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(Wylaczne) glosowanie korespondencyjne — wybrane zagadnienia

(Wylqczne) glosowanie korespondencyjne a konstytucyjne zasady wyborow - zarys

Aby zapewni¢ wigkszg gwarancje zasady powszechnosci wyborow, w wielu panstwach (w tym
w Polsce) rozwazano wprowadzenie innych niz glosowanie w lokalu wyborczym, sposobow

oddawania glosu przez wyborcow.

W literaturze przedmiotu techniki takie okreslane sa mianem alternatywnych procedur gtosowania.
Nalezy podkresli¢, ze punktem odniesienia dla ,alternatywy” jest tradycyjny, podstawowy tryb
glosowania w lokalu wyborczym?®.

Uznaje si¢, ze w sytuacji, gdy obok podstawowej procedury oddawania gtosu w lokalu wyborczym
istniejg inne procedury glosowania zdalnego (stosowane zwykle w sytuacjach ,,awaryjnych”)
1 w efekcie wyborca moze skorzysta¢ z jednej z kilku procedur — gwarancja zasady powszechnos$ci
jest wzmocniona. W takim rozumieniu gtosowanie korespondencyjne jest alternatywng procedura
glosowania 1 wraz z innymi procedurami stanowi procedur¢ wzmacniajaca zasad¢ powszechnosci
glosowania.

Odmiennie nalezy natomiast rozumie¢ procedure glosowania wylacznie korespondencyjnego (all
postal voting). Ta formuta stosowana jest relatywnie rzadko (m.in. w niektorych amerykanskich
stanach). Jest to w takiej formule jedyna obowigzujaca procedura udziatu w glosowaniu (mozliwosé

oddawania glosu w lokalach wyborczych zostaje wowczas zlikwidowana). Procedura w takim

1 Szerzej: J. Zbieranek, Alternatywne procedury glosowania w polskim prawie wyborczym, Warszawa 2013.
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ksztatcie nie moze by¢ uznawana za alternatywna — nie wystgpuje tak wazna, charakterystyczna cecha

jak gwarantowanie wyborcom kilku (co najmniej dwoch) procedur glosowania.

W przypadku, gdy glosowanie korespondencyijne staje si¢ jedyng procedurg glosowania — gwarancje
zasady powszechnosci glosowania zostajg znaczaco obnizone w porownaniu do stanu gdy wystepuje
procedura podstawowa (gltosowanie w lokalu wyborczym) i jedna (lub kilka) dodatkowych (mogace

by¢ stosowane w sytuacjach m.in. ,,awaryjnych”) — w tym. m.in. glosowanie korespondencyjne.

Glosowanie korespondencyjne — jako cze$¢ szerszego pakietu procedur wraz z podstawowym

glosowaniem w lokalu wyborczym — wysoki stopien gwarancji zasady powszechnosci.

Glosowanie korespondencyjne — jako jedyna procedura — niski stopien gwarancji zasady

powszechnosci.

Glosowanie korespondencyjne jako jedyna procedura glosowania jest wiec, co do zasady, krytycznie
oceniana z uwagi na fakt stanowienia jedynej mozliwosci skutecznego udzialu w glosowaniu.
Niewlasciwe jej funkcjonowanie prowadzi¢ wiec moze do pozbawienia wyborcy mozliwosci
skorzystania z czynnego prawa wyborczego (na co zwracano uwage m.in. w toku wdrazania tej

procedury w Stanach Zjednoczonych?, a takze pilotazowo — w Wielkiej Brytanii®).

Glosowanie (wylacznie) korespondencyjne w Polsce

W odniesieniu do zapowiadanego wprowadzenia do polskiego prawa wyborczego procedury
glosowania wylacznie korespondencyjnego w obliczu zagrozenia epidemiologicznego, nalezy

podkresli¢, ze na chwile tworzenia niniejszego opracowania nie sg znane szczegotowe rozwigzania.

Nalezy tymczasem podnies$¢ nastgpujace, istotne dla jego oceny, kwestie:

2 Szerzej: J. K. Karp, S.A. Banducci, Going postal: how all mail elections influence turnout, Political Behavior 2000, vol.
22,n0 3.
3 Szerzej: Delivering democracy: the future of postal voting, London 2004.




- Czy bedzie to procedura ,,na wniosek”, a wigc czy przewidywane jest wysylanie pakietow
wyborczych (glosowania korespondencyjnego) wylgcznie do wyborcow, ktorzy zgloszq zamiar

glosowania korespondencyjnego komisarzowi wyborczemu.

Wowczas ogromnie wazne jest skuteczne poinformowanie wyborcow, ze mogg z takiej procedury
skorzysta¢, co wigcej — dokonanie tego w odpowiednim terminie (warto podkresli¢, ze zgodnie
z Kodeksem wyborczym, zamiar gtosowania korespondencyjnego wyborca zgtasza do 15. dnia przed
dniem wyboréw).

O tym jak trudnym jest to zadaniem $wiadczy przyktad wyboréw Prezydenta RP w 2015 roku.
Procedura gtosowania korespondencyjnego zostata wprowadzona do Kodeksu wyborczego w 2011
roku, a od wyboréw 2015 roku byla procedurg powszechna, skierowana do wszystkich wyborcow
w kraju i zagranicg. Organizacje spoleczne oraz Rzecznik Praw Obywatelskich wskazywaty
wowczas, ze niezbedna jest wiclomiesigczna, kompleksowa akcja informacyjna, majaca
upowszechni¢ wiedze¢ o korespondencyjnej metodzie glosowania i uprawnionych do jej stosowania.
Niestety, mimo dziatan podjetych m.in. przez Panstwowa Komisje Wyborcza, z badania
przeprowadzonego przez Centrum Badania Opinii Spotecznej i Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich
w kwietniu 2015 roku (na kilka dni przed uplywem terminu zglaszania zamiaru skorzystania
z procedury glosowania korespondencyjnego) wynikato, ze tylko 15% Polakéw miato §wiadomos¢,
iz kazdy wyborca moze zaglosowaé korespondencyjnie. 60% badanych nie wiedzialo o tej
mozliwo$ci nic, natomiast pozostali wskazali btedne odpowiedzi. Nalezy podkresli¢ szczeg6dlnie mala
wiedze na temat tej procedury wsrod grupa starszych badanych (powyzej 65 roku zycia), sposrod
ktorych jedynie co dziesiaty wskazat wtasciwa odpowiedz?,

Procedura powszechnego glosowania korespondencyjnego byla wiec wcigz w toku wdrazania
I utwierdzania si¢ w $wiadomosci wyborcoOw (co jest procesem wieloletnim), kiedy w 2018 roku,
Z niejasnych przyczyn zostata zlikwidowana decyzja ustawodawcy.

Powstaje powazna watpliwos¢, czy rzetelne poinformowanie o (nowej) procedurze jest mozliwe
w tak krotkim czasie przed wyborami Prezydenta RP zarzadzonych na dzien 10 maja 2020 roku.
Nalezy zwroci¢ uwage, ze m.in. przewidywane przez Kodeks wyborczy mechanizmy informowania
wyborcow sg juz w odniesieniu do najblizszych wyborow, w toku. Dotyczy to m.in. procedury
przekazania informacji wyborcom w formie druku bezadresowego wynikajacej z art. 37d Kodeksu

wyborczego.

* Wiedza o utatwieniach w glosowaniu przed wyborami prezydenckimi, Komunikat z badan, BRPO-CBOS, kwiecien
2015.



- Czy te? bedzie to procedura ,automatyczna”, a wiec przewidywane jest wysylanie pakietow
wyborczych (glosowania korespondencyjnego) wszystkim uprawnionym wyborcom (automatycznie

— tak dziala taka procedura w niektorych stanach Stanéw Zjednoczonych Ameryki).

Woéwcezas wazng kwestig jest przestanie pakietdow na wilasciwy adres. Jesli bedzie to adres
zameldowania (kwestia stalego zameldowania ma ogromne znaczenie dla sporzadzania rejestrow
wyborcoéw i na ich postawie - spisow wyborcow), to powstaje obawa o sytuacje tysiecy wyborcow,
ktorzy mieszkaja faktycznie w innym miejscu. O skali tego zjawiska moze $wiadczy¢ m.in. liczba
pobranych zaswiadczen o prawie do glosowania - w 2015 roku w wyborach Prezydenta PR (w obu

turach) - byto ich nawet 250 tysiecy.

Osobnym, waznym zagadnieniem jest mozliwos¢é uzyskania pakiety Polacy mieszkajgcy poza

granicami — czy bedq musieli taki zamiar glosowania korespondencyjnego zgtaszaé konsulowi

Nalezy podkresli¢ takze konieczno$¢ dokonania szczegdtowej, bardzo wnikliwej analizy przepiséw
regulujacych przebieg glosowania korespondencyjnego pod katem bezpieczenstwa epidemicznego

wszystkich wyborcow z niej korzystajacych.

Istotne beda (rowniez z uwagi na powyzsze) rozstrzygniecia:

W jaki sposob wyborcy beda otrzymywac pakiety wyborcze: czy zostang (jak w dotychczasowej
procedurze dla wyborcow z niepetnosprawnosciami) dorgczony wytacznie do rgk wiasnych wyborcy,
po okazaniu dokumentu potwierdzajacego tozsamos¢ i pisemnym pokwitowaniu odbioru? Czy bedzie

on przekazywany do skrzynki pocztowej (jesli taka jest)?

W jaki sposob wyborcy bedg przekazywal koperte zwrotng: czy beda ja przekazywaé
przedstawicielowi Poczty Polskiej na podstawie okazanego przez niego dokumentu potwierdzajacego
tozsamo$¢ w mMmiejscu zamieszkania (jak w dotychczasowej procedurze dla wyborcow

z niepelnosprawnos$ciami), czy tez wyborcy beda musieli udac si¢ osobiscie na poczte?

Nalezy podkresli¢c dodatkowo ogromna role edukacji i rzetelnej informacji przekazanej
wyborcy dla skutecznej realizacji glosowania korespondencyjnego. Konieczne jest zwrocenie

uwagi wyborcéw na szereg bardzo istotnych kwestii zwigzanych ze szczegotami oddawania glosu



korespondencyjnie. M.in. oprocz karty do glosowania wyborca w kopercie zwrotnej umieszcza
podpisane o§wiadczenie o osobistym i tajnym oddaniu glosu. Brak takiego o$wiadczenia, podobnie
jak brak podpisu na nim powoduje, ze glos zupehnie nie jest brany pod uwage przy ustalaniu wynikéw
glosowania. Podobnie, gdy wyborca nie zaklei kopert. Pewien odsetek gtosujgcych niestety nie wie
lub nie zwraca uwagi na te wymogi — co ukazuje przebieg gltosowania korespondencyjnego

w ubiegtych latach.

Ogromne znaczenie ma kwestia technicznego zabezpieczenia i zorganizowania glosowania w tak
krotkim czasie. W tym zakresie kluczowe znaczenie maja analizy i stanowiska instytucji, ktore

beda zaangazowane w przeprowadzenie glosowania korespondencyjnego, a wi¢c:

- Operator pocztowy, ktory musi zagwarantowac pewng i bezpieczng (terminowa) obstugg,

- Panstwowa Komisja Wyborcza i Krajowe Biuro Wyborcze (w zakresie obstugi glosowania
korespondencyjnego — przygotowania pakietow itp. w takiej skali),

- Ministerstwo Spraw Zagranicznych w zakresie obstugi glosowania korespondencyjnego przez

konsuléw za granica.

Wszystkie powyzsze kwestie bedg miaty kluczowe znaczenie dla oceny procedury glosowania
wylacznie korespondencyjnego w kontekscie gwarancji zasady powszechno$ci wybordw, ale takze

maja przetozenie na gwarantowanie tak istotnych zasad jak zasada tajnosci, czy bezposrednio$ci.

Warto podkresli¢, ze bardzo istotna jest rowniez kwestia odpowiedniego zabezpieczenia prac
czlonkéow obwodowych komisji wyborczych dokonujacych czynnosci zwiazanych

z glosowaniem korespondencyjnym pod katem bezpieczenstwa epidemicznego.



Inne informacje i zagadnienia zwigzane

z problematyka glosowania korespondencyjnego

1. Standardy miedzynarodowe

Nalezy podkresli¢, ze w Kodeksie dobrych praktyk wyborczych (Code of good practic in electoral
metters) Komisji Weneckiej Rady Europy®, dopuszczajac zastosowanie alternatywnych procedur
i uwzgledniajac ich pozytywna rolg w procesie wyborczym, zarysowano jednoczesnie warunki, jakie
procedury takie powinny wypeknia¢, by mogly by¢é uznane za zgodnie z demokratycznymi

standardami.

Przede wszystkim dokument uznal wprost za podstawowa forme udzialu w wyborach —

glosowanie osobiste w lokalu (punkcie) wyborczym.

W art. 3.2.2 podkresla jej doniosto$¢ i obowigzek jej zapewnienia, wskazujac, ze ,,wyborcy musza
mie¢ zawsze mozliwo$¢ glosowania w lokalu wyborczym”. Dopiero po tym zastrzezeniu
wymieniono réwniez ,inne” procedury (gtosowanie korespondencyjne, przez pelnomocnika,
Z uzyciem mobilnej urny wyborczej, a takze glosowanie elektroniczne), podkreslajac, ze sa one
dopuszczalne i ,,mogg by¢ zaakceptowane po spetnieniu okreslonych warunkow”.

»3.2[...]

I1. voters should always have the possibility of voting in a polling station. Other means of voting are
acceptable under the following conditions [...] ”

W odniesieniu do procedury glosowania korespondencyjnego wskazano, ze procedura taka powinna
by¢ stosowana tylko woweczas, gdy funkcjonuje w petni bezpieczny system pocztowy.

,, 1L voters should always have the possibility of voting in a polling station. Other means of voting are
acceptable under the following conditions:

111. postal voting should be allowed only where the postal service is safe and reliable [...] ”

> Code of good practic in electoral metters, Guidelines and explanatary report, Adopted by the Venice Commission
at its 51st and 52nd sessions (Venice, 5-6 July and 18-19 October 2002).



2. Procedury glosowania w opinii polskich wyborcéw

Zdecydowana wiekszo$¢ polskich wyborcow (73%) jako preferowany sposob udziatu w wyborach
wskazuje glosowanie osobiste w lokalu wyborczym (badania CBOS i1 Biura Rzecznika Praw
Obywatelskich - grudzien 2018 roku)®. Co bardzo istotne, wéréd ankietowanych wyborcow
z niepelnosprawnos$ciami i W zaawansowanym wieku wskazania takie sg znacznie czestsze. Wérod
najstarszych ankietowanych (w wieku od 65 lat) na procedur¢ glosowania w lokalu wyborczym

wskazuje zdecydowana wickszo$¢ sposrod nich (88%).

3. Wybory wylacznie korespondencyjne — casus Bawarii.

Po wyborach samorzagdowych w Bawarii, ktore odbyty si¢ 15 marca 2020 r., w wielu miastach
I gminach musiala odby¢ si¢ druga tura, jezeli zaden z kandydatow nie otrzymal w pierwszym

glosowaniu ponad 50 proc. glosow.

W niedziele 29 marca odbyto sie glosowanie wytacznie korespondencyjnie’.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze:

W Niemczech glosowanie korespondencyjne ma dtugg tradycje. Pierwszy raz w ten sposéb mozna
byto glosowaé juz w 1957 roku. Niemieccy wyborcy wysoko cenig alternatywna procedure
glosowania, a dodatkowo jest ona — w ich opinii — bardzo dobrze przygotowywana i przeprowadzana
pod wzgledem organizacyjnym 1 technicznym. Znajduje to odzwierciedlenie w skali jej
upowszechnienia — korzysta z niej w skali kraju nawet kilkadziesiat procent ogotu wyborcow.
Nalezy zauwazy¢, ze:

- glosowanie korespondencyjne w Niemczech ma kilkudziesigcioletnig tradycje,

- wyborcy niemieccy doskonale j3 znaja 1 ufaja,

- jest stosowana na duza skale od lat,

- istnieje dobrze przygotowana infrastruktura organizacyjna i techniczna,

6 Badanie dla Rzecznika Praw Obywatelskich przeprowadzono metoda wywiadow bezposrednich (face to face) w dniach
od 29 listopada do 9 grudnia 2018 roku na liczacej 942 osoby reprezentatywnej probie losowej dorostych mieszkancow
Polski. Szerzej: Utatwienia w gtosowaniu. Opinie i oczekiwania, Komunikat z badan, CBOS-BRPO, Warszawa, marzec
20109.

7 Zrédlo:  https://www.dw.com/pl/g%C5%820sowanie-korespondencyjne-w-czasach-zarazy-tak-poradzi%C5%82a-
sobie-bawaria/a-52983796 (dostep: 2 kwietnia 2020 roku).



https://www.dw.com/pl/g%C5%82osowanie-korespondencyjne-w-czasach-zarazy-tak-poradzi%C5%82a-sobie-bawaria/a-52983796
https://www.dw.com/pl/g%C5%82osowanie-korespondencyjne-w-czasach-zarazy-tak-poradzi%C5%82a-sobie-bawaria/a-52983796

- glosowanie w Bawarii dotyczyto jedynie czgsci panstwa, w ograniczonym zakresie (czg$¢

samorzadow).
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