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Obywatele polscy przebywajacy za granica na masows skale' uczestniczyli w wy-
borach prezydenckich w 2020 r. Koszt zaréwno finansowy, jak i polityczny tego
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Sad Najwyzszy (SN) kilkakrotnie w uzasadnieniach postanowien protestowych (wszystkie
postanowienia SN dostepne sa w bazie openLex) odnosit si¢ do wysokiej liczby glosujacych
za granica, cytujac informacje przekazywane przez Paristwowa Komisje Wyborcza, bedaca
uczestnikiem postgpowan inicjowanych protestami. Miedzy innymi w postanowieniu SN
z dnia 31 lipca 2020 r. w sprawie protestéw wyborczych (sprawa faczona — nie dookreslono
w anonimizacji inicjaléw wyborcéw, I NSW 91/20) okreslono, ze: ,Glosowanie 28 czerwca
2020 r. odbylo si¢ w 167 obwodach glosowania, natomiast 12 lipca 2020 r. przeprowadzono je
w 169 komisjach wyborczych. Pomimo szczegélnych i trudnych okolicznosci, polscy wyborcy
zamieszkali za granica w nienotowanej wezesniej liczbie wzieli udzial w wyborach. Lacznie do
spiséw wyborcéw prowadzonych przez konsuléw zapisata si¢ rekordowa liczba 524.884 wy-
borcédw (w I turze — 373.929). Zdecydowana wigkszo$¢ skorzystala z mozliwosci glosowania
korespondencyjnego. Ze wzgledu na uwarunkowania epidemiczne w 20 krajach mozliwe bylo
wylacznie glosowanie korespondencyjne. Wsrdd tych paristw znalazly si¢ m.in. te, w kedrych
zamieszkuje najwigksza liczba obywateli polskich: Wielka Brytania, Niemcy, Stany Zjedno-
czone, Kanada, Irlandia, Niderlandy, Norwegia. Urzedy konsularne przygotowaly i wystaly
w1 turze 343.241, a w II turze wyboréw 480.262 pakietow. Przygotowanie i wysylka pakietow
przed II turg wyboréw zajeta 5 dni, tj. o dwa dni mniej niz przewiduje to ustawa. Eacznie w obu
turach wystano 823.503 pakietdw. Praca ta zostata wykonana w czasie trwajacej pandemii, czg-
sto w krajach, kedre zostaly nig dotknigte w stopniu wiclokrotnie wickszym niz Polska”
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procesu byt zdecydowanie wigkszy niz we wszelkich innych dotychezas przepro-
wadzonych wyborach. Mimo to, identycznie jak w przypadku wszelkich dotych-
czasowych wyboréw polskich?, wynik glosowania za granicg nie mial wplywu na
ostateczny wynik wyboréw w kraju. Istotna polityczna polaryzacja spoleczenistwa
doprowadzita do mocno ekspresywnej reakeji licznych obywateli, ktérzy zlozy-
li 5847 protestéw wyborczych. Zdecydowana wigkszos¢ z nich sporzadzona byta
wedlug pojedynczych modeli rozpowszechnianych publicznie przez dziataczy $ro-
dowisk zwigzanych z kandydatem na Prezydenta RP, kt6ry przegral wybory, i obar-
czona wadami, ktdre zdecydowanie nie pozwalaly na ich pozytywne rozstrzygnie-
cie (tzn. wydanie postanowienia stwierdzajacego zasadno$¢ protestu z okresleniem
wplywu lub braku wplywu na wynik wyboréw?). Sad Najwyzszy w Izbie Kontroli
Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych, korzystajac w pelni z wieloletniej prakeyki
i orzecznictwa w tym zakresie Izby Pracy, Ubezpieczen Spotecznych i Spraw Pu-
blicznych?, nie miat trudno$ci w rozpatrzeniu spraw w terminie ustawowym (. do
czasu orzeczenia o waznosci WybOtéW)S, tym bardziej Ze z uwagi na tozsama tres¢
wickszodci protestéw podlegaly one polaczeniu do wspélnego rozpoznania. Licz-
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M. Lesiniska, Partycypacja Polakéw glosujgcych za granicqg w wyborach krajowych: analiza
wynika’w wybom’w parlammmm_ych i prezydenckicb w Polsce w latach 1990-2011, Warszawa
2014, s. 46.

Protest moze zgodnie z tresci art. 82 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy
(tekst jedn.: Dz.U.z 2020 r. poz. 1319) oraz utrwalonym od dekad orzecznictwem Sadu Naj-
wyzszego dotyczy¢ przestgpstw przeciwko wyborom okreslonym w rozdz. XXXI kodeksu
karnego — majacych wplyw na przebieg procesu glosowania, ustalenie wynikéw glosowania
lub wynikéw wyboréw lub tez, w analogicznym zakresie dotyczacym glosowania, narusze-
nia regut Kodeksu wyborczego — stad tez wszelkie protesty dotyczace np. wydarzen kampa-
nii wyborczej czy wypowiedzi w jej toku poszczegélnych politykéw, transmisji medialnych
itp. nie mialy najmniejszych szans na uwzglednienie, dotyczyly bowiem materii, kedra nie
moze by¢ skarzona w trybie protestowym. Zreszta 88% protestéw z uwagi na nicusuwalne
wady formalne (brak podpisu) lub uchybienie terminowi nie podlegato ocenie merytorycz-
nej i pozostawiono je bez dalszego biegu. Na marginesie za zasadne bez wplywu na wynik
wyboréw uznano 1,5% zlozonych protestéw (93 protesty), oznacza to, ze kontrola meryto-
ryczna z uznaniem bezzasadnosci dotkneta 10,5% ztozonych protestéw. Zob. dane zawarte
w uchwale SN z dnia 3 sierpnia 2020 r. — ocena waznosci wyboréw prezydenckich 2020
(INSW 5890/20).

Zniesiona i zastapiona Izbg Pracy i Ubezpieczen Spolecznych zgodnie z art. 133 § 11 2
iart. 134 ustawy z dnia 8 grudnia 2017 r. o Sadzie Najwyzszym (tekst jedn.: Dz.U.z 2019 r.
poz. 825 ze zm.) — przy czym materia wyborcza stala si¢ zgodnie z art. 26 ustawy wylaczng
kompetencja Izby Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych.

Pomimo jego skrécenia w tzw. ustawie epizodycznej (na marginesie ta nazwa postugiwat sie
takze w uzasadnieniach SN) — tzn. ustawic z dnia 2 czerwca 2020 r. 0 szczeg6lnych zasadach
organizacji wyboréw powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych
w 2020 r. z mozliwoscia glosowania korespondencyjnego (Dz.U. poz. 979), w stosunku do
terminu wskazanego w ustawie — Kodeks wyborczy. Zob. art. 15 ust. 3 ustawy epizodycznej.
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ne zarzuty protestéw zagranicznych odniosly si¢ do utrudnien zwigzanych z nie-
mozno$cig oddania glosu w zwiazku z zagubieniem lub opéznionym doreczeniem
przez zagranicznego operatora pocztowego przestanego przez konsula pakietu wy-
borczego lub zaswiadczenia o prawie do glosowania®. Rozpatrywanie takich spraw
wymagato odniesienia si¢ do kwestii braku odpowiedzialno$ci konsula za czynno-
$ci, na kedrych wykonywanie nie mial wplywu (defeke dorgezent wynikal najezescie;
z ograniczen dzialania poczty w pafistwie obcym z uwagi na pandemig).

Warto odnies¢ si¢ do treéci uzasadnien kilku orzeczen Sadu Najwyzszego, wy-
danych na kanwie ztozonych po II turze wyboréw z 2020 r. protestéw wyborczych,
w ktérych Sad poruszyl problem braku obowiazku panstwa w przedmiocie prze-
prowadzenia wybordw za granica lub tez wskazat istotne ograniczenia praw oby-
watelskich w tym zakresie. Odniesienie si¢ do tych zagadnien dokonane zostalo
z perspektywy prawnomiedzynarodowej i konstytucyjnej. Odniesienia Sadu Naj-
wyzszego zawarte w postanowieniach protestowych sa dos¢ lakoniczne. Wpisuje si¢
to w tradycj¢ skrétowego odnoszenia si¢ Sagdu Najwyzszego do rozstrzyganej materii
w uzasadnieniach wydawanych postanowien protestowych. Jest to spowodowane
zaréwno charakterem pracy sedziéw w okresie powyborczym (biorac pod uwage
liczbe protestéw, uzasadnione jest, ze rozstrzygniecia maja charakter skrétowy i ha-
stowy), jak i typem orzeczenia wydawanego przez Sad Najwyzszy (nalezy pamigtad,
ze sad w postanowieniu co najwyzej — w razie stwierdzenia naruszenia prawa wy-
borczego — wydaje jedynie opini¢ o zasadnosci protestu z okresleniem wplywu na
wynik wyboréw). Taka lakonicznos¢ ocen ma jednak swéj walor — w analizowanym
zakresie s one do$¢ precyzyjne i nie pozwalaja na rozwijanie wielokierunkowych
i niejednoznacznych wywodow.

Podstawowg informacjg, ktéra musi rzutowaé na analizowany zakres opinii Sadu
Najwyzszego, jest fakt, ze kwestia ewentualnego obowiazku lub braku obowiazku
przeprowadzania przez panstwo wyboréw za granica nie moze stanowi¢ materii
protestowej. Protest moze dotyczy¢ bowiem materii zwigzanej bezposrednio z glo-
sowaniem, a nie z wyborami jako takimi, a tym bardziej ich organizacja. Z uwagi na
fake, ze strony skladajace protest wysuwaly nickiedy daleko idace roszczenia i zada-
nia, dotyczace réwniez sfery prawa miedzynarodowego’, sad w swoich uzasadnie-
niach musiat dotyka¢ réwniez tej materii.
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Zob. np. postanowienie SN z dnia 30 lipca 2020 r. w sprawie z protestu wyborczego K.N.
przeciwko wyborowi Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej (I NSW 3792/20) czy postano-
wienie SN z dnia 30 lipca 2020 r. w sprawie z protestu wyborczego B.C. przeciwko wyborowi
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej (I NSW 3748/20).

Np. w przedmiocie wykorzystania poczty dyplomatycznej do dostarczania wyborcom pakie-
téw wyborczych. Jak w postanowieniu SN z dnia 24 lipca 2020 r. w sprawie z protestu wy-
borczego D.C. przeciwko wyborowi Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej (I NSW 196/20).
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W orzecznictwie Sadu Najwyzszego podkreslana byta wlasciwos¢ prawa mie-
dzynarodowego — w odniesieniu do czynnosci wyborczych konsula (liczne protesty
odniosly si¢ do tej kwestii®). Nadto w zakresie ogélnym poruszano kwesti¢ prawa
do glosowania obywatela za granica — jako wynikajacego z prawa miedzynarodo-
wego publicznego — przy jednoczesnym okreslaniu konstytucyjnoprawnego zobo-
wigzania paristwa. Nizej przeanalizowane zostang gléwnie opinie dotyczace prawa
do glosowania za granica — wraz z odniesieniem si¢ do ewentualnej, wskazywanej
przez Sad Najwyzszy podstawy konstytucyjnej. Rola Sadu Najwyzszego nie byla
oczywicie ocena konstytucyjnosci w jakimkolwiek zakresie analizowanych przepi-
séw wyborczych, ocena taka mogta mie¢ jedynie charakter wyjasniajacy dla stron’.

Z postanowienia SN z dnia 27 lipca 2020 r. w sprawie z protestu wyborczego E.M. przeciw-
ko wyborowi Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej (I NSW 1098/20): ,,Czynnosci konsula
dotyczace wyboréw nie sg czynnosciami gwarantowanymi przez prawo migdzynarodowe,
kedrych obce paristwo przyjmujace i jego system prawny nie maja mozliwosci blokowania,
czy tez w stosunku do ktdrych panistwo to nie moze narzucaé warunkéw ich wykonywa-
nia. Przeciwnie, ich wykonywanie zalezy od zgody na takie czynnosci konsularne ze strony
paristwa przyjmujacego, wyrazanej przynajmniej w formie braku sprzeciwu na odpowiednia
notyfikacje w tym przedmiocie paristwa wysylajacego. Wykonywanie tych czynnosci musi
wpisywaé si¢ w realia paristwa przyjmujacego i nie moze by¢ sprzeczne z jego rozwigzania-
mi prawnymi. [...] W praktyce zasadniczo dla wykonywania tych funkcji wymagana jest
zgoda panstwa przyjmujacego. Stqd tez, na[ciy zauwazy¢, ze nie mozna zapewni¢ wyboréw
w paristwie obcym, ktdre na to si¢ nie zgadza lub stawia ograniczenia uniemozliwiajace ich
przeprowadzenie. Z uwagi na ich przeprowadzanie na terytorium panstwa obcego, reali-
zacja szeregu czynnosci wyborczych za granica odbywa si¢ z zachowaniem technicznych
warunkéw wynikajacych z prawa i prakeyki paristwa obcego, ktére Rzeczpospolita Polska,
jako panstwo przeprowadzajace wybory za granica, musialta zaaprobowa¢ i na ktére ani 5
Ona ani Jej konsulowie nie mieli wptywu. W przypadku wyboréw Prezydenta Rzeczypo-
spolitej Polskiej przeprowadzanych w 2020 r. liczne paristwa obce zastosowaly, z uwagi na
zagrozenie epidemiczne dot. wirusa SARS-COV-2 (Covid19), ograniczenia dotyczace
zgromadzen lub przesylek pocztowych oddziatujacych takze na proces organizacji polskich
wyboréw za granicy’.

Jak zostalo to stwierdzone w postanowieniu SN z dnia 30 lipca 2020 r. w sprawach z pro-
testéw wyborczych M.B. i inni przeciwko waznosci wyboru Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej (I NSW 219/20): ,,[...] skarzacy staraja si¢ wykorzystaé¢ prawo wniesienia protestu
do formulowania zarzutéw, ktdre dotycza zgota odmiennej procedury kontrolnej, jaka stano-
wi postepowanie w sprawach zgodnosci ustaw z Konstytucja. W ramach tego postepowania
ocenie podlega takze decyzja Ministra Spraw Zagranicznych znajdujaca wyraz w tresci roz-
porzadzenia z dnia 8 czerwca. Konstytucyjno$¢ takiej decyzji nalezy badaé zaréwno w odnie-
sieniu do przestrzegania granic dclcgacji ustawowej, jak i przepisow Konstytucji, wlqczajqc
w to kontrol¢ proporcjonalnosci. Prowadzenie takiego postepowania nalezy jednak, zgodnie
z art. 188 pke 1 Konstytucji, do whasciwosci Trybunatu Konstytucyjnego i nie moze by¢ ini-
cjowane w sprawach z protestéw wyborczych rozpoznawanych przez Sad Najwyzszy (por.
m.in. postanowienia Sadu Najwyzszego z: 6 listopada 2019 r., INSW 126/19; 28 listopada
2019 r., INSW 127/19). Wyrazone w niniejszym postanowieniu stanowisko Sadu Najwyz-
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Najdalej idaca linia interpretacyjna zostata wskazana w kilku postanowieniach'’,
w ktdrych odniesiono si¢ do standardu konstytucyjnoprawnego wskazujacego ko-
niecznos$¢ zagwarantowania przez Rzeczpospolita Polska wyboréw za granicg. War-
to przytoczy¢ przykladowe ujecie uzasadnienia (w postanowieniu I NSW 194/20),
w ktérym SN stwierdzil, ze: ,Wtadztwo panstwa nad jednostka ma wymiar teryto-
rialny i personalny. Wladztwo terytorialne obejmuje wszystkich ludzi, keérzy fizycz-
nie przebywaja na terenie podlegajacym jurysdykeji Rzeczypospolitej Polskiej — nie
tylko obywateli polskich, ale réwniez cudzoziemcéw. W tym zakresie prawa i wol-
nosci zagwarantowane w Konstytucji RP przystuguja co do zasady takze cudzo-
ziemcom znajdujacym si¢ pod jurysdykcja paristwa polskiego — z wylaczeniem praw
politycznych zastrzezonych dla obywateli polskich. Wiadztwo personalne odnosi
si¢c za$ do obywateli polskich przebywajacych poza terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej. Panistwo ma zatem obowiazek troszczy¢ si¢ o prawa i wolnosci wszystkich,
ktérzy pozostaja pod jego wladztwem terytorialnym lub personalnym, a wiec nie
tylko oséb przebywajacych na jego terytorium, ale takze obywateli przebywaja-
cych za granica. W szczeg6lnosci dotyczy to stworzenia warunkéw przez konsuléw
i ambasadoréw do oddania glosu w wyborach prezydenckich i parlamentarnych
(M. Florczak-Wator, uwaga z nb. 39 do art. 37, w: M. Safjan, L. Bosek (red.), Kon-
stytucja RP. Tom 1. Komentarz do art. 1-86, Warszawa 2016, Legalis). Obowiazek
ten koresponduje z konstytucyjnym nakazem udzielania pomocy Polakom zamiesz-
katym za granicg w zachowaniu ich zwigzkéw z narodowym dziedzictwem kultural-
nym (art. 6 ust. 2 Konstytucji RP). Mozliwo$¢ udziatu w wyborach sprzyja bowiem
pielegnowaniu wiezi Polonii z ojczyzna. Za prezentowana wyktadnia przemawia tez
uniwersalny charakter praw czlowieka, ktérych Zrédlem jest godnos¢ ludzka (art.
30 Konstytucji RP). Z natury rzeczy wigc prawa i wolnosci przystuguja cztowickowi
niezaleznie od tego, w jakim miejscu si¢ znajduje. Konstytucyjne prawa obywateli

szego nie oznacza zatem pozytywnej oceny konstytucyjnosci unormowan ustawowych i pod-
ustawowych, kedre byly podstawa organizacji ostatnich wyboréw Prezydenta RP w 2020 r.
Wskazuje jedynie, ze tego rodzaju ocena nie moze by¢ realizowana przez Sad Najwyzszy
W postgpowaniu z protestu wyborczego”. Sprawa powyzsza dotyczyla niewyznaczenia obwo-
déw glosowania w Chile z uwagi na prognozy epidemiczne. Protesty zostaly ztozone przez
obywateli polskich zamieszkalych w tym kraju. Oczywiscie nie byla to materia protestowa —
jak stwierdzit SN, skarzacym chodzito bowiem ,0 kwestie organizacji i przeprowadzenia
wyboréw w okre$lonym miejscu, nie za$ udzialu obywatela w procedurze oddawania przez
wyborcéw ich gloséw w wyborach Prezydenta RP”.

Postanowienie SN z dnia 28 lipca 2020 r. w sprawie z protestu wyborczego D.C. przeciwko
wyborowi Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej (I NSW 194/20). Analogicznie: postano-
wienie SN z dnia 29 lipca 2020 r. w sprawie z protestu wyborczego P.R. przeciwko wyborowi
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej (INSW 5855/20). Takze: postanowicnie SN z 31 lip-
ca 2020 r. w sprawie z protestu wyborczego B.B. przeciwko wyborowi Prezydenta Rzeczypo-
spolitej Polskiej (I NSW 4739/20).
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polskich obowiazuja zatem takze za granica, ale mniejszy jest zakres pozytywnych
obowiazkéw paristwa polskiego w zapewnieniu ochrony tych praw za granicg niz
na terytorium polskim. Z oczywistych wzgledéw paristwo polskie ma obicktywnie
mniejsze mozliwosci zapewnienia realizacji praw obywatelskich za granica, skoro
dziata na terytoriach pod jurysdykeja panstw obcych, a jego reprezentacja sprowa-
dza si¢ do ambasad i konsulatdw, ktdre musza dzialaé we wspolpracy z miejscowa
administracja i w zgodzie z miejscowym prawem mogacym sta¢ w kolizji z prawem
polskim. W przypadku praw wyborczych panstwo polskie ma obowiazek postaraé
si¢ stworzy¢ obywatelom minimalng mozliwos¢ glosowania za granicg — czy to w lo-
kalu, czy to korespondencyjnie — w ramach istniejacych ambasad i konsulatéw. Pan-
stwo polskie nie moze jednak ponosi¢ odpowiedzialnosci za naruszenia praw i wol-
nosci obywatelskich spowodowane dziataniami badz zaniechaniami wladz panstwa
obcego albo podmiotéw prywatnych dzialajacych na terytorium tego ostatniego”
Trudno polemizowaé z ogélnie zarysowanym w powyzszym postanowie-
niu obowiazkiem panstwa co do troszczenia si¢ o prawa i wolnosci obywatelskie
i stwierdzeniem, Ze pozytywne obowiazki panstwa maja z istoty rzeczy za grani-
ca wezszy zakres. Jednakze w tym kontekscie powolanie si¢ na art. 6 ust. 2 Kon-
stytucji'' wydaje si¢ nietrafne i stanowi¢ moze jasna nadinterpretacj¢ litery tego
przepisu przez Sad Najwyzszy. Przepis ten stanowi: ,Rzeczpospolita Polska udziela
pomocy Polakom zamieszkatym za granica w zachowaniu ich zwiazkéw z narodo-
wym dziedzictwem kulturalnym”. Po pierwsze, przy nawet daleko idacej wyktadni
funkcjonalnej trudno uznaé przeprowadzanie wyboréw zagranicznych za czynnosé
o charakterze ,pomocy”, i to abstrahujac od tego, czy pojecie to bedzie rozumia-
ne $cidle — zgodnie z terminologia prawnomi¢dzynarodows (co jest w tym miejscu
Konstytucji prawdopodobne i thumaczyloby jego ujecie w przepisie odnoszacym si¢
do czynno$ci pafistwa w sferze zagranicznej)'?, czy tez potocznie w oderwaniu od
tej terminologii. W jaki sposdb Rzeczpospolita pomaga obywatelom zamieszkaltym
za granica, organizujac tam wybory, ciezko powiedzie¢. Mozna nawet zaryzykowad
stwierdzenie, Ze w gruncie rzeczy organizowanie wybordéw zagranicznych celom
wskazanym w tym przepisie szkodzi — zaabsorbowanie wyborami jest tak duze, ze

" Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483
ze zm.).

»Pomoc” dyplomatyczna czy konsularna zaklada znalezienie si¢ obywatela z rozmaitych
przyczyn w tarapatach i konieczno$¢ podjecia dziatant pomocowych celem wyciagnigcia go
z tych klopotéw. W sensie tego przepisu klopotem jest ryzyko zaniku wigzi osoby narodo-
wosci polskiej z pafistwem. Teoretycznie pomoc rézni si¢ w sposob istotny od opicki dyplo-
matycznej czy konsularnej, u Zrédet kedrej lezy naruszenie prawa przez panstwo terytorium
wobec obywatela pafistwa obcego. Trudno uznaé wybory za forme ,,pomocy” w tym znacze-
niu tego terminu.
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wszelkie inne czynnosci stuzby zagranicznej panistwa sa w okresie wyborczym moc-
no zaniedbywane, za$ czynnosci zmierzajace do ochrony zwiazkéw z dziedzictwem
kulturalnym, jako te najmniej konkretne w biezacej prakeyce stuzby konsularnej,
zapewne cierpia najmocniej. Po drugie natomiast, nalezy zauwazy¢, ze zastosowa-
ne przez Konstytucje okrelenie ,,Polacy” jest nieprzypadkowe. W Konstytucji po-
jawia si¢ tylko raz — tylko w tym artykule i zadnym innym. We wszelkich innych
miejscach jest mowa o obywatelach (polskich) — a nie Polakach. Zaprawdg trud-
no przyjaé, ze nie jest to zabieg celowy, a jedynie jakie$ przypadkowe ujecie. Skoro
konstytucja uzywa dwdch réznych termindw, to na pewno znacza one co$ zupetnie
odmiennego. Pod pojeciem ,,Polak”, zastosowanym wylacznie w art. 6 ust. 2 Kon-
stytucji, ustawa zasadnicza rozumie osobe narodowosci polskiej — niezaleznie od
posiadanego czy tez nieposiadanego obywatelstwa. Jednostka polskiego pochodze-
nia, narodowosci polskiej, uwazajaca si¢ za Polaka jest adresatem tego przepisu. Nie
»obywatel” polski — ten jest bowiem adresatem innych przepiséw. Chodzi w przepi-
sie tym o ochrong praw tozsamo$ciowych czlonkéw Polonii — 0s6b czesto nieposia-
dajacych obywatelstwa, a nie o prawa wyborcze obywateli. Interpretacja wskazujaca
naart. 6 ust. 2 Konstytugji jako podstawe konstytucyjnoprawnego obowiazku pan-
stwa co do zapewnienia external voting jest mocno utomna, a wbrew twierdzeniom
w cytowanym postanowieniu Sadu Najwyzszego — za prezentowana wyktadnia nie
moze przemawia¢ tez uniwersalny charakter praw czlowicka, ktérych zrédlem jest
godno$¢ ludzka. External voting z pewnoscia nie jest bowiem prawem Polakéw
(0s8b narodowosci polskiej niezaleznie od obywatelstwa, keérych dotyczy ten prze-
pis), lecz co najwyzej mozna go analizowad jako uprawnienie obywatela polskiego.

We wskazanym fragmencie postanowienia pojawia si¢ takze konstrukeja jezyko-
wa ,obowiazku postaraé si¢ stworzy¢” minimalna mozliwos¢ glosowania obywateli
za granica. Tu mozna si¢ zgodzi¢ z Sadem Najwyzszym co do istnienia obowiazku
par'lstwa w przedmiocie »Starania sig” stworzenia mozliwosci external voting. Nato-
miast nie ma on nic wspdlnego z obowiazkiem przeprowadzenia wyboréw za grani-
ca, poniewaz normy prawnomiedzynarodowe wprowadzajace decyzyjna role w tym
zakresie panistwa przyjmujacego takie przeprowadzanie wyboréw moga z fatwoscia
uczynié ,staraniem nieudolnym’, ktére w $wietle zaprezentowanej koncepcji pozo-
staje nadal ,staraniem”, natomiast z punktu widzenia logiki nie staje si¢ ,,przepro-
wadzeniem” wyboréw. Generalnie Sad Najwyzszy w cytowanym postanowieniu
I NSW 194/20 (i kilku blizniaczych postanowieniach analogicznych co do tresci)
stara si¢ stworzy¢ norme konstytucyjna, niestety bez litery Konstytucji w tym za-
kresie, i zdaje si¢ nie osiaga¢ oczekiwanego celu.

Powolanie si¢ na art. 6 ust. 2 Konstytucji ma jednakze w postanowieniach
wyborczych SN charakter unikatowy, co $wiadczy réwniez o tym, ze poglad
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zaprezentowany w cytowanym postanowieniu nie zostal powszechnie zaaprobowa-
ny. Drobny watek dotyczacy art. 6 Konstytucji pojawil si¢ takze w postanowieniu
SN dotyczacym nieustanowionych obwodéw wyborczych za granica'. Sad stwier-
dzil, iz: ,Okolicznosci stanowig w $wietle art. 82 § 4 k.wyb. wystarczajaca podsta-
we pozostawienia protestéw bez dalszego biegu. Z uwagi jednak na konstytucyj-
ne poswiadczenie wspSlnotowych wiezi, jakie taczg Polakéw w kraju z rodakami
rozsianymi po $wiecie (Preambufa Konstytucji RP) znajdujace réwniez bardziej
konkretny wyraz w art. 6 Konstytucji RP, Sad Najwyzszy uznal za whasciwe wyja-
$nienie réwniez innych racji przemawiajacych za takim wiasnie rozstrzygnigciem”.
Jak widaé, w postanowieniu tym ujecie jest juz bardziej wywazone — sad nie objasnia
zreszta, powolujac si¢ na ten przepis, konstytucyjnego obowiazku przeprowadzania
wybordw przez panstwo poza jego granicami, lecz uzasadnia nim wlasng misje edu-
kacyjng wobec obywatela zyjacego za granica.

Na przeciwnym biegunie orzeczniczym stoja postanowienia, w ktérych sad
kategorycznie neguje uprawnienia zaréwno konstytucyjne, jak i prawnomiedzy-
narodowe co do wyboréw za granica'®. W takim uzasadnieniu (do postanowienia
I NSW 1098/20) czytamy: ,,Sad Najwyzszy zwraca takze uwagg, ze nie ma kon-
stytucyjnego prawa glosowania zagranica — to tylko mozliwos¢ ustawowa, ktéra
jako uprawnienie pojawia si¢ zagranica tam, gdzie zorganizowano obwody (zob.
art. 14 k.wyb.) — te za$ organizuje sig, o ile istnieje mozliwo$¢ przekazania gloséw
(zgoda obcego panistwa jest konieczna by zapewni¢ wykonanie tych przepiséw usta-
wowych za granica). Na marginesie, Sad Najwyzszy zauwaza, ze w $wietle orzecz-
nictwa Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka panstwo nie ma takze prawno-
migdzynarodowego obowiazku przeprowadzania wyboréw za granica (zob. wyrok
z dnia 15 marca 2012 w sprawie Sitaropoulos i Giakoumopoulos przeciwko Grecji,
sygn.42202/07). Nalezy wzia¢ tym samym pod uwage, ze o ile prawo do glosowania
jest z perspektywy krajowej prawem konstytucyjnym, to fakt dobrowolnego przeby-
wania obywatela za granica i tym samym odmowa skorzystania przez niego z reali-
zacji tego prawa w Ojczyznie, wigze si¢ z koniecznoscia zaaprobowania ograniczen
istniejacych w ksztalcie normatywnym analizowanego uprawnienia, wynikajacych
zaréwno z przeprowadzania wyboréw w obcej jurysdykeji, jak tez z konstrukeji
i istoty stuzby konsularnej. Konstytucyjne prawo glosowania w kraju nie oznacza
dla glosujacych za granica, ze Panstwo Polskie zapewnia prawo to zawsze i w kaz-
dych warunkach. W pelnym, nicograniczonym ksztalcie zapewnia je jedynie w Pol-
sce — nie ograniczajac jednoczesnie obywatelom w jakikolwiek sposéb mozliwosci

13

Postanowienie SN z dnia 30 lipca 2020 r. w sprawach z protestéw wyborczych M.B. i inni
przeciwko waznosci wyboru Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej (I NSW 219/20).
Zob. np. postanowienie SN z dnia 27 lipca 2020 r. w sprawic z protestu wyborczego
E.M. przeciwko wyborowi Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej (I NSW 1098/20).
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powrotu z zagranicy do kraju i zaglosowania. Przyjecie oferty glosowania za granica
moze taczy( si¢ z trudnosciami, na ktére Rzeczpospolita Polska i jej organy nie maja
wplywu. Wybory przeprowadzone za granicag w dniach 28 czerwca i 12 lipca 2020 r.
odbywaly si¢ w szczegdlnych warunkach epidemiologicznych, na warunkach tech-
nicznych przewidzianych w tym zakresie przez kazdorazowe paristwo obce”.

Orzeczenie powyzsze zasadniczo jest sp(')jne wewnetrznie. Po pierwsze, wska-
zuje na literalnie okreslone regulacje kodeksu wyborczego, na podstawie ktérych
ustali¢ mozna charakter glosowania zagranicznego. Zgodzi¢ nalezy si¢ w tym miej-
scu z sadem, ze zakres prawa do glosowania za granicg okreslony zostal w sposéb
niebudzacy watpliwosci w regulacjach ustawowych. Kodeks wyborczy okresla re-
alia dla stworzenia obwodéw wyborczych. Jedynie na tle wypetnionych warunkéw
kodeksowych — ustanowionych obwodéw wyborczych — co zalezy od konkretnego
warunku z art. 14 kodeksu wyborczego (ktéry nie moze byé réwniez wypelniony
w razie sprzeciwu paristwa, na ktdrego terytorium maja by¢ przeprowadzane pol-
skie wybory) moze zrodzi¢ si¢ uprawnienie obywatela. W przeciwnym razie takiego
uprawnienia nie ma. I nie ma normy ani konstytucyjnej, ani tez prawnomiedzyna-
rodowej, ktora takie uprawnienie by stwarzata.

Postanowienie I NSW 1098/20 wydaje si¢ mie¢ takze pewien edukacyjny —
nie bez znaczenia w przypadku protestéw stanowiacych efekt zaangazowania spo-
lecznego w tematyke wyborcza wyraznie przedstawia zakres prawa do glosowania
w Polsce, z ktdrego to prawa zawsze wyborca moze skorzystaé, przybywajac do Pol-
ski, oraz pewna ograniczona ,oferte” przedkladang przez Polske za granica, na ktéra
to ofert¢ zagraniczng — w odréznieniu do glosowania w kraju — nie rzutuja lub rzu-
tuja w ograniczonym stopniu ramy konstytucyjne. Ograniczong pozycj¢ panstwa
poza swoimi granicami wzmacnia przywolane bazowe orzecznictwo ETPC.

W toku postgpowan w sprawach z protestéw wyborczych zostaly wydane réw-
niez uzasadnienia z nieco tagodniej ujety trescia, aczkolwiek takze jednoznacznie
negujaca konstytucyjne umocowanie dla external voting®. 1 tak przyktadowo, SN
stwierdzil: ,,Podejmujac decyzje o glosowaniu za granica, wyborca musi liczy¢ si¢
z utrudnieniami w realizowaniu swoich uprawnien, przy czym w zadnym razie
takich utrudnieni nie mozna laczy¢ z pozbawieniem prawa glosowania, o ktérym
mowa w art. 61 ust. 2 Konstytucji RP. Kazdy obywatel polski, takze zamieszkaly
za granica mial zagwarantowane w wyborach prezydenckich prawo do glosowania,
niemniej jezeli chcial je realizowa¢ za granica, musial uwzgledniaé¢ ograniczone
mozliwosci pafistwa polskiego w zorganizowaniu glosowania za granica wzgledem

15

Postanowienie SN z dnia 29 lipca 2020 r. w sprawie z protestu wyborczego E.G.B. przeciwko
wyborowi Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej (I NSW 2786/20). Analogicznie postano-
wienie SN z dnia 27 lipca 2020 r w sprawie z protestu wyborczego K.G. przeciwko wyborowi
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej (I NSW 1971/20).
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sposobu glosowania w kraju. Nie ulega natomiast watpliwosci, ze sam fakt zamiesz-
kania czy przebywania za granica nie skutkowat pozbawieniem czynnego prawa wy-
borczego osoby posiadajacej czynne prawo wyborcze i cheacej z niego skorzystad.
Ubocznie mozna tylko wskazaé, ze w $wietle orzecznictwa Europejskiego Trybu-
natu Praw Cztowieka panistwo nie ma takze prawnomig¢dzynarodowego obowiazku
przeprowadzania wyboréw za granica (...)”. W orzeczeniu tym wyraznie wskazano,
ze prawa wyborcze obywateli polskich s3 identyczne, ale pelna ich realizacja moz-
liwa jest zawsze wylacznie w kraju. Za granica obywatel musi uwzglednia¢ sytuacje
prawnomiedzynarodows, ktdra moze uniemozliwi¢ glosowanie.

W pojedynczych postanowieniach znalazly si¢ réwniez ciekawe ujecia kwestii
wyboréw zagranicznych - takze z uwagi na odniesienie si¢ do cytowanej w uza-
sadnieniach literatury'®. I tak, Sad Najwyzszy stwierdzil: ,W $wietle rozwigzan
przyjetych ww. ustawic z 2 czerwca 2020 r. (u.wyb.2020), powstata mozliwo$¢
dostosowania sposobu gtosowania do warunkéw miejscowych i przepiséw prawa
obowiazujacych w panistwach przyjmujacych. W swietle powyzszego, nie mozna
zapewni¢ wybordéw w paristwie obcym, ktdre na to sie nie zgadza lub stawia ogra-
niczenia uniemozliwiajace ich przeprowadzenie. Z uwagi na ich organizacj¢ na
terytorium paristwa obcego, realizacja wielu czynnoséci wyborczych za granica od-
bywa si¢ z zachowaniem technicznych warunkéw wynikajacych z prawa i prakty-
ki panistwa obcego, ktére Rzeczypospolita Polska, jako panstwo przeprowadzaja-
ce wybory za granica, musiata zaaprobowa¢ i na ktére ani Ona ani Jej konsulowie
nie mieli wplywu. (...) Sad Najwyzszy zauwaza, ze glosowanie korespondencyjne
za granicy (zwlaszcza w kontekscie opisanych powyzej prawnych i faktycznych
uwarunkowan zwigzanych ze zréznicowaniem mozliwosci organizowania wybo-
réw w kraju i za granica) — takze w $wietle uregulowar konstytucyjnych w innych
panstwach — jako takie nie powinno budzi¢ kontrowersji. W literaturze wska-
zano, ze «Na ogél zaklada si¢, ze prawo migdzynarodowe (w tym europejskie)
nie zabrania uzaleznienia praw wyborczych od spelnienia ustalonego w prawie
krajowym warunku zamieszkiwania na terytorium panstwa, ktérego obywatel-
stwo dana osoba posiada. (...) Praktyka legislacyjna wspélczesnych paristw de-
mokratycznych jest w tym wzgledzie nader zréznicowana, jednak ogélnie biorac
zorientowana raczej na zagwarantowanie tej grupie obywateli prawa wybierania,
przynajmniej w wyborach ogélnokrajowych. Co najmniej w 37 demokratycznych
panistwach mozna glosowaé ,na odleglos¢’ (korespondencyjnie), bo taka technike
oddania glosu przewiduje si¢ z reguly w tych przypadkach» (za: W. Sokolewicz,

!¢ Postanowienie SN z dnia 31 lipca 2020 r. w sprawie protestéw wyborczych przeciwko wybo-

rowi Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej (faczona — nie dookreslono w anonimizacji inicja-

16w wyborcédw, I NSW 91/20).
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K. Wojtyczek (w:) L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucjia Rzeczypospolitej Pol-
skiej. Komentarz, t. 11, wyd. 2, Warszawa 2016, komentarz do art. 62, pke 19)”.

Trafny jest poglad Sadu Najwyzszego w wyzej cytowanym postanowieniu
I NSW 91/20, ze w ustawie epizodycznej w sposob szczegdlny ujeto czynnosci
wyborcze konsuléw za granica — dajac szerokie spektrum dostosowawcze. Wyni-
kalo to z faktu koniecznosci zapewnienia zasadniczo glosowania korespondencyj-
nego w warunkach pandemicznych (na terytorium wiclu panstw $wiata sytuacja
w czerweu/lipcu 2020 roku byta o wiele gorsza niz w Polsce — w miarg stabilnej
pod wzgledem zakazen w okresie letnim). W zacytowanym wyzej postanowieniu
Sad odniést si¢ wiec do kwestii glosowania korespondencyjnego za granica, po-
glad swoj wspierajac opinia doktryny. Nalezy zauwazy¢, ze cytowane przez Sad,
nieco zawile pod wzgledem jezykowym zdanie (,prawo mi¢dzynarodowe (w tym
curopejskie) nie zabrania uzaleznienia praw wyborczych od spetnienia ustalone-
go w prawie krajowym warunku zamieszkiwania na terytorium panstwa, ktérego
obywatelstwo dana osoba posiada”) nie oznacza nic innego jak zgodno$é z pra-
wem mie¢dzynarodowym i europejskim faktu przeprowadzania wyboréw jedynie
w kraju. Poglad ten wyrazony w sprawie I NSW 91/20 jest kompatybilny z cyto-
wanym wczesniej orzeczeniem ETPC w sprawie greckiej oraz pogladami wyrazo-
nymi w pozostalych postanowieniach (w szczegélnosci I NSW 1098/20).

W przeanalizowanych kilku postanowieniach protestowych SN, ktére odnosi-
ly si¢ do tej kwestii, mozna — jak wida¢ na podstawie przeprowadzonej wyzej ana-
lizy — zaobserwowa¢ dwa zasadnicze sposoby postrzegania glosowania obywateli
za granica. Obok liberalnego podejscia poszukujacego podstaw konstytucyjnych
dla external voting wyraziste jest stanowisko mocno konserwatywne — a jedno-
cze$nie realistyczne — wskazujace na wyjatkowy charakter takiego zakresu glo-
sowania i prostag mozliwos$¢ jego anihilacji — bez udziatu starajacego si¢ je prze-
prowadzi¢ panistwa. Préba nadawania takiemu trybowi glosowania statusu normy
objetej ochrong konstytucyjna w gruncie rzeczy naraza obywatela na nadmierne
oczekiwania ze strony panstwa — stad tez SN w tychze konserwatywynych po-
stanowieniach daleki jest od takich zabiegéw. Przyjecie, ze paristwo ma zobo-
wigzania konstytucyjne ponad mozliwosci prawnomi¢dzynarodowe, wydaje si¢
mocno ryzykowne. Nalezy zauwazy¢, ze cytowana w postanowieniach SN reguta
wskazujaca brak obowigzku prawnomiedznarodowego czy europejskiego prze-
prowadzania wybordw za granica (jak w sprawie INSW 1098/20 czy tez INSW
2786/20 lub I NSW 1971/20) moze by¢ tatwo interpretowana w duchu posta-
nowienia I NSW 91/20, tzn. stwierdzenia, ze prawo mi¢dzynarodowe zezwala
na ograniczenie wyboréw jedynie do terytorium panstwa je przeprowadzajacego,
co daje wbrew pozorom podstawe do bardzo szerokiego ujecia wskazujacego, po
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pierwsze, iz mozliwo$¢ ograniczenia wyboréw do wlasnego terytorium ma pan-
stwo je przeprowadzajace. Po drugie, takze panstwo, na ktdrego terytorium maja
by¢ one, jako external voting, przeprowadzone, ma mozliwos¢ ich zablokowania.
Jest to spojne przy tym z zaprezentowana w postanowieniach klasyfikacja czynno-
$ci konsularnych. Brak zgody panstwa przyjmujacego definitywnie blokuje moz-
liwo$¢ wykonywania czynnosci wyborczych konsula.

Zasadniczo w zdecydowanej wigkszosci bardziej rozbudowanych merytorycz-
nie postanowierni z protestéw zagranicznych ma miejsce wyrazne przyznanie, iz
czynnosci wyborcze konsula nie majg charakteru gwarantowanego przez prawo
miedzynarodowe, lecz dla ich wykonywania niezb¢dna jest przynajmniej milczaca
zgoda dotyczaca ich wykonywania ze strony panistwa przyjmujacego'’. Przy ta-
kim (niewatpliwym z punktu widzenia prawa mi¢dzynarodowego) przyznaniu
wskazanie istnienia gwarancji prawnomiedzynarodowych i konstytucyjnych dla
przeprowadzania external voting jest mocno nietrafne. Niewatpliwie poglady
wskazujace na konstytucyjne prawo do glosowania za granica, umiejscowione
jednocze$nie w jednym postanowieniu obok pogladéw odnoszacych si¢ do braku
prawnomiedzynarodowych gwarancji czynnosci wyborczych konsula (jak ma to
miejsce w postanowieniu I NSW 194/20), tworza pewna nielogicznos¢ kompo-
zycji postanowienia. Skoro bowiem kazdoczesny sprzeciw paristwa terytorium
moze zablokowa¢ wybory zagraniczne na jego terenie, to ewentualna norma kon-
stytucyjna panstwa przeprowadzajacego wybory w tym zakresie zalezna jest od
decyzji obcego suwerena. Gwarancje dla obywatela wynikajace z tego typu normy
bylyby wigc mocno niepewne.

Zagadnienie to przypomina nieco opicke dyplomatyczng i konsularng pan-
stwa za granica nad obywatelem — aczkolwick w przypadku opieki wynika to
w prawie polskim wprost z litery Konstytugji (art. 36) — choé¢ moze by¢ trak-
towane wylacznie jako przepis o charakterze postulatywnym (biorac pod uwage

17 Zob. przypis 8. W tym miejscu abstrahuj¢ od szczegétowych odniesieri do tej materii za-

wartych w nicktérych postanowieniach protestowych. Nalezy zauwazy¢, ze nicktére z po-
stanowien zawieraja szczegélowe odniesienia do czynnosci konsula nie tylko w $wietle
Konwencji wiederiskiej o stosunkach konsularnych (Dz.U. z 1982 r. Nr 13, poz. 98), lecz
réwniez konwencji dwustronnych zawartych z panstwami, w kedrych konsulowie dokony-
wali czynnosci wyborczych objetych protestami oraz wzajemnej relacji tych instrumentéw
migdzynarodowych. Zob. przykltadowo postanowienie SN z dnia 29 lipca 2020 r. w spra-
wie z protestu wyborczego M.G. przeciwko wyborowi Prezydenta Rzeczypospolitej Polskicj
(INSW 1977/20); postanowienie SN z dia 29 lipca 2020 r. w sprawie protestéw wyborczych
(brak inicjaléw po anonimizacji — sprawa laczona) przeciwko wyborowi Prezydenta Rzeczy-
pospolitej Polskiej (INSW 115/2020); postanowienie SN z dnia 30 lipca 2020 r. w sprawie
protestéw z protestéw wyborczych A.E, GJ. [...] A.B.O. przeciwko wyborowi Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej (I NSW 134/20).
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podejécie prawa miedzynarodowego do kwestii opieki i pomocy dyplomatycznej
i konsularnej). Niemniej jednak kwestia ta jest nieporéwnywalna do external vo-
ting. Prawo migdzynarodowe nie zna prawa jednostki do uzyskania ochrony dy-
plomatycznej i konsularnej ze strony swojego panistwa ojczystego — jednoznacz-
nie chroni jednakze prawo paristwa obywatelstwa do sprawowania takiej opieki.
Natomiast nie wchodzi ono w jakakolwiek negatywng korelacj¢ z ewentualnym
stworzonym przez panistwo czy grupe panistw (jak np. UE) prawem jednostki do
uzyskania opieki dyplomatycznej. Daje to mozliwos$¢ tworzenia norm konstytu-
cyjnych czy traktatowych (unijnych)'®. W przypadku prawa do wyboréw zagra-
nicznych takiego przepisu nie ma. Jego ewentualne wywodzenie z tresci innych
norm, jak uczynit to Sad Najwyzszy w sprawie | NSW 194/20, jest nietrafne i sta-
nowi wyraz nieuzasadnionej potrzeby prawotwérczej, ktora wydaje si¢ zbyteczna
z punktu widzenia stabilnosci systemu konstytucyjnego', a jedynie krok od niej
do moze oryginalnej, ale jednak aberracji merytoryczne;.

Pomimo jednak wskazanych rozbiezno$ci orzeczniczych postrzeganie przez
Sad Najwyzszy kwestii wyboréw zagranicznych jest w poszczegdlnych posta-
nowieniach w miarg¢ jednolite. Jest to istotne — niewykluczone jest bowiem, ze
nalezy rozwazy¢ w przysztosci zdecydowane ograniczenia dziatari Rzeczpo-
spolitej Polskiej w tym zakresie. Kryzys gospodarczy po pandemii wywolanej
koronowirusem SARS-CoV-2, niewatpliwie dotykajacy $wiat, w tym Europe
i Polske, zmuszal bedzie panstwa do ograniczania wydatkéw? na dziatania nie-
konieczne (niegwarantowane konstytucyjnie ani niewynikajace ze zobowiazan
miedzynarodowych). Wybory zagraniczne to w przypadku wielu paristw?!, w tym

'8 Zob. K. Koztowski, Pending the Implementation of Article 23 TFEU and Article 35 TEU —
Still Incomplete Right of EU Citizens to Diplomatic and Consular Protection, ,Studia Iuridica
Lublinensia” 2020, vol. 29, no. S, s. 149-164.

O ile nie jest to opinia szkodliwa, biorac by¢ moze pod uwage potrzebe rezygnacji w nie-
dajacej si¢ okresli¢ przyszlosci z przeprowadzania external voting jako bardzo kosztownego
mechanizmu wyborczego, niemajacego zadnego wplywu na wynik wyboréw.

2 Za$ wydatki zwigzane z wyborami zagranicznymi sa niebagatelne. Koszt samego zorganizo-
wania jednego obwodu glosowania za granica juz w latach 90. XX w. wynosit od 7000 do
40 000 dolaréw. Zob. A Rakowska, K. Skotnicki, Rzeczpospolita Polska [w:] K. Skotnicki
(red.), External voting w wybranych patistwach europejskich, £6dz 2012, s. 191. Obecnie jest
to, z uwagi na zagrozenia terrorystyczne i epidcmicznc, koszt o wiele Wiqkszy.

Zob. opracowanie dotyczace glosowania za granica w panistwach obcych: K. Skotnicki (red.),
op. cit. Modelowym przyktadem paristwa szeroko oferujacego mozliwos¢ glosowania zagra-
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nicznego obywatelom i to w mocno skomplikowanej formule jest Hiszpania. Zob. A. Ra-
kowska-Trela, Orgﬂnizacja w_ybam’w w pm’ixz‘wada biszpméskojgzycznych — wybmne zagﬂdnie—
nia, Przeglad Prawa Konstytucyjnego 2017, nr 5 (39), s. 77-79. Nawet jednak to paristwo
w ostatnich latach zmienia swojg takeyke — od 2011 r. Hiszpanie za granicg nie moga glo-
sowa¢ w wyborach municypalnych, natomiast dla glosowania w innych wyborach ogélno-
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Rzeczypospolitej Polskiej”?, od poczatku kosztowna ,zabawka” demokratycznego
panstwa, nieprzynoszaca jednak zadnych wewnatrzkrajowych efektéw politycz-
nych w postaci rozstrzygnie¢ majacych wplyw na wynik wyboréw. Nadto nalezy
wskaza¢, ze jako czynno$¢ wymagajaca zgody panstwa przyjmujacego generuje
dla panstwa przeprowadzajacego wybory pewien zewnetrzny koszt polityczny
ich przeprowadzania, o ktérym zwykle si¢ nie wspomina. Polska musi ustala¢
z pafistwem przyjmujacym warunki przeprowadzania wybordw i niejednokrot-
nie negocjowa¢ jego zgode na ich przeprowadzenie. Bylo to szczegdlnie widoczne
w przypadku wyboréw prezydenckich roku 2020 przeprowadzonych w warun-
kach epidemicznych - gdy, jak wspomniano, liczne panistwa przyjmujace nie wy-
razily zgody na przeprowadzanie wyboréw w ogéle®, a cz¢é¢ zezwolita jedynie na
przeprowadzanie ich w szczegé6lnie utrudnionych dla stuzby konsularnej warun-
kach (w trybie korespondencyjnym).

Na koniec nalezy réwniez zaznaczy¢, ze czynnosci wyborcze konsula moc-
no angazuja urzad konsularny. Czgsto przeprowadzanie wyboréw zagranicznych

narodowych musza dokonaé stosownego zgloszenia (wczesniej otrzymywali dokumentacje
wyborcza ex officio). Ibidem, s. 78. Niewykluczone sa zreszta dalsze zmiany - jak wskazuje si¢
w literaturze, frekwencja obywateli hiszpanskich za granica glosujacych korespondencyjnie
zmniejszyla si¢ w ostatnich latach drastycznie — z 70% do 5%. Zob. P. Bartosik, External vo-
ting w wyborach bezposrednich na przyktadzie monarchii parlamentarnej Hiszpanii i Republiki
Austrii [w:] O. Hatub, M. Jabloniski, M. Radajewski (red.), Instytucje demokracji bezposred-
niej w praktyce, Wroclaw 2016, s. 205. Czyni to tym bardziej zasadnym pytanie o sensownos¢
utrzymywania bardzo kosztownego mechanizmu wyborczego przez Hiszpanie.
2 Nalezy réwniez wskazaé, ze na tle wielu innych paristw demokratycznych (w tym padstw
UE) Rzeczpospolita Polska niezmiernie hojnie dystrybuuje prawem do glosowania obywate-
li za granica. Reguly polityczno-prawne w tym zakresie innych panstw — zob. A. Krasnowol-
ski, Procedury wyborcze w krajach europejskich, Opracowania Tematyczne Kancelarii Senatu,
vol. 635, Warszawa 2015.
To rodzi pytanie retoryczne: czy w $wietle niektdrych z cytowanych postanowieri SN taki
stan rzeczy oznacza naruszenic konstytucyjnych praw obywateli zamieszkatych w tych pan-
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stwach?, na czym mialoby polega¢ naruszenie Konstytucji przez wladze polskie? Mozna réw-
niez w tym kontekscie poddaé analizie taki stan rzeczy, w kedrym RP nie ma nawigzanych sto-
sunkéw dyplomatycznych czy konsularnych i w zwiagzku z tym nie moze przeprowadzaé tych
wyboréw — czy rzekome obowiazki konstytucyjne w analizowanym przedmiocie powinny
zmuszaé pafistwo do uprzedniego zawierania stosunkéw konsularnych nawet z pafistwami
nieprzyjaznymi? Kolejna kwestia to pafistwa niebezpieczne politycznie, w ktérych tocza sie
konflikty zbrojne — cena wyboréw moze by¢ ceng zycia i zdrowia stuzby zagranicznej. Wydaje
si¢, ze przyktady te pokazuja, ze koncepcja praw konstytucyjnych jednostki i obowiazkéw
paristwa w zakresie, ktory podlega jurysdykeji obcego panistwa, to jednak koncepcja mocno
chybiona. Koncepcja pozytywnych obowigzkéw paristwa nie wydaje si¢ jej thumaczy¢, zakta-
da bowiem zasadnicza aktywno$¢ panistwa, ktorej we wskazanych przypadkach nie mozna
podjaé. Warunki narzuca bowiem podmiot niezobowigzany — ani w $wictle standardéw pra-
wa migdzynarodowego, ani tym bardziej obcych standardéw konstytucyjnych.
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paralizuje mozliwo$¢ dokonywania innych czynnosci konsularnych, co prowa-
dzi do zaburzenia podstawowych funkcji urzedu konsularnego w okresie wy-
borczym?. Innymi stowy, przeprowadzanie wyboréw zagranicznych w praktyce
uposledzaé moze najistotniejsze czynnosci przedstawicielstw dyplomatycznych
i urzgdéw konsularnych® — w tym te wskazane w art. 36 Konstytucji*. Nie
ukrywam, ze moim zdaniem glosowanie w wyborach powszechnych dotycza-
cych wladz krajowych przez osoby zamieszkale na state za granica, czgsto mocno
niezorientowane co do rzeczywistej sytuacji politycznej, gospodarczej i spotecz-
nej kraju, traci irracjonalnoscia i powinno by¢ wyeliminowane lub przynajmniej
istotnie ograniczone. Nie jest to przy tym stanowisko izolowane w toczacej si¢ od
dekad debacie”. Niezaleznie jednak od pogladu na t¢ kwesti¢ nalezy podkresli¢
zasadniczo przewazajacy konserwatywny pragmatyzm w krajowym orzecznictwie
powyborczym, ktéry powinien by¢ wysoko oceniony, biorac pod uwage potrzebe
zapewnienia stabilnosci orzecznictwa na przysztosé.

% Ogolna skala pracy konsulatéw i ambasad jest imponujaca. Jak wskazano w postanowieniu

SN z dnia 29 lipca 2020 r. w sprawie z protestu wyborczego P.R. przeciwko wyborowi Pre-
zydenta Rzeczypospolitej Polskiej (I NSW 5855/20): ,[...] wyborcom przebywajacym za
granica rozestano okoto 480 000 pakietéw do glosowania korespondencyjnego, z czego 83%
(398 400) wrécito do Polski i zostato doliczonych do ogélnej puli gloséw. Jedynie 17% (81
600) pakietéw nie zostalo odestanych z powrotem, przy czym tylko w czgéci przypadkéw
przyczyna bylo ich niedorgczenie do adresata lub inne nieprawidlowosci”. Na marginesie: na
podstawie tych danych sad konstatowal, ze: ,,[...] nawet jesliby jednak uzna¢, ze we wszyst-
kich 81 600 przypadkach doszlo do naruszenia prawa, to nadal nie miatoby ono wplywu na
wynik wyboréw, skoro réznica migdzy kandydatami wyniosta 422 385 gloséw”
»  Warto przykladowo zauwazy¢, ze pojedynczy konsulat w Manchester musiat przyja¢ w ciagu
kilku dni 40 tys. dor¢czen ztozonych na adres konsulatu pakietéw wyborczych z oddanymi
glosami. Zob. postanowienie SN z dnia z 30 lipca 2020 r. w sprawie z protestu wyborczego
K.S. przeciwko wyborowi Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej (I NSW 2015/20).
% Nie odnosze si¢ w tym micjscu do faktu, w jakim zakresie ten artykul Konstytucji RP ma
jedynie charakter deklaratywny i — analogicznie jak w przypadku krytykowanej koncepcji
konstytucyjnego umocowania wyboréw zagranicznych — jego efektywna realizacja zalezy
w istotnym stopniu od sytuacji migdzynarodowoprawne;j.
¥ Zob. idealnie wpisujaca si¢ w powyzszy kontekst opinia Jana Karskiego z 1997 r. — odnoszaca
si¢ bardzo krytycznie do glosowania za granica przez obywateli mieszkajacych tam na state
i nieplacacych w Polsce podatkéw. Postawe taka Jan Karski uznat za niemoralng i konstato-
wal: ,,Polak, kt6ry osiedlil si¢ za granicg [...] nie powinien mieszaé si¢ do stanowienia o kraju,
do ktdrego powréci¢ nie zamierza i w ktérym nie placi podatkéw”. Cyt. za: A Rakowska,
K. Skotnicki, op. cit.,s. 191.
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Streszczenie

W 2020 r. odbyly si¢ wybory prezydenckie w Rzeczypospolitej Polskiej. Zgodnie z prawem
polskim protesty wyborcze sa rozpatrywane przez Sad Najwyzszy po ogloszeniu wynikéw
wyboréw. W lipcu 2020 r. do Sadu Najwyzszego wplyneto blisko 6000 protestéw wybor-
czych z czego ponad pét tysiaca zwiazane bylo z glosowaniem zagranicznym. Zgodnie
z ustawg z 5 stycznia 2011 — kodeks wyborczy obywatele polscy moga glosowaé zagranica
jezeli MSZ ustanowilo obwéd wyborcezy w danym panstwie obcym. Sad Najwyzszy odnidst
sic w swoim orzecznictwie do konstytucyjnego prawa do glosowania zagranica, zasadniczo
odmawiajac takiego charakteru uprawnieniu jednostki. Ponadto w rozwazaniach Sadu Naj-
wyzszego odniesiono si¢ do braku prawnomi¢dzynarodowego obowiazku gwarantowania
glosowania zagranica. Celem niniejszego artykutu jest analiza orzecznictwa Sadu Najwyz-
szego dotyczacego prawa do glosowania zagranicznego, w tekscie wskazano podstawowe

tendencje orzecznicze.

Stowa kluczowe: wybory prezydenckie, glosowanie za granica, protesty wyborcze, konsty-

tucyjne prawo gtosowania

External voting as a constitutional and international obligation

of state in the light of judicature of the Supreme Court on electoral
disputes brought in 2020

Abstract

Presidential elections in the Republic of Poland took place in 2020. According to Polish
law, the election disputes are examined by the Supreme Court following the announcement
of the results of the elections. In July 2020, nearly 6.000 electoral protests were received by
the Supreme Court, of which more than half a thousand were related to external voting.
According to the Law of 5th Jan. 2011 — Electoral Code, Polish citizens can vote abroad if
Ministry of Foreign Affairs has established electoral circuit in foreign country. The Supreme
Court referred in its case-law to the constitutional right of citizen to vote abroad, in princi-
ple by refusing such a right of an individual. In addition, the Supreme Court’s considerations
refer to the lack of a international legal obligation to guarantee external voting. The purpose
of this paper is to analyse the judicature of the Supreme Court concerning the mentioned

right. The article reflects the main trends in case-law.

Key words: presidential election, external voting, electoral disputes, constitutional right
to vote



