podejrzliwosci co do rzetelnosci wyborow i stopnia swiadomosci wyborcow o przynalez-
nych im prawach i rzeczywistej mozliwosci ich efektywnej realizacji. Dotychczas, niestety,
tylko bardzo nieliczny odsetek wyborcoéw decydowat sie na gtosowanie listowne. Na ponad
30 miln polskich obywateli uprawnionych do gtosowania, w wyborach do Parlamentu Euro-
pejskiego przeprowadzonych w 2014 r. tylko 6 169 0sob (w tym w kraju - jedyne 168) zde-
cydowato sie gtosowac korespondencyjnie. Rok pozniej w wyborach prezydenckich pakiety
wyborcze pobrato w | turze gtosowania 42 274 osob uprawnionych (34 021 - za granica, 8 793
- w kraju), aw Il turze juz 56 845 sposrod uprawnionych (44 248 - za granica, 12 597 — w kraju).
Na podobnym poziomie ksztattowato sie zainteresowanie ta forma gtosowania rowniez
w wyborach parlamentarnych przeprowadzonych w tym samym 2015 roku. Wowczas wy-
stano 45 538 pakietow wyborczych (35 672 - za granice, Q 866 — w kraju). Jest to o tyle wazne
do odnotowania, ze we wczesnigjszych wyborach parlamentarnych przeprowadzonych
W 2011 r. z mozliwosci tej skorzystato jedynie 22 951 0sob (22 144 - za granica, 807 - w kraju)
(Korycki 2017: s. 95-96). | cho¢ dtuga wydawac sie mogta droga do osiggniecia wynikow
niektorych panstw europejskich w tym zakresie®, to widac byto tendencje wzrostowa w ob-
rebie stosowania tej metody gtosowania, tak przez rodakow przebywajacych poza granicami
kraju, jak i wyborcow gtosujgcych na terytorium Rzeczypospolitej. Szkoda zatem, ze obawy
czesci politykow zawazyty na odejsciu od powszechnego modelu gtosowania korespon-
dencyjnego - wzmacniajgcego mozliwosc korzystania z prawa gtosu wyborcom polskim
przebywajacym tak w kraju, jak i za granica - na rzecz uprzywilejowania ta forma gtosowania
Jjedynie rygorystycznie wyselekcjonowanej grupy wyborcow.

Dzi$, zgodnie z brzmieniem uregulowan rozdz. 6a Kodeksu wyborczego (Ustawa
2019/684), z prawa gtosowania korespondencyjnego moga korzystac wytacznie wybor-
cy posiadajacy orzeczenie o znacznym lub umiarkowanym stopniu niepetnosprawnosci
W rozumieniu ustawy o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnianiu osob nie-
petnosprawnych, a takze osoby o statej albo dtugotrwatej niezdolnosci do pracy w go-
spodarstwie rolnym, ktérym przystuguje zasitek pielegnacyjny. Zamiar skorzystania z tej
procedury wyborca winien zgtosi¢ odpowiedniemu komisarzowi wyborczemu do 15. dnia
przed dniem wyborow. W przypadku gtosowan mogacych przybrac¢ postac dwuturowa
(). wyborow Prezydenta RP oraz wojta, burmistrza i prezydenta miasta) zgtoszenie zamiaru
gtosowania korespondencyjnego dotyczy rowniez ponownego gtosowania. Ponadto,
takie zgtoszenie jest wspolne dla wszystkich przeprowadzanych w danym dniu wyborow,
w przypadku ich tacznego zarzadzenia. Wyborca, ktory zgtosit zamiar gtosowania kore-
spondencyjnego, otrzymuje z urzedu gminy, nie pozniej niz 7 dni przed dniem wyborow,
tzw. pakiet wyborczy, sktadajacy sie z: koperty zwrotnej, karty do gtosowania, koperty na
karte do gtosowania, instrukcji gtosowania korespondencyjnego, oswiadczenia o osobi-
stym i tajnym oddaniu gtosu na karcie do gtosowania. A jezeli uprzednio zazadatby prze-

5 np. w Finlandii ten sposéb gtosowania wybiera nawet 40% wyborcow, a w Islandii 100-20% uprawnionych.
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stania, to rowniez naktadki na karte do gtosowania sporzadzonej w alfabecie Braille'a.

Gtosujacy listownie, po wypetnieniu karty do gtosowania, wktada ja do koperty na
karte do gtosowania i po jej zaklejeniu” wktada jg z kolei do koperty zwrotnej, tacznie
z podpisanym oswiadczeniem o osobistym i tajnym oddaniu gtosu na karcie do gtoso-
wania® oraz przesyta ja do wtasciwej obwodowej komisji wyborczej. Koperty zwrotne sa
zwolnione z optat pocztowych. Wyborca moze tez w godzinach gtosowania osobiscie
dostarczyc koperte zwrotng do obwodowej komisji wyborczej w obwodzie gtosowania,
w ktorym jest wpisany do spisu wyborcow.

Gtosowanie przez pethomochika

Instytucja gtosowania przez petnomocnika jest drugim alternatywnym sposobem
gtosowania przyjetym do polskiego Kodeksu wyborczego. Jest tez wyjatkiem od
kodeksowej reguty (art. 38 § 1), ze w wyborach powszechnych gtosuje sie osobiscie.
Procedura ta opiera sie na zatozeniu, ze wyborca, ktory z roznych przyczyn nie moze
udac sie do lokalu wyborczego i oddac gtos osobiscie, upowaznia innego wyborce
do zagtosowania w swoim imieniu (Zbieranek 2011b: s. 41). Metoda ta stosowana jest
w wielu krajach (np. Belgii, Holandii, Francji, Wielkiej Brytanii, Szwecji, na Lotwie czy
w Kanadzie), cho¢ nie jest juz tak popularna, jak gtosowanie korespondencyjne czy
zyskujgce coraz wieksza popularnos¢ w szeregu panstw gtosowanie internetowe.
Najczesciej tez mozliwosc skorzystania z tej instytucji obwarowana jest przez prawo-
dawce roznymi wymogami dotyczacymi: osoby petnomocnika, liczby petnomocnictw
udzielonych jednej osobie, czy kregu wyborcow mogacych udzieli¢ petnomocnictwa
(Mordwitko 2006: s. 57-60).

W polskim prawie wyborczym przez dtugi czas monopolistycznie ,rzadzita" zasada
gtosowania osobistego i byta na tyle mocno obwarowana w przepisach, ze niektorzy
przedstawiciele doktryny niestusznie upatrywali w niej wrecz istote wyborow bezpo-
srednich (Banaszak 1996: s. 17; Galster 2001: s. 138; Chmaj, Skrzydto 2002: s. 53; Garlicki
2003: s. 165). Takie postrzeganie zmienito wprowadzenie procedury gtosowania przez
petnomocnika, ktorego gorgcym oredownikiem (juz od poczatku lat 9o0.) jawita sie
sama Panstwowa Komisja Wyborcza, ktora przedstawita nawet kompleksowy pakiet
rozwigzan odnosnie tej instytucji (Ordynacja wyborcza... 1992; Skotnicki 2000: s. 271-272),
ktore poczatkowo jednak nie zyskiwaty aprobaty wiekszosci parlamentarnej. Potrzebe
wprowadzenia do polskiego systemu wyborczego tej procedury sygnalizowat rowniez
Rzecznik Praw Obywatelskich, Instytut Spraw Publicznych oraz organizacje pozarzado-
we wspierajace osoby niepetnosprawne. Dowodzac, ze kilkumilionowa grupa wyborcow
(gtownie niepetnosprawnych oraz zaawansowanych wiekowo) pozostawata dotychczas
niejednokrotnie bez rzeczywistej mozliwosci gtosowania, zwolennikom tej procedury

7 Niezaklejenie koperty na karte do gtosowania spowoduje, ze ta karta nie bedzie uwzgledniona przy
ustalaniu wynikow gtosowania.

& Niewtozenie oswiadczenia do koperty zwrotnej lub niepodpisanie go spowoduje, ze karta do gtosowa-
nia nie bedzie uwzgledniona przy ustalaniu wynikow gtosowania.
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udato sie ja przeforsowac pod koniec 2009 r. (Ustawa 2009/1651).

Niezmiennie od samego poczatku upowaznionymi do udzielania petnomocnictwa
do gtosowania w ich imieniu pozostaja po dzien dzisiejszy jedynie dwie grupy wyborcow:
wyborcy o znacznym lub umiarkowanym stopniu niepetnosprawnosci w rozumieniu ustawy
o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnianiu 0sob niepetnosprawnych oraz osoby,
ktore ukonczyty 75. rok zycia co najmniej w dniu wyborow. Jest to procedura sformalizowana,
wymagajaca wczesniejszego sporzadzenia aktu petnomocnictwa. Udziela sie go przed pra-
cownikiem urzedu gminy, co do zasady w migjscu zamieszkania wyborcy (chyba, ze wyborca
we wniosku zaznaczy inaczej, ale zawsze na obszarze danej gminy). Jest to postanowienie
znaczaco utatwiajace procedure jego udzielania. W tym celu co najmnigj na 9 dni przed
wyborami winien zostac ztozony przez osobe uprawniong wniosek u waojta gminy, w ktorej
Jjest ujeta w rejestrze wyborcow. Petnomocnikiem moze zostac osoba wpisana do rejestru
wyborcow w tej samej gminie co udzielajacy petnomocnictwa lub posiadajaca zaswiad-
czenie o prawie do gtosowania. Szczegotowy tryb postepowania w sprawie sporzadzenia
aktu petnomocnictwa do gtosowania w wyborach reguluje rozporzadzenie Ministra Spraw
Wewnetrznych i Administragji z dnia 28 lipca 2011 r. (Rozporzadzenie 2015/1724). Kodeks
wyborczy zawiera zas rozbudowang regulacje gwarancyjng, ktora ma zapewnic, ze decyzja
0 wyborze pethomocnika bedzie Swiadoma i przemyslanag, zas osoby, ktére upowazniono do
oddania gtosu w imieniu innego wyborcy nie beda uprawnienia tego naduzywac.

Jest to o tyle istotne, ze oddanie gtosu w ten sposob jest nieweryfikowalne. W nawia-
zaniu bowiem do zasady tajnosci gtosowania, w tresci pisemnego petnomocnictwa nie
moga zostac ujawnione wytyczne mocodawcy, a i sam akt gtosowania w jego imieniu
opiera sie na zaufaniu do osoby petnomocnika. Stad, miedzy innymi, aby uniemozliwic
wykorzystywanie tego mechanizmu whbrew intencjom ustawodawcy, zastrzega sie moz-
liwosc¢ przyjecia petnomocnictwa wyborczego tylko od jednej osoby (wyjatkowo dwoch,
o ile jedna z nich jest cztonkiem najblizszej rodziny). Zabrania sie rowniez pobierania od
udzielajgcego petnomocnictwa jakichkolwiek optat za gtosowanie w jego imieniu. Petno-
mocnictwo to ma przy tym charakter jednorazowy i dotyczy tylko konkretnych wyborow.
Nie ma mozliwosci generalnego upowaznienia petnomocnika do gtosowania w imieniu
wyborcy w kazdych kolejnych wyborach. Zgtoszenie przez wyborce zamiaru gtosowania
korespondencyjnego oczywiscie wytacza mozliwosc¢ gtosowania przez osobe uprzywile-
jowana za posrednictwem petnomocnika. Procedura nie znajduje ponadto zastosowania
w obwodach gtosowania utworzonych poza granicami kraju. Petnomocnictwo poprzez
ztozenie stosownego oswiadczenia przed przedstawicielem gminy moze zostac rowniez
wycofane, jednak nie pozniegj niz na 2 dni przed wyborami lub poprzez jego doreczenie
w dniu wyborow wtasciwej obwodowej komisji wyborczej.

O ile sama instytucja gtosowania przez petnomocnika jest niewatpliwie korzystna
z punktu widzenia zasady powszechnosci wyborow, to rowniez i ona wzbudzita pewne
kontrowersje z punktu widzenia konstytucyjnych zasad wyborczych, przede wszystkim
zasady bezposredniosci wyborow oraz zasady tajnosci gtosowania. Sktonito to grupe
postow Prawa i Sprawiedliwosci do zwrocenia sie do Trybunatu Konstytucyjnego o we-
ryfikacje konstytucyjnosci przyjetych w tym zakresie uregulowan wyborczych. Stali oni
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na stanowisku, ze gtosowanie przez petnomocnika sprzyja oszustwom, przez co tamie
standardy demokratycznego panstwa prawa. A ponadto postawiono zarzut naruszania
zasady bezposredniosci poprzez ztamanie osobistego charakteru prawa gtosu oraz
zasady rownosci w znaczeniu formalnym rozumianej jako ,jeden cztowiek - jeden gtos".
Trybunat Konstytucyjny pozytywnie jednak ocenit te instytucje - jako zadna miarg nie
tamiaca tak zasady rownosci®, jak i bezposredniosci wyborow (zdefiniowanych przez
Trybunat jako jednostopniowe, ale nie rodzace jednoczesnie obowigzku osobistego gto-
sowania). A wrecz potraktowat ja jako dodatkowa gwarancje korzystania przez obywateli
Z CzZynnego prawa wyborczego i zapewniajaca partycypacje obywatelska tym wybor-
com, ktorzy maja trudnosci z osobistym oddaniem gtosu (Wyrok 2011).

W aspekcie praktycznym, w wyborach parlamentarnych z 2011 r. procedura gto-
sowania przez petnomochnika znalazta zastosowanie w ponad 12 tys. przypadkow
(co stanowito 0,08% ogotu gtosujacych), w wyborach do Parlamentu Europejskiego
z 2014 r. jedynie 1852 osoby skorzystaty z tej mozliwosci (0,03% ogotu gtosujacych).
W gtosowaniach wyborczych przeprowadzonych w Polsce w roku 2015; w wyborach
prezydenckich niecate g tys. uprawnionych wyborcow zdecydowato sie na te forme gto-
sowania (0,05% ogotu gtosujacych), zas w wyborach parlamentarnych - niecate 10 tys.
(0,06% ogotu gtosujacych) (Borski 2016: s. 26). Choc¢ liczby bezwzgledne mogtyby sugero-
wac zbednosc¢ tej formy w praktyce wyborczej, to jednak nalezy miec na uwadze, ze owa
procedura skierowana jest jedynie do ograniczonej grupy adresatow, jakimi pozostaja
W spoteczenstwie osoby niepetnosprawne i zaawansowane wiekiem. Oczywistym zatem
staje sie postrzeganie tej procedury w wiekszym stopniu jako instrumentu stuzacego
poszerzaniu realnej mozliwosci korzystania przez nich z czynnego prawa wyborczego
i petniejszej tym samym realizacji przez panstwo zasady powszechnosci wyborow, niz
jako instrumentu majacego w stopniu znacznym zwiekszyc¢ frekwencje wyborcza.

Rownosc w prawie, sankcjonowana art. 32 Konstytucji RP, bedac realizowana poprzez
mozliwosc gtosowania przez osoby starsze czy niepetnosprawne na zasadach ogolnych
nie uchyla bowiem, co pokazata praktyka lat minionych, istotnych roznic w sytuacji fak-
tycznej obu grup wyborcow w stosunku do pozostatych ,w petni sprawnych” i mogacych
bez przeszkdd korzystac z prawa gtosu. Nie zapominajmy tez, ze mamy do czynienia z nie-
uchronnie postepujacym procesem starzenia sie spoteczenstw wspotczesnych panstw
europejskich, co wydatnie staje sie rowniez i nasza bolaczka. Szacunki liczbowe przepro-
wadzane w trakcie prac legislacyjnych nad instytucja petnomocnictwa do gtosowania
wykazywaty, ze z tej metody w przysztosci moze korzystac od 60 tys. do nawet 3,5 mln
wyborcow (Przywara 2012; s. 202). Zatem, myslac prognostycznie, zapewne coraz szersze
gremium polskich wyborcow moze bedzie zmuszonymi korzystac z ,dobrodziejstwa” pro-
cedury gtosowania przez petnomocnika, aby pozostac aktywnym wyborca decydujagcym
o sprawach swojego panstwa. W zwigzku z tym, ogromnie wazkim zadaniem pozostaje
wciagz skuteczne informowanie obywateli o procedurach utatwiajgcych im oddawanie

9 Upowaznienie wyborcze nie oznacza bowiem, zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, przeniesienia ha
petnomocnika praw wyborczych przez osobe upowazniajaca; a gtos, ktorym dysponuje petnomocnik
W imieniu wyborcy nie jest tym samym tozsamy z gtosem, ktorym on dysponuje w imieniu wtasnym.
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gtosu, odpowiednio dostosowanych do sytuacji zyciowej, w jakiej sie znajduja.

Podsumowanie

Wsrod przymiotnikow wyborczych ustawodawca zawsze na pierwszym migjscu wy-
mienia, iz wybory sg powszechne. Nalezy zatem domniemywac, ze powszechny udziat
obywateli w wyborach stanowi samoistng wartos¢ konstytucyjna. Nie dziwi zatem, ze
problematyka wprowadzania szerszych gwarancji zasady powszechnosci wyborow,
chociazby w kontekscie przeciwdziatania zjawisku wzrastajacej absencji wyborczej wy-
raznie stygmatyzujacej wspotczesne demokracje, od wielu lat zajmuje badaczy z zakre-
su nauk prawnych, politologicznych czy socjologicznych. Niestety, zjawisko to nie jest tez
obce Polsce, gdzie rzeczywista frekwencja wyborcza od lat pozostaje na bardzo niskim
poziomie, charakteryzujac sie ciagta tendencja spadkowa. Na ponad 30 mln. polskich
wyborcow, ze swojego przywileju korzysta srednio 40-50% sposrod uprawnionych (przy
czym w wyborach samorzadowych i europejskich jest to nawet ok. 30%). Zapewne jed-
nym z czynnikow temu sprzyjajacych pozostaje fakt, potwierdzany badaniami, iz z powo-
dow roznego rodzaju barier organizacyjno-technicznych blisko 30% polskich wyborcow
W rzeczywistosci ma utrudniony dostep do lokali wyborczych w dniu gtosowan.

Panstwo polskie w zwigzku z tym, bedac zobowigzanym do zapewniania rownosci
uczestnictwa obywateli w zyciu publicznym, jak kazda demokracja, winno sukcesywnie
podejmowac dziatania zmierzajace do eliminacji owych barier. Implementacja nowych
procedur wyborczych i udoskonalanie juz obowiazujacych moze w tym tylko pomaoc.
Przyjecie przez polskiego prawodawce rozwigzan gtosowania korespondencyjnego
i gtosowania przez petnomocnika niewatpliwie stanowito istotny krok naprzod w kierun-
ku petniejszej realizacji zasady powszechnosci wybordw w naszym kraju. A wdrozenie
do polskich realiow w pienwszej kolejnosci tych procedur gtosowania alternatywnego
podyktowane byto zapewne w duzej mierze kwestiami organizacyjnymi i mozliwosciami
technicznymi w procesie organizowania wyborow.

Zaktadajac jednak probabilistycznie, iz polscy wyborcy z coraz wieksza intensywno-
Scia sktonni beda korzystac w praktyce z omawinych procedur, zauwazalnym stanie sie
ich odczuwalny wptyw na wzrost frekwencji wyborczej, co moze sktoni¢ decydentow
politycznych do zintensyfikowania dziatan zmierzajacych do wprowadzenia rowniez
w naszym kraju gtosowania elektronicznego. Jest to zapewne odlegta przysztosc, za-
uwazajac podjete w latach 2017-2018 dziatania legislacyjne zmierzajace do ograniczenia
mozliwosci korzystania z gtosowania korespondencyjnego w obowiazujacym dotych-
czas zakresie, a ktore argumentowane byty w gtownym stopniu obawa o mozliwosc
Jjego wykorzystywania w ewentualnym procederze fatszowania wynikow wyborow, jak
rowniez majac na uwadze oczywista koniecznosc poniesienia uprzednio znacznych
kosztow finansowych ze strony panstwa zwiazanych z wdrozeniem nowoczesnego
systemu informatycznego gwarantujacego rzetelnosc i bezpieczenstwo tego rodzaju
gtosowan. Jednak, jako ze w badaniach przeszto 3/4 ankietowanych opowiada sie za
wprowadzeniem tej metody do polskiego porzadku wyborczego, moze warto juz dzis
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spojrzec na to rozwigzanie nie tylko z punktu widzenia wprowadzenia kolejnego uta-
twienia w gtosowaniu dla wyborcoéw napotykajacych na trudnosci w dotarciu do lokali
wyborczy, ale jako instrument dajacy szanse na rzeczywiste zintensyfikowanie uczest-
nictwa w akcie wyborczym chocby mtodego pokolenia wyborcow, dla ktorych forma
gtosowania elektronicznego moze stanowic nie tylko bardziej komfortowa, ale przede
wszystkim zasadniczg z ich punktu widzenia procedure gtosowania.

Nie wybiegajac jednak w mniej lub bardziej odlegta przysztosc, to co dzisiaj wydaje
sie mozliwym czy wrecz koniecznym w zakresie biezacych dziatan panstwa nakierowa-
nych na zwiekszenie uczestnictwa w wyborach szerszej rzeszy polskiego elektoratu, to
przede wszystkim zintensyfikowanie dziatan informacyjnych. Polski elektorat charakte-
ryzuje bowiem nadal nader niski poziom wiedzy w zakresie obowigzujacych procedur
gtosowania, szczegolnie ich alternatywnej odmiany. Z tego za$ mozemy wnioskowac,
iz nie tylko modernizacja prawa wyborczego pozostaje nieustajgcym wyzwaniem dla pol-
skich wtadz, ale przede wszystkim efektywniejsze docieranie do wyborcow z przekazem
o przystugujacych im narzedziach prawnych w zakresie wspotdecydowania o sprawach
panstwowych. Wyborca wyedukowany i poinformowany to z duzym prawdopodobien-
stwem bowiem wyborca zaktywizowany.
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