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POZA GRANICAMI ROWNOSCI. W POSZUKIWANIU
REMEDIUM NA DYSFUNKCJE GLOSOWANIA
ZAGRANICZNEGO W POLSKIM PRAWIE WYBORCZYM

l. WSTEP

Globalizacja, rosngca mobilno$¢ spoleczenstwa oraz zjawisko migracji
ekonomicznej sprawiaja, ze udziat obywateli w procesie wyborczym wykracza
poza tradycyjnie rozumiane granice terytorialne panstwa. Wspodlczesny sys-
tem wyborczy staje wobec kluczowego wyzwania — jak zapewni¢ rzeczywistg
i sprawiedliwg reprezentacj¢ obywateli, ktérych wiez z krajem nie ogranicza
si¢ jedynie do fizycznej obecnosci na jego terytorium'. Analiza liczby gltosow
oddawanych przez Polakow za granica wskazuje, ze polska diaspora wykazuje
coraz wigksze zainteresowanie sytuacja polityczng w Rzeczypospolitej i pra-
gnie mie¢ wpltyw na to, co dzieje si¢ w ojczyznie. Dane udost¢pniane przez
Panstwowa Komisje Wyborcza pokazuja znaczacy wzrost liczby Polakéw

* Dr hab., prof. UwB, Uniwersytet w Bialymstoku, Wydzial Prawa, jackiewicz@uwb.edu.pl

! Wedtug najnowszych danych GUS w koncu 2023 r. poza granicami Polski przebywato
czasowo ok. 1,555 mln obywateli Polski, z czego ok. 1,467 mln w Europie. Glowne kierunki emi-
gracji to: Wielka Brytania (440 tys.), Niemcy (436 tys.), Holandia (128 tys.), Norwegia (80 tys.)
i Irlandia (68 tys.), zob. Gtoéwny Urzad Statystyczny, Informacja o rozmiarach i kierunkach cza-
sowej emigracji z Polski w latach 2018-2023, https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/ludnosc/
migracje-zagraniczne-ludnosci/informacja-o-rozmiarach-i-kierunkach-czasowej-emigracji-z-
polski-w-latach-2018-2023,18,2.html (dostgp 22.01.2025); M. Lesinska, Upolitycznienie emigra-
¢ji i diaspory. Analiza dyskursu politycznego w Polsce w latach 1991-2015, ,,Studia Migracyjne
— Przeglad Polonijny” 2016, nr 3.
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zarejestrowanych do glosowania za granica w ostatnich latach’. W wybo-
rach parlamentarnych z 2011 r. zarejestrowanych bylo 139 415 wyborcow,
w 2015 r. liczba ta wzrosta do 199 451, w 2019 r. do 348 948, a w 2023 r.
osiagneta juz 636 099. Ten dynamiczny wzrost, w potaczeniu z bardzo wyso-
ka frekwencja w tej grupie wyborcow (odpowiednio 86%, 88%, 90% i 90%),
wskazuje na rosnaca aktywno$¢ wyborcza Polonii oraz chg¢ uczestnictwa
w procesie demokratycznym®.

Materialna réwnos$¢ gtosOw w niniejszym artykule rozumiana jest jako za-
sada, zgodnie z ktorg kazdy gltos wyborczy powinien mie¢ zblizong site od-
dziatywania na ostateczny wynik wyborow oraz podzial mandatow w parla-
mencie*. W nauce prawa konstytucyjnego rownos$¢ materialna jest traktowana
jako dyrektywa, ktorg ustawodawca powinien stara¢ si¢ realizowaé, majac
swiadomos$¢, ze jej pelne urzeczywistnienie nie zawsze jest mozliwe’. Prak-
tyczne zastosowanie tej zasady odnosi si¢ przede wszystkim do etapu przy-
gotowania wyboroéw, w tym rzetelnego okreslenia wielko$ci okrggow i liczby
mandatoéw. Nie ma jednak watpliwos$ci, ze reprezentatywno$¢ systemu wybor-
czego oraz zasada materialnej rdwnosci gloséw sg podstawowymi elemen-
tami demokracji. W literaturze przedmiotu wskazuje sie, ze uprawnienia te
stanowig fundament praw politycznych, ktorych istota jest zagwarantowanie
obywatelowi niezbednego wspoétudziatlu w sprawowaniu wladzy publicznej.
Realizacja tego prawa pozostaje w Scistym zwigzku z zasada zwierzchnic-
twa Narodu, okreslong w art. 4 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej®. Jed-
nak w konteks$cie glosowania za granica zasady te staja przed dodatkowymi

2 Dane Panstwowej Komisji Wyborczej, https://www.pkw.gov.pl/wybory-i-referenda/
wybory-do-sejmu-i-do-senatu (dostep 15.11.2024).

3 Por. T. Strzatkowski, Realizacja praw wyborczych na wychodzstwie — doswiadczenia
i wnioski, [w:] Dylematy polskiego prawa wyborczego, red. J. Ciapata, A. Pyrzynska, Warszawa
2021,s.2,9.

4 Zasada rownoéci materialnej byta wielokrotnie przedmiotem analizy w polskim pi§mien-
nictwie. Zob. m.in. P. Uzigbto, Zasada rownosci wyborow parlamentarnych w panstwach euro-
pejskich i potudniowoamerykanskich, Warszawa 2013; A. Sokala, hasto Rownosci wyboréw zasa-
da, [w:] Leksykon prawa wyborczego i referendalnego oraz systemow wyborczych, red. A. Sokala,
B. Michalak, P. Uzigbto, Warszawa 2013; G. Kryszen, Standardy prawne wolnych wyboréw par-
lamentarnych, Bialystok 2007.

5 P. Czarny, Komentarz do art. 96, [w:] Konstytucja RP, t. 2: Komentarz do art. 87-243, red.
M. Safjan, L. Bosek, wyd. 1, Warszawa 2016, nb. 47, 49; M. Woznicki, Dysproporcjonalnosé
wyboréw do Sejmu RP — uwagi na tle wynikéw wyborow parlamentarnych z lat 2019-2023,
»Studia Wyborcze” 2025, t. 39, s. 39.

¢ Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997 nr 78 poz. 483
ze zm.), dalej: Konstytucja RP; zob. B. Nalezinski, Komentarz do art. 62, [w:] Konstytucja RP,
t. 1: Komentarz do art. 1-86, red. M. Safjan, L. Bosek, wyd. 1, Warszawa 2016, nb. 1-2.
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wyzwaniami, ktore moga wplywac na sposdb, w jaki Polacy przebywajacy
poza granicami kraju uczestnicza w procesie wyborczym.

Obecny model wyborczy charakteryzuje si¢ wieloma dysfunkcjami, kto-
re prowadza do paradoksalnych i niemajacych uzasadnienia w demokratycz-
nym porzadku prawnym konsekwencji. Jednym z najbardziej jaskrawych
przyktadow jest skrajnie nierdwnomierna waga glosu w roznych okregach
wyborczych, zwlaszcza pomigdzy okrggiem warszawskim a pozostalymi.
Dysproporcja ta podwaza podstawowe zasady reprezentacji parlamentarnej,
prowadzac do sytuacji, w ktorej sita glosu obywateli r6zni si¢ w sposob nie-
mozliwy do uzasadnienia. Niniejszy artykut koncentruje si¢ na analizie pro-
blemu materialnej réwnosci glosow w kontekscie glosowania za granica.
Kwestie zwigzane z dostgpem do procesu wyborczego beda poruszane, o ile
okazg si¢ istotne dla gldéwnego tematu.

Stawiang w prezentowanym teks$cie hipoteza jest twierdzenie, ze sposrod
dostepnych modeli gtosowania zagranicznego system integracji terytorialne;
— oparty na przypisywaniu gltoséw diaspory do okrggow wedtug miejsca po-
chodzenia — najlepiej odpowiada wymogom polskiego porzadku konstytucyj-
nego, pozwalajac na realizacje zasady materialnej réwnosci glosow przy jed-
noczesnym zachowaniu wigzi diaspory z krajem pochodzenia.

Aby zapewni¢ sprawiedliwg reprezentacj¢ wszystkich obywateli, koniecz-
ne sg reformy majace na celu zwigkszenie rownowagi pomig¢dzy obywatela-
mi zamieszkujacymi na terytorium RP a tymi zyjacymi poza granicami kraju.
Jak zwracatl uwage Trybunat Konstytucyjny juz w 2011 r., ,,prawo wyborcze
nie moze ignorowac wzrastajacej mobilnosci spoleczenstwa i tego, ze znaczna
czg$¢ obywateli mieszka obecnie poza granicami kraju. Prawo wyborcze nie
moze ignorowaé réwniez zachodzacych obecnie fundamentalnych zmian
w technikach komunikowania si¢ ludzi. Niezauwazanie przez prawodawce po-
wyzszych zmian istotnych z punktu widzenia prawa wyborczego oznaczatoby
przyzwolenie na wylaczenie pewnych grup obywateli z udziatlu w podejmo-
waniu waznych decyzji, ktore ich dotyczg’™”.

Zasadniczym celem artykutu jest kompleksowa analiza mozliwych rozwigzan
reformy systemu glosowania zagranicznego, ze szczegdlnym uwzglednieniem

7 Wyrok TK z dnia 20.07.2011 r., sygn. akt K 9/2011, OTK ZU 2011/6A, poz. 61. W dok-
trynie wskazuje si¢, ze konstytucyjna zasada powszechno$ci wyboréw implikuje nie tylko for-
malne przyznanie praw wyborczych, ale przede wszystkim konieczno$¢ ich rzeczywistego zagwa-
rantowania wszystkim osobom przynaleznym do Narodu. Zadaniem organéw wtadzy publicznej
jest zatem przyjecie takich gwarancji instytucjonalnych, ktore realnie zabezpiecza mozliwosé
oddania gtosu przez kazdego uprawnionego obywatela, niezaleznie od jego miejsca pobytu,
zob. m.in. A. Pyrzynska, Wybrane problemy zwigzane z organizacjg wyboréw za granicg, [W:] Za-
gadnienia prawa konstytucyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Krzysztofowi
Skotnickiemu w siedemdziesiqgtq rocznicg urodzin, t. 2, red. A. Domanska, £.6dz 2023, s. 242.
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doswiadczen innych panstw Unii Europejskiej. Przeprowadzone badania i anali-
za porownawcza opierac si¢ beda na sprawdzonych modelach funkcjonujacych
w wybranych krajach europejskich, co moze stanowi¢ inspiracj¢ dla polskiego
ustawodawcy. Zidentyfikowanie kluczowych mechanizmoéow skutecznego gloso-
wania zagranicznego i zaproponowanie optymalnego modelu dostosowanego do
specyfiki polskiego systemu wyborczego to istotny element budowania sprawie-
dliwego systemu demokratycznego.

W dalszej czgs$ci artykutu przeanalizowane zostang konstytucyjne zobowia-
zania Rzeczypospolitej Polskiej w zakresie zapewnienia rowno$ci wyborczej
(rozdziat II), nastepnie przedstawiona zostanie diagnoza dysfunkcji obecnego
systemu (rozdziat III). Zasadniczg czg$¢ pracy stanowi analiza komparaty-
styczna czterech modeli glosowania zagranicznego: czeskiego, chorwackiego,
wloskiego i hiszpanskiego (rozdziaty IV-VII). Artykul zamyka podsumowa-
nie z rekomendacjami dla polskiego ustawodawcy (rozdziat VIII).

[I. KONSTYTUCYJINE ZOBOWIAZANIA RZECZYPOSPOLITEJ
POLSKIEJ DO ZAPEWNIENIA REALIZACJI CZYNNEGO
PRAWA WYBORCZEGO OBYWATELI PRZEBYWAJACYCH
ZA GRANICA

Analiza konstytucyjnych podstaw glosowania zagranicznego wymaga roz-
wazenia trzech kluczowych zagadnien: zakresu podmiotowego czynnego prawa
wyborczego (art. 62 Konstytucji RP), zasady powszechnosci wybordéw (art. 96
1 97 Konstytucji RP) oraz koncepcji wladztwa panstwowego w kontekscie oby-
wateli przebywajacych poza granicami kraju (art. 37 Konstytucji RP). Rozwaza-
nia te pozwolg okresli¢ zakres swobody ustawodawcy w ksztattowaniu procedur
glosowania zagranicznego oraz granice dopuszczalnych ograniczen.

Realizacja czynnego prawa wyborczego obywateli polskich przebywajacych
za granicg stanowi istotny element demokratycznego ustroju Rzeczypospolitej
Polskiej. W kontekscie konstytucyjnych podstaw tego prawa zasadnicze znacze-
nie ma art. 62 Konstytucji RP, ktory definiuje prawo wyborcze obywateli. Zgodnie
z tym przepisem ,,obywatel polski ma prawo udziatu w referendum oraz prawo
wybierania prezydenta, postow, senatoréw i przedstawicieli do organéw samo-
rzadu terytorialnego”. Istotne jest, ze przepis ten nie wprowadza wprost wa-
runku statlego zamieszkiwania na terytorium RP, co otwiera droge do szerokiej
interpretacji zakresu podmiotowego czynnego prawa wyborczego w kontekscie
obywateli przebywajacych poza granicami kraju®.

8 W polskiej nauce prawa nie ma watpliwosci odnosnie do takiego rozumienia art. 62.
Zob. m.in. W. Sokolewicz, K. Wojtyczek, Komentarz do art. 62, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
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Niezaleznie od miegjsca pobytu wezel obywatelstwa taczy kazdego Polaka
z panstwem polskim i powinien by¢ podstawa do rownego traktowania w za-
kresie korzystania z praw wyborczych, w szczeg6lnosci w kontekscie mate-
rialnej rownosci gtoséw. Réznice dotyczace miejsca zamieszkania nie powin-
ny prowadzi¢ do dyskryminacji obywateli w tym zakresie. Stanowisko to nie
implikuje jednak, ze procedury wyborcze muszg by¢ identyczne dla wszyst-
kich obywateli niezaleznie od miejsca ich pobytu’. Nalezy podkresli¢, ze choé
w polskim systemie prawnym regulacja konstytucyjna przesadza o konieczno-
$ci zapewnienia mozliwosci glosowania obywatelom przebywajacym za gra-
nicg, rozwigzanie takie nie stanowi powszechnie przyjetego standardu w pan-
stwach demokratycznych!®.

Potwierdza to orzecznictwo Europejskiego Trybunalu Praw Czltowieka
(ETPC), ktéory w swoich wyrokach dopuscit mozliwo$¢ ograniczenia praw
wyborczych obywateli zamieszkalych za granica. Szczegdlne znaczenie maja
tu orzeczenia w sprawach Sevinger przeciwko Holandii'' oraz Shindler prze-
ciwko Zjednoczonemu Krolestwu'?, w ktorych Trybunat uznal, ze wyklucze-
nie z procesu wyborczego obywateli zamieszkalych za granica nie narusza

Polskiej. Komentarz, t. 2, red. L. Garlicki, M. Zubik, wyd. 2, Warszawa 2016; K. Skotnicki, Zasada
powszechnosci w prawie wyborczym. Zagadnienia teorii i praktyki, £.6dz 2000, s. 111.

° Konstytucyjna interpretacja prawa wybierania przedstawicieli do parlamentu obejmu-
je wszystkie rodzaje wyborow parlamentarnych, wtaczajac wybory ponowne i uzupehiajace.
Jednakze w praktyce wystepuje pewna rozbiezno$¢ miedzy literalnym brzmieniem Konstytucji
a rzeczywistg organizacjg procesu wyborczego. W przypadku wyboréw ponownych (art. 245 § 1
Kodeksu wyborczego) i uzupetniajacych (art. 283 § 4 Kodeksu wyborczego) do parlamentu gloso-
wanie organizowane jest wytacznie na terytorium Polski, bez tworzenia obwoddéw zagranicznych.

10 Zob. M. Rulka, Prawo do glosowania obywateli przebywajqgcych poza granicami kra-
Jju, ,Przeglad Sejmowy” 2012, nr 2(109), s. 66—69; R. Balicki, Prawa wyborcze nierezyden-
tow, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2023, nr 5, s. 33-34. W orzecznictwie Sadu Najwyzsze-
go wydanym na tle wyboréw prezydenckich z 2020 r. zarysowaly si¢ dwa nurty interpretacyjne
dotyczace tego uprawnienia. Nurt liberalny wywodzi obowigzek organizacji wyborow za granicg
z wladztwa personalnego panstwa nad obywatelem oraz z art. 37 Konstytucji RP, wskazujac, ze
panstwo musi troszczy¢ si¢ o prawa 0sob przebywajacych poza jego jurysdykcja terytorialng.
Z kolei nurt konserwatywno-realistyczny podkres$la, ze nie istnieje stricte ,.konstytucyjne pra-
wo do glosowania za granicg”, a jedynie ustawowa mozliwos$¢, ktorej realizacja jest zawsze
uzalezniona od zgody i warunkow technicznych panstwa przyjmujacego, zob. W. Fabrowska,
Przeprowadzanie wyboréw za granicq (external voting) jako konstytucyjny i prawnomiedzyna-
rodowy obowigzek panstwa w swietle orzecznictwa Sqdu Najwyzszego z protestow wyborczych
wniesionych w roku 2020, ,,Problemy Wspotczesnego Prawa Migdzynarodowego, Europejskiego
i Poréwnawczego” 2020, t. 18, s. 153, 156-157.

1" Wyrok ETPC z dnia 13.04.2007 . w sprawie Sevinger przeciwko Holandii, skarga nr 17173/07,
https://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-82404

12 Wyrok ETPC z dnia 7.05.2013 r. w sprawie Shindler przeciwko Zjednoczonemu Krolestwu,
skarga nr 19840/09, https://hudoc.echr.coe.int/?i=001-119229
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standardow demokratycznego panstwa prawa ze wzgledu na okreslone oko-
licznosci uzasadniajgce takie wylaczenie.

Jak wskazuje 1.C. Kaminski, racjami uzasadniajagcymi ograniczenie praw
wyborczych diaspory sa: mniejsze zainteresowanie osoby zamieszkujacej
poza krajem biezagcymi zagadnieniami i zorientowanie w nich, niepraktycz-
no$¢ formutowania szczegélnych elementdw programu politycznego adre-
sowanych do osdb przebywajacych za granicg i prowadzenia tam kampanii
wyborczej, bezposrednie oddziatywanie krajowego ustawodawstwa na osoby
zamieszkujace w kraju oraz wplyw rezydentow krajowych na wybor kandyda-
tow 1 ich program'. Nalezy jednak zauwazy¢, ze argumenty te tracg na aktual-
no$ci w kontekscie polskiej diaspory, ktora — jak wskazuja dane o frekwencji
wyborczej si¢gajacej 90% — wykazuje wysokie zainteresowanie sytuacja poli-
tyczna w kraju.

Nalezy rowniez odnotowa¢ wyrok z 15 marca 2012 r. w sprawie Sitaro-
poulos i Giakoumopoulos przeciwko Grecji, w ktorym Trybunat zwrocit
uwage na zobowigzania panstwa w zakresie zapewnienia realnosci prawa do
glosowania i zwigzek tej kwestii z zasadg wolnych wyboréw!'*. Konkludujac
powyzsze, mozna uznaé, ze panstwa dysponuja znacznym marginesem swo-
body w ksztaltowaniu zasad partycypacji wyborczej diaspory'. Swoboda ta
nie moze prowadzi¢ do oprdznienia prawa do glosowania z jego materialnej
tresci. Zbyt restrykcyjne bariery proceduralne, motywowane dbatoscig o czy-
sto$¢ procesu wyborczego, moga przeksztatci¢ prawo podstawowe w przywi-
lej dostepny jedynie dla najbardziej zdeterminowanych obywateli. Wskazuje
si¢ na istnienie tzw. paradoksu antydialektycznego, w ktérym panstwo oficjal-
nie dgzy do maksymalizacji partycypacji diaspory, a nieoficjalnie wprowadza
mechanizmy ograniczajace jej wptyw na krajowe wyniki wyborcze's.

13 Szerzej o tym 1.C. Kaminski, Prawo do wolnych wyborow w Europejskiej Konwencji Praw
Czlowieka, ,,Problemy Wspotczesnego Prawa Migdzynarodowego, Europejskiego i Porownaw-
czego” 2015,t. 13, s. 11-13.

4 Wyrok ETPC z dnia 15.03.2012 r. w sprawie Sitaropoulos i Giakoumopoulos przeciwko
Grecji, skarga nr 42202/07, https://hudoc.echr.coe.int/?i=001-109580

5 Por. R. Balicki, Prawa wyborcze..., s. 34-37. Zob. tez W. Fabrowska, Przeprowadza-
nie wyborow za granicq..., s. 156, 159. Autorka przypomina, ze Sad Najwyzszy, positkujac si¢
orzecznictwem ETPC, wielokrotnie wskazywal, ze prawo miedzynarodowe nie naktada na pan-
stwa obowigzku zagwarantowania obywatelom mozliwo$ci glosowania poza ich terytorium. Co
wigcej, prawo to nie zabrania uzaleznienia praw wyborczych od spelnienia cenzusu zamieszki-
wania na terytorium panstwa, co w polskiej doktrynie bywa interpretowane jako dopuszczalno$é
ograniczenia wyboré6w wytacznie do granic kraju.

16 A. Jackiewicz, Anatomia porazki. ,,voto rogado” i dekada ograniczenia praw wyborczych
diaspory hiszpanskiej (2011-2022), ,,Przeglad Sejmowy” 2026 [w druku].
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Istotnym argumentem konstytucyjnym jest réwniez wyrazona wprost
w Konstytucji zasada powszechnosci wyborow (odnosnie do wyboréw parla-
mentarnych zob. art. 96 ust. 2 i art. 97 ust. 2)!7. Zasada ta jest fundamentem
demokratycznego procesu wyborczego, oznaczajac m.in. rownos¢ dostepu do
procedury wyborczej oraz brak dyskryminacyjnych ograniczen. Zgodnie z nig
kazdy obywatel, niezaleznie od miejsca pobytu, powinien mie¢ mozliwosé
uczestniczenia w wyborach i tym samym korzystania ze swoich praw wybor-
czych'®, Najistotniejszy jest zatem punkt wyjscia, tj. przyjecie, ze konstytu-
cyjna zasada powszechnosci nie moze by¢ interpretowana zawezajaco jako
wymog fizycznej obecnosci na terytorium panstwa. Nalezy przy tym zauwa-
zy¢, ze rzeczywista tre$¢ konstytucyjnej zasady powszechnosci wyborow jest
determinowana bezposrednio przez zakres podmiotowy czynnego prawa wy-
borczego. W konsekwencji kazde ograniczenie tego zakresu rzutuje na stopien
demokratyzacji procesu wylaniania reprezentantow'.

W praktyce oznacza to, ze obywatele polscy przebywajacy za granica po-
winni mie¢ dostep do procedur gtosowania, ktére umozliwiajg im wyrazenie
swojej woli politycznej. Wprowadzenie odpowiednich rozwigzan technicz-
nych oraz organizacyjnych jest niezbedne dla zapewnienia réwnosci szans
w dostepie do glosowania. Zasada powszechnos$ci wyborow implikuje row-
niez koniecznos$¢ eliminacji wszelkich form dyskryminacji, ktére pozbawia-
tyby mozliwosci gtosowania Polakow przebywajacych poza granicami kraju.
Trzeba przy tym bra¢ pod uwage, ze nawet jezeli uznamy jakas odrgbnosé
proceduralng za utrudnienie w wykonywaniu prawa wyborczego, to nie ozna-
cza to jego pozbawienia, a tym samym ograniczenia zasady powszechnosci
wyboréw?,

Powszechno$¢ wyboréw we wspotczesnym systemie demokratycznym nie
stanowi kategorii bezwzglednej, lecz podlega konstytucyjnym ograniczeniom
ustalonym przez ustrojodawce (wiek, obywatelstwo, niepozbawienie praw
publicznych lub wyborczych). Sg to konstytucyjnie ustanowione wyjatki od

7 Proklamowane w art. 96 ust. 2 Konstytucji RP zasady wyborcze, zwane przymiotnika-
mi wyborczymi, stanowig wiazaca dyrektywe pod adresem ustawodawcy, ktorej przestrzeganie
podlega kontroli Trybunatu Konstytucyjnego. Sg one traktowane jako ,,poj¢cia zastane”, kto-
rych wyktadnia musi uwzglednia¢ dorobek doktryny oraz standardy panstwa demokratycznego.
Zob. P. Czarny, Komentarz do art. 96, nb. 1, 19, 39.

18 K. Skotnicki, Zasada powszechnosci..., s. 112; B. Stepien-Zatucka, Powszechnosé czyn-
nego prawa wyborczego w nauce i orzecznictwie sqdow oraz trybunatow, ,,Przeglad Prawa Pu-
blicznego” 2014, nr 12, s. 64-79; J. Kucinski, Demokracja przedstawicielska i bezposrednia
w Trzeciej Rzeczypospolitej, Warszawa 2007, s. 77.

19 B. Nalezinski, Komentarz do art. 62, nb. 5, 25.

20 Zob. postanowienie SN — Izba Administracyjna, Pracy i Ubezpieczen Spotecznych z dnia
4.12.1995 1., sygn. akt ITII SW 909/95, OSNAPiUS 1996, nr 2, poz. 17.
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zasady powszechno$ci wybor6w?!, a zatem nalezy uznaé, ze Konstytucja wy-
klucza mozliwos¢ konstruowania dodatkowych ograniczen, w tym arbitralne-
g0 cenzusu zwigzanego z przebywaniem na terytorium Rzeczypospolitej Pol-
skiej. O ile w wyborach lokalnych dopuszczalne jest uzaleznienie prawa glosu
od cenzusu domicylu, czyli stalego zamieszkania na terenie danej jednostki
samorzadowej, o tyle w wyborach do organow ogolnokrajowych ustawodaw-
ca jest bezwzglednie zwigzany katalogiem przestanek konstytucyjnych. Wy-
klucza to swobode wprowadzania przez ustawodawce zwyktego dodatkowych
barier terytorialnych w gtosowaniu do Sejmu i Senatu®.

Dyskusja nad zakresem terytorialnym korzystania przez obywateli RP z praw
wyborczych powinna uwzgledni¢ rowniez tres¢ art. 37 Konstytucji RP. Przepis
ten, cho¢ nie odnosi si¢ wprost do zasady powszechnosci czy zasady material-
nej rownosci glosow, ma w tym kontek$cie istotne znaczenie. Wynika z nie-
go, ze kazdy, kto znajduje si¢ pod wtadzg Rzeczypospolitej Polskiej, korzysta
z wolnosci i praw zapewnionych w Konstytucji. Przestanka korzystania z wol-
nosci i praw konstytucyjnych, w tym czynnego prawa wyborczego, jest zatem
pozostawanie pod wladzg RP%.

W tym kontek$cie mozna wyr6zni¢ dwie zasadnicze ptaszczyzny wladztwa
panstwowego: wiladztwo terytorialne oraz wiladztwo personalne. Wiadztwo
terytorialne jest wylaczone poza granicami RP ze wzgledu na zasade suwe-
rennosci innych panstw — nie moze by¢ ono zréodtem polskiej jurysdykeji nad
obywatelami przebywajacymi za granicg. Jednakze pozostaje kwestia wtadz-
twa personalnego, ktore odnosi si¢ do obywateli polskich przebywajacych za
granicg. Implikuje ono mozliwo$¢ korzystania z praw konstytucyjnych
z uwzglednieniem okolicznos$ci, ze realizacja tych praw nastgpuje na teryto-
rium innego panstwa.

W kontekscie realizacji czynnego prawa wyborczego oznacza to, ze Rzecz-
pospolita Polska musi dostosowa¢ swoje mechanizmy gltosowania do specy-
fiki sytuacji obywateli za granicg. Ograniczenia wynikajace z braku pehej
jurysdykcji panstwa polskiego (brak wladztwa terytorialnego) moga prowa-
dzi¢ do koniecznosci przyjgcia rozwigzan proceduralnych uwzgledniajacych

21 W nauce prawa konstytucyjnego zasade powszechno$ci czesto definiuje si¢ przez pryzmat
dopuszczalnych wytaczen. Zob. K. Skotnicki, Zasada powszechnosci..., s. 12, por. T. Kowalczyk,
Charakter i znaczenie zasady powszechnosci prawa wyborczego — przeglgd stanowisk we wspot-
czesnej doktrynie polskiej, ,,Studia Iuridica Toruniensia” 2016, t. 18, s. 95-118.

22 B. Nalezinski, Komentarz do art. 62, nb. 30-31.

23 Por. M. Jabtonski, Zasada zréznicowania zakresu realizacji konstytucyjnych wolnosci
i praw jednostki w oparciu o kryterium obywatelstwa polskiego, [w:] Wolnosci i prawa jednost-
ki w Konstytucji RP, t. 1, red. M. Jabtonski, Warszawa 2010, s. 547; P. Tuleja, Komentarz do
art. 37, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, wyd. 2, Warszawa
2023, s. 138.
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specyfike pozostawania jedynie pod wladztwem personalnym. Dopuszczalne
sg zatem odstepstwa od standardowych rozwigzan wyborczych, ktére moga
by¢ uzasadnione ograniczeniami prawnymi panstw przyjmujacych, ale takze
obiektywnymi trudno$ciami organizacyjnymi.

Kryteria dopuszczalnych ograniczen obejmuja réwniez wzgledy ekono-
miczne zwigzane z procesem wyborczym oraz konieczno$¢ zachowania pro-
porcjonalnosci kosztow do skali realizacji czynnego prawa wyborczego. Przy-
ktady takich ograniczen mogg obejmowaé zmiany w procedurze rejestracji
wyborcow czy tez dostosowanie sposobu gltosowania do lokalnych warunkow
prawnych i administracyjnych. W praktyce oznacza to konieczno$¢ elastycz-
nego podejscia do organizacji glosowania dla Polakoéw za granica. Rzeczpo-
spolita Polska powinna dazy¢ do zapewnienia jak najwickszej dostgpnosci
procedur glosowania przy jednoczesnym uwzglednieniu realiow mi¢dzynaro-
dowych, uwarunkowan lokalnych czy nawet wzgledow ekonomicznych.

Panstwo ma swobod¢ w doborze konkretnych rozwigzan proceduralnych,
jednakze swoboda ta nie moze prowadzi¢ do kontrkonstytucyjnego pozba-
wienia prawa wyborczego?, naruszenia zasady powszechnosci ani naruszenia
zasady materialnej rownosci glosow. Wszelkie ograniczenia musza by¢ uza-
sadnione i proporcjonalne, co oznacza, ze panstwo ma obowiazek dazy¢ do
stworzenia systemu, ktéry w racjonalnym zakresie zapewni realizacj¢ tych
warto$ci konstytucyjnych w odniesieniu do glosowania za granicg. Tym sa-
mym, cho¢ réznice proceduralne nie mogg prowadzi¢ do zré6znicowania wagi
glosow obywateli, to nie moga tez a priori by¢ uznane za naruszajace zasade
powszechnosci wyborow.

Zasada powszechnosci wyboréw pozostaje w Scistym zwigzku z zasada
materialnej rownosci gtosoéw. O ile powszechnos¢ gwarantuje prawo do udzia-
tu w wyborach, o tyle rowno$¢ materialna zapewnia, ze udziat ten ma rzeczy-
wiste znaczenie — ze glos kazdego obywatela ma porownywalna site oddziaty-
wania na wynik wyborow. Konstytucyjna ochrona praw wyborczych diaspory
bylaby iluzoryczna, gdyby przy formalnym zagwarantowaniu prawa do gto-
sowania glosy obywateli przebywajacych za granicg mialy znaczaco mniejsza
lub wicksza wage niz glosy wyborcéw krajowych. Dlatego tez analiza konsty-
tucyjnych zobowigzan panstwa musi uwzglednia¢ oba te aspekty tacznie.

Reasumujac powyzsze rozwazania, nalezy uznaé, ze Rzeczpospolita Pol-
ska jest zobowigzana do stworzenia ram prawnych dla realizacji prawa wy-
borczego obywateli przebywajacych za granicg. Panstwo ma jednak swobode

24 Prawa wyborcze z art. 62 ust. 1 Konstytucji RP kwalifikuje si¢ w teorii prawa jako tzw.
prawa-kompetencje. Taka kwalifikacja naktada na organy wtadzy publicznej szczegdlny obowia-
zek ustanowienia takich podstaw normatywnych i organizacyjnych, ktore umozliwig obywatelo-
wi skuteczne i realne dokonanie aktu wyboru. Zob. B. Nalezinski, Komentarz do art. 62, nb. 22.
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w okre$laniu szczegotowych mechanizméw glosowania oraz prawo do wpro-
wadzania racjonalnych ograniczen proceduralnych. Kluczowe jest rozroznie-
nie migdzy prawem do glosowania (gwarantowanym konstytucyjnie) a szcze-
gbtowymi rozwiazaniami technicznymi jego realizacji. Oznacza to, ze chociaz
kazdy obywatel ma prawo do udziatu w wyborach, konkretne procedury wy-
borcze moga by¢ dostosowane do okoliczno$ci faktycznych. Wszelkie ogra-
niczenia w realizacji prawa wyborczego obywateli za granicg muszg by¢ przy
tym oceniane z punktu widzenia art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

Jednoczes$nie implementowane procedury gtosowania za granicg nie moga
prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej glos jednego obywatela ma wigcksza wage niz
glos innego obywatela. Istnieje zatem margines swobody panstwa w ksztatto-
waniu procedur wyborczych, ktoéry musi jednak pozostawa¢ w zgodzie z kon-
stytucyjng zasadg powszechnosci wybordéw oraz zasada materialnej réwnosci
glosow. Uwarunkowania konstytucyjne nie oznaczajg bezwzglednego zobo-
wigzania do zapewnienia wyborcom glosujgcym poza granicami identycznych
warunkow wyborczych jak na terytorium kraju, lecz nakladaja na panstwo
obowiazek stworzenia realnej mozliwosci realizacji praw wyborczych poprzez
racjonalne rozwigzania proceduralne, co staje si¢ szczegolnie istotne w kon-
tekscie globalizacji i rosnacej mobilnosci spoteczenstwa.

[1l. DYSFUNKCJE SYSTEMU GLOSOWANIA ZAGRANICZNEGO
NA PRZYKLADZIE OKREGU NR 19

Diagnoza dysfunkcji obecnego systemu glosowania zagranicznego wyma-
ga analizy zar6wno podstaw prawnych, jak i danych empirycznych ilustruja-
cych skale problemu. Niniejszy rozdzial przedstawia mechanizm przypisywa-
nia glosow zagranicznych do okregu warszawskiego oraz jego konsekwencje
dla zasady materialnej rownosci gtosow w wyborach do Sejmu i Senatu RP.

Zgodnie z art. 14 § 1 Kodeksu wyborczego® obwody glosowania dla oby-
wateli polskich przebywajacych za granicg sg tworzone, jesli na terenie obwo-
du przebywa co najmniej 15 wyborcow i istnieje mozliwos$¢ przekazania wy-
nikow glosowania do wlasciwej komisji wyborczej. Obwody te sg tworzone
przez ministra spraw zagranicznych po zasiggnieciu opinii Panstwowej Komi-
sji Wyborczej?®. Fundamentem aktualnie funkcjonujacego systemu glosowania

2 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz.U. 2011 nr 21 poz. 112 ze zm.),
dalej: k.w.

26 Nalezy zauwazy¢, ze obecna formuta wspoétdziatania ministra z PKW ma charakter jedynie
niewigzacej opinii, co w praktyce pozostawia duzg sfer¢ uznaniowos$ci organowi administra-
cji rzadowej. Skutkuje to sytuacjg, w ktorej realizacja konstytucyjnych uprawnien obywateli
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za granicg jest art. 14 § 3 k.w., ktory stanowi, ze obwody gtosowania dla Pola-
kéw za granicag wchodzg w sktad okregu wyborczego wlasciwego dla dzielni-
cy Srodmiescie miasta stolecznego Warszawy?’.

Wyniki gltosowania z obwodow zagranicznych sa przekazywane do okre-
gowej komisji wyborczej wiasciwej dla dzielnicy Srédmiescie miasta stotecz-
nego Warszawy (art. 78 § 4 k.w.)®. W praktyce oznacza to, ze glosy te wli-
czajg sie¢ do wynikoéw glosowania w okregu wyborczym nr 19 w wyborach do
Sejmu RP, nr 44 w wyborach do Senatu RP i nr 4 w wyborach do Parlamentu
Europejskiego. Glosy oddane przez Poloni¢ sg zatem traktowane jako czg$c
ogoblnego wyniku glosowania w tych okrggach i sg brane pod uwage przy
ustalaniu wynikow wyborow tak samo jak glosy oddane przez wyborcow za-
mieszkatych w tych okrggach.

Rozwigzanie to zostalo pierwotnie przyjete ze wzgledow praktycznych
1 organizacyjnych, majac na celu utatwienie procesu wyborczego dla obywa-
teli przebywajacych za granica w czasach, gdy ich liczba byla stosunkowo
niewielka. Obecny model ma swoje zrodto w nowelizacji prawa wyborczego
z 1960 r.° Na mocy ustawy z dnia 22 grudnia 1960 r. wprowadzono regulacje,
zgodnie z ktora tworzenie obwodow zagranicznych powierzono ministrowi
spraw zagranicznych, a gltosy oddane w tych obwodach zaliczano do okrggu
wlhasciwego dla Warszawy-Srédmiescia. Przyjecie takiego rozwigzania byto
mozliwe, gdyz w okresie PRL uczestnictwo Polonii w wyborach byto znacza-
co ograniczone, a glosowanie za granicg dotyczylo gtéwnie pracownikow pol-
skich placowek dyplomatycznych oraz pracownikéw delegowanych do pracy
na podstawie umow mig¢dzynarodowych™®.

w danym regionie zalezy od decyzji polityczne] przedstawiciela egzekutywy, co budzi uzasadnio-
ne watpliwosci z punktu widzenia standardow panstwa prawnego. Zob. A. Pyrzynska, Wybrane
problemy...,s. 244-245.

27 Por. B. Michalak, Wyzwania i bariery glosowania Polakow za granicg, Opinie i ekspertyzy
OE-431, Warszawa 2022, s. 7-8; zgadza si¢ z tym R. Balicki, Prawa wyborcze..., s. 41.

2 Krytyce poddawane jest rowniez rozwigzanie dopuszczajgce uznanie glosowania w obwo-
dzie zagranicznym za niebyte, jesli protokot nie wplynie do wlasciwej komisji okregowej w ciagu
24 godzin od zakonczenia glosowania. Mechanizm ten, majacy w zatozeniu dyscyplinowa¢ ko-
misje, w praktyce uderza w wyborcow i stoi w bezposredniej sprzecznosci z zasadg powszech-
nosci wyborow, gdyz moze doprowadzi¢ do arbitralnego uniewaznienia tysiecy waznie oddanych
glosow z przyczyn czysto technicznych. Zob. A. Pyrzynska, Wybrane problemy..., s. 249.

2 Ustawa z dnia 22 grudnia 1960 r. o uzupelnieniu i zmianie niektorych przepisow prawa
wyborczego (Dz.U. 1960 nr 57 poz. 323).

30 R. Balicki, Prawa wyborcze..., s. 40; M. Lesinska, Udzial obywateli przebywajgcych za
granicg w wyborach krajowych. Analiza rozwigzan prawnych i organizacji wyborow w Pol-
sce na tle innych krajow, CMR Working Papers 2014, nr 78/136, s. 27. Problemem o charak-
terze systemowym, na ktory zwraca uwage m.in. A. Pyrzynska, jest rowniez drastyczna dys-
proporcja migdzy liczebnoscia cztonkow obwodowych komisji wyborczych za granica a liczbg
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Wspominany juz w tym opracowaniu wzrost liczby wyborcow zagra-
nicznych jest zjawiskiem pozytywnym, rodzi jednak pytania o ich rzeczywi-
sta reprezentacje¢ w polskim parlamencie oraz o wplyw na wyniki wyborow
w okregu warszawskim. Udzial glosow oddawanych przez Polakéw za gra-
nica w tym okregu wzrastal rownie dynamicznie’’. W wyborach do Sejmu
z 2011 r. bylo to niecale 12% (ponad 117 tys. glosow), w wyborach z 2015 r.
niemal 16% (ponad 173 tys. glosow), w wyborach z 2019 r. juz prawie 23%
(ponad 313 tys. gloséw), a w wyborach z 2023 r. byto to 574 673 glosy, co sta-
nowito 33,26% gloséw waznych oddanych w okregu nr 19.

Zasada rownosci materialnej glosow zaklada, ze kazdy glos powinien
mie¢ rowng wage i wptyw na wynik wyborow. Przedstawione dane ujawnia-
ja sprzeczno$¢ miedzy obserwowanymi zjawiskami a zatozeniami tej zasady.
Rosnaca frekwencja wyborcza wsrod Polonii, w kontekscie ograniczonej licz-
by mandatéw w okregu warszawskim, prowadzi do coraz wigkszej dyspropor-
cji w sile oddanych glosow.

Aktualna jednolita norma przedstawicielstwa, obliczona zgodnie z art. 202 k.w.
przez podzielenie liczby mieszkancoéw kraju przez ogo6lng liczbg postow wy-
bieranych w okrggach wyborczych, wynosi 78 4242, Nie mozna przy tym
systemie obliczania normy przedstawicielstwa® odnies¢ tej normy wprost do
liczby wyborcow zagranicznych, ale nie sposob nie zauwazy¢, ze ich liczba
odpowiada az o$miu mandatom®. Gdyby norme¢ przedstawicielstwa obliczaé
przez podzielenie liczby wyborcow w kraju przez ogdlng liczbe postow, to tak

wyborcow ujetych w spisie. Podczas gdy w kraju maksymalna liczba wyborcow w obwodzie
co do zasady nie przekracza 4000 osob, w obwodach zagranicznych (np. w Londynie czy Man-
chesterze w 2020 r.) maksymalnie 13-osobowe sktady komisji musiaty obstugiwac¢ nawet ponad
20 tys. uprawnionych. Taka skala obcigzen generuje ryzyko paralizu prac komisji i opdznien
w ustalaniu wynikoéw. Zob. A. Pyrzynska, Wybrane problemy..., s. 247.

31 Por. B. Michalak, Wyzwania i bariery...,s. 4-1.

32 Whniosek Panstwowej Komisji Wyborczej w sprawie zmiany granic okregdéw wyborczych
i liczby postéw w nich wybieranych z dnia 21 pazdziernika 2022 r., https://pkw.gov.pl/
aktualnosci/informacje/wniosek-panstwowej-komisji-wyborczej-w-sprawie-zmiany-granic-
okregow-wyborczych-i-liczby-poslow-w-ni (dostep 11.10.2024).

33 Por. P. Uzigblo, Zasada réwnosci w wyborach do Sejmu RP (wybrane zagadnienia), ,,Stu-
dia Wyborcze” 2008, nr 6, s. 7-28; T. Kowalczyk, Charakter i znaczenie zasady powszechno-
sci..., s. 99.

3 Problem ten byt dostrzegany przez organy wyborcze. Pafistwowa Komisja Wyborcza we
wniosku z pazdziernika 2022 r. postulowata korekte liczby postow w 20 okregach wyborczych,
co wynikato bezposrednio ze zmian demograficznych i migracyjnych. Brak rozpoznania tego
whniosku przez Sejm doprowadzit do utrwalenia stanu, w ktorym wynik wyboréw nie odzwiercie-
dla w sposdb proporcjonalny rzeczywistej sity gloséw. Szczegolnie jaskrawym przyktadem jest
wspomniany okreg nr 19, gdzie doliczenie setek tysiecy glosow z zagranicy nie znajduje zadnego
odzwierciedlenia w liczbie mandatéw mozliwych do zdobycia w tym okregu. Zob. M. WozZnicki,
Dysproporcjonalnosé wyboréw do Sejmu RP...,s. 37 1 46.
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obliczana ,,hipotetyczna” norma przedstawicielstwa wyniostaby okoto 64 200
(29 532 595 / 460), a liczba wyborcow zagranicznych odpowiadataby niemal
10 mandatom.

Tymczasem w okregu nr 19 jest do podzialu zaledwie 20 mandatoéw. Biorac
pod uwage liczb¢ wyborcow zamieszkatych w tym okregu (1 993 723) oraz
hipotetyczng norme przedstawicielstwa, liczba mandatéw powinna wynosi¢
az 31 (1 993 723 / 64 200), do czego nalezaloby doda¢ dodatkowe mandaty
(okoto 10) wynikajace z doliczenia wyborcow zagranicznych. Wynika z tego
kilka istotnych wnioskow.

Po pierwsze, sam okr¢g nr 19 jest niedostatecznie reprezentowany
w aktualnym systemie podzialu mandatow. Po drugie, nastepuje marginali-
zacja wptywu diaspory na wyniki wyborow w skali kraju, poniewaz pomimo
wzrostu liczby wyborcow zagranicznych nie sg oni uwzgledniani przy oblicza-
niu jednolitej normy przedstawicielstwa (zob. art. 202 k.w.), a ich liczba nie
wplywa na liczb¢ mandatow w okregu, do ktorego doliczane sa glosy odda-
ne za granica. Po trzecie, wraz ze zwigkszajaca si¢ liczbg glosow z zagranicy
doliczanych do wynikow glosowania w okregu nr 19 nastepuje zmniejszenie
wagi glosu wyborcow zamieszkatych w tym okrggu. Nalezy za M. Woznickim
przypomnie¢ rowniez, ze wielko$¢ okrggu determinuje tzw. prog naturalny,
czyli minimalny odsetek gtosow niezbedny do uzyskania mandatu. W obec-
nym systemie w matych okregach prog ten moze wynosi¢ nawet ponad 10%,
co drastycznie ogranicza szanse mniejszych komitetow i zwigksza dyspropor-
cjonalnos$¢, podezas gdy w duzych okrggach (powyzej 14 mandatow) prog ten
zbliza si¢ do ustawowych 5%. Skoncentrowanie gtosow Polonii w jednym
okregu przy jednoczesnym zamrozeniu liczby mandatow w innych jednost-
kach poglebia te nierownosci w skali catego kraju®.

Nalezy bra¢ przy tym pod uwage unikatowo$¢ okregu wyborczego nr 19,
poniewaz jest on jedynym okregiem, do ktorego doliczane sa gltosy wybor-
cOw zagranicznych’*. W zadnym innym okrggu nie wystepuje tego rodzaju
sytuacja, co sprawia, ze dysproporcje w sile glosu sg szczegolnie widoczne

3 Ibidem, s. 39.

3¢ Analogiczne problemy z koncentracjg gloséw diaspory w jednym okregu stolecznym wy-
stepowaly w systemie litewskim. Do 2019 r. gltosy obywateli Litwy przebywajacych za granica
byly doliczane do okrggu nr 1 (Nowe Miasto) w Wilnie, na ktorego terytorium znajduje si¢
siedziba litewskiego parlamentu (Seimas). Narastajaca dynamicznie liczba wyborcow zagra-
nicznych (stanowiacych ok. 18% populacji kraju) wymusita jednak odejscie od tego modelu
na rzecz utworzenia odrgbnej jednostki reprezentujacej diaspore. Zob. A. Juskieviciute-Viliene,
K. Skotnicki, Ewolucja litewskiego rozwigzania odnosnie do okregu wyborczego dla wyborcow
glosujgcych za granicg, ,,Studia Wyborcze” 2025, t. 39, s. 78-79.
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wilasnie w Warszawie®’. To za$ sprawia, ze okreg nr 19 stal si¢ szczegdlnym
przyktadem naruszenia zasady materialnej rownosci gloséw?s. Warto w tym
miejscu przywota¢ standardy Komisji Weneckiej, zgodnie z ktorymi roézni-
ce w normie przedstawicielstwa migdzy okrggami nie powinny co do zasady
przekracza¢ 10%, a w skrajnych przypadkach 15%. Na gruncie normatyw-
nym réwno$¢ materialna powinna by¢ rozumiana przez ,,formute negatywna”
— jako zakaz utrzymywania zbyt daleko idgcych i systemowych rdznic w sile
glosu poszczegdlnych wyborcow.

Analogiczny problem wystepuje w wyborach do Senatu RP. Dysfunk-
cyjnos¢ systemu wyborczego manifestuje si¢ ze szczegdlnym nasileniem
w okregu nr 44, obejmujgcym dzielnice Warszawy: Bialoteke, Bielany, Srod-
miescie i Zoliborz®. W wyborach przeprowadzonych w 2023 r. charaktery-
styczny byt wyraznie dysproporcjonalny rozktad gloséw: uprawnionych byto
959 492 wyborcow lokalnych oraz ponad 636 tys. wyborcow glosujacych za
granicg. Z tacznej liczby 821 798 waznie oddanych glosow 267 028 stanowity
glosy wyborcow okregowych, natomiast 554 402 glosy pochodzity od wybor-
cow zagranicznych, a dodatkowo 368 gtoso6w oddano na statkach.

Konsekwencja tego stanu jest dominacja elektoratu zagranicznego, ktory
determinuje okoto 67% rezultatu wyborczego w tym okregu. Warto zauwa-
zy¢, ze mimo braku konstytucyjnego wymogu réwnosci w wyborach senator-
skich, a takze tego, ze zasada ta nie wynika wprost z Kodeksu wyborczego,
to zgodnie z art. 261 § 2 k.w. liczba senatoréw wybieranych w wojewddztwie
jest powigzana z kryterium demograficznym*'. Ustawodawca w sposob dalece

37 Nalezy jednak podkresli¢, ze w pozostatych okregach wyborczych w kraju, pomimo ze nie
ma tego dodatkowego czynnika w postaci gtosow z zagranicy, rowniez wystgpuje problem w za-
kresie zasady rownosci materialnej. Skalg naruszenia proporcjonalno$ci i rownosci w ostatnich
latach obrazuje tzw. Indeks Gallaghera, ktory mierzy odsetek odchylenia wynikow wyborow od
petnej proporcjonalnosci. W wyborach z 2019 r. wskaznik ten wyniost 6,60%, a w 2023 r. wzrdst
do 6,72%. Wyniki te, utrzymujace si¢ powyzej progu 5%, wskazujg na systemowe, nienaturalne
deformacje wynikow wyborczych, ktorych jednag z przyczyn jest wlasnie wadliwa struktura okre-
gow. Zob. M. Woznicki, Dysproporcjonalnosé¢ wyborow do Sejmu RP..., s. 42—43.

38 T. Strzatkowski, Realizacja praw wyborczych..., s. 10. Problem okregu warszawskiego to
nie tylko kwestia wagi glosu, ale i sygnalizowanej juz wydolnosci systemu. Czesto dochodzi do
sytuacji, w ktorych obwodowe komisje wyborcze za granicg sg nadmiernie obcigzone — w kraju
jedna komisja obstuguje $rednio 1100 wyborcow, podczas gdy za granicg zdarzaly si¢ obwody
liczace od 4000 (Berlin, Londyn) do nawet 6000 oséb (Manchester). Rodzi to realne ryzyko
niedotrzymania 24-godzinnego terminu na przekazanie wynikow, co zgodnie z Kodeksem wy-
borczym skutkuje uznaniem glosowania w takim obwodzie za niebyte.

3 Zob. P. Czarny, Komentarz do art. 96, nb. 51, 53.

40 Dane Panstwowej Komisji Wyborczej dotyczace wyborow do Senatu RP w 2023 r., https:/
wybory.gov.pl/sejmsenat2023/ (dostep 15.11.2024).

41 Zob. K. Wojtyczek, Konstytucyjna regulacja systemu wyborczego w Il Rzeczypospoli-
tej, [w:] 10 lat demokratycznego prawa wyborczego w Rzeczypospolitej Polskiej (1990-2000),


https://wybory.gov.pl/sejmsenat2023/
https://wybory.gov.pl/sejmsenat2023/
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nieproporcjonalny ksztaltuje przestrzen wyborcza, co znajduje potwierdzenie
w porownaniu okregu nr 44 np. z okregiem nr 61, w ktérym uprawnionych
byto 152 008 wyborcow, z ktorych zagtosowato 99 9994,

Podsumowujac powyzsza analize, mozna stwierdzi¢, ze przyjete rozwiaza-
nie systemowe, polegajace na przypisaniu glosow wyborcéw zagranicznych
do jednego, konkretnego okregu wyborczego — w tym przypadku warszaw-
skiego — stanowi dzi$ zrodto powaznych dysfunkcji ustrojowych**. W kontek-
scie dynamicznych przemian demograficznych i migracyjnych mechanizm ten
prowadzi do znaczacych zaburzen w zakresie rzeczywistej sity reprezentacji
wyborczej. Zjawisko to nabiera szczegélnego znaczenia wobec stale rosnacej
liczby obywateli polskich przebywajgcych poza granicami kraju i aktywnie
korzystajacych z przyshugujacych im praw wyborczych.

Terytorialny model reprezentacji parlamentarnej stanowi fundament pol-
skiego systemu wyborczego, mimo ze nie zostat wprost zakotwiczony w tek-
$cie Konstytucji RP. Art. 104 ust. 1 Konstytucji RP, definiujacy postow jako
reprezentantow catego Narodu, pozostawia pozornie otwartg przestrzen inter-
pretacyjng*. Jednakze swiadomy wybor ustrojodawcy ukierunkowany byt na
stworzenie mechanizmu zapewniajacego mozliwie najbardziej zrbwnowazona
reprezentacj¢ zréznicowanych interesow lokalnych i regionalnych w Sejmie®.

Gloéwny paradoks tej sytuacji polega na ewolucji pierwotnie pragmatycz-
nego rozwigzania, ktére w momencie implementacji miato charakter margi-
nalny i nie wzbudzalo istotnych kontrowersji. Mechanizm, ktoéry poczatkowo
stanowit jedynie techniczny instrument organizacji wyboroéw, obecnie prowa-
dzi do fundamentalnego znieksztatcenia woli wyborczej mieszkancow stolicy

red. F. Rymarz, Warszawa 2000, s. 146; M. Przywora, System wyborczy do Sejmu i Senatu RP po
1989 roku — ciggtosé¢ i zmiany, Warszawa 2012, s. 233.

42 Brak wyraznego zapisu o rownosci w art. 97 ust. 2 Konstytucji RP byl przedmiotem ana-
lizy Trybunatu Konstytucyjnego. Przyjmuje sig, ze o ile rowno$¢ w aspekcie formalnym (kaz-
dy wyborca ma jeden gtos) jest koniecznym warunkiem wyboréw demokratycznych i wynika
z innych zasad konstytucyjnych, o tyle rOwno$¢ materialna (sita gtosu) nie musi by¢ w petni
realizowana w wyborach do Senatu. Ustrojodawca dopuscit wiec sytuacje, w ktorej system wy-
borczy ,,rozrywa” zwiazek migedzy liczbg mieszkancow okregu a liczba mandatow, co de facto
sankcjonuje obecne dysproporcje. Zob. P. Czarny, Komentarz do art. 97, [w:] Konstytucja RP,
t. 2, nb. 27-28.

4 Dysfunkcja ta ma korzenie w historycznym modelu ,,wojewddzkim”, przyjetym w 1989 r.,
ktory opierat si¢ na rownej reprezentacji jednostek terytorialnych bez wzgledu na réznice w ich
zaludnieniu. Obecna struktura okrggow senatorskich jest wigc wynikiem ewolucji, w ktorej Se-
nat mial by¢ pierwotnie izbg reprezentacji samorzadu terytorialnego, co uzasadniato odejscie od
rygorystycznej zasady rowno$ci materialnej na rzecz reprezentacji regionow.

4 Por. W. Skrzydto, Komentarz do art. 104, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Ko-
mentarz, wyd. 7, Warszawa 2013, s. 130.

4 Zob. B. Michalak, Wyzwania i bariery...,s. 7.
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1 marginalizacji wyborcéw zagranicznych. Mamy zatem do czynienia z sytu-
acja, gdy rozwigzanie, ktore miato by¢ neutralnym narz¢dziem realizacji praw
wyborczych, stalo si¢ zrodtem powaznych dysfunkcji ustrojowych.

Biorac pod uwage aktualng liczbe wyborcoéw zagranicznych, zarowno ich
marginalizacja, jak i deformacja woli politycznej wyborcow zamieszkatych
w okregu stotecznym przybieraja rozmiary ustrojowo nieakceptowalne i wy-
magajace natychmiastowej reakcji ustawodawczej. Jest to tym pilniejsze, ze
obserwujemy staty trend wzrostowy w tym zakresie i mozna przewidywac,
iz wspomniane dysfunkcje beda si¢ poglebiac. Z powyzszej analizy wynika,
Ze przyjety system, ktory w przesztos$ci miat uzasadnienie praktyczne, obec-
nie prowadzi do istotnego naruszenia materialnej rownosci gloséw, a w konse-
kwencji do deformacji procesu demokratycznego.

IV. SYSTEM LOSOWEGO PRZYDZIALU GLOSOW
ZAGRANICZNYCH - MODEL CZESKI

Pierwszym z analizowanych modeli jest system czeski, oparty na losowym
przydziale gloséw zagranicznych do okregdéw krajowych. Model ten przeszedt
istotng ewolucje w ostatnich latach i stanowi interesujacy punkt odniesienia
dla potencjalnej reformy polskiego systemu. Jednoczesnie, jak zostanie wyka-
zane, skala zjawiska glosowania zagranicznego w Czechach jest nieporéwny-
walna z sytuacja polska, co ma fundamentalne znaczenie dla oceny przydatno-
$ci tego modelu.

Aktualny system wyborczy w Republice Czeskiej reguluje ustawa
z 27 wrzesnia 1995 r. o wyborach do parlamentu Republiki Czeskiej*, kto-
ra byta wielokrotnie nowelizowana?’. Istotne zmiany wprowadzita nowelizacja
z 2021 1.8, zainicjowana orzeczeniem Trybunatu Konstytucyjnego z 2 lutego
2021 r., ktory stwierdzit niezgodno$¢ poprzedniego systemu z konstytucyjng
zasadg proporcjonalnej reprezentacji w wyborach do Izby Poselskiej*.

46 7Zakon ¢. 247/1995 Sb., o volbach do Parlamentu Ceské republiky a o zméné a doplnéni
nékterych dalsich zakont, https://www.e-sbirka.cz/sb/1995/247/2021-07-01 (dostep 18.12.2024).

47 Szeroko o ewolucji czeskiego systemu wyborczego zob. J. Charvat, Politika volebnich
reforem v Ceské republice po roce 1989, Praha 2013.

48 Zakon ¢. 189/2021 Sb., kterym se méni zakon ¢. 247/1995 Sb., o volbach do Parlamentu
Ceské republiky a o zméné a doplnéni nékterych dalsich zakond, ve znéni pozdgjsich piedpist,
https://www.e-sbirka.cz/sb/2021/189 (dostep 18.12.2024).

4 J. Charvat, The 2021 Czech Parliamentary Electoral Reform, ,,Acta Politologica” 2022,
t. 14, nr 2, s. 6-22; H. Vlastimil, L. Jakub, The Czech 2021 General Election and Its Impact on
the Party System, ,,Czech Journal of Political Science” 2022, nr 3, s. 225-238. Zob. tez J. Hajek,


https://www.e-sbirka.cz/sb/1995/247/2021-07-01
https://www.e-sbirka.cz/sb/2021/189
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Niezaleznie od zmian w zakresie og6lnego ksztaltu systemu wyborczego,
ewoluowal rowniez sam system glosowania za granicg. Pierwotnie wszystkie
glosy oddawane przez obywateli mieszkajacych poza granicami kraju trafia-
ty do okreggu praskiego. Juz jednak w wyborach przeprowadzonych w 2021 r.
zastosowano nowy system, zgodnie z ktorym glosy oddane przez obywateli
mieszkajacych za granicg byly przydzielane losowo do jednego z 14 okregow
wyborczych (regiondéw) w kraju®. Losowanie okregu odbywato si¢ tuz przed
rozpoczeciem procesu glosowania — Panstwowa Komisja Wyborcza dokony-
wala losowania w terminie 7 dni od ogloszenia wyborow przez Prezydenta
Republiki. Warto odnotowac, ze czeska reforma z 2021 r. zostata zainicjowana
orzeczeniem Trybunatu Konstytucyjnego stwierdzajacym naruszenie zasady
proporcjonalnej reprezentacji. Analogicznie w Polsce mozna argumentowac,
ze obecny system koncentracji glosow w okregu nr 19 narusza konstytu-
cyjna zasade rdwnosci wybordw wyrazong w art. 96 ust. 2 Konstytucji RP.
O ile jednak czeski Trybunatl Konstytucyjny zakwestionowal sam mecha-
nizm przeliczania gtosd6w na mandaty, o tyle w Polsce problem dotyczy etapu
wczesniejszego — przypisania gtosow do okregu. Réznica ta ma fundamental-
ne znaczenie: reforma czeska mogta si¢ ograniczy¢ do korekty algorytmu wy-
borczego, podczas gdy reforma polska wymaga przebudowy samej struktury
terytorialnej gtosowania zagranicznego.

W wyborach parlamentarnych w pazdzierniku 2021 r. Kraj Ustec-
ki zostat wylosowany jako okreg, do ktorego doliczono glosy z zagranicy.
W tamtych wyborach oddano lacznie 5 411 884 gloséw, w Kraju Usteckim
379 882 glosow, a za granicg 13 236 gloséw. Glosy z zagranicy stanowity
zatem 3,5% glosow wylosowanego okregu i zaledwie 0,24% glosow w ska-
li calego kraju. Skala zjawiska w Czechach jest wigc nieporéwnywalna z sy-
tuacja polska — w Czechach glosy zagraniczne stanowity 0,24% ogétu glo-
sOw, podczas gdy w Polsce w 2023 r. proporcja ta wynosita ok. 2%, a udziat
w okregu warszawskim siggat 33,26%.

System glosowania za granicg ulegt dalszej nowelizacji w 2024 r.>! Zgod-
nie ze zmianami glosy z zagranicy sa obecnie liczone jako glosy oddane
w czterech najwigkszych regionach Republiki Czeskiej, a nie jak wczesniej
w jednym losowo wybranym regionie. Ma to ostabi¢ wptyw glosow zagranicz-
nych na podzial mandatow w poszczegolnych okregach. Panstwowa Komisja

Volebni reforma 2021 v CR: Vétsi Sance na vispéch pro mensi strany?, ,,Politické Vedy” 2023,
t. 26, nr 3, s. 58-91.
50 W czeskim systemie administracyjnym kraj odpowiada regionowi i stanowi jednocze$nie
okreg wyborczy w wyborach do Izby Poselskiej. Republika Czeska dzieli si¢ na 14 takich regionow.
1 Zakon ¢. 268/2024 Sb., kterym se méni zakon ¢. 88/2024 Sb., o spravé voleb, a nékteré
dalsi zakony, https://www.e-sbirka.cz/sb/2024/268 (dostep 18.09.2025).
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Wyborcza decyduje w drodze losowania, ktory z czterech regionéw otrzyma
glosy oddane przez Czechdéw za granica, przy czym obywatele czescy glosu-
jacy z réznych czesci Swiata sg przypisywani do réznych stref geograficznych.
Ewolucja czeskiego systemu od jednego wylosowanego okregu (2021) do
czterech regionéw (2024) jest sama w sobie dowodem na niewystarczalno$¢
modelu losowego — nawet przy czeskiej skali zjawiska (ok. 15 tys. wyborcow)
ustawodawca uznal, ze koncentracja glosow zagranicznych w jednym okrg-
gu generuje zbyt duze ryzyko deformacji. W kontekscie polskim, gdzie liczba
wyborcow zagranicznych jest ponad czterdziestokrotnie wyzsza, wniosek ten
nabiera jeszcze wigkszej mocy.

Nowelizacja z 2024 r.>2 wprowadzita réwniez mozliwos¢ gtosowania kore-
spondencyjnego dla obywateli czeskich za granicg w wyborach parlamentar-
nych, europejskich i prezydenckich®. System przewiduje mechanizmy elimi-
nujace ryzyko podwojnego gtosowania — wyborca zarejestrowany w placowce
dyplomatycznej na 40 dni przed wyborami automatycznie traci prawo do glo-
sowania osobistego na terytorium Republiki Czeskiej. Wybory parlamentar-
ne przeprowadzone 3—4 pazdziernika 2025 r. byly pierwszymi, w ktérych
zastosowano glosowanie korespondencyjne dla Czechow za granicg™. Wpro-
wadzenie glosowania korespondencyjnego w Czechach stanowi istotny punkt

52 Zakon &. 88/2024 Sb., o spravé voleb, https://www.e-sbirka.cz/sb/2024/88 (dostep
18.09.2025).

53 Zob. Postal voting one step away from approval after years of debate and rejection, Radio
Prague International, 24.06.2024, https://english.radio.cz/postal-voting-one-step-away-approval-
after-years-debate-and-rejection-8820856 (dostep 14.09.2025).

5% Wybory parlamentarne w Czechach odbyly si¢ 3—4 pazdziernika 2025 r. i byly pierw-
szymi, w ktorych zastosowano gtosowanie korespondencyjne dla obywateli czeskich za grani-
ca. Zob. Czechs have decided: ANO Party is the election winner, Radio Prague International,
5.10.2025, https://english.radio.cz/czechs-have-decided-ano-party-election-winner-8864705
(dostep 14.01.2026); How to. Postal voting for Czechs living abroad, Ministry of Foreign Affairs
of the Czech Republic, 10.04.2025, https://mzv.gov.cz/jnp/en/foreign relations/czechs living
abroad/news_and_events/how to postal voting for czechs living 1.html (dostep 14.01.2026).
Ministerstwo Spraw Zagranicznych pierwotnie szacowalo, ze zarejestruje si¢ ok. 50 tys. wy-
borcow (zob. Korespondencni volba zatim netahne, Echo24.cz, 6.08.2025; Zdjem o korespon-
dencni volbu mirné stoupl, el5.cz, 22.08.2025; Rakusan: Zajem o korespondencni volbu po-
roste postupné, CeskéNoviny.cz, 4.08.2025). W zwldstnim seznamu volicii (specjalnym spisie
wyborcOw za granicg) ostatecznie zarejestrowato si¢ ponad 27 tys. obywateli (Korespondencni
volba nesplnila ocekavani, e15.cz, 6.09.2025); lecz faktycznie korespondencyjnie zagtosowato
jedynie 10 905 obywateli — cze$¢ zarejestrowanych wyborcow skorzystata bowiem z mozli-
wosci glosowania osobistego w placowkach dyplomatycznych. Zob. Czech Republic monthly
briefing: Electoral Change and Conservative Realignment in the Czech Parliamentary Elections,
China-CEE Institute, 17.12.2025; Czechs have decided: ANO Party is the election winner, Radio
Prague International, 5.10.2025. Jako przyczyny niskiego zainteresowania wskazywano skompli-
kowana procedure rejestracji oraz brak centralnego rejestru Czechoéw za granica.


https://www.e-sbirka.cz/sb/2024/88
https://english.radio.cz/postal-voting-one-step-away-approval-after-years-debate-and-rejection-8820856
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https://english.radio.cz/czechs-have-decided-ano-party-election-winner-8864705
https://mzv.gov.cz/jnp/en/foreign_relations/czechs_living_abroad/news_and_events/how_to_postal_voting_for_czechs_living_1.html
https://mzv.gov.cz/jnp/en/foreign_relations/czechs_living_abroad/news_and_events/how_to_postal_voting_for_czechs_living_1.html
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odniesienia dla polskiej debaty. Polski Kodeks wyborczy nie przewiduje obec-
nie takiej formy glosowania w wyborach parlamentarnych, co przy modelu
losowego przydziatu gltoséw oznaczatoby koniecznos¢ utrzymania dotychcza-
sowego systemu osobistego gtosowania w placowkach dyplomatycznych. Jest
to o tyle istotne, ze niezaleznie od przyjetego modelu alokacji gtosow, kwestia
formy glosowania (osobiste vs korespondencyjne) stanowi odrgbne, lecz $ci-
$le powigzane zagadnienie reformy.

Wykorzystujac aktualny model czeski, w Polsce mozna by wprowadzi¢ sys-
tem, w ktorym przed kazdymi wyborami parlamentarnymi Panstwowa Komisja
Wyborcza losowataby cztery okregi wyborcze Iub wigcej, do ktorych doliczane
bylyby glosy oddane przez Polakéw za granica, z podziatem geograficznym na
odpowiednig liczbe stref. Liczba stref oraz podziat §wiata na strefy zostatyby
ustalone na podstawie szczegotowych danych dotyczacych polskiej diaspory.
Losowanie odbywaloby si¢ tak, aby wszystkie okregi mialty rowng szans¢ na
wylosowanie, ewentualnie — na wzor czeski — dotyczyloby okregow wybor-
czych, w ktorych do rozdysponowania jest najwigcej mandatow.

Analizowany wariant reformy oferuje pewne korzysci. Po pierwsze, loso-
wy przydzial gloséw zagranicznych do kilku okregdw wyborczych eliminuje
sytuacje, w ktorej jeden okreg jest stale obcigzony glosami z zagranicy, jak
w przypadku okregu warszawskiego nr 19. Po drugie, mechanizm losowa-
nia jest stosunkowo prosty w implementacji. Po trzecie, rozproszenie gloséw
na kilka wylosowanych okrggdéw moze zmniejszac ryzyko celowego oddziaty-
wania na wynik w jednym, z gory wyznaczonym okregu.

Wariant ten wigze si¢ jednak z istotnymi wyzwaniami. Losowy przydziat
glosow prowadzi do nieprzewidywalnosci i moze sprawi¢, ze w danym okre-
gu wyborczym wybory beda w wickszym stopniu determinowane przez glosy
diaspory niz przez glosy wyborcow lokalnych. Wyborcy zagraniczni nie majg
wptywu na to, do ktorego okregu trafig ich glosy, co moze ostabia¢ wiez z kon-
kretnymi spolecznoséciami lokalnymi w Polsce. Ponadto wyborcy za granica
beda w kazdych wyborach glosowa¢ na zupehie inny zestaw kandydatow.

Fundamentalnym problemem jest jednak roznica skali migdzy Czechami
a Polska. Analiza danych z wyboréow czeskich, w ktéorych wplyw diaspory
na wylosowany okreg wynosit 3,5%, pokazuje, ze w Polsce, przy znacznie
wiekszej liczbie wyborcow zagranicznych (ponad 600 tys. wobec niespet-
na 15 tys. w Czechach), wptyw ten bylby wielokrotnie wigckszy. Nawet przy
rozproszeniu gloséw na cztery okregi kazdy z nich mogltby otrzymac ponad
150 tys. gtosow zagranicznych, co w wielu przypadkach stanowiloby znacza-
cy odsetek glosow w okregu.

Wariant oparty na czeskim systemie zapewnia rozproszenie wpltywow
diaspory w skali kraju i charakteryzuje si¢ prostota implementacji. Jednakze
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nieprzewidywalnos¢ skutkow oraz fundamentalna réznica w skali glosowania za-
granicznego mi¢dzy Czechami a Polskg nakazuja ostrozno$¢ w ocenie przy-
datnosci tego modelu. W konsekwencji wariant ten nalezy traktowaé jako
jedna z mozliwos$ci, nie za$ jako rekomendowane rozwigzanie dla polskiego
systemu wyborczego.

Alternatywnym podejsciem jest utworzenie odrgbnego okregu wyborcze-
go dedykowanego diasporze. Model taki funkcjonuje w Republice Chorwacji
1 zostanie przeanalizowany w kolejnym rozdziale.

V. JEDNOLITY OKREG WYBORCZY DLA DIASPORY - MODEL
CHORWACKI W KONTEKSCIE POLSKIM

Alternatywnym podejsciem do problemu glosowania zagranicznego jest
utworzenie odrebnego okregu wyborczego dedykowanego wylacznie diaspo-
rze. Model taki funkcjonuje w Republice Chorwacji od 1995 r. i stanowi inte-
resujacy punkt odniesienia®. Jak jednak zostanie wykazane, jego bezposrednia
adaptacja do polskich warunkow wigzataby si¢ z istotnymi wyzwaniami za-
roéwno natury prawnej, jak i polityczne;j.

Zgodnie z art. 45 Konstytucji Republiki Chorwacji wszyscy obywate-
le, ktorzy ukonczyli 18 lat, posiadajg powszechne i rowne prawa wyborcze,
realizowane poprzez bezposrednie wybory i tajne glosowanie. Konstytucja
stanowi rowniez, ze w wyborach do Chorwackiego Saboru oraz w wyborach
Prezydenta Republiki zapewnia si¢ korzystanie z praw wyborczych obywate-
lom znajdujacym si¢ poza granicami kraju poprzez umozliwienie im gltosowa-
nia w panstwach pobytu albo w inny sposob okreslony w ustawie. Kwesti¢ te
regulujg ustawa o wyborach postéw do chorwackiego Saboru®® oraz ustawa
o okrggach wyborczych do parlamentu chorwackiego®’.

55 Podobna ewolucj¢ przeszta Republika Litewska, ktora w 2019 r. wprowadzita do swojego
porzadku prawnego instytucje ,,Jednomandatowego okregu wyborczego Litwindw na Swiecie”.
Specyfika tego rozwigzania polega na jego warunkowosci — okreg zagraniczny jest tworzony
automatycznie, jezeli liczba wyborcoéw glosujacych za granicg w ostatnich wyborach przekro-
czy wspotezynnik 1,1 $redniej liczby wyborcow we wszystkich okrggach krajowych. Model ten
przewiduje roéwniez mozliwo$¢ utworzenia drugiego lub trzeciego okrggu zagranicznego, jezeli
frekwencja diaspory przekroczy kolejne wielokrotnosci sredniej krajowej. Zob. A. Juskieviciute-
-Viliene, K. Skotnicki, Ewolucja litewskiego rozwigzania..., s. 82.

¢ Zakon o izborima zastupnika u Hrvatski sabor, Narodne novine br. 116/1999, 109/2000,
53/2003, 167/2003, 44/2006, 19/2007, 20/2009, 145/2010, 24/2011, 93/2011, 19/2015, 104/2015,
48/2018, 98/2019.

57 Zakon o izbornim jedinicama za izbor zastupnika u Hrvatski sabor, Narodne novine,
br. 114/23., 125/23.
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System chorwacki opiera si¢ na strukturze dwunastu okr¢géw wyborczych:
dziesigciu okregach krajowych (wybierajacych tacznie 140 deputowanych),
jednym odrgbnym okregu wyborczym dla diaspory (XI okreg, wybierajacy
3 deputowanych) i jednym okregu dla mniejszosci narodowych (XII okreg,
wybierajacy 8 deputowanych)®®. Do 2010 r. liczba mandatow dla diaspory
byla zmienna i zalezala od frekwencji wyborczej — wynosita odpowiednio
6 mandatow w 2000 r., 4 w 2003 r. i 5 w 2007 r. Od 2010 r. diaspora ma
jednak zapewniong stalg reprezentacj¢ w wysokosci 3 mandatow, niezalez-
nie od frekwencji®. Prawo do udzialu w podziale mandatow w okrggu dia-
spory maja tylko te listy, ktore uzyskaja co najmniej 5% waznych gloséw®.
Na gruncie polskiej Konstytucji model taki budzi istotne watpliwosci. O ile
art. 45 Konstytucji Chorwacji odwoluje si¢ do ,,réwnego prawa wyborczego”
W sposob ogolny, o tyle art. 96 ust. 2 Konstytucji RP expressis verbis wymaga,
aby wybory do Sejmu byly rowne. Stata, odgornie ustalona liczba mandatow
dla okregu diaspory (na wzor chorwackich 3 mandatow) oznaczataby $wia-
dome odstepstwo od tej zasady. W polskiej doktrynie prawa konstytucyjnego
zasada rownos$ci materialnej traktowana jest co prawda jako dyrektywa opty-
malizacyjna, a nie bezwzgledny nakaz, lecz skala dysproporcji — przy ponad
636 tys. wyborcow zagranicznych reprezentowanych przez zaledwie 3—5 man-
datéw — moglaby zosta¢ uznana za naruszenie konstytucyjnego standardu pro-
porcjonalnosci ograniczen z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

Ustawodawca chorwacki przyjat a priori zalozenie dysproporcjonalnosci
sity glosu migdzy elektoratem krajowym a zagranicznym®'. Analiza danych
empirycznych z wyboréw parlamentarnych w 2024 r. wskazuje na korpus wy-
borczy liczacy 3,4 mln uprawnionych, z ktérych 2,1 mln uczestniczyto w glo-
sowaniu. Tymczasem chorwacka diaspora liczy, wedlug roznych szacunkow,
niemal 3,2 mln obywateli®, co od poczatku uzyskania niepodlegtoséci byto
zrodtem politycznych sporow. Glosowanie diaspory postrzegano jako istotny

8 Zob. art. 8 i 16 ustawy o wyborach postéw do chorwackiego Saboru.

39 V. Mazzocco, Dogovorili se Milanovi¢ i Kosor — dijaspori fiksno tri zastupnika, VeCernji
list, 21.05.2010; A. Malenica, Sabor uz potporu vecéine izglasovao ustavne promjene, Veernji list,
16.06.2010.

¢ Szczegdtowa analize ewolucji modelu przedstawicielstwa diaspory w Saborze, w tym
przejscia od kwoty zmiennej do statej, przedstawia M. Kasapovié, Tko i kako predstavija
. dijasporu”, ,,PolitiCke analize” 2010, t. 1, nr 3, s. 15-19.

1 Warto zauwazy¢, ze wprowadzajac koncept odrebnego okregu dla diaspory, przewidziano
dla niego poczatkowo az 12 mandatdw, co byto efektem politycznego zabiegu rzadzacej partii
HDZ, ktora liczyta na poparcie emigracji.

2 Wedtug szacunkow Centralnego Urzedu ds. Chorwatéw poza Republikg Chorwacji
(Sredi$nji drzavni ured za Hrvate izvan Republike Hrvatske), https://hrvatiizvanrh.gov.hr/ (dostgp
11.01.2025).
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element walki o wladze, a samg diaspor¢ — jako znaczacy rezerwuar poten-
cjalnych glosow®. Polityczny kontekst chorwackiego okr¢gu diaspory stano-
wi przestroge dla polskiego ustawodawcy. Instrumentalne traktowanie gloséw
diaspory przez chorwacka partic HDZ — poczatkowo przyznanie az 12 man-
datéow, a nastgpnie ich redukcja w miar¢ zmiany uktadu politycznego — ilu-
struje ryzyko, jakie niesie za sobg uzaleznienie liczby mandatéw od biezacej
woli politycznej. W polskim kontek$cie analogiczne ryzyko instrumentalizacji
jest realne: partia majaca wickszo$¢ parlamentarng moglaby ksztattowac licz-
bg mandatow w okregu diaspory w sposob maksymalizujacy wiasne korzysci
wyborcze. Jest to argument przemawiajacy za rozwigzaniami, w ktorych licz-
ba mandatow jest determinowana obiektywnym kryterium demograficznym
(normg przedstawicielstwa), a nie arbitralng decyzja ustawodawcy.

W modelu chorwackim udziat w wyborach wymaga uprzedniej reje-
stracji, ktora moze by¢ dokonana z wykorzystaniem internetowego systemu
elektronicznego (e-Biraci). W wyborach parlamentarnych przeprowadzonych
w 2015 r. zarejestrowanych bylo 28 944 wyborcow z diaspory, w 2020 r.
— 28 790 wyborcow, a w 2024 r. — 41 120 wyborcow. We wszystkich tych
wyborach frekwencja wérod zarejestrowanych wyborcow byla bardzo wysoka
(ok. 100%)%. Tendencja wzrostowa w liczbie rejestracji wskazuje na rosnace
zainteresowanie diaspory udziatem w wyborach®. Pozornie wysoka frekwen-
cja chorwackiej diaspory wymaga jednak ostroznej interpretacji. Wskaznik
ten odnosi si¢ wylacznie do wyborcoéw, ktorzy aktywnie przeszli procedu-
re rejestracji, a nie do ogotu uprawnionych. Przy diasporze szacowanej na
3,2 mIn obywateli 41 tys. zarejestrowanych stanowi zaledwie 1,3% poten-
cjalnego elektoratu. Chorwacki model de facto selekcjonuje wyborcoOw naj-
bardziej zmotywowanych, co moze sztucznie zawyza¢ pozorng legitymizacje
systemu. W odniesieniu do polskiej diaspory, w ktorej zarejestrowanych jest
ponad 636 tys. wyborcow (przy populacji szacowanej na 1,5 mln), bariera re-
jestracyjna wydaje si¢ mniejsza, lecz do§wiadczenie chorwackie pokazuje, ze
nawet pozornie nieskomplikowana procedura moze skutecznie eliminowaé
znaczng czg$¢ potencjalnych wyborcow.

8 Szerzej o politycznym inzynieringu przy konstrukcji okregu diaspory zob. M. Kasapovi¢,
Tko i kako predstavija...,s. 15-19.

¢ Zob. T. Juri¢, Utjecaj dijaspore i recentnog iseljavanja na rezultate izbora u Republici
Hrvatskoj, [w:] Gastarbajterska iseljenicka poema — od stvarnosti do romantizma: zbornik ra-
dova, Zagreb 2023, s. 65-84.

¢ Dla porownania, w Polsce w 2023 r. zarejestrowanych byto 636 099 wyborcow
zagranicznych przy frekwencji 90%. Zob. Dane PKW, https://wybory.gov.pl/sejmsenat2023/
(dostep 15.11.2024).


https://wybory.gov.pl/sejmsenat2023/
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Cechg charakterystyczng chorwackiego systemu gltosowania za granicg jest
wymog osobistego gltosowania w lokalach wyborczych przypisanych przez
chorwackie komisje wyborcze, bez mozliwosci glosowania korespondencyj-
nego®. Od niedawna wyborcy niemajacy statego pobytu w Republice Chor-
wacji, ktorzy ztozyli wniosek o wydanie elektronicznego dowodu tozsamosci,
sg automatycznie wpisywani na liste wyborcow. Dopiero nadchodzace wybory
pokaza, w jaki sposob wptynie to na liczbe zarejestrowanych wyborcow oraz
na frekwencje¢ za granica.

Implementacja rozwigzan chorwackich w polskim systemie konstytucyj-
nym mogtaby przybra¢ forme jednolitego okregu wyborczego dedykowanego
dla catej diaspory. Podstawa do wyznaczenia liczby mandatow przeznaczo-
nych dla tego okrggu bylyby dane z Centralnego Rejestru Wyborcow. W za-
kresie metodologii alokacji mandatdéw mozna rozwazy¢ dwa warianty.

Wariant A: alokacja wedlug normy przedstawicielstwa. W tym warian-
cie liczba mandatow w okregu diaspory bylaby obliczona analogicznie jak
dla kazdego innego okrggu w kraju, z zastosowaniem ogo6lnokrajowej nor-
my przedstawicielstwa. Konsekwencja takiego rozwigzania bylaby koniecz-
no$¢ ponownego rozdziatu mandatéw w catym kraju na poszczeg6élne okre-
gi oraz przekazania znaczacej czgsci mandatow (nawet kilkunastu) na poczet
okregu diaspory. Wariant ten zapewniatby petng zgodno$¢ z zasadg material-
nej rownosci glosoéw, lecz mogtby napotkac silny opdr polityczny ze strony
okregdéw tracacych mandaty.

Wariant B: aprioryczne ustalenie puli mandatéw. W tym wariancie licz-
ba mandatow dla okrggu diaspory bytaby ustalona z gory (np. 3—5 mandatow),
niezaleznie od aktualnej normy przedstawicielstwa. Rozwigzanie takie stano-
witoby odstepstwo od zasady materialnej rownosci gltosow, lecz warto zauwa-
zy¢, ze art. 71 Konstytucji Republiki Chorwacji rowniez stanowi o rownym
prawie wyborczym, a mimo to Chorwacja stosuje odrgbny okreg dla diaspory
ze z gory przypisang liczba mandatow. Jest to zatem rozwigzanie uznawane za
konstytucyjnie dopuszczalne, cho¢ de facto odbiega od zasady rownosci.

W obu wariantach proces wyborczy moglby obejmowaé zarowno glosowa-
nie korespondencyjne, jak i osobiste w placowkach dyplomatycznych, z uwzgled-
nieniem uwarunkowan technicznych i prawnych poszczegolnych panstw.

Utworzenie odrgbnego okrggu niostoby za soba wiele korzysci. Po pierw-
sze, zapewnitoby bezposredniag reprezentacje w Sejmie Polakom za grani-
cg, co pozwolitoby na skuteczniejsze artykulowanie ich potrzeb i intereséw

¢ Do 2010 r. dopuszczalne byto glosowanie poza ambasadami i konsulatami, w tworzonych
specjalnie na okolicznos¢ wybordéw punktach wyborczych (np. w kosciotach, §wietlicach, a nawet
domach prywatnych). Pomimo projektow zglaszanych zwtaszcza w latach 20032010 przez HDZ
nie udato si¢ wprowadzi¢ glosowania korespondencyjnego ani elektronicznego.
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w parlamencie. Po drugie, glosy z zagranicy nie bylyby doliczane do okrg-
gu warszawskiego, co eliminowaloby dysproporcje w sile glosu w tym okregu
1 zwigzane z tym deformacje wyborcze. Po trzecie, w przeciwienstwie do bar-
dziej ztozonego wariantu wloskiego, system z jednym okrggiem jest znacznie
prostszy w implementacji logistycznej i administracyjne;.

Wariant ten wigze si¢ jednak z istotnymi wyzwaniami. Wyborcy w odrebnym
okregu nie mieliby powigzania z konkretnym regionem w kraju, a ich repre-
zentacja miataby charakter ogélnokrajowy, co mogloby ostabia¢ wigz diaspory
z lokalnymi spotecznosciami w Polsce. Ponadto, w zaleznosci od przyjetej opcji
alokacji mandatow, wariant ten moglby by¢ postrzegany jako wzmocnienie albo
marginalizacja wptywu wyborcow z diaspory na wynik wyborczy. W odniesie-
niu do systemu chorwackiego nalezy rowniez zauwazy¢, ze glosowanie odbywa
si¢ tylko osobiscie, co mogloby utrudnia¢ dostep do wyboréw osobom mieszka-
jacym daleko od placowek dyplomatycznych i konsularnych.

Istotnym elementem analizy jest roznica w skali glosowania zagranicznego
migdzy Polska a Chorwacjg. W Chorwacji w wyborach w 2024 r. zarejestrowa-
nych bylo okoto 41 tys. wyborcow z diaspory, podczas gdy w Polsce w 2023 r.
— ponad 636 tys. Ta fundamentalna r6znica oznacza, ze ewentualny wplyw odreb-
nego okregu diaspory na wynik wyborow w Polsce byltby znacznie wigkszy niz
w Chorwacji, co nalezy uwzgledni¢ przy ocenie przydatnos$ci tego wariantu.

Wariant inspirowany rozwigzaniem chorwackim stanowi mozliwg droge
do zapewnienia reprezentacji Polonii w parlamencie i pozwala na wyelimino-
wanie negatywnych skutkéw obecnego przypisywania glosow z zagranicy do
okregu warszawskiego. Zaletg tego rozwigzania jest jego prostota logistyczna,
jednakze wigze si¢ ono z brakiem powigzania reprezentantow z konkretnymi
okrggami w kraju oraz trudnosciami wynikajacymi z wymogu osobistego glo-
sowania. Wariant ten nalezy zatem traktowac jako jedna z mozliwosci, wyma-
gajaca dalszej analizy, nie za$ jako gotowa rekomendacje.

Bardziej zlozonym rozwigzaniem jest utworzenie nie jednego, lecz kilku
okregdw zagranicznych, zroznicowanych geograficznie. Model taki funkcjo-
nuje we Wtoszech i zostanie przeanalizowany w kolejnym rozdziale.

VI. ODREBNE OKREGI ZAGRANICZNE — MODEL WtOSKI

Kolejnym analizowanym modelem jest system odrebnych okregow za-
granicznych, zroznicowanych geograficznie. Systemy tego typu funkcjo-
nuja w wielu panstwach demokratycznych®. Dla celéw niniejszej analizy

7 Systemy odrgbnych okregéw zagranicznych funkcjonuja réwniez w Portugalii (model
dwudzielny — okreg europejski oraz okrgg dla pozostatych kontynentdow), Macedonii Potnocnej
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szczegoblnie instruktywny jest przypadek wtoski, ktory — ze wzgledu na swoja
kompleksowos$¢, dtugoletnig praktyke stosowania oraz dobrze udokumento-
wane problemy — dostarcza cennych wskazéwek dla potencjalnej reformy pol-
skiego systemu.

Okregi zagraniczne (circoscrizioni esteri) pojawily si¢ we wloskim sys-
temie wyborczym na mocy ustaw konstytucyjnych z 2000 i 2001 r.* oraz
ustawy wykonawczej z grudnia 2001 .7, ktore przyznaty obywatelom Wtoch
zamieszkatym za granicg zar6wno prawo do gtosowania korespondencyjnego,
jak i wlasna reprezentacj¢ parlamentarng. Od 2001 r. glosowanie nie wymaga
juz od wyborcy osobistego stawiennictwa w lokalu wyborczym we Wioszech.
W rezultacie udzial osob spoza kraju we wloskich wyborach wzrdst znaczaco
— z okoto 100 tys. wyborcéw w 2001 r. do ponad 1 mln w 2022 r.”!

System wloski przeszedt kilka reform (2005, 2015, 2017), a obecny ksztatt
nadata mu ustawa z 2017 r. zwana Rosatellum™. Jest to system wyborczy typu
mieszanego: 61% cztonkow parlamentu wybieranych jest w systemie propor-
cjonalnym w obwodach wielomandatowych, 37% w systemie wiekszoscio-
wym w obwodach jednomandatowych, a 2% przypisanych jest do okregdw
zagranicznych, gdzie obowigzuje wylacznie system proporcjonalny’. Wtoski
model odrebnych okrggéow zagranicznych wymaga konstytucyjnego zako-
twiczenia — we Wloszech dokonano tego poprzez dwie nowelizacje ustawy
zasadniczej (2000, 2001). W polskim porzadku konstytucyjnym analogicz-
na operacja wigzalaby si¢ z koniecznos$cig nowelizacji Konstytucji RP, o ile
przyjeto by wariant zakladajacy stala, aprioryczna pule mandatéw dla okre-
gow zagranicznych. Jest to istotna bariera implementacyjna, jakiej nie na-
potykaja modele zaktadajace alokacje mandatow zgodnie z istniejacg norma

(3 okregi zagraniczne), Francji (11 okregéw zapewniajacych reprezentacje w Zgromadzeniu Na-
rodowym), a takze w Ekwadorze i Tunezji. Por. M. Rulka, Prawo do glosowania..., s. 75-76.

% Legge Costituzionale 17 gennaio 2000, n. 1 Modifica all’articolo 48 della Costituzione
concernente 1’istituzione della circoscrizione Estero per 1’esercizio del diritto di voto dei cittadini
italiani residenti all’estero, GU n.15 del 20-01-2000.

% Legge Costituzionale 23 gennaio 2001, n. 1 Modifiche agli articoli 56 e 57 della Costitu-
zione concernenti il numero dei deputati e senatori in rappresentanza degli italiani all’estero, GU
n.19 del 24-01-2001.

" Legge 27 dicembre 2001, n. 459 Norme per ’esercizio del diritto di voto dei cittadini
italiani residenti all’estero, GU n.4 del 05-01-2002.

"I S. Battiston, S. Luconi, M. Valbruzzi, To vote or not to vote in the homeland elections? In-
sights into voting abstention in Italy s constituency abroad, ,,Modern Italy” 2024, nr 29(1), s. 74.

™ Legge 3 novembre 2017, n. 165 Modifiche al sistema di elezione della Camera dei deputati
e del Senato della Repubblica. Delega al Governo per la determinazione dei collegi elettorali
uninominali e plurinominali, GU n.264 del 11-11-2017.

3 R. Dudata, Rosatellum — wloski system wyborczy i jego wplyw na wynik wyboréw parla-
mentarnych, ,,Roczniki Nauk Spotecznych” 2019, t. 11(47), nr 1.
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przedstawicielstwa (jak model hiszpanski). Natomiast wariant, w ktérym man-
daty w okrggach zagranicznych bytyby obliczane na podstawie art. 202 k.w.,
nie wymagatby zmian konstytucyjnych, lecz — jak wskazano — wigzalby si¢
z koniecznoscig redukcji mandatow w okregach krajowych.

Fundamentalne znaczenie ma podzial na cztery okregi zagraniczne: (1) Eu-
ropa, w tym azjatyckie terytoria Federacji Rosyjskiej i Turcji; (2) Ameryka
Potudniowa; (3) Ameryka Poocna i Srodkowa; (4) Afryka, Azja, Oceania
i Antarktyda. W nastgpstwie referendum konstytucyjnego z wrze$nia 2020 r.,
skutkujacego redukcja ogolnej liczby parlamentarzystow, reprezentacja okre-
gow zagranicznych zostala zmniejszona do 12 mandatéow (8 deputowanych
i 4 senatoréw)’.

Alokacja mandatow nastepuje przy zastosowaniu mechanizmu propor-
cjonalnego: kazdemu z czterech okregow przypisuje si¢ podstawowg repre-
zentacje (po jednym deputowanym i jednym senatorze), a pozostate manda-
ty dystrybuowane sa proporcjonalnie do liczby wyborcow zarejestrowanych
w rejestrze AIRE”™, z zastosowaniem metody ilorazow catkowitych i naj-
wyzszych reszt. Przyktadowo, w wyborach w 2022 r. trzy mandaty poselskie
przyznano Europie, dwa Ameryce Potnocnej i Srodkowej, dwa Ameryce Potu-
dniowej i jeden pozostalym obszarom. Z perspektywy polskiego systemu wy-
borczego wloski mechanizm alokacji mandatéw budzi zastrzezenia. Zastoso-
wanie metody ilorazoéw catkowitych i1 najwyzszych reszt odbiega od metody
d’Hondta stosowanej w polskich wyborach sejmowych (art. 232 k.w.). Ponad-
to minimalna gwarancja jednego mandatu na okreg, niezaleznie od liczby wy-
borcow, prowadzi do systemowej dysproporcji — okreg ,,Afryka, Azja, Oce-
ania i Antarktyda” z niewielkg liczba wyborcoéw uzyskuje taki sam minimalny
mandat jak okreg europejski, gdzie koncentruje si¢ zdecydowana wickszo$¢
diaspory. Jest to rozwigzanie stuzace zapewnieniu reprezentacji geograficznej
kosztem zasady materialnej rownosci gtosow.

Procedura wyborcza opiera si¢ na glosowaniu korespondencyjnym. Wy-
borca zarejestrowany w AIRE otrzymuje od wlasciwego urzgdu konsularnego
przesytke zawierajaca karty do gtosowania i instrukcje. Po oddaniu glosu wy-
borca zwraca dokumenty do urzedu konsularnego, a nast¢pnie karty sg przeka-
zywane do Wtoch, gdzie gtosy liczy Centralne Biuro dla Okregéw Zagranicz-
nych przy Sadzie Apelacyjnym w Rzymie.

™ Legge 27 maggio 2019, n. 51 Disposizioni per assicurare ’applicabilita delle leggi eletto-
rali indipendentemente dal numero dei parlamentari, GU n.135 del 11-06-2019. Przed referendum
22020 r. okregi zagraniczne dysponowaly facznie 18 mandatami (12 deputowanych i 6 senatoréw).

5 AIRE (A4nagrafe Italiani Residenti all’Estero) jest obligatoryjng baza danych obywateli
wloskich zamieszkatych za granica. Rejestracja w AIRE stanowi warunek konieczny uczestnic-
twa w glosowaniu w okregach zagranicznych.
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Implementacja gtosowania korespondencyjnego warunkowana jest wyste-
powaniem odpowiednich przestanek w panstwie rezydencji wyborcy. Prawo
wloskie wyklucza mozliwos¢ glosowania korespondencyjnego w panstwach,
z ktorymi Wlochy nie utrzymuja stosunkéw dyplomatycznych lub gdzie wa-
runki polityczno-spoleczne nie gwarantuja zachowania fundamentalnych za-
sad procesu wyborczego’. W takich przypadkach ustawodawca przewidziat
mechanizm kompensacyjny w postaci dofinansowania (75%) kosztéw podro-
zy do Wtoch dla wyborcéw zarejestrowanych w AIRE. Wioska procedura ko-
respondencyjna ujawnia dylemat, przed ktorym stanglby rowniez polski usta-
wodawca. Z jednej strony glosowanie korespondencyjne znaczaco zwigksza
dostepnos¢ procesu wyborczego (wzrost z ok. 100 tys. do ponad 1 mln wy-
borcow), z drugiej — generuje powazne ryzyko dla integralnosci wyborow, jak
pokazuja dobrze udokumentowane przypadki oszustw. Dla polskiego systemu
oznacza to konieczno$¢ poszukiwania rozwigzan posrednich, np. glosowania
korespondencyjnego z mechanizmami weryfikacyjnymi (kody QR, identyfika-
cja elektroniczna) lub hybrydowego modelu aczacego glosowanie korespon-
dencyjne z osobistym w placowkach dyplomatycznych, w zaleznos$ci od wa-
runkéw panujacych w danym panstwie.

Wtoski system glosowania zagranicznego napotyka jednak powazne wy-
zwania. Wyborcy zglaszajg przewlekle problemy utrzymujace si¢ od ponad
dwodch dekad: opoznienia w dostarczaniu kart wyborczych, trudnos$ci w we-
ryfikacji autentycznos$ci glosow oraz ryzyko naduzy¢. Szczegolnie jaskrawym
przyktadem jest przypadek senatora Adriana Caria z wyboréw w 2018 r.: po-
nad 2000 kart do glosowania z Ameryki Poludniowej mialo identyczny cha-
rakter pisma. W konsekwencji senator zostat usunigty ze stanowiska w grud-
niu 2021 r. po udowodnieniu oszustwa wyborczego’’. Badania wskazujg na
gleboki sceptycyzm diaspory wobec obecnego systemu — znaczna cze$¢ re-
spondentéw preferowataby alternatywne rozwigzanie w postaci glosowania
elektronicznego’.

Analiza danych statystycznych z wyboréw parlamentarnych w 2022 r.
wskazuje na znaczaca dysproporcje w partycypacji wyborczej miedzy elektora-
tem krajowym (63,85% z 46 mln uprawnionych) a diasporg (26,36% z 4,7 min
uprawnionych). Jeden mandat przypadal teoretycznie na 113 tys. wyborcow

7 Art. 20 ust. 1-bis ustawy 459/2001, wprowadzony w 2015 r. W wyborach w 2022 r. wy-
kluczono 19 krajéw. Zob. Ministero dell’Interno, Lista degli Stati in cui non é ammesso il voto
per corrispondenza, https://bussola.s3.eu-west-1.amazonaws.com/1833733/stati-senza-intesa.pdf
(dostep 21.10.2024).

" E. Llorente, Un senador italiano votado en Argentina fue destituido por fraude electoral,
Pagina 12, 3.12.2022, https://www.paginal2.com.ar/386756-un-senador-italiano-votado-en-
argentina-fue-destituido-por-f (dostep 13.10.2024).

78 S. Battiston, S. Luconi, M. Valbruzzi, To vote or not to vote..., s. 78.
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krajowych 1 587 tys. wyborcow zagranicznych, przy czym rzeczywista frekwen-
cja zmodyfikowata te proporcje do odpowiednio 75 tys. i 156 tys.”

Adaptacja modelu wloskiego do polskiego systemu konstytucyjnego mo-
glaby obejmowac utworzenie kilku okregdéw zagranicznych, zréznicowanych
geograficznie wedlug dystrybucji Polonii. Przyktadowa delimitacja moglaby
obejmowac¢: Europe Zachodnig i Skandynawie, Europe Srodkowa i Wschod-
nig, Ameryke Poocng, Ameryke Potudniowa oraz okreg agregujacy Azje,
Afryke 1 Oceani¢. Fundamentalne znaczenie dla efektywnosci tego rozwigza-
nia miatoby utworzenie centralnego rejestru wyborcow za granica, analogicz-
nego do wiloskiego AIRE.

W zakresie metodologii dystrybucji mandatdow mozna wyrézni¢ dwa wa-
rianty. Pierwszy zaklada aprioryczne okreslenie puli mandatow z nastepcza
alokacja proporcjonalng do liczby zarejestrowanych wyborcow, przy wyko-
rzystaniu metody d’Hondta — co stanowitoby bezposrednia recepcje rozwigzan
wiloskich. Alternatywa jest implementacja normy przedstawicielstwa zgodnej
z obecnie funkcjonujacym systemem alokacji mandatow w okregach sejmo-
wych. Glosowanie mogtoby odbywac¢ si¢ korespondencyjnie lub poprzez osobi-
ste glosowanie w placowkach dyplomatycznych, w zaleznosci od mozliwosci
technicznych i prawnych kazdego panstwa.

Implementacja proponowanego rozwigzania niostaby za soba liczne korzy-
$ci. Po pierwsze, wybor przedstawicieli z poszczegdlnych okregow zagranicz-
nych méglby wzmocni¢ efektywnos$¢ reprezentacji poprzez lepsze zrozumienie
specyfiki probleméw diaspory w roznych regionach §wiata. Po drugie, dystry-
bucja gloséw migdzy rdzne okregi zagraniczne eliminowataby obecny problem
koncentracji w okregu warszawskim. Po trzecie, proporcjonalna alokacja man-
datow w zaleznosci od liczebno$ci wyborcow w poszczegdlnych okregach mo-
glaby si¢ przyczyni¢ do zwigkszenia reprezentatywnosci systemu.

Jednoczes$nie nalezy zidentyfikowac istotne trudnos$ci implementacyjne.
Fundamentalnym wyzwaniem jest zwigkszona kompleksowos¢ logistyczna
organizacji wyborow w zdywersyfikowanych okregach zagranicznych, wy-
magajgca znaczacego potencjatu organizacyjnego aparatu panstwowego. Sta-
tystyki wloskie wskazujg na ryzyko nizszej partycypacji wyborczej diaspory
(26% wobec 64% w kraju), co moze wptywac na legitymizacj¢ przyjetego roz-
wigzania. Istotnym problemem jest rowniez okreslenie transparentnych kryte-
riow alokacji mandatow z uwzglednieniem dynamiki procesow migracyjnych.
Do$wiadczenia wloskie pokazuja ponadto realne ryzyko naduzy¢ zwigzanych
z glosowaniem korespondencyjnym.

7 Por. ibidem, s. 77.
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Wariant inspirowany wiloskim modelem reprezentacji diaspory stanowi
mozliwg $ciezke wzmocnienia reprezentacji Polonii i eliminacji problemu
koncentracji glosow w okregu warszawskim. Jednakze zlozonos$¢ wyzwan
organizacyjnych, logistycznych i finansowych, w polaczeniu z dobrze udoku-
mentowanymi problemami systemu wloskiego (oszustwa wyborcze, niska fre-
kwencja diaspory), nakazuje traktowaé proponowane rozwigzanie jako opcje
wymagajgca poglebionej analizy, nie za$ jako gotowa rekomendacje.

Ostatnim z analizowanych modeli jest system hiszpanski, oparty na od-
miennej koncepcji — integracji terytorialnej. W modelu tym glosy diaspory sa
przypisywane do okrggow krajowych wedtug miejsca pochodzenia wyborcy,
co pozwala na zachowanie wig¢zi z regionem przy jednoczesnym uniknigciu
tworzenia odrgbnych struktur reprezentacji zagraniczne;.

VII. MODEL INTEGRACJI TERYTORIALNEJ — INSPIRACJA
HISZPANSKA

Ostatnim z analizowanych modeli jest system oparty na koncepcji integra-
¢cji terytorialnej, w ktérym glosy wyborcow zamieszkatych za granica sg przy-
pisywane do okregoéw krajowych wedhug miejsca pochodzenia lub ostatniego
zamieszkania. W przeciwienstwie do wcze$niej omowionych wariantow, mo-
del ten nie tworzy odrebnych struktur reprezentacji zagranicznej, lecz wiacza
diaspore w krajowy system okregow wyborczych. Rozwigzania tego typu sto-
sowane s3 w Hiszpanii, a takze — w r6znych wariantach — w Szwecji, Norwe-
gii, Danii oraz Estonii®.

Analiz¢ hiszpanskiego systemu glosowania zagranicznego nalezy rozpo-
cza¢ od konstatacji, ze Konstytucja Krolestwa Hiszpanii w art. 68 ust. 5 wpro-
wadza fundamentalng gwarancj¢ praw wyborczych obywateli hiszpanskich
przebywajacych poza granicami kraju. Ustrojodawca hiszpanski nie tylko de-
klaratywnie uznaje czynne prawo wyborcze Hiszpandw znajdujacych si¢ poza
terytorium panstwa, ale naklada na organy panstwowe obowigzek stworzenia
efektywnych mechanizméw umozliwiajacych realizacje tego prawa®'. Przy-
jete rozwiazanie konstytucyjne jest Scisle powigzane z art. 19 gwarantujacym

80 Zob. tez R. Garcia Mahamut, Algunas enseiianzas del derecho comparado (v comparable)
sobre el sufragio de los espaiioles en el exterior, [W:] El voto de los espaiioles en el exterior,
red. R.L. Chueca Rodriguez, L.A. Galvez Muiioz, Madrid 2022, s. 87—108. Por. M. Rulka, Prawo
do gltosowania..., s. 76.

81 P, Santolaya Machetti, E. Arnaldo Alcubilla, Articulo 68, [w:] Comentarios a la Consti-
tucion Espariiola, red. M. Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer, M.E. Casas Baamonde, t. 2, Madrid
2018, s. 55-56.
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prawo do swobodnego opuszczania kraju i powrotu do niego oraz z art. 42,
zgodnie z ktorym panstwo przejawia szczeg6lng troske o ochrone praw pra-
cownikow hiszpanskich za granicg. Poroéwnanie art. 68 ust. 5 Konstytu-
cji Hiszpanii z art. 62 Konstytucji RP ujawnia istotng réznice w konstrukcji
prawnej. Ustrojodawca hiszpanski wyraznie nakazuje panstwu stworzenie
mechanizméw umozliwiajacych glosowanie za granica, podczas gdy art. 62
Konstytucji RP formuluje prawo wyborcze bez zastrzezenia terytorialnego,
nie zawierajac jednocze$nie wprost dyrektywy organizacyjnej skierowanej do
ustawodawcy. Jak wskazano w rozdziale II, obowiazek zapewnienia glosowa-
nia za granicg wynika w polskim porzadku prawnym z wyktadni systemowej
art. 62 w zw. z art. 37 i art. 96 ust. 2 Konstytucji RP, nie zas z jednego expres-
sis verbis sformutowanego przepisu. Paradoksalnie ta ,,stabsza” konstrukcja
normatywna daje polskiemu ustawodawcy wickszg swobod¢ w ksztattowaniu
szczegotowych rozwigzan, w tym w wyborze modelu integracji terytorialnej.

Hiszpanski prawodawca stworzyt kompleksowy system udziatu emigran-
tow w wyborach, uwzgledniajacy zarowno osoby deklarujace state zamiesz-
kanie za granicg, jak i obywateli przebywajacych czasowo poza granicami
kraju. Istotnym elementem systemu jest utworzenie specjalnego Rejestru Wy-
borcow Przebywajacych za Granicg (CERA — Censo Electoral de Residentes
Ausentes), ktory wraz z rejestrem wyborcéw mieszkajacych w kraju (CER)
tworzy kompleksowy system ewidencji 0sob uprawnionych do glosowania.
Podstawe normatywnag systemu stanowi ustawa organiczna o systemie wybor-
czym (LOREG)® oraz dekret krolewski 3341/1977 o utworzeniu specjalnego
spisu wyborcow®:.

System przewiduje hierarchiczny mechanizm okre$lania terytorialnej
przynaleznosci wyborczej. Obywatele, ktorzy wczesniej mieszkali w Hisz-
panii, rejestrujg si¢ w ostatniej gminie zamieszkania. W przypadku braku
takiego miejsca stosuje si¢ kryterium gminy urodzenia. Natomiast dla oby-
wateli urodzonych za granicg ustawodawca wprowadzit rozwigzanie bazu-
jace na zasadzie ius sanguinis, umozliwiajac rejestracj¢ w gminie ostatniego
miejsca zamieszkania wstgpnych lub w miejscu ich urodzenia®. Hierarchia
kryteriow afiliacji terytorialnej przyjeta w systemie hiszpanskim wykazu-
je znaczace podobienstwo do danych gromadzonych w polskim Centralnym

82 Ley Orgéanica 5/1985 del Régimen Electoral General, BOE nim. 147, de 20 de junio de 1985.

83 Real Decreto 3341/1977, de 31 de diciembre, por el que se dispone la formacién de un
censo electoral especial de espafioles residentes ausentes que vivan en el extranjero, BOE num. 2,
de 3 de enero de 1978.

8¢ Art. 2 dekretu nr 3341/1977. Hierarchia kryteriow jest nastepujgca: w pierwszej kolejno$ci
stosuje si¢ kryterium ostatniego miejsca zamieszkania, a dopiero w jego braku — kryterium miej-
sca urodzenia lub miejsca zamieszkania wstgpnych.
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Rejestrze Wyborcow. CRW zawiera informacje o ostatnim miejscu zameldo-
wania obywatela, co odpowiada hiszpanskiemu kryterium ostatniego miej-
sca zamieszkania. W przypadku os6b urodzonych w Polsce kryterium miejsca
urodzenia jest tatwo weryfikowalne na podstawie rejestru PESEL. Zasadni-
czg r6znicg jest jednak sytuacja obywateli polskich urodzonych za granica
— w odroznieniu od systemu hiszpanskiego, polski CRW nie przewiduje kry-
terium opartego na ius sanguinis (rejestracja w gminie wstgpnych). Implemen-
tacja modelu integracji terytorialnej wymagataby zatem rozszerzenia katalogu
kryteriéw afiliacji lub — w ostatecznosci — wprowadzenia mozliwosci fakulta-
tywnego wyboru okregu przez wyborce, co rodzi jednak ryzyko strategicznej
rejestracji.

Charakterystyczng cechg systemu jest brak wyodrebnionych okregow
zagranicznych. Przyjeto model integracyjny, w ktorym glosy wyborcow z za-
granicy s3 wiaczane do puli gtoséw w krajowych okregach wyborczych, od-
powiadajagcych prowincjom wilasciwym dla miejsca rejestracji wyborcy®.
Rozwigzanie to stanowi przejaw dazenia do zachowania wi¢zi migdzy diaspo-
ra a krajem pochodzenia, umozliwiajac efektywng partycypacj¢ w procesie
wyborczym przy jednoczesnym poszanowaniu zasady terytorialnosci.

Nalezy jednak pamigtac, ze hiszpanski system przeszedt w XXI w. bolesna
lekcje zwigzang z wprowadzeniem w 2011 r. mechanizmu voto rogado (glo-
sowania na wniosek). Obowigzek kazdorazowej, ucigzliwej rejestracji przed
kazdymi wyborami doprowadzit do drastycznego zalamania frekwencji wsrod
diaspory — z poziomu ponad 31% w 2008 r. do zaledwie ok. 5% w kolejnych
latach®. W konsekwencji ustawa organiczna 12/2022% przywrocita wezesniej-
szy, bardziej dostepny system, uchylajac wymog kazdorazowego sktadania
wniosku. Hiszpanskie do§wiadczenia dowodza, ze dazenie do bezpieczenstwa
proceduralnego i ekonomika procedury nie moga by¢ gtownym czynnikiem
decydujacym o procedurze glosowania®. Stanowi to istotng wskazowke dla

8 Art. 75 LOREG. Model integracyjny oznacza, ze glosy wyborcow zagranicznych sa wia-
czane do puli glosow w krajowych okregach wyborczych odpowiadajacych prowincjom, bez
tworzenia odrgbnych okrggdéw zagranicznych.

86 Zob. F. Ramirez, El voto rogado: un obstdculo para la participacion electoral de los
espanioles en el exterior, ,,Revista de Derecho Politico” 2019, nr 106, s. 273-298; R. Garcia
Mahamut, La reforma electoral (LO 2/2011) y el voto de los esparioles en el exterior (CERA).
La inefectividad del derecho de sufragio de los esparioles en el exterior. Una necesaria revision,
,, Leoria y Realidad Constitucional” 2012, nr 30, s. 259-289.

87 Ley Organica 12/2022, de 30 de septiembre, de reforma de la Ley Organica 5/1985,
de 19 de junio, del Régimen Electoral General, para la regulacion del ejercicio del voto por los
espafioles que viven en el extranjero, BOE nim. 237, de 03 de Octubre de 2022.

8 Na temat ograniczonego wplywu zniesienia voto rogado na frekwencj¢ w wyborach
w 2023 1. zob. A. Rallo Lombarte, E! fin del voto rogado y su limitado impacto en las elecciones
de 2023, ,Revista de Derecho Politico” 2024, nr 120, s. 147-179.
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polskiego ustawodawcy — nadmierne obcigzenia proceduralne moga skutecz-
nie zniecheca¢ diaspore do udziatu w wyborach®.

Skala glosowania zagranicznego w Hiszpanii jest znaczaca — w rejestrze
CERA zarejestrowanych jest ok. 2,3 mln wyborcéw?. Wieloletnie doswiad-
czenie w stosowaniu modelu integracyjnego pozwala na ocen¢ jego funk-
cjonowania w praktyce. System ten, mimo pewnych wyzwan logistycznych,
zapewnia efektywne wlaczenie diaspory w krajowy proces wyborczy bez ko-
niecznos$ci tworzenia odrebnych struktur reprezentacji.

Bazujac na doswiadczeniach hiszpanskich, mozliwa jest konceptualizacja
modelu partycypacji wyborczej polskiej diaspory, ktory integrowatby glosy
zagraniczne z krajowym systemem okrggdéw wyborczych. Proponowane roz-
wigzanie opieraloby si¢ na zasadzie terytorialnej afiliacji wyborcow, wykorzy-
stujac dane zebrane w Centralnym Rejestrze Wyborcow?'.

Fundamentem proponowanego systemu bylaby hierarchiczna struktura kry-
teriow determinujacych przynalezno$¢ wyborcy do konkretnego okregu wybor-
czego. Pierwszorzednym kryterium afiliacyjnym byloby ostatnie miejsce state-
go zameldowania lub zamieszkania w Polsce, potwierdzone wpisem w CRW.
W przypadku braku takiego wpisu, wiasciwos¢ okrggu wyborczego okreslatoby
miejsce urodzenia wyborcy. Dla przypadkéw, w ktorych dane z CRW nie po-
zwalalyby na zastosowanie zadnego z powyzszych kryteriow, system przewidy-
watby mozliwo$¢ fakultatywnego wyboru okregu przez wyborce®.

Implementacja takiego rozwigzania wymagalaby utworzenia — na wzor
hiszpanski — dedykowanego rejestru wyborcow zagranicznych, ktéry pehit-
by funkcje komplementarng wobec CRW?. Szczegdlnie istotnym aspektem

8 A. Jackiewicz, Anatomia porazki...

% Wedtug danych Instituto Nacional de Estadistica w 2023 r. w rejestrze CERA zarejestro-
wanych bylo ok. 2,3 mln wyborcow hiszpanskich zamieszkalych za granica. Dla pordwnania,
w Polsce w 2023 r. zarejestrowanych byto 636 099 wyborcow zagranicznych.

! Centralny Rejestr Wyborcow zostat utworzony na mocy Ustawy z dnia 26 stycznia 2023 r.
o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. 2023 poz. 497)
i funkcjonuje od 1 sierpnia 2023 r.

2 T. Strzatkowski, Realizacja praw wyborczych..., s. 10. Implementacja tego modelu wy-
magataby precyzyjnego okreslenia przestanek dopisania do konkretnego okrggu. Poza ostatnim
miejscem zamieszkania, pod uwage mozna by wzig¢ miejsce urodzenia wyborcy lub jego rodzi-
cOw, a nawet fakt posiadania nieruchomosci w danej jednostce terytorialnej. Autor wskazuje jed-
nak na trudno$¢ techniczng: konsulaty musialyby dysponowaé zestawami wszystkich 41 wzorow
kart do Sejmu i 100 do Senatu, co przy obecnych rozwigzaniach informatycznych nie wydaje si¢
zadaniem niemozliwym, ale wymagajacym duzej koncentracji cztonkow komisji.

% Warto podkresli¢, ze aktualna architektura CRW jest juz w duzej mierze przystosowana do
obstugi modelu integracji terytorialnej. System ten automatycznie zasila dane wyborcow na pod-
stawie rejestru PESEL, a dostep do niego maja zardwno gminy, jak i konsulowie, co umozliwia
operowanie na danych w czasie rzeczywistym. Dzigki delokalizacji wydawania za§wiadczen
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bytaby koniecznos¢ rekalibracji podziatlu mandatéw miedzy okregi wyborcze,
uwzgledniajaca geograficzne wzorce migracyjne. Ponowna alokacja manda-
tow skorygowataby in plus liczbe mandatow w okrggach o znaczacej emigra-
cji oraz wyeliminowata obecna dysproporcj¢ w okregu warszawskim (nr 19)*.

Proponowany model niesie za sobg wiele istotnych korzysci systemowych.
Przede wszystkim wzmacnia wigz diaspory z krajem poprzez umozliwienie
realnego wplywu na reprezentacje polityczng w regionach pochodzenia. Wy-
borca glosujacy na kandydatow z okrggu, z ktérym jest zwigzany historycznie
lub rodzinnie, ma wigksze poczucie uczestnictwa w zyciu politycznym swojej
spotecznosci lokalnej niz w przypadku glosowania w odrgbnym okregu zagra-
nicznym.

Réwnoczesnie rozproszenie gtoséw zagranicznych na wszystkie krajowe
okregi wyborcze przyczynitoby sie¢ do zwigkszenia materialnej rownosci glo-
sow, eliminujac obecne dysproporcje migdzy wyborcami krajowymi a zagra-
nicznymi. Jest to szczegolnie istotne w kontekscie problemu okregu warszaw-
skiego, gdzie koncentracja glosow zagranicznych prowadzi do znaczacych
deformacji wyborczych. Model integracji terytorialnej zwigksza réwniez do-
stepnos¢ procesu wyborczego poprzez mozliwos¢ dywersyfikacji metod glo-
sowania (korespondencyjne oraz osobiste w placoéwkach dyplomatycznych).

Szczegodlnie istotng zaleta proponowanego rozwigzania jest eliminacja
obecnej niespojnosci systemu w zakresie alokacji mandatéw. W obowigzuja-
cym stanie prawnym wystepuje systemowa anomalia polegajaca na tym, ze
wyborcy przebywajacy za granica, ale zachowujacy formalne zameldowanie
w Polsce, sa uwzgledniani przy okreslaniu liczby mandatéw przypadajacych
na poszczeg6lne okregi krajowe, podczas gdy ich glosy sg nastgpnie przypi-
sywane do okregu warszawskiego. Implementacja proponowanego modelu,
poprzez konsekwentne przyporzadkowanie gloséw do wilasciwych okrggow,
eliminowalaby te niespojnosc.

Implementacja proponowanego systemu wigze si¢ z wyzwaniami, ktorych
analiza jest niezb¢dna dla oceny wykonalnosci projektu. W sferze organizacyjno-
-technicznej konieczne byloby stworzenie systemu informatycznego do obstu-
gi rejestru wyborcéw zagranicznych, zapewniajacego sprawng komunikacije
migdzy placéwkami dyplomatycznymi a komisjami wyborczymi w kraju. Spe-
cyfika wariantu hiszpanskiego, w ktorym glosy sa przypisywane do okregoéw

o prawie do glosowania oraz mozliwosci zmiany obwodu online techniczna bariera przypisania wy-
borcy do jego ,,pierwotnego” okregu w kraju zostata niemal catkowicie zniesiona. Por. B. Stepien-
-Zatucka, Selected Issues of Insurgency of the Central Register of Voters (CRV), ,,Europejski
Przeglad Prawa i Stosunkow Miedzynarodowych” 2024, nr 2, s. 72—74.

% Por. B. Michalak, Wyzwania i bariery...,s. 8-10.



42 Andrzej Jackiewicz

krajowych, wymaga logistyki przesylania glosow do konkretnych okregow
w Polsce, co zwigksza ztozonos¢ procesu.

Problematyczna moze by¢ kwestia efektywnej identyfikacji 1 weryfikacji
powigzan wyborcéw z konkretnymi okregami wyborczymi. Proces pozyski-
wania i interpretacji danych z CRW oraz oswiadczen wyborcow moze ge-
nerowa¢ niescistosci. Ponadto organizacja gltosowania korespondencyjnego
w konteks$cie migdzynarodowym moze napotykac¢ na prawne lub praktyczne
ograniczenia w niektorych panstwach, co jednak dotyczy kazdego wariantu
zaktadajacego te forme glosowania.

Nie mozna poming¢ wyzwan spoleczno-politycznych. Nalezy si¢ spodzie-
wac oporu politycznego wynikajacego z modyfikacji dotychczasowego uktadu
sit w poszczegolnych okregach wyborczych, zwlaszcza w przypadku okre-
g6w, ktore odnotowatyby znaczny naptyw glosow diaspory. Istnieje réwniez
ryzyko instrumentalnego wykorzystywania systemu przez partie polityczne,
ktére moglyby mobilizowaé wyborcéw zagranicznych do strategicznej reje-
stracji w okre§lonych okregach. Ryzyka te nie sa jednak specyficzne dla mo-
delu hiszpanskiego — wystepuja w kazdym systemie umozliwiajgcym wybor
okregu glosowania.

Podsumowujac, model hiszpanski oparty na integracji terytorialnej jawi si¢
jako najbardziej obiecujgce rozwigzanie sposrod analizowanych wariantow.
W przeciwienstwie do modelu czeskiego, ktory wprowadza element losowo-
$ci podwazajacy przewidywalnosé systemu, model hiszpanski zapewnia sta-
bilne i transparentne przypisanie glosow do okregow. W odrdznieniu od mo-
delu chorwackiego, zachowuje wi¢z wyborcy z konkretnym regionem kraju,
zamiast tworzy¢ abstrakcyjna reprezentacje ogolnopolonijng. W porownaniu
z modelem wtoskim, unika tworzenia zlozonych struktur okregdéw zagranicz-
nych, ktére — jak pokazuje praktyka — generujg problemy logistyczne i ryzyko
naduzy¢.

System integracji terytorialnej pozwala na zachowanie wig¢zi diaspory
z krajem poprzez przypisanie gtosow do okrggow wedtug miejsca pochodze-
nia, przy jednoczesnym respektowaniu zasady materialnej rownosci glosow.
Eliminuje rdwniez problem koncentracji glosow w okregu warszawskim, kté-
ry stanowi gléwna dysfunkcje obecnego systemu. Wyzwania zwigzane z we-
ryfikacja powigzan terytorialnych i logistyka gtosowania korespondencyjnego,
cho¢ istotne, nie wydaja si¢ niemozliwe do przezwycigzenia przy odpowied-
nim nakladzie organizacyjnym i technologicznym. W konsekwencji model
hiszpanski zashuguje na szczegdlng uwage polskiego ustawodawcy jako punkt
wyjscia dla reformy systemu glosowania zagranicznego.
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Przeprowadzona wieloptaszczyznowa analiza systemow glosowania za-
granicznego pozwala na weryfikacje hipotezy badawczej sformutowanej we
Wstepie. Zgodnie z ta hipotezg system integracji terytorialnej, inspirowany
modelem hiszpanskim, najlepiej odpowiada wymogom polskiego porzadku
konstytucyjnego w zakresie zapewnienia materialnej rownosci gltosow przy
jednoczesnym zachowaniu wigzi diaspory z krajem. Jak wykazano w niniej-
szym artykule, hipoteza ta znajduje potwierdzenie w przeprowadzonej analizie
komparatystyczne;.

Przede wszystkim potwierdzono, ze obecny model koncentracji glosow
zagranicznych w okrggu warszawskim nr 19 generuje powazne dysfunkcje
ustrojowe, prowadzac do naruszenia zasady materialnej réwnosci glosow.
W wyborach w 2023 r. glosy z zagranicy stanowily juz 33,26% wszystkich
glosow w tym okregu®, co w sposob istotny deformuje proces wyborczy
i marginalizuje zard6wno glosy wyborcow zamieszkatych w stolicy, jak i samej
diaspory. Przy utrzymujacym si¢ trendzie wzrostowym liczby wyborcow za-
granicznych dysfunkcje te beda si¢ poglebiac.

Przeprowadzona analiza komparatystyczna pozwala na syntetyczne zesta-
wienie analizowanych modeli na podstawie pi¢ciu kluczowych kryteriow oce-
ny, determinujacych przydatnos¢ danego rozwiazania dla polskiego systemu
konstytucyjnego: (1) zgodnosci z zasada materialnej rownosci glosow, (2) za-
chowania wiezi diaspory z regionem pochodzenia, (3) eliminacji dysfunkcji
okregu warszawskiego, (4) wykonalno$ci organizacyjnej oraz (5) odpornosci
na naduzycia i manipulacje.

Model czeski, oparty na losowym przydziale gloséw do wybranych okre-
gow krajowych, spelia kryterium eliminacji obcigzenia okrggu warszawskiego,
lecz czyni to kosztem fundamentalnej wartoSci, jaka jest przewidywalnos¢
systemu wyborczego. Losowo$¢ przypisania gtos6w oznacza, ze wyborcy za-
graniczni w kazdych wyborach glosuja na zupetie inny zestaw kandydatow,
co catkowicie wyklucza budowanie jakiejkolwiek wiezi z regionem. Ponad-
to, przy polskiej skali zjawiska (ponad 600 tys. wyborcéw wobec niecatych
15 tys. w Czechach), nawet rozproszenie gloséw na cztery okrggi mogtoby
prowadzi¢ do znacznych deformacji wynikow w wylosowanych okregach.
Model ten nie spelnia zatem ani kryterium réwno$ci materialnej (lokalne de-
formacje), ani kryterium wigzi terytorialne;.

% Dane Panstwowej Komisji Wyborczej z wybordéw parlamentarnych 2023 r., https:/wybory.
gov.pl/sejmsenat2023/ (dostep 15.11.2024).
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Model chorwacki, przewidujacy jednolity okreg wyborczy dla calej dia-
spory, skutecznie eliminuje problem okregu warszawskiego i zapewnia kla-
rowng strukture reprezentacji. Jednakze w wariancie apriorycznego ustalenia
puli mandatéw (wariant B) model ten z zalozenia odbiega od zasady material-
nej rownosci glosoéw, co — cho¢ stosowane w Chorwacji — budzitoby powazne
watpliwosci na gruncie polskiej Konstytucji, ktora expressis verbis wymaga
réwnosci wyboréw do Sejmu (art. 96 ust. 2). Nawet w wariancie alokacji we-
dhug normy przedstawicielstwa (wariant A) model ten catkowicie zrywa wigz
wyborcy z konkretnym regionem kraju, tworzac abstrakcyjna reprezentacje
,,0g0Ilnopolonijng”, ktéra nie odpowiada terytorialnemu modelowi reprezenta-
cji parlamentarnej przyjetemu w polskim systemie wyborczym.

Model wtoski, oparty na kilku odrebnych okregach zagranicznych zr6zni-
cowanych geograficznie, oferuje najbardziej rozbudowang strukture reprezen-
tacji diaspory i pozwala na uwzglednienie specyfiki r6znych regionéw §wiata.
Eliminuje rowniez problem koncentracji gtosow w jednym okregu krajowym.
Jednakze ponad dwie dekady stosowania tego modelu ujawnity jego powazne
stabosci: niskg frekwencje diaspory (26% wobec 64% wyborcéw w kraju), co
podwaza legitymizacje wybranych przedstawicieli, a takze udokumentowane
przypadki oszustw wyborczych zwigzanych z glosowaniem korespondencyj-
nym (sprawa senatora Caria). Co istotne z perspektywy polskiej, model wto-
ski — podobnie jak chorwacki — nie zachowuje wig¢zi wyborcy z konkretnym
regionem kraju pochodzenia, zastepujac ja przynaleznoscia do okregu okre-
$lonego wedlug miejsca emigracji. Ponadto zlozono$¢ logistyczna tego mode-
lu — wymagajacego odrgbnych struktur administracyjnych, centralnego biura
wyborczego i rozbudowanej sieci dystrybucji materialow — generuje znaczace
koszty i ryzyka organizacyjne®.

Na tym tle model hiszpanski, oparty na zasadzie integracji terytorialnej,
jawi si¢ jako rozwiazanie najpetniej odpowiadajace wymogom polskiego po-
rzadku konstytucyjnego i jako jedyne spelniajace wszystkie pig¢ przyjetych
kryteridéw oceny. Po pierwsze, rozproszenie glosow na wszystkie okregi krajo-
we zgodnie z terytorialng afiliacjg wyborcow w sposob najbardziej efektywny
realizuje zasade materialnej rownosci gloséw — kazdy glos zagraniczny jest
traktowany identycznie jak glos wyborcy krajowego w danym okrggu. Po
drugie, przypisanie wyborcy do okrggu wedlug ostatniego miejsca zamiesz-
kania lub urodzenia zachowuje realng wi¢z z regionem pochodzenia, czego
nie zapewnia zaden z pozostatych modeli. Po trzecie, eliminacja koncentracji
gltosow w okregu warszawskim nastepuje w sposob naturalny, bez koniecz-
no$ci tworzenia sztucznych struktur (okregdw zagranicznych) lub zdawania

% Por. S. Battiston, S. Luconi, M. Valbruzzi, To vote or not to vote. .., s. 74-78.
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si¢ na losowos$¢. Po czwarte, model ten jest organizacyjnie wykonalny dzigki
istniejgcej infrastrukturze Centralnego Rejestru Wyborcow, ktory juz zawiera
dane niezbedne do identyfikacji terytorialnej afiliacji wyborcéw. Po piate, brak
odrgbnych okregéw zagranicznych eliminuje ryzyko patologii znanych z do-
$wiadczen wloskich, takich jak manipulacje przy gtosowaniu korespondencyj-
nym w izolowanych strukturach wyborczych.

Nalezy jednoczesénie uczciwie wskazaé¢, ze model hiszpanski nie jest wolny od
wyzwan. Hiszpanskie doswiadczenie z mechanizmem voto rogado (2011-2022)
stanowi przestroge przed nadmierng formalizacja procedur rejestracyjnych,
ktora moze doprowadzi¢ do drastycznego zatamania frekwencji. Istniejg row-
niez obiektywne trudnosci zwiazane z weryfikacja powigzan terytorialnych
wyborcow urodzonych za granicg oraz ryzyko strategicznej rejestracji w okre-
slonych okregach. Wyzwania te nie sg jednak specyficzne wytacznie dla tego
modelu i — co najwazniejsze — moga by¢ skutecznie mitygowane poprzez
odpowiednie rozwigzania legislacyjne i technologiczne, w szczegolnosci po-
przez pelne wykorzystanie potencjatu Centralnego Rejestru Wyborcow.

Istotnym argumentem przemawiajagcym za rekomendowanym rozwigza-
niem jest jego zgodno$¢ z konstytucyjnymi zasadami prawa wyborczego. Jak
wykazano w rozdziale 11, Rzeczpospolita Polska jest zobowiazana do zapew-
nienia realizacji czynnego prawa wyborczego obywateli przebywajacych za
granicg, przy czym dysponuje marginesem swobody w ksztattowaniu szcze-
gotowych procedur”’. Proponowany model integracji terytorialnej pozostaje
w pelnej zgodzie z zasada powszechno$ci wyboréw oraz zasada materialnej
rownosci gloséw, nie wymagajac nowelizacji Konstytucji RP%. Implementacja
tego rozwigzania wymaga jedynie zmian na poziomie ustawowym.

Niezaleznie od wyboru konkretnego wariantu reformy, istotne znaczenie
ma wprowadzenie mechanizméw glosowania korespondencyjnego, co pozwo-
litoby na zwiekszenie dostepnosci procesu wyborczego dla Polakéw przeby-
wajacych za granicg. Nalezy jednak bra¢ pod uwage ryzyka zwiazane z ta for-
mg glosowania, udokumentowane w do§wiadczeniach wiloskich, obejmujace
opoznienia w dostarczaniu kart wyborczych oraz trudnosci w weryfikacji au-
tentycznosci gloséw. Kazda reforma systemu wyborczego musi by¢ przepro-
wadzona z poszanowaniem konstytucyjnych zasad powszechnosci i réwnosci

7 Zob. rozdziat II niniejszego artykuhu, w szczegdlnosci analiza art. 62 Konstytucji RP w zw.
z art. 96 ust. 2 i art. 97 ust. 2.

% Reforma systemu dazaca do urzeczywistnienia materialnej rowno$ci gtosow stanowi
w istocie realizacj¢ tzw. standardu minimalnego uprawnien wyborczych, do ktérego zapewnie-
nia ustawodawca jest zobligowany na mocy ustawy zasadniczej. Por. B. Nalezinski, Komentarz
do art. 62, nb. 30.
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wyborow, przy jednoczesnym uwzglednieniu praktycznych mozliwosci orga-
nizacyjnych panstwa.

Implementacja rekomendowanego rozwigzania wymagataby podjecia na-
stepujacych krokéw legislacyjnych i organizacyjnych. Po pierwsze, koniecz-
na jest nowelizacja Kodeksu wyborczego w zakresie art. 14 § 3 i art. 78 § 4,
eliminujgca obecne przypisanie gtosow zagranicznych do okregu warszaw-
skiego”. Po drugie, nalezy utworzy¢ dedykowany rejestr wyborcoOw zagra-
nicznych, zintegrowany z Centralnym Rejestrem Wyborcow!®, umozliwiaja-
cy identyfikacje terytorialnej afiliacji wyborcow!!. Po trzecie, wymagana jest
rekalibracja podzialu mandatéw migdzy okrggi wyborcze z uwzglednieniem
wyborcow zagranicznych przypisanych do poszczegdlnych okregow!®?. Po
czwarte, wskazane jest wprowadzenie glosowania korespondencyjnego dla
wyborcoOw za granica, z odpowiednimi mechanizmami zabezpieczajacymi
przed naduzyciami. Przy projektowaniu nowej procedury ustawodawca musi
unikaé tworzenia barier, ktére mogtyby doprowadzi¢ do zjawiska ,,absencji
indukowanej”. Przyktad hiszpanski pokazuje, ze skomplikowana $ciezka ad-
ministracyjna oparta na wielokrotnych przesytkach mi¢dzynarodowych jest
z gory skazana na porazke logistyczng. Polska reforma powinna zatem opierac
si¢ na maksymalnym wykorzystaniu istniejacej infrastruktury cyfrowej (jak

% Nowelizacja wymagataby zmiany art. 14 § 3 k.w. (obecnie: ,,Obwody glosowania za
granicg wchodzg w sktad okregu wyborczego wiasciwego dla dzielnicy Srodmiescie m.st. War-
szawy”) oraz art. 78 § 4 k.w. (przekazywanie wynikow gltosowania).

100 Nowoczesnym narzedziem, ktore miato wyeliminowaé nieprawidlowos$ci wynikajgce
z rozproszenia danych wyborcow, stat si¢ uruchomiony 4 sierpnia 2023 r. Centralny Rejestr
Wyborcodw. Zastgpit on ponad 2500 dotychczasowych rejestrow gminnych, co pozwolito na ujed-
nolicenie proceséw wyborczych i eliminacje¢ ryzyka wielokrotnego wpisania tej samej osoby
do réznych spisow. CRW stat si¢ podstawowym instrumentem potwierdzajacym prawo wybor-
cze, zapewniajacym integralno$¢ danych w czasie rzeczywistym, co ma kluczowe znaczenie dla
precyzyjnego obliczania normy przedstawicielstwa. Zob. B. Stepien-Zatucka, Selected Issues of
Insurgency...,s. 69—71.

101 Przy projektowaniu reformy warto rozwazy¢ mechanizmy stosowane na Litwie, gdzie
prawo do udzialu w wyborach za granica wigze si¢ z konieczno$cig ztozenia wniosku elektro-
nicznego, a identyfikacja wyborcy jest mozliwa nawet na podstawie dokumentoéw tozsamosci,
ktore utracity wazno$¢, co ma na celu maksymalizacj¢ partycypacji diaspory. Litewskie doswiad-
czenia z lat 2020-2024 pokazuja, ze utworzenie odrebnego okregu daje wyborcom za granica
silne poczucie posiadania wlasnego przedstawiciela w parlamencie, co moze stanowic istotny
czynnik legitymizujacy system. Zob. A. Juskieviciute-Viliene, K. Skotnicki, Ewolucja litewskiego
rozwigzania..., s. 79, 86.

122 Projektujgc te zmiany, nalezy bra¢ pod uwage, ze polska ustawa zasadnicza przyjeta mo-
del stalej liczby 460 postow, co wyklucza stosowanie znanych z innych systemow tzw. mandatow
naddatkowych. Jakakolwiek zmiana tej liczby wymagataby nowelizacji samej Konstytucji, dlate-
go rekalibracja musi nastapi¢ w ramach istniejacego limitu mandatow. Zob. P. Czarny, Komentarz
do art. 96, nb. 32, 44.
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CRW), by proces przypisania wyborcy do jego okregu pochodzenia odbywat
si¢ w sposob jak najbardziej odcigzajacy obywatela!®,

Reasumujgc, reforma systemu glosowania zagranicznego stanowi pilng
konieczno$¢ ustrojowa, wymagajaca uwzglednienia zarowno doswiadczen in-
nych panstw, jak i specyfiki polskiego systemu konstytucyjnego'®. Sposrod
analizowanych modeli system integracji terytorialnej inspirowany rozwigza-
niami hiszpanskimi oferuje najlepsza rownowage migdzy efektywng repre-
zentacja diaspory, zachowaniem wiezi z regionem pochodzenia oraz respekto-
waniem zasady materialnej rownosci glosow. Dalsze utrzymywanie obecnego
systemu, prowadzacego do koncentracji ponad jednej trzeciej gtosow w okre-
gu warszawskim, jest ustrojowo nieakceptowalne i wymaga natychmiastowej
interwencji ustawodawczej'®. Prawidtowo przeprowadzone wybory nie tylko
zapewniajg formalng obsade mandatow, ale przede wszystkim dajg legityma-
cje do sprawowania wladzy ustawodawczej i kontrolnej. Naruszenie zasad
wyborczych w tak istotnej skali podwaza funkcje Sejmu jako organu reprezen-
tujacego caty Narod!®. Jednocze$nie nalezy podkresli¢, ze ostateczny ksztatt
reformy powinien uwzglednia¢ mozliwos¢ tworczej adaptacji elementow rdz-
nych systemow oraz pozostawa¢ otwarty na wdrozenie nowoczesnych rozwia-
zan technologicznych, w tym glosowania korespondencyjnego i — w dalszej
perspektywie — elektronicznego'”’.

103 A. Jackiewicz, Anatomia porazki. ..

104 Reforma ta jest tym bardziej zasadna, Ze obecny system generuje niebagatelne koszty
finansowe i polityczne, nie przynoszac jednocze$nie wymiernych efektow w postaci realnego
wplywu diaspory na wynik wyboréw w skali kraju. W literaturze podnosi si¢ wrecz, ze utrzymy-
wanie tak hojnego i kosztownego mechanizmu bez zapewnienia jego efektywno$ci merytorycznej
bywa postrzegane jako irracjonalne, zwlaszcza w obliczu konieczno$ci negocjowania zgody na
wybory z obcymi suwerenami. Zob. W. Fabrowska, Przeprowadzanie wyborow za granicq...,
s. 161-163.

195 Poza zmiang modelu alokacji gloséw konieczna jest reforma procedur organizacyjnych,
w tym przede wszystkim odejscie od uznaniowosci przy tworzeniu obwodow za granicg na rzecz
modelu ,,porozumienia” ministra z PKW. Wskazane jest rowniez uelastycznienie trybu powo-
tywania komisji poprzez umozliwienie rozszerzania ich sktadu w sytuacjach nadzwyczajnego
obcigzenia frekwencyjnego. Zob. A. Pyrzynska, Wybrane problemy..., s. 245, 248.

19 P, Czarny, Komentarz do art. 96, nb. 9, 44.

197 Siegnigcie po rozwigzania typu e-voting w ramach glosowania zagranicznego wydaje
si¢ szczegdlnie praktyczne, gdyz wyeliminowatoby znaczng cz¢$¢ trudnos$ci organizacyjnych
i kosztow dystrybucji materialow wyborczych. Polska dysponuje juz sprawnym systemem infor-
matycznej obstugi wybordw, ktory moglby staé si¢ baza dla takiej ewolucji. Zob. T. Strzatkowski,
Realizacja praw wyborczych...,s. 11.
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Streszczenie

Artykul podejmuje problematyke dysfunkcji systemu glosowania zagranicznego w polskim
prawie wyborczym, ze szczeg6lnym uwzglednieniem naruszenia zasady materialnej rownosci
glosdw. Przeanalizowano konstytucyjne zobowigzania panstwa w zakresie zapewnienia praw
wyborczych obywatelom przebywajacym poza granicami kraju oraz zdiagnozowano gtowne
problemy obecnego systemu, w ktorym glosy diaspory skupiane sa w jednym okregu warszaw-
skim, co prowadzi do istotnych deformacji procesu wyborczego. Przedstawiono analiz¢ kompa-
ratystyczng roznych modeli glosowania zagranicznego, koncentrujac si¢ na przyktadzie Czech
(losowe przypisanie gtoséw), Chorwacji (jednolity okreg dla diaspory), Wtoch (odrebne okregi
zagraniczne) oraz Hiszpanii (system integracji terytorialnej z przypisaniem gloséw do prowincji
pochodzenia). Wykazano, ze spo$rod analizowanych modeli najbardziej obiecujacym rozwia-
zaniem dla polskiego systemu wyborczego jest wariant hiszpanski, ktory mimo wyzwan logi-
stycznych i technicznych pozwala na najbardziej efektywne realizowanie postulatu materialnej
réwnosci glosow, a takze na zachowanie wigzi diaspory z krajem. Wariant ten, opierajacy si¢
na przyporzadkowaniu gtoséw do okregdw w Polsce na podstawie kryteriow terytorialnych, usu-
wa problem dysproporcji w okregu warszawskim. Jednoczesnie podkreslono, ze implementacja
proponowanego rozwigzania wymagataby poglebionej analizy wszystkich aspektow oraz wdro-
zenia gltosowania korespondencyjnego.

Stowa kluczowe: glosowanie zagraniczne, materialna rownos$¢ glosoéw, diaspora, prawo wy-
borcze, okreg wyborczy, integracja terytorialna, Kodeks wyborczy

BEYOND THE BOUNDARIES OF EQUALITY. IN SEARCH OF A REMEDY FOR
THE DYSFUNCTIONS OF EXTERNAL VOTING IN POLISH ELECTORAL LAW
(summary)

This article addresses the dysfunctions of the external voting system in Polish electoral
law, with particular emphasis on the violation of the principle of material equality of votes.
The study analyzes the constitutional obligations of the state to ensure voting rights for citizens
residing abroad and diagnoses the main problems of the current system, where diaspora votes are
concentrated in a single Warsaw constituency, leading to significant distortions in the electoral
process. The article presents a comparative analysis of various external voting models, focusing
on the examples of the Czech Republic (random allocation of votes), Croatia (single constituency
for the diaspora), Italy (separate overseas constituencies), and Spain (territorial integration system
with votes assigned to provinces of origin). It is demonstrated that among the analyzed models,
the Spanish variant appears to be the most promising solution for the Polish electoral system,
as it allows for the most effective implementation of the principle of material equality of votes
while maintaining the diaspora’s ties with the country of origin, despite logistical and technical
challenges. This variant, based on assigning votes to constituencies in Poland according to
territorial criteria, eliminates the disproportion problem in the Warsaw constituency. The study
also emphasizes that the implementation of any variant would require an in-depth analysis of all
aspects, as well as the introduction of postal voting.

Keywords: external voting, material equality of votes, diaspora, electoral law, constituency,
territorial integration, Electoral Code
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