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WSTEP

Po blisko dwudziestoletnich staraniach, w latach 2009-2011 wprowadzono
do polskiego prawa wyborczego na szersza skale alternatywne procedury gtoso-
wania. Sg to konstrukcje prawne, ktore umozliwiajag wyborcom oddawanie glosu
w inny sposob niz w lokalu wyborczym. Wazna cezurg stalo si¢ w tym kontek-
Scie wejscie w zycie 1 sierpnia 2011 roku ustawy Kodeks wyborczy, zgodnie
z ktora wskazane przez ustawodawce grupy wyborcoéw uzyskaly mozliwosé
korzystania z trzech réznych alternatywnych procedur.

Wspomniane mechanizmy budzity przez wiele lat ogromne kontrowersje
w doktrynie prawa, liczne glosy krytyki formutowali rowniez politycy, socjolo-
gowie i politolodzy. Alternatywne procedury glosowania mialy jednak réwniez
swoich zwolennikdéw, w tym tak wazne instytucje stojace na strazy standardow
demokratycznych wyboréw jak Panstwowa Komisja Wyborcza i Rzecznik Praw
Obywatelskich, a takze organizacje spoteczne. O potrzebie ich stosowania prze-
konane byto, z czasem coraz szersze, grono ekspertow.

Problematyka alternatywnych procedur gtosowania wydaje si¢ wyjatkowo
ztozona 1 wielowatkowa. Prozno jednak szuka¢ w literaturze prawa wyborczego
monografii, w ktorej dokonano by kompleksowej analizy funkcji alternatywnych
procedur glosowania i rozstrzygnieto zasadniczy cel lub cele ich wprowadzenia
do polskiego systemu prawa wyborczego. Jako badacz konsekwentnie postrze-
galem je jako mechanizmy tworzace wazna gwarancje zasady powszechnosci
wyboréw, a przez to eliminujace stan dyskryminacji w dostepie do aktu gloso-
wania. W debacie publicznej, pracach koncepcyjnych i licznych przekazach
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podnoszono jednakze inng oczekiwang funkcje, w polskiej rzeczywistosci spo-
teczno-politycznej szczegolnie doniosta i bez watpienia medialnie no$ng, jaka
jest zwigkszenie poziomu frekwencji wyborczej. Taka funkcja okreslona mianem
»aktywizowania elektoratu” budzila zainteresowanie czesci doktryny prawne;.
Co wigcej, w wielu publikacjach, rowniez o charakterze prawnym, obie funkcje
byty formutowane tgcznie i wymiennie. Nasuwaja si¢ jednak pytania — czy jest
to rozumowanie stuszne i uzasadnione? Czy funkcje te odnoszg si¢ do wszyst-
kich procedur glosowania, czy tez zalezne s3 moze od ich modelu, od kontekstu
systemu prawa wyborczego, etapu ich wprowadzania? Czy powinni$my wska-
zywaé na funkcj¢ najwazniejsza, wiodaca? Na ile istotne byly rowniez inne po-
tencjalne cele wprowadzenia procedur alternatywnych, np. obnizenie caloscio-
wych kosztéw organizowania wyborow lub umozliwienie znacznie sprawniej-
szego obliczania wynikow wybordw, a dzigki temu wczesniejszego ich oficjal-
nego oglaszania.

W niniejszej pracy postanowitem wigc podjac t¢ cickawa i nurtujagcg mnie
tematyke, tak by zwienczy¢ pewien etap wprowadzania alternatywnych procedur
glosowania do polskiego prawa wyborczego. Zalezy mi, aby przedstawié ja
w uporzadkowany, usystematyzowany sposob, co w mojej opinii pozwoli na
sformutowanie przydatnych wnioskow na przysztos¢, przede wszystkim dla
polskiego ustawodawcy. Obszarem mojego szczegélnego zainteresowania ba-
dawczego, na ktérym si¢ skupiam i ktory jest tu podstawowym dylematem, stata
si¢ problematyka zaktadanych przez projektodawcow i rzeczywistych funkcji
alternatywnych procedur gtosowania.

Glowng 0§ rozwazan bedzie stanowi¢ analiza procesu wprowadzania al-
ternatywnych procedur gtosowania do polskiego prawa wyborczego, zwienczo-
nego uchwaleniem w 2011 roku ustawy Kodeks wyborczy i zastosowaniem ich
po raz pierwszy na szersza skale w praktyce — podczas wyborow przeprowadzo-
nych w tym samym roku. W niniejszej publikacji zostang zaprezentowane moje
rozbudowane analizy rozwigzan prawnych (w tym projektéw) i prac legislacyj-
nych. Istotnym elementem bedg rowniez wyniki réznorodnych badan opinii
publicznej bezposrednio odnoszacych si¢ do problematyki alternatywnych pro-
cedur glosowania, ktore projektowatem (lub wspotprojektowatem) i przeprowa-
dzatem w latach 2004-2012 (wraz z Centrum Badania Opinii Spotecznej, a takze
firmami badawczymi TNS OBOP oraz SMG/KRC). Miatem niebywala okazje¢
uczestniczenia w pracach koncepcyjnych poswigconych alternatywnym proce-
durom glosowania — planujgc, organizujac, moderujgc, a takze biorac udziat



Wstep 9

w wielu seminariach eksperckich i licznych konferencjach naukowych poswig-
conych tej problematyce. Od 2004 roku praktycznie az do dzi$ uczestniczg row-
niez w pracach legislacyjnych w Sejmie RP i w Senacie RP. Natomiast zastoso-
wanie alternatywnych procedur gtosowania w praktyce miatem okazje szeroko
i interdyscyplinarnie bada¢ m.in. jako czlonek Komisji Ekspertow ds. Osob
z Niepelnosprawno$ciami przy Rzeczniku Praw Obywatelskich. Ogromnym
wsparciem byly rowniez biezace kontakty 1 mozliwos$¢ konsultowania problema-
tyki z ekspertami z innych panstw, czy to w efekcie kontaktow z OBWE, IFES,
International IDEA, czy tez w ramach migdzynarodowego projektu ACE Electo-
ral Knowledge Network, w ktory jestem czynnie zaangazowany.

Bardzo istotne dla analizy opinii oraz pogladow polskiej doktryny prawa
konstytucyjnego byly projekty badawcze, ktore koordynowatem, w szczegolno-
$ci finansowany przez Open Society Institute czteroletni (realizowany w latach
2007-2011) projekt badawczy ,,Obserwatorium demokracji w Polsce”, a takze
projekt wdrozeniowy ,,Aktywny obywatel, nowoczesny system wyborczy” finan-
sowany przez Ambasade Krolestwa Niderlandow. Chcialbym podkresli¢c row-
niez wazng role realizowanego w latach 2010-2011 projektu ,,Ankieta konstytu-
cyjna” kierowanego przez prof. Bogustawa Banaszaka, w ktorym jedno z zasad-
niczych rozwazanych zagadnien dotyczyto problematyki alternatywnych proce-
dur glosowania.

W niniejszej pracy staratem si¢ wykorzysta¢ wszelkie wazne dostgpne mi
materialy, rowniez te szerzej nieznane, niepublikowane, o charakterze roboczym.
W mozliwie wiernym odzwierciedleniu zmieniajacych si¢ tendencji i réznych
ocen w odniesieniu do alternatywnych procedur glosowania przydatne byly
roOwniez moje wlasne obserwacje, ktore zostaly zarejestrowane tylko w postaci
notatek czy korespondencji pozwalajacych odwzorowa¢ rozmowy i ustalenia
kuluarowe. Istotng kwestia bylo szersze zarysowanie cechujacej si¢ réznym
natgzeniem, ale z pewnoscig waznej dla omawianego tematu debaty medialne;j,
w tym réwniez dyskusji toczacej si¢ w prasie codziennej. Tezy w niej formuto-
wane mialy bowiem w moim przekonaniu relatywnie duzy wptyw i przetozenie
na ekspertyzy i analizy stanowiace element prac legislacyjnych, a posrednio
takze na rozstrzygniecia ustawodawcy.

Wszystko to ma stuzy¢ weryfikacji sformutowanej przeze mnie tezy,
zgodnie z ktdrg mozna wskaza¢ na dwa zasadnicze etapy wprowadzania alterna-
tywnych procedur glosowania do systemu prawa wyborczego, ktore sa bezpo-
$rednio zwigzane z ich funkcjami. W ramach pierwszego etapu alternatywne
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procedury glosowania kierowane sa do $cisle okreslonych grup (kategorii) wy-
borcow. Ich funkcja jest zapewnienie gwarancji zasady powszechnosci wyborow
i usunigcie wszelkich barier i dyskryminacji w dostepie do aktu gltosowania.
W tym rozumieniu z alternatywnych procedur glosowania korzystaja wyborcy,
ktorzy nie sg w stanie udac si¢ osobiscie do lokalu wyborczego i odda¢ glosu
w tradycyjnej procedurze. Problematyka innej funkcji — (zwigkszenia) frekwen-
cji wyborczej, nie powinna by¢ w tym kontekscie rozpatrywana, a jesli juz, to
stanowi¢ winna zagadnienie zdecydowanie drugorzedne.

Natomiast w ramach drugiego etapu (je$li on nastgpuje — zwykle jest
wprowadzany pewien czas po pierwszym etapie) wprowadzania alternatywnych
procedur glosowania przewiduje si¢ adresowanie tych mechanizméw do wszyst-
kich wyborcow, w szczegdlnosci za$ tych, ktdrzy nie napotykaja zadnych trud-
nosci w dotarciu do lokali wyborczych. Zaktadang funkcja tych mechanizméw
i takich dziatan ustawodawcy jest wptynigcie na zwigkszenie frekwencji wybor-
czej. Warte podkreslenia jest to, ze jest to funkcja oczekiwana, ale wydaje si¢
wysoce problematyczna.

Dokonujac weryfikacji powyzszej tezy, czyni¢ to w szerszym kontekscie
ewolucji systemu polskiego prawa wyborczego, zmian zachodzgcych w rozu-
mieniu i interpretacji przez doktryne zasady powszechnosci wyborow. Kwestig
0 ogromnym znaczeniu, bo majacg wplyw na polskie prace i toczaca si¢ debate,
stanowi problematyka doswiadczen zagranicznych z wprowadzaniem alterna-
tywnych procedur glosowania.

Praca sktada si¢ ze wstepu, pigciu rozdzialow oraz zakonczenia. Jako pod-
stawe do rozwazan w niniejszej pracy przyjatem uktad problemowy.

W pierwszym rozdziale zostata przedstawiona ogoélna definicja i katego-
ryzacja alternatywnych procedur glosowania. Pomocny w tym byt przede
wszystkim przeglad roznorodnych dokumentéw o charakterze miedzynarodo-
wym, ktére poruszaja problematyke tych procedur, a takze wskazuja standardy
ich stosowania. Dazytem do zarysowania w tym rozdziale problematyki poten-
cjalnych funkcji alternatywnych procedur glosowania, a w szczego6lnosci ozna-
czenia zagadnien dla dalszej analizy.

W rozdziale drugim omoéwiona zostala problematyka alternatywnych pro-
cedur glosowania stosowanych w réznych panstwach. Zgodnie z systematyka
zaproponowang w rozdziale pierwszym szczegoétowo omoéwione zostaly kolejno
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poszczegdlne procedury. Na podstawie dziatan podejmowanych w réznych
panstwach zostat sformutowany wniosek odnosnie do funkcji alternatywnych
procedur glosowania. Ustalenia odnosza si¢ do tezy glownej pracy i pozwalaja
wskaza¢ na jej traftho$¢.

W trzecim rozdziale skupitem sig, utrzymujac co do zasady podziat zasto-
sowany w rozdziale drugim, na przedstawieniu problematyki wprowadzania
alternatywnych procedur glosowania do polskiego prawa wyborczego. Staratem
si¢ wskazac na propozycje wiodaca, a takze scharakteryzowac prace koncepcyjne
i legislacyjne, az do uchwalenia aktu zwienczajacego ten dtugi proces — Kodek-
su wyborczego ujmujac najwazniejsze funkcje oraz oczekiwania wobec kolejno
omawianych procedur. Dazytlem rowniez do znalezienia odpowiedzi na pytania,
czy w odniesieniu do rozwigzan stosowanych poza granicami kraju i przebiegu
prac mozna mowi¢ o analogii, a takze czy i w jakim stopniu do$wiadczenia za-
graniczne wptynely na debate i prace toczace si¢ w Polsce.

W rozdziale czwartym przedstawitem regulacj¢ alternatywnych procedur
glosowania zawarta w ustawie Kodeks wyborczy, ktora weszta w zycie 1 sierp-
nia 2011 roku. Oprocz przedstawienia i oceny regulacji prawnej dodatkowo
zaprezentowatem poréwnawczo réwniez inne funkcjonujace na mocy tego aktu
wazne mechanizmy majace na celu stworzenie dodatkowych gwarancji zasady
powszechnosci wyborow. Analizy byly szczegdlnie istotne w kontekscie rozwa-
zan nad ewolucjg tej zasady. Przedstawitem rowniez problematyke stosowania
alternatywnych procedur glosowania w praktyce wyboréw parlamentarnych,
ktore odbyly sie 9 pazdziernika 2011 roku.

W rozdziale pigtym, z uwzglednieniem wnioskoOw z niniejszej pracy
(w tym doswiadczen z innych panstw), staralem si¢ odpowiedzie¢ na zasadnicze
pytanie ninieszej pracy 1 rozstrzygna¢ o najwazniejszej funkcji alternatywnych
procedur glosowania w polskim prawie wyborczym. Zaproponowatem katego-
ryzacje etapow wprowadzania alternatywnych procedur glosowania. Dazytem
rowniez do wskazania perspektywy ich rozwoju w blizszej i dalszej przysztosci.

Pragng wyrazi¢ nadzieje, ze niniejsza praca przyczyni si¢ do uporzadko-
wania i lepszego zrozumienia tematyki, ktéra w piSmiennictwie nie zostata jak
dotad w kompleksowy sposéb zbadana. Wierzg, ze ustalenia w niej dokonane
moga stac si¢ zaczatkiem dla dalszych badan i dyskusji dotyczacych tej ciekawej
problematyki.
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Na koniec chciatbym skorzysta¢ z mitego przywileju ztozenia podzigko-
wan osobom, ktore pomogly w przygotowaniu niniejszej ksigzki. Dzigkuje panu
profesorowi Andrzejowi Sokali za inspiracj¢, konsultacje i uwagi. Recenzento-
wi, panu profesorowi Markowi Chmajowi, a takze moim kolezankom i kolegom,
uczestnikom seminariow odbywajacych si¢ w Centrum Studiow Wyborczych
Uniwersytetu Mikotaja Kopernika w Toruniu, dzickuj¢ za cenne wskazowki,
ktoére z pewnos$cig korzystnie wplynety na ksztalt niniejszego opracowania.
Dzickuje moim wspotpracownikom — ekspertom zaangazowanym w projekt
ACE Electoral Knowledge Network, za umozliwienie dotarcia do cennych mate-
riatdbw zagranicznych, a takze panu ministrowi Kazimierzowi Wojciechowi Cza-
plickiemu, szefowi Krajowego Biura Wyborczego, za pomoc w uzyskaniu do-
kumentow dotyczacych prac legislacyjnych w Sejmie i Senacie. Wreszcie dzig-
kuje mojej rodzinie: rodzicom za wsparcie, Piotrowi za pomoc i cenne wska-
zo6wki redakcyjne, Annie za edycje tekstu i cierpliwosc.



Rozdzial 1

CHARAKTERYSTYKA
ALTERNATYWNYCH PROCEDUR
GLOSOWANIA

1.1. W kregu definicji alternatywnych procedur glosowania

System prawa wyborczego reguluje procedury glosowania, a wigc zasady
technicznej czynno$ci oddawania glosu. W szczegdlnosci po upowszechnieniu
czynnego prawa wyborczego wsrdd szerokich grup spotecznych, a takze wraz
z rozwojem standardow demokratycznych i tajnych' wyboréow? konieczne stato
si¢ prawne zagwarantowanie takiego modelu oddawania glosu, aby zapewnié
wyborcom mozliwo$¢ nieskregpowanego wyrazania swoich preferencji. Podsta-
wowa procedura udzialu w glosowaniu w czasach nowozytnych polega na uda-
niu si¢ osobiscie do wskazanego lokalu wyborczego (miejsca glosowania) i od-
daniu glosu, poczatkowo poprzez przekazanie swoich preferencji ustnie, w poz-
niejszym czasie pisemnie’. Wraz z rozwojem standardow tajnego glosowania
zaczeto udoskonalaé techniczne kwestie zwigzane z tg procedura, co znalazto

!'Z. Cibochowski, Polskie prawo paristwowe na tle uwag z dziedziny nauki o panstwie i po-
rownawczego prawa panstwowego, t. I, Warszawa 1933, s. 147, za: G. Kryszen, Tajnos¢ glo-
sowania w wyborach parlamentarnych, [w:] P. Mikula, J. Czajowski, J. Karp, G. Kuca, A. Kulig,
A. Opalek (red.), Ustroje, doktryny, instytucje polityczne, Ksigga pamiagtkowa prof. zw. dra hab.
Mariana Grzybowskiego, Krakow 2007.

2 Szerzej G. Kryszen, Standardy prawne wolnych wyboréw parlamentarnych, Biatystok 2007,
s. 222.

3D.W. Jones, A Brief Illlustrated History of Voting, http://homepage.cs.uiowa.edu/~jones/-
voting/pictures/ (dostgp: 14.10.2012).
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odzwierciedlenie w kolejnych regulacjach prawnych, w ktorych szczegdtowo
okreslano wymagane dla wazno$ci glosowania elementy, ktére do czynnosci
glosowania bezposrednio si¢ odnosity, w tym sposob zachowania wyborcy w lo-
kalu (punkcie) wyborczym, czy wlasciwe przygotowanie miejsca do gtosowania
(np. zastosowanie urny wyborczej)*.

Poczatkowo czynne prawo wyborcze bylo kierowane do ograniczonej
grupy uprzywilejowanych osob (obywateli). Wraz z rozwojem demokracji
przedstawicielskiej i dynamicznymi procesami spoteczno-politycznymi prawo
udzialu w wyborach stawalo si¢ coraz bardziej powszechne, w kolejnych eta-
pach uzyskiwaty je nierzadko wielomilionowe rzesze obywateli (przyktadem
jest proces uzyskiwania czynnego prawa wyborczego przez kobiety, co w nie-
ktorych panstwach europejskich nastapito dopiero w drugiej potowie XX wie-
ku). W kontekscie tak kardynalnych zmian ustawodawca w wielu panstwach,
rowniez z powodu braku doswiadczen, nie przywigzywal zbyt duzej wagi do
kwestii uwazanych dhugo za drugoplanowe — jaka byto np. zapewnienie gwaran-
cji faktycznego korzystania z uzyskanego czynnego prawa wyborczego. Normy
prawne wskazywaty wowczas zdecydowanie czgsciej wylaczenia i ograniczenia
zasady powszechno$ci (poprzez wprowadzanie m.in. cenzuséw wyborczych,
zasad domicylu itp.).

Z czasem jednak wyksztalcit si¢ i zyskat na znaczeniu poglad wskazujacy,
ze w celu zagwarantowania udzialu w glosowaniu mozliwie szerokiej grupie
uprawnionych wyborcow prawo wyborcze powinno stosowaé wiele konstrukcji
dotyczacych réznorodnych kwestii organizacyjnych i technicznych zwiazanych
z przeprowadzaniem wyboréw. Nalezy wymieni¢ wsrod nich dogodne dla wy-
borcow terminy glosowania (w dzien wolny od pracy), czas jego przeprowadza-
nia (np. przez dwa dni), aktualizowane rejestry 1 spisy wyborcow, mozliwos¢
dowozu 0sob niepeosprawnych do lokali wyborczych itp.” Wraz z rozwojem
standardow demokratycznych, upowszechnianiem si¢ w obrebie procesu prze-
prowadzania wyborow coraz bardziej rozbudowanych i dobrze funkcjonujacych
modeli organizacyjnych, logistycznych, a takze z postgpem technologicznym
opracowano i wprowadzano je do systemu prawa wyborczego (niekiedy spraw-
dzajac przedtem w praktyce).

* A. Zukowski, Systemy wyborcze, Olsztyn 1997, s.72—74.
5 Szerzej: K. Skotnicki, Zasada powszechnosci w prawie wyborczym. Zagadnienia teorii
i praktyki, £.6dz 2000.
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Mechanizmy takie uznawane sg za gwarancj¢ wypetniania zasady po-
wszechnosci wyborow, znajdujacej wyraz w dazeniu do umozliwienia uczestni-
czenia w wyborach wszystkim wyborcom. Szerzej kwestie te zostang omowione
w dalszej czesci niniejszej pracy, natomiast warto podkresli¢, ze poglad taki
wynikal ze stopniowej zmiany w interpretacji wspomnianej zasady prawa wy-
borczego.

Obok wspomnianych wyzej konstrukcji w obszarze gwarancji zasady po-
wszechnoséci wybordw zaczgto rozwazaé rowniez inny sposéb oddawania glosu
przez wyborcow niz w lokalu wyborczym. Uznano bowiem za uzasadnione do-
puszczenie glosowania bez potrzeby fizycznego przybycia wyborcy do punktu
wyborczego. W literaturze przedmiotu® techniki takie okreslane s3 mianem
alternatywnych. Punktem odniesienia dla ,,alternatywy” jest tradycyjny, pod-
stawowy tryb glosowania w lokalu wyborczym. Istota alternatywnych procedur
glosowania polega wigc na tym, ze w okreslonych ustawowo przypadkach wy-
borcy (zwykle ich $ci§le oznaczona cze$¢, wyborcy nalezacy do wskazanych
grup) moga skorzysta¢ zamiast z procedury podstawowej z innej, alternatywnej
dla niej metody oddawania gtosu.

W polskiej literaturze i ekspertyzach odnalez¢ mozna rézne okreslenia: al-
ternatywne techniki oddawania glosu, sposoby oddawania glosu, metody gloso-
wania, wreszcie procedury oddawania gtosu badz glosowania. Ta pozorna réz-
norodnos$¢ nie jest absolutnie polska specyfika, rézna terminologia jest bowiem
charakterystyczna dla piSmiennictwa np. anglojezycznego. Najczgsciej w pol-
skiej literaturze przedmiotu stosowane jest pojecie alternatywnych sposobow
glosowania. Pojecie ,,sposob gtosowania” ma jednak do$¢ szeroki zakres i obej-
muje réznorodne aspekty, np. sam fakt uczestniczenia w glosowaniu. Zgadzi¢
si¢ nalezyz Krzysztofem Skotnickim, Ze pojecie to moze by¢ odnoszone do kwe-
stii zachowania wyborcy w lokalu wyborczym, a w szczegolnosci sposobu
wskazywania przez niego swojej preferencji, a wiec fizycznego zakre$lania zna-
ku X w okreslonym miejscu na karcie do gtosowania. Taka interpretacje sugeru-
je m.in. tytut rozdziatu 19 w ustawie z 12 kwietnia 2001 roku Ordynacja wybor-
cza do Sejmu RP i do Senatu RP’, ktory brzmi: ,,Sposéb glosowania i warunki
waznosci glosu”. W obowigzujacej obecnie i regulujagcej materi¢ wyborcza

B. Michalak, A. Sokala, Leksykon prawa wyborczego i systemoéw wyborezych, Warszawa
2010, s. 13.

7 Ustawa z dnia 12 kwietnia 2001 r. Ordynacja wyborcza do Sejmu RP i do Senatu RP, DzU
nr 190, poz. 1360 z pézn. zm.
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ustawie Kodeks wyborczy ustawodawca nie zdecydowal si¢ na wprowadzenie
osobnej jednostki redakcyjnej, ktéra obejmowataby alternatywne procedury,
wiec nie mozna jeszcze przesadzi¢ o ustawowej ich nazwie. Techniki te zostaty
bowiem ujgte w osobnych rozdziatach. Pewna, jedynie posrednia, wskazoéwke
mozna odnalez¢ w regulacji dotyczacej procedur informowania wyborcow nie-
petnosprawnych przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta) o roznych kwe-
stiach zwigzanych z wyborami. Jedng z takich kwestii ma by¢ informacja o ,,wa-
runkach i formach gltosowania” (art. 37a § 1 pkt 6) odnoszaca si¢ w oczywisty
sposob rowniez do mozliwosci oddawania glosu przez wyborcow niepetno-
sprawnych (korespondencyjnie lub przez pelnomocnika). Warto podkresli¢, ze
nieco odmienne nazewnictwo zaprezentowal Trybunal Konstytucyjny. W wyro-
ku z 20 lipca 2011 roku wskazat ,,formy oddawania giosu”8.

W niniejszej pracy, dla porzadku, stosuj¢ dla przedstawianych konstrukcji
prawnych nazwe ,,alternatywne procedury glosowania”. Uwazam, ze jest to ter-
minologia najbardziej adekwatna i jednoczesnie wystarczajaco wasko i jedno-
znacznie wskazujaca zakres nazwy. Wydaje si¢, ze podobnego zdania jest Grze-
gorz Kryszen’ rowniez operujacy pojeciem procedury glosowania. Stownik Je-
zyka Polskiego okresla procedurg jako ,,unormowany przepisami, zwyczajami
sposéb przeprowadzania, zatatwiania jakiej$ sprawy, tok, tryb, przebieg cze-
g0$”'%. Okreslenie to stanowi¢ bedzie rowniez prosta konsekwencje nazewnic-
twa stosowanego we wczesniejszych moich publikacjach. Wprowadzitem je
bowiem i stosowalem od 2004 roku w kilkunastu wczesniejszych publikacjach
poswigconych tej problematyce.

By¢ moze w najblizszych pracach legislacyjnych majacych na celu nowe-
lizacj¢ Kodeksu wyborczego wprowadzony zostanie (postulowany przez doktry-
n¢ i praktykéw) osobny, wigkszy rozdziat po§wiecony tylko tym procedurom,
a przy tej okazji zostanie ujednolicone nazewnictwo.

8 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 20 lipca 2011 r., K9/11.

° G. Kryszen, Standardy prawne wolnych wyboréw parlamentarnych, Biatystok 2007, s. 217.
Jak si¢ wydaje, duzy wplyw na przyjecie tej terminologii ma nazewnictwo anglojezyczne, gdzie po-
wszechnie stosowane jest pojecie voting procedures zarbwno w tekstach zrodtowych, jak i w thumacze-
niach aktow prawnych, np. ustawa z dnia 12 czerwca 2002 r., Riigikogu Election Act (tekst ustawy
w jezyku angielskim), http://aceproject.org/ero-en/regions/europe/EE/estonia-riigikogu-parliament-
election-act-2002-as/view (dostep: 14.06.2012).

1 Stownik Jezyka Polskiego PWN, Warszawa 1996.
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1.2. Kategoryzacja alternatywnych procedur glosowania

W ustawodawstwie wyborczym mozna wyrdzni¢ cztery zasadnicze alter-
natywne procedury glosowania: glosowanie przez pelmomocnika, glosowanie
korespondencyjne, glosowanie elektroniczne, a takze przy wykorzystaniu mo-
bilnej urny wyborczej. Wszystkie te konstrukcje przewiduja umozliwienie wy-
borcy oddania glosu bez koniecznosci udania si¢ przez niego do lokalu wy-
borczego.

Ponizej przedstawiono, celem wprowadzenia, krotkie charakterystyki kaz-
dej z procedur (doktadniej zostang zanalizowane w dalszej czgéci pracy). Po-
zwola one na okreslenie réznic wystgpujacych pomiedzy konstrukcjami i zapre-
zentowanie pewnych specyficznych ich cech.

Procedura glosowania przez pelnomocnika (to okreslenie stosowane
w polskim prawie wyborczym'', we wczesniejszych pracach koncepcyjnych
i naukowych byla nazywana roéwniez procedurg gtosowania przez przedstawicie-
la, w jezyku angielskim: proxy voting, w jezyku francuskim: procurement) opie-
ra si¢ na zatozeniu, ze wyborca, ktdry z roznych przyczyn nie jest w stanie (bagdz
nie chce) udac sie do lokalu wyborczego i oddac¢ gtos osobiscie, upowaznia in-
nego wyborce do zaglosowania w jego imieniu. Procedury ustanawiania petno-
mocnika réznig si¢ nieznacznie w poszczegdlnych panstwach, zwykle jednak
doniosto$¢ pelnomocnictwa jest poswiadczana w sposob urzedowy, a petnomoc-
nik dysponuje specjalnym aktem petnomocnictwa, ktory przedstawia wlasciwej
komisji wyborczej. Pelnomocnik na podstawie udzielonego (i potwierdzonego
stosownym aktem) petnomocnictwa udaje si¢ do lokalu wyborczego, pobiera
karte do glosowania, wypetnia jg 1 wrzuca do urny (na ogélnych dla wszystkich
wyborcow zasadach).

Kolejna alternatywna procedura glosowania jest gtosowanie koresponden-
cyjne. Wyborcy, ktérzy wyrazaja wolg skorzystania z niej (a najczesciej rowniez
spetniaja dodatkowe przestanki), otrzymuja na wskazany adres (miejsce za-
mieszkania, pobytu) z wiasciwej komisji wyborczej (lub urzedu) przesytke
z materiatami wyborczymi (najczgsciej poczta, firmg kurierska badz dorgczong
przez upowaznionego pracownika urzedu, gonca). Z reguly w jej sktad wchodza
dwie koperty (duza i mniejsza), karta do gtosowania i (w niektérych systemach

' W kolejnych ustawach wyborczych, m.in. w Kodeksie wyborczym.
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prawa wyborczego) zaswiadczenie o uprawnieniu do glosowania (ewentualnie
o$wiadczenie o tajnym i osobistym oddaniu gtosu). Wyborca, ktory otrzymuje
materialy, wypelnia karte do glosowania, po czym umieszcza ja w mniejszej
kopercie (bez Zzadnych oznaczen) i (wraz z zaswiadczeniem/o$wiadczeniem)
umieszcza w wigkszej kopercie, nastepnie wysyla poczta na adres wilasciwej
komisji wyborczej (urzedu). Musi oczywiscie zachowac okreslone terminy, aby
przesytka dotarta do celu przed zakonczeniem glosowania. Pracownicy organu
wyborczego (urzgdu) po otwarciu zewngtrznej koperty (sprawdzeniu i odnoto-
waniu w spisie wyborcow danych zawartych w zaswiadczeniu/o$wiadczeniu)
wrzucajg do urny zaklejong mniejsza koperte z karta wyborcza.

Warto podkresli¢, ze stosuje si¢ wiele roznych nazw tej procedury, wyni-
kajacych gléwnie z jej powigzania z ustugami operatorow pocztowych. Uzywa
si¢ wigc czegsto w polskiej literaturze przedmiotu, a takze np. w uzasadnieniach
do projektow ustaw pojec¢: gtosowanie pocztowe, listowne, przez poczte. Nie-
watpliwie pewien wptyw na takie nazewnictwo miaty nazwy tej procedury uzy-
wane w ustawodawstwie innych panstw, a ktore charakteryzuja si¢ ré6znorodno-
$cig (np. w jezyku angielskim uzywa sie pojec¢: postal voting, voting-by-post,
voting by mail itp.). Nie jest to jednak moim zdaniem trafne nazewnictwo, po-
niewaz omawiana procedura nie zawsze opiera si¢ na wspotpracy z operatorem
pocztowym lub polega na niej tylko cze$ciowo, pozostawiajac wyborcy decyzje
co do drogi zwrotu przesyltki (np. kurierem, ale rowniez z pomocg innego wy-
borcy). Dlatego tez jako najpetniej oddajacg charakter procedury uwazam nazwe
,.glosowanie korespondencyjne”?. Pod taka nazwa funkcjonuje ona w polskim
prawie wyborczym.

Wyrézni¢ mozna roéwniez procedure glosowania wylacznie koresponden-
cyjnego (all-postal voting), ktéra rdzni si¢ od opisanej powyzej formuty tym, ze
z zasady pakiety wyborcze otrzymuja na adres miejsca zamieszkania (pobytu)
wszyscy wyborcy automatycznie (bez konieczno$ci zlozenia uprzednio takiego
wniosku ani nawet wyrazenia w jakikolwiek sposob woli udzialu w gtosowaniu).
Ta formula stosowana jest niezwykle rzadko, ale w skrajnych przypadkach
(m.in. w amerykanskim stanie Oregon i Waszyngton) jest to jedyna obowigzuja-
ca procedura udzialu w glosowaniu (mozliwos$¢ oddawania gltosu w lokalach

12 | konsekwentnie stosuje to nazewnictwo m.in. J. Zbieranek, W strone reformy procedur glo-
sowania, ,,Analizy i Opinie” 2005, nr 52. Podobnego zdania jest Krzysztof Skotnicki: K. Skotnic-
ki, Rejestr wyborcow i glosowanie korespondencyjne w Wielkiej Brytanii, [w:] J. Zbieranek (red.),
Prawo wyborcze. Analizy. Interpretacje. Rekomendacje, Warszawa 2009.
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wyborczych zostala tam zlikwidowana). Powstaje jednak wowczas watpliwose,
czy procedura w takim ksztalcie moze by¢ uznawana za alternatywna — skoro
nie wystepuje tak wazna, charakterystyczna cecha jak gwarantowanie wyborcom
kilku (co najmniej dwoch) procedur gtosowania. Miedzy innymi brak alternaty-
wy byl powodem odrzucenia procedury po fazie testow na ograniczonym obsza-
rze wyborczym przez ustawodawce brytyjskiego (o czym bedzie mowa w dal-
szej czescei pracy)".

Kolejng alternatywna procedurg jest glosowanie elektroniczne (w jezyku
angielskim electronic voting, w skrocie e-voting). Chciatbym uczyni¢ jednak
wazne zastrzezenie. Definicja glosowania elektronicznego jest bardzo szeroka
i obejmuje uzycie technologii elektronicznych w procedurach zwigzanych z wybo-
rami, przy czym muszg one obejmowac co najmniej akt oddawania gtosu. Zgod-
nie z tym szerokim zakresem definicji glosowanie elektroniczne obejmuje:

1) glosowanie za pomoca maszyny elektronicznej (znanej takze pod polska
nazwa ,,glosomatu”) w lokalu wyborczym (lub w punkcie wyborczym, np.
kioskach wyborczych),

2) glosowanie z uzyciem osobistego komputera podtaczonego do sieci inter-
netowej,

3) glosowanie za pomoca telefonu komdrkowego (z wykorzystaniem wia-
domosci tekstowej),

4) glosowanie za pomocg interaktywnej telewizji'*.

Nie wszystkie wymienione powyzej techniki wchodzace w sktad definicji
glosowania elektronicznego moga by¢ rozpatrywane jako alternatywne procedury
glosowania. Z pewnoscia nie jest taka procedurg gtosowanie z wykorzystaniem
glosomatow, poniewaz wymaga od wyborcy osobistego udania si¢ do lokalu
wyborczego (lub innego, wskazanego punktu). Natomiast glosowanie z wyko-
rzystaniem internetu, telefonu komérkowego, czyli technik zdalnych pozwalaja-
cych oddawa¢ gltos w miejscu zamieszkania (lub nawet aktualnego pobytu),
w petni odpowiada charakterystyce alternatywnych procedur gltosowania. Po-
dobnie zdalne gltosowanie z zastosowaniem interaktywnej telewizji (choc¢ jest to

13 Delivering democracy: the future of postal voting, London 2004, s. 2.

14 The implementation of electronic voting in the UK. Research summary, London 2002, K.W.
Czaplicki, Glosowanie elektroniczne (e-voting) — wybrane zagadnienia, [w:] S. Grabowska, R. Gra-
bowski (red.), Alternatywne sposoby glosowania a aktywizacja elektoratu, Rzeszéw 2007.
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rozwigzanie uzywane w marginalnym wymiarze, ktére nie wyszto poza faze
rozwazan teoretycznych i nielicznych testow).

Warto wyraznie podkresli¢ to rozréznienie, poniewaz ma ono kardynalne
znaczenie dla rozwazan podejmowanych w niniejszej pracy. W odniesieniu do
problematyki alternatywnych procedur glosowania nie bedzie bowiem rozpatry-
wane wykorzystanie gtosomatéw (choé jest to najpopularniejsza i najszerzej
stosowana na $wiecie forma e-votingu'), natomiast uwaga zostanie skupiona na
elektronicznych technikach zdalnego oddawania gtosu i w takim, we¢zszym kon-
tekscie bedzie rozumiane dalej pojecie ,,gtosowanie elektroniczne™.

Kolejng alternatywna procedurg gltosowania jest mobilna urna wyborcza
(znana réwniez pod potoczng nazwa ,,wedrujacej”, ,,latajacej” lub ,,przenosnej
urny wyborczej”; w polskim prawie wyborczym stosowane sg nazwy ,,urna po-
mocnicza”, ,,druga urna wyborcza”, w jezyku angielskim m.in.: mobile polling
station). Zgodnie z ta procedurg do miejsca zamieszkania (lub pobytu) wybor-
cy' udaje sie kilku cztonkow komisji wyborczej z niewielka, przenosng urna
wyborcza 1 materiatami wyborczymi (w tym kartami do gtosowania). Wyborca
po zakresleniu swoich preferencji, wrzuca karte do urny. Z reguty do skorzysta-
nia z mozliwosci glosowania we wlasnym domu uprawnione sg tylko wyraznie
okreslone grupy wyborcow, ktorzy musza zgtosi¢ wniosek o zastosowanie tego
trybu glosowania we wlasciwe] komisji wyborczej (urzgdzie) i w ustawowo
okreslonym terminie. Umozliwia to przygotowanie listy osob, do ktorych ma si¢
uda¢ komisja.

Dla uporzadkowania kategorii alternatywnych procedur gtosowania nale-
zy podkresli¢, ze w mojej opinii nie powinna by¢ do nich zaliczana inna kon-
strukcja prawa wyborczego, a mianowicie glosowanie przedterminowe. Ten tryb
umozliwia oddawanie glos6w w lokalach wyborczych Iub innych wskazanych

15 Jest to bardzo ciekawa i zfozona tematyka, ktora jednak wykracza poza ramy niniejszej pracy.
Polecam: P. Uzigbto, Glosowanie elektroniczne w Paragwaju, ,,Przeglad Sejmowy” 2003, nr 5(58),
réwniez: T. Bittiger, Innovative technology and its impact on electoral process, [w:] Voter turnout
in Western Europe since 1945, Stockholm 2004, S. Sheridan, Evaluation of the electronic voting
trial for blind and sight inspired electors a the 2007 Federal Election. Final report, Guram 2008,
J.R. Filho, C.J. Alexander, L.C. Batista, E-voting in Brazil — the risk to democracy, [w:] R. Krim-
mer (red.), Electronic Voting 2006, GI Lecture Notes in Informatics. Bonn 2006.

'® W ustawach wyborczych niektorych panstw (np. Estonii) procedura ta nazywana jest w zwigzku
z tym glosowaniem w domu (home voting). Szerzej: ustawa z dnia 12 czerwca 2002 r., Riigikogu
Election Act (tekst ustawy w jezyku angielskim), http://aceproject.org/ero-en/regions/europe/EE/-
estonia-riigikogu-parliament-election-act-2002-as/view (dostep: 14.06.2012).
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miejscach w pewnym, zwykle dtuzszym okresie (np. kilkunastu dni) przed
dniem wyboréw. Rozwiazanie umozliwia skuteczne oddanie glosu przez tych
wyborcow, ktorzy z rdznych przyczyn nie beda mogli uczyni¢ tego we wiasci-
wym dniu wyboréow. W odrdznieniu od alternatywnych procedur glosowania
glosowanie przedterminowe w swojej istocie nie umozliwia wyborcy oddawania
glosu w miejscu zamieszkania (pobytu), jedynie zapewnia inny (z zaloZenia
dogodniegjszy) termin udania si¢ do punktu wyborczego. Jest to uznawane za
dodatkowa gwarancj¢ powszechnosci wyborow i utatwienie dla wyborcow.

Czgsto jednak (przy skrajnie szerokiej interpretacji) procedura ta jest fa-
czona z procedura glosowania korespondencyjnego. Wptyw na taki poglad maja
w mojej ocenie dwa czynniki. Po pierwsze, szczeg6lnie w zrodlach amerykan-
skich glosowanie korespondencyjne jest rozpatrywane w wielu analizach nie tyle
jako samodzielna instytucja, ale jako mechanizm mieszczacy si¢ w szerokim
zakresie pojgcia glosowania przedterminowego. Wyborca glosujacy korespon-
dencyjnie w takim ujeciu i zgodnie z tg interpretacja oddaje bowiem glos ,,przed
terminem” wyboroéw. Glosowanie przedterminowe dzieli si¢ wigc zgodnie z tym
pogladem na glosowanie przedterminowe osobiste w lokalu wyborczym, a takze
glosowanie zdalne — korespondencyjne'’. Innym czynnikiem, ktory wptywa na
rozpatrywanie obu procedur facznie jest organizacyjne i logistyczne ich taczenie.
W ramach glosowania przedterminowego w niektoérych systemach prawa wy-
borczego przewidywane jest organizowanie dziatajacych przed dniem wyborow
punktéow wyborczych w urzedach pocztowych. Jest to tryb stosowany w pan-
stwach skandynawskich, a takze m.in. na Litwie i w Estonii. Warunkiem ko-
niecznym wlasciwego i w pelni bezpiecznego dzialania instytucji glosowania
przedterminowego jest $cista wspdtpraca pomigdzy organami wyborczymi a urzg-
dami pocztowymi, ktore przejmuja na pewien okres czg$¢ kompetencji komisji
wyborczej. Przyktadowo, na Litwie zgodnie z tamtejsza ordynacja wyborcza
z 2000 r. glosowanie przedterminowe odbywa sie w urzedzie pocztowym'®
w godzinach pracy, a rozpoczyna si¢ pigtego dnia przed dniem wyboréw. Proce-
dura ta, co warto podkresli¢, jest jednak w sposob zasadniczy zblizona do stan-
dardowej procedury oddawania glosu w lokalu wyborczym. Nad wlasciwym

7 M.A. Barreto, M.J. Streb, M. Marks, F. Guerra, Do absentee voters doffer from polling pla-
ce voters?, ,,Public Opinion Quarterly” Vol. 70, No. 2, 2006.
18 R. Grabowski, Prawo wyborcze do Parlamentu Republiki Litewskiej, [w:] S. Grabowska,

K. Sktadowski (red.), Prawo wyborcze do parlamentu w wybranych panstwach europejskich,
Zakamycze 2006, s. 220.
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przebiegiem glosowania czuwa we wspotpracy z okregowa komisjag wyborczg
naczelnik urzedu pocztowego. Dysponuje on materiatami wyborczymi (karty do
glosowania, obwieszczenia, koperty), a takze spisem osob uprawnionych do
glosowania. W urzedzie pocztowym zostaje roOwniez przygotowane specjalne
pomieszczenie, w ktorym wyborcy moga z zachowaniem zasad tajnosci oddac
glos, po czym podobnie jak w przypadku glosowania korespondencyjnego ko-
perta z karta do glosowania jest zaklejana w wigkszej kopercie i adresowana do
wiasciwej komisji wyborczej. Warto podkresli¢, ze wszyscy pracownicy poczty
zaangazowani w obstuge glosowania musza si¢ legitymowac certyfikatem wy-
danym przez komisje wyborcza, a ich praca moze by¢ dodatkowo nadzorowana
przez przedstawicieli komisji i obserwowana przez me¢zow zaufania komitetow
wyborczych.

1.3. Potencjalne funkcje alternatywnych procedur
glosowania

Kroétka charakterystyka najwazniejszych alternatywnych procedur gtoso-
wania sugeruje wyraznie, ze ich gtownym celem jest zapewnienie wyborcom
mozliwosci oddawania gtosu w miejscu zamieszkania lub pobytu bez koniecz-
nosci udania si¢ fizycznie do lokalu wyborczego (punktu wyborczego). Oczywi-
$cie poszczegolne procedury roéznig si¢ miedzy soba. Chciatbym zwroci¢ uwage,
ze glosowanie korespondencyjne i gtosowanie elektroniczne zdalne zapewniaja
mozliwo$¢ oddania glosu co do zasady w migjscu pobytu lub zamieszkania i tech-
niczng procedure przekazania go (z pomoca ,,tradycyjnej” technologii fizyczne-
go przesytania badz elektronicznej — z wykorzystaniem sieci internetowej lub
telekomunikacyjnej) do organu wyborczego. W odniesieniu do gtosowania przez
pelnomocnika przyjmuje sig, ze preferencja wyborcy jest przekazywana w miej-
scu zamieszkania (pobytu), cho¢ fizycznie glos oddaje petnomocnik w lokalu
wyborczym, formalnie na tych samych zasadach co pozostali wyborcy. W od-
niesieniu do mobilnej urny wyborczej dystans do lokalu wyborczego jest likwi-
dowany w specyficzny sposob — poprzez dostarczenie urny wyborczej do wy-
borcy.

Powyzsza charakterystyka sugeruje, ze najwazniejszym, priorytetowym
celem wprowadzenia alternatywnych procedur glosowania do prawa wyborcze-
go jest zapewnienie wyborcom utatwien w oddawaniu gltosu. W szczegolnosci sg
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one istotne dla osob, ktore nie sg w stanie uda¢ si¢ do lokalu wyborczego lub
napotykaja w tym bardzo powazne trudnosci. Procedury te sg wigc jedna z insty-
tucjonalnych gwarancji zasady powszechnosci wyboréw, rozumianych jakokon-
strukcje prawne, majace na celu usunigcie barier i wykluczen, a przez to umoz-
liwienie uczestniczenia w glosowaniu jak najwigkszej liczbie uprawnionych
obywateli.

Obserwujac jednak przebieg wieloletniej debaty na temat wprowadzenia
alternatywnych procedur gltosowania do polskiego prawa wyborczego, odnies¢
mozna bylo wrazenie, ze byly one w fazie prac koncepcyjnych postrzegane jako
mechanizmy wptywajace na poziom frekwencji wyborczej, a wiec na liczbe
bioracych udzial w glosowaniu w stosunku do ogoélnej liczby uprawnionych do
glosowania'’. Kwestia ta znajduje rowniez odbicie w dyskusjach eksperckich,
a takze w pracach legislacyjnych (m.in. w wystapieniach postow, senatorow,
w uzasadnieniach projektow ustaw itp.). Alternatywne procedury glosowania po-
strzegane 1 analizowane przez dos¢ waski pryzmat zjawiska frekwencji wybor-
czej miaty w licznych opiniach sta¢ si¢ waznym remedium na niski jej poziom,
co dodawato dynamiki postulatom ich wprowadzenia do polskiego ustawodaw-
stwa, jednak powodowato rowniez liczne glosy krytyczne, ktore wptyw taki
negowaly.

Funkcje alternatywnych procedur gtosowania w obliczu ogromnych opo-
row polskiego ustawodawcy nie byty jednoznaczne. W licznych wypowiedziach
i publikacjach z zakresu prawa konstytucyjnego czy politologii pojawiaty sie
opinie stawiajace w tym kontekscie znak rownosci pomigdzy gwarancja zasady
powszechnosci a zwigkszaniem ogdlnego poziomu frekwencji wyborczej™. To
potaczenie i uproszczenie rodzito jednak, jak sie¢ wydaje, konsekwencje o ogrom-
nym znaczeniu — negacja bowiem lub brak dowodéw na bezposredni wplyw
alternatywnych procedur na poziom frekwencji wyborczej powodowaly wsrod
czeg$ci uczestnikow debaty odrzucenie potrzeby ich wprowadzenia. Uznawano je
za bezzasadne wobec kosztow zarowno w wymiarze prawnym (potencjalne na-
ruszenie podstawowych zasad wyboroéw: tajnosci, bezposredniosci czy rowno-
$ci), organizacyjnym (bezpieczenstwo, nowe wyzwania logistyczne) czy finan-
sowym (koszty przeprowadzania wyborow). Brak okreslenia rzeczywistej funkcji

19 B. Michalak, A. Sokala, Leksykon prawa wyborczego i systeméw wyborczych, Warszawa
2010, s. 35.
2 G. Kryszen, Standardy prawne wolnych wyboréw parlamentarnych, Biatystok 2007, s. 222.
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alternatywnych procedur gtosowania przyczyni¢ si¢ mogt do ogromnych oporéw
ustawodawcy, a przez to wyjatkowo dtugiego i trudnego procesu wprowadzania
ich do polskiego prawa wyborczego.

Nalezy podkresli¢, ze przez wiele lat brak byto w Polsce kompleksowych
badan opinii spotecznej poswigconych problematyce technicznego udziatu
w glosowaniu, w tym stosowania procedur glosowania, co powodowato, ze licz-
ne analizy i ekspertyzy byly formutowane ex cathedra na podstawie intuicyjne-
go przekonania autoréow o wptywie (badz jego braku) procedur alternatywnych
na frekwencje wyborcza.

Na wyklarowanie debaty toczacej si¢ w Polsce nie wptynety rowniez do-
$wiadczenia innych panstw. Co wigcej, wydaje sie, ze przyczynic si¢ one mogty
do poglebienia chaosu pojeciowego, poniewaz ustawodawcy wielu panstw,
szczegolnie w ostatnim dwudziestoleciu, podejmowali szeroko zakrojone i spek-
takularne dziatania polegajgce na adresowaniu niektorych alternatywnych pro-
cedur glosowania do wszystkich wyborcow. Prace te charakteryzowatly sie przy
tym réznorodnoscia stosowanych procedur. Wskazywano wiele ich funkcji, wérdd
ktérych zwiekszenie frekwencji wyborczej, szczegolnie w kolejnej fazie prac, na
przetomie XX i XXI wieku, byto bardzo istotne, stajgc si¢ wrecz zasadniczg osia
debaty. Warto wspomnie¢ glo$ny artykul wybitnej brytyjskiej badaczki syste-
moéw wyborczych Pippy Norris, ktora zastanawiata si¢ w kontekscie rozwoju
alternatywnych procedur gtosowania, czy nowe technologie zwigksza frekwen-
cje wyborcza®'. Jednak doswiadczenia te, w szczegolnosci przedstawiane w wy-
rywkowy sposdb, mogly prowadzi¢ downioskéw powierzchownych lub wregcz
mylnych.

W polskiej debacie eksperckiej i — szerzej — publicznej trudno méwic
o pelnej jednolitosci i konsekwencji w formutowaniu postulatow wprowadzenia
alternatywnych procedur gtosowania do prawa wyborczego. Dotyczyto to, jak
si¢ wydaje, zar6wno wyboru konkretnej procedury (procedur) jako najbardziej
pozadanej i rekomendowanej do wprowadzenia, jak i zakreslenia kregu ich adre-
satow. Niekiedy do tych procedur btgdnie zaliczano m.in. instytucj¢ glosowania
dwudniowego czy tez wykorzystywanie elektronicznych maszyn do glosowania
(glosomatow).

2L p. Norris, Will new technology boots turnout? Experiments in e-Voting and all-postal voting
in British local elections, [w:] Voter turnout in Western Europe since 1945, Stockholm 2004.
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W efekcie wspomnianych powyzej zjawisk pojawil si¢ w pewien chaos
w opisie tej tematyki. Brak bylo kompleksowej analizy rzeczywistych celow
wprowadzenia alternatywnych procedur gtosowania do polskiego prawa wybor-
czego 1 ich zakladanych funkcji. Wymaga uporzadkowania 1 przedstawienia dy-
lemat, czy gtownym celem ustawodawcy dla wprowadzania tych procedur byto
wzmocnienie gwarancji zasady powszechnosci wyborow, czy tez przede wszyst-
kim stworzenie narzedzi bezposredniego wplywania na zwigkszenie (niskiego
w naszym kraju®®) poziomu frekwencji wyborczej. Czy mozliwe jest wskazanie
pojeciowej granicy pomiedzy oboma wymienionymi wyzej celami? A moze oba
moga by¢ sformutowane i wystepowac tacznie lub przynajmniej wzajemnie sie
nie wykluczaja?

1.4. Alternatywne procedury glosowania w dokumentach
miedzynarodowych

W dalszej czg$ci moich rozwazan chciatbym przedstawi¢ wybrane doku-
menty migdzynarodowe, ktore odnosza si¢ do problematyki alternatywnych
procedur glosowania. Maja one r6zny charakter, tematyke t¢ bowiem poruszaja
zardbwno obowigzujace umowy mi¢dzynarodowe (m.in. konwencje), jak tez za-
lecenia czy kodeksy dobrych praktyk przyjete przez organizacje mi¢dzynarodo-
we 1 niemajace mocy obowigzujacych panstwa norm prawnych. Wreszcie nie-
ktore dokumenty maja charakter deklaracji sygnowanych przez organizacje mig-
dzynarodowe, jak réwniez m.in. organizacje pozarzadowe™.

Ich analiza pozwoli zarysowaé sposob i zakres rozpatrywania tych proce-
dur w $rodowisku miedzynarodowym. Wskazane dokumenty utatwia badania,
przede wszystkim sposobu postrzegania alternatywnych procedur gltosowania
i pozycjonowania ich w okre§lonym kontekscie procesu wyborczego w systemach
prawa wyborczego innych panstw i Polski. Dokumenty te z zatozenia maja bez-
posrednio lub posrednio wptywaé na ustawodawstwo krajowe, wigc zarysowanie
tej problematyki w tym miejscu pracy wydaje mi si¢ szczegolnie istotne.

Duzo uwagi problematyce stosowania alternatywnych procedur glosowa-
nia poswigcita w swoich pracach Rada Europy. Doniosta role w zakresleniu

22 M. Czesnik, Partycypacja wyborcza Polakéw, Warszawa 2009, s. 6.
B W tym organizacje pozarzadowe dziatajace w $rodowisku migdzynarodowym, jak m.in.
IFES.
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kwestii regulacji prawnej wyboroéw jako przedmiotu szczegoélnego zaintereso-
wania Rady miato Zgromadzenie Parlamentarne, ktére podjeto przede wszyst-
kim dzialania majace na celu zebranie dotychczasowych doswiadczen panstw
cztonkowskich RE, stosowanych rozwigzan i ich doglebna analize. Dazono do
wypracowania standardow demokratycznego systemu wyborczego i okreslenia
najwazniejszych kryteriow, jakie powinny spetniac instytucje prawa wyborcze-
go, by odpowiadaty zasadzie wolnych wyboréw, a takze do sformutowania prak-
tycznych zalecen w tym zakresie.

Dynamiczne zmiany w prawie wyborczym, jakie zachodzily w wielu pan-
stwach cztonkowskich Rady Europy w latach 90. XX wieku i na poczatku XXI
wieku, odnosity si¢ w szczegolnosci do problematyki szerokiego stosowania
alternatywnych technik oddawania gtosu. Rada Europy w swoich pracach anali-
tycznych badata przyczyny i cele, jakie wowczas przyswiecaty ich rozwojowi.
Przede wszystkim procedury takie zostaly ocenione jako dopuszczalne na mocy
obowiazujacego prawa, w analizach podkreslano podstawe ich stosowania, m.in.
na mocy art. 3 protokotu 1 do Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka>*. Odno-
$nie do potencjalnych funkcji alternatywnych procedur gtosowania w opracowa-
niach RE wymieniano ich kilka. W szczegdlnosci ,,przyjmowano do wiadomo-
$ci” zalozenia prezentowane w wielu panstwach, ze wprowadzenie takich ,,wy-
godnych” dla wyborcow mechanizméw wptynie bezposrednio na poziom fre-
kwencji wyborczej, znaczaco go zwiekszajac. Z drugiej strony w pracach Zgro-
madzenia Parlamentarnego Rady Europy podkreslano niejako tradycyjny cel
tych instytucji — wypelnianie gwarancji powszechnosci wyboréw poprzez umoz-
liwienie uczestnictwa w gltosowaniu osobom napotykajacym w tej mierze pro-
blemy organizacyjne i techniczne. Powodowato to pomieszanie pojeciowe,
a nawet wprowadzenie réwnosci pomigdzy wspomnianymi funkcjami i celami
wprowadzania alternatywnych procedur gtosowania.

Bardzo wyrazny wptyw na podjecie rozwazan oraz sposob postrzegania
przez organy Rady Europy alternatywnych procedur glosowania mialy éwczesne
dziatania kilku panstw cztonkowskich, gdzie pod hastami zwigkszania frekwen-
cji wyborczej podjeto reformy majace na celu umozliwienie korzystania z nich
przez wszystkich wyborcéw. Tego rodzaju inicjatywy spowodowaty zwrocenie
uwagi Rady Europy przede wszystkim na kwestie zapewnienia bezpieczenstwa,

2% Szerzej: J. Jaskiernia, Alternatywne sposoby glosowania w $wietle prac instytucji systemu
Rady Europy, [w:] S. Grabowska, R. Grabowski (red.), Alternatywne sposoby glosowania a akty-
wizacja elektoratu, Rzeszow 2007.



