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Kodeks wyborczy do natychmiastowej korekty!

Czego nie zmieniono przed wyborami z 2023 r.

i jakie to mialo konsekwencje?

Electoral Code Needs to Be Changed Immediately! What Remained Unchanged ahead
of the 2023 Elections, and What Were the Consequences?

e Abstrakt e

15 pazdziernika 2023 r. odbyly sie¢ w Polsce
wybory parlamentarne polfaczone z referendum
ogélnokrajowym. Jeszcze przed wyborami wielu
ckspertéw wskazywalo na koniecznoéé przepro-
wadzenia niezbednych zmian w Kodeksie wybor-
czym. Do najwazniejszych nalezaly: likwidacja
nieréwnosci gloséw w niektérych okregach wy-
borczych do Sejmu oraz przywrécenie glosowania
korespondencyjnego dla Polakéw przebywajacych
za granica. Niestety polski ustawodawca zmian
tych nie wprowadzil. Celem tego artykutu bedzie
znalezienie odpowiedzi na pytania, jaki to mialo
wplyw na przebieg i ostateczne wyniki wyboréw
oraz jak przeciwdziala¢ podobnym zagrozeniom
w przysztosci.

Stowa kluczowe: prawo wyborcze; wybory par-
lamentarne w Polsce; okregi wyborcze; réwnosé
glosu; glosowanie za granica

e Abstract °

The parliamentary elections in Poland were held
on October 15, 2023, combined with nationwide
referendum. Many experts pointed out the need
for necessary changes to the Electoral Code
even prior to the elections. The most important
were: elimination of votes inequalities in some
electoral districts to the Sejm and restoration of
postal voting for Polish citizens staying abroad.
Unfortunately, these changes were not introduced
to the electoral law by the Polish lawmaker. The
aim of this paper is to answer the questions: How
did that affect the electoral process and final results
of the elections? And how to prevent these threats
in the future?

Keywords: electoral law; parliamentary elections
in Poland; electoral districts; equality of votes;
external voting
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15 pazdziernika 2023 r. odbyly si¢ w Polsce wybory parlamentarne oraz refe-
rendum ogodlnokrajowe na podstawie znowelizowanej Ustawy z dnia 26 stycznia
2023 r. — Kodeks wyborczy!. Jednocze$nie ustawodawca nie zdecydowat sie na
wprowadzenie innych, duzo istotniejszych z punktu widzenia zachowania demo-
kratycznych standardéw prawa wyborczego, zmian postulowanych od dawna przez
szereg organizacji spolecznych, ekspertéw, przedstawicieli mediéw i réznych partii
politycznych. Byly to przede wszystkim: korekta w liczbie mandatéw przypisanych
do poszczegdlnych okregéw wynikajacej z naturalnych ruchéw demograficznych
w tych okregach (tzw. korekta demograficzna) oraz nieprzystajace do aktualnych
uwarunkowan regulacje dotyczace udzialu w wyborach Polakéw przebywajacych
w dniu glosowania za granica?.

Celem tego artykutu bedzie znalezienie odpowiedzi na nastgpujace pytania ba-
dawcze: czy zaniechania te mogly mie¢ istotny wplyw na przebieg i ostateczne wyniki
wybordéw i jak im zaradzi¢? W ramach pracy badawczej przeprowadzono: statystyczng
analiz¢ surowych danych wyborczych udostgpnionych oficjalnie przez Paristwowa
Komisje Wyborcza (PKW), analiz¢ Zrédet prawnych i oficjalnych dokumentéw
wytworzonych przez wlasciwe instytucje paristwa oraz obserwacj¢ aktualnych wyda-
rzeni politycznych, w tym za posrednictwem mediéw elektronicznych. Pomocniczo
przeprowadzono przeglad literatury przedmiotu.

Skrzywione okregi wyborcze

Najwazniejszym zaniechaniem ze strony ustawodawcy jest konsekwentny brak
korekty w liczbie mandatéw obsadzanych w poszczegdlnych okregach wyborczych.
Konieczno$¢ tej zmiany wynika z naturalnych proceséw demograficznych zwigzanych
ze zmianami w liczbie os6b zamieszkujacych okregi wyborcze. Zapisany w art. 96
ust. 2 Konstytucji RP wymég przeprowadzania wyboréw do Sejmu RP zgodnie z za-
sada réwnosci wymaga — w swoim materialnym aspekcie — aby kazdy mandat przy-
padat na zblizong liczb¢ mieszkaricéw?. Dla zachowania proporcji pomigdzy liczbg
mieszkaricéw w okregach a liczba wybieranych w nich postéw Kodeks wyborczy

1 Zob. Ustawa z dnia 26 stycznia 2023 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks wyborczy oraz niektérych
innych ustaw (Dz.U. z 2023 r., poz. 497).

2 Zob. m.in. Czeénik i in. (2022, ss. 210-212, 227-228); Haman (2022); Michalak (2022); Flis
& Krupa (2023, ss. 60-61); senacka Komisja Spraw Emigracji i Lacznosci z Polakami za Granica.
Zapis przebiegu posiedzenia w dniu 10 stycznia 2023 r.

3 Przed wyborami z 2023 r. jednolita norma przedstawicielstwa wynosita, wg danych PKW, 78 424
mieszkaricéw na jednego posta. Liczba mandatéw w poszczegdlnych okregach wielomandatowych
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zawiera procedure korekty mandatéw przypisanych do okregéw. W tym celu Pani-
stwowa Komisja Wyborcza przedklada Sejmowi RP stosowny wniosek o dokonanie
konkretnych zmian w poszczegélnych okregach zgodnie z algorytmem opisanym
w art. 202 Kodeksu. W 2014 r. ruchy demograficzne wymuszaly korekte jednego
mandatu w o$miu okregach wyborczych. W 2019 r. bylo to juz dziesi¢¢ okregdw.
W 2022 r. konieczno$¢ zmian objela wigeej niz polowe wszystkich okregéw, z czego
w przypadku jednego z nich (nr 20 — tzw. warszawski ,,obwarzanek”) wymagato
to dodania az dwéch mandatéw. Niestety zmiany takie nie zostaly przez polski
parlament uchwalone, mimo ze PKW konsekwentnie takie wnioski sktadata przed
kolejnymi wyborami (Chybalski, 2019, s. 46; Piotrowski, 2022, s. 7; Padstwowa
Komisja Wyborcza, 2022).

Tabela 1. Wymagana prawem korekta w liczbie mandatéw przypadajacych poszczegélnym okregom
w wyborach do Sejmu RP wraz z realng sila glosu uprawnionych do glosowania w tych okregach

o éﬁ Okreg I::IC::? Korekta gii)lsau Korekta gi(i)lsau Korekta gi(i)isil
< | wyborczy datéw w2014 w 2015 w2019 w2019 w 2022 w2023

1 Legnica 12 1,01 1,04 -1 1,08
2 Walbrzych 8 0,99 1,02 -1 1,08
3 Wroctaw 14 +1 0,94 +1 0,92 +1 0,89
4 Bydgoszcz 12 0,99 1,01 1,03
5 Torun 13 1,04 1,05 -1 1,07
6 Lublin 15 1,04 1,05 -1 1,07
7 Chetm 12 1,04 1,06 -1 1,11
8 Zielona Géra 12 1,00 1,02 1,04
9 Lodz 10 -1 1,04 -1 1,07 -1 1,10
10 Tf;g::;?ki 9 1,02 1,04 1,07
11 Sieradz 12 1,02 1,03 1,05
12| gﬁi‘mvlv) 8 1,03 1,03 1,04
13 Krakéw 11 14 0,99 0,97 +1 0,94
14 Nowy Sacz 10 1,08 1,06 1,05
15 Tarnéw 9 1,03 1,02 1,02
16 Plock 10 0,99 1,01 1,02
17 Radom 9 1,04 1,06 1,08
18 Siedlce 12 1,05 1,05 1,05

powinna zatem by¢ wielokrotnoscia tej normy. Zob. art. 202 Ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks
wyborezy (Dz.U. z 2001 ., poz. 112 z pézn. zm.).
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c g.ﬁ Okreg I;;c::ji Korekta gil)lsau Korekta gi(l)l:u Korekta gil)l:u
S| wbory | psw | WM | Go01s | V20 | 019 | V2022 | wao2s
19 “ﬁﬁxl 20 0,85 0,75 o1 0,64
20 Warszawa 11 12 +1 0,96 +1 0,92 +2 0,86
21 Opole 12 0,99 1,01 1,05
22 Krosno 11 1,03 1,03 1,07
23 Rzeszéw 15 1,01 1,00 +1 1,01
24 Bialystok 14 0,98 1,00 1,02
25 Gdansk 12 +1 0,96 +1 0,95 +1 0,93
26 Stupsk 14 +1 1,00 +1 0,98 +1 0,97
27 | Bielsko-Biata I 0,98 0,98 0,98
28 Czestochowa 0,96 0,98 1,01
29 I?étﬁ:ziz)l 9 0,98 1,02 1,05
30 B‘el(s}i\‘;;i‘ﬁa oy 1,04 1,06 1,08
31 | Kartowice Il 12 1,03 | -1 1,07 -1 1,10
32 If;;;ﬁvczelg 9 -1 1,06 | -1 1,10 -1 1,14
33 Kielce 16 -1 1,03 -1 1,05 -1 1,09
34 Elblag 8 -1 1,06 -1 1,09 -1 1,13
35 Olsztyn 10 1,05 1,06 1,09
36 Kalisz 12 1,00 1,01 1,02
37 Konin 0,97 0,98 +1 0,99
38 Pita 0,98 0,98 +1 0,99
39 Poznan 10 0,96 +1 0,93 +1 0,89
40 Koszalin 8 1,03 1,05 -1 1,08
41 Szczecin 12 0,97 0,98 1,00

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie danych PKW.

Tabela 1 zawiera wykaz wymaganych prawem i jednocze$nie zaniechanych przez

ustawodawce korekt w okregach wyborczych na przestrzeni ostatniej dekady. Jak

wida¢, niektére okregi sa permanentnie nadreprezentowane (jak okregi: t6dzki,

sosnowiecki, kielecki, elblaski) kosztem okregéw od lat niedoreprezentowanych (jak

okreg: wroclawski, warszawski ,,obwarzanek”, gdanski czy stupski). W wyborach

z 2023 r. najbardziej pokrzywdzeni byli uprawnieni do glosowania okregéw war-

szawskich (nr 19 i 20). Sita glosu w stolicy réwnata si¢ tylko 64% sily glosu wyborcy

,wzorcowego” z okregu nr 41 (okolice Szczecina). Z kolei wyborcy okregdéw nr 32



Barttomiej Michalak ¢ Kodekswyborczy do natychmiastowej korekey! 13

(powiaty czgéci woj. $laskiego z Sosnowcem i Dabrowa Gérnicza) i nr 34 (powiaty
czg$ci woj. warmirisko-mazurskiego z Elblagiem) dysponowali najmocniejszg sitg
glosu w kraju, odpowiednio na poziomie 114% i 113%.

Faktyczna nieréwno$¢ glosu poglebiaja dodatkowo frekwencja wyborcza oraz
glosy z zagranicy, ktére w calosci trafiajg do okregu stolecznego (nr 19). W ten sposéb
wicksza sile glosu maja wyborcy tych okregéw, gdzie frekwencja jest najnizsza, co
ma pézniej znaczenie réwniez z punktu widzenia réwnosci szans w prowadzeniu
kampanii wyborczej (Flis, Krupa, 2022, ss. 60-61). Po uwzglednieniu frekwencji
wyborczej glos wyborcy warszawskiego zmniejsza swoja ,moc” do poziomu 55%
normy. Z kolei w okregu elblaskim zwicksza si¢ do poziomu 124%. Gdyby przetozy¢
to na mandaty, to Warszawie brakowaloby az 16 mandatéw (z czego ok. o§miu man-
datéw przypada na Polakéw glosujacych za granica), a Elblag ma za duzo nie o jeden,
ale o dwa mandaty. Dotychczasowe mandaty zachowaloby jedynie 11 okregdw.

Wykres 1 pokazuje, jak powinna wyglada¢ réowna — czyli w praktyce propor-
cjonalna — dystrybucja mandatéw pomigdzy poszczegdlne okregi sejmowe po
uwzglednieniu wymaganej przez Kodeks wyborczy korekty demograficznej oraz —
dla poréwnania — hipotetycznej korekty frekwencyjnej. Wida¢ wyraznie, ze osoby
faktycznie biorace udziat w wyborach z 2023 r. (a wigc nie mieszkaricy czy wszyscy
uprawnieni) z obydwu okregéw warszawskich sa najbardziej poszkodowani, jesli
chodzi o liczbg swoich reprezentantéw. Po drugiej stronie mamy z kolei glosujacych
z okregdw: chelmskiego (nr 7), opolskiego (nr 21), kro$nienskiego (nr 22), kielec-
kiego (nr 33), elblaskiego (nr 34), olsztyriskiego (nr 35).

W odniesieniu do wyboréw sejmowych mozna juz méwi¢ o zjawisku ,,cichego
gerrymanderingu”. Brak przeprowadzenia przez Sejm RP wymaganej prawem ko-
rekty demograficznej ma bowiem istotne i zupeknie realne konsekwencje dla wyniku
wyboréw. W 2019 r. komitet wyborczy o najwickszej liczbie gloséw zyskat w ten
sposob w sumie dwa mandaty, a w 2023 r. dwa stracit.

Tabela 2. Kto zyskal, a ko stracil miejsca w Sejmie RP w wyniku zaniechania korekty demograficznej
w ostatnich dwéch elekcjach

Prawo i Spra- Trzecia Koalicja . :

Wybory wiedliwoéé | Droga/PSL | Obywatelska Lewica Konfederacja
2023 ) ) ) ) S
2019 2 0 1 T -

Zr6dto: opracowanie whsne na podstawie danych PKW.

Warto przy tej okazji przyjrze¢ si¢ rowniez okregom senackim. W wyborach do

Senatu RP mamy 100 okregéw jednomandatowych, ktére zgodnie z art. 260 § 2
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Kodeksu musza zawiera¢ si¢ w granicach wojewddztw i nie moga naruszaé granic
okregéw sejmowych. W praktyce norma ta uniemozliwia zachowanie réwnosci
materialnej. W przeciwieistwie jednak do wyboréw sejmowych ustrojodawca nie
ustanowil w tym przypadku obowiazku przeprowadzenia wyboréw réwnych, co
oznacza, ze nawet daleko idace odstgpstwa w liczbie mieszkarficéw przypadajacych
na jeden mandat nie pociagaja koniecznosci dokonywania zmian w tym zakresie.
Nie znaczy to jednak, ze rozmiar okregéw moze by¢ ksztaltowany dowolnie. Po
pierwsze, Kodeks wyborczy w art. 261 okresla maksymalne granice tej nieréwnosci
jako dwukrotno$¢ jednolitej normy przedstawicielstwa w okregu, czyli migdzy 200%
a 50% wzorcowe;j sity glosu. Nakazuje réwniez kontrolowa¢ liczbe mandatéw senac-
kich obsadzanych w skali pojedynczego wojewédztwa, tak by ,trzymala si¢ kwoty”,
czyli odpowiadala zaokragleniu (w gére¢ lub w dé}) liczby mandatéw wynikajacej
z zastosowania w wojewddztwie jednolitej normy przedstawicielstwa, co zreszta
nie jest juz w obecnej strukturze zachowane (Haman, 2022, s. 3). Po drugie, brak
konstytucjonalizacji zasady réwnych wyboréw do Senatu RP nie moze prowadzi¢ do
whiosku, ze ustawodawca zwykly moze zaprojektowaé te wybory w kontrze do niej.
Trudno sobie wyobrazié, zeby wybory famaly np. réwno$¢ w aspekcie formalnym.
Jak stusznie zauwazyt Trybunal Konstytucyjny, réwnos¢ wobec prawa polega na tym,
ze wszystkie podmioty prawa charakteryzujace si¢ dang cechg w réwnym stopniu
majg by¢ traktowane réwno, a wigc bez réznicowan zaréwno dyskryminujacych, jak
i faworyzujacych. Uniwersalny charakter zasady réwnosci wiaze zatem ustawodawcg
takze w sferze regulacji dotyczacych zasad systemu wyborczego (Piotrowski, 2022,
ss. 4-5).

Wykres 2 pokazuje skale nieréwnosci materialnej poszczegélnych okregéw
wyborczych w wyborach z 2023 r. w przeliczeniu na mieszkaricéw. Jak widag, sita
gloséw poszczegdlnych okregdw jest linearnie skrzywiona, cho¢ nadal miesci si¢
w zarysowanych przez Kodeks widetkach. W chwili obecnej okregi do ok. 305 tys.
mieszkancow sa faworyzowane, a okregi powyzej ok. 412 tys. dyskryminowane w sile
glosu?. Jedynym okregiem wyborczym, w ktérym liczba mieszkaticéow doktadnie
odpowiadala liczbie wynikajacej z jednolitej normy przedstawicielstwa (¢j. 358 589
mieszkaficéw) dla wyboréw do Senatu RP, byt okreg nr 24 obejmujacy cz¢$¢ Lodzi
i okolic. Jednoczesnie w potowie okregdéw odstepstwo od tej normy przekroczylo
15-procentowy ,,margines réwnosci”. Okreg nr 6 (powiaty wokét Wroctawia) i okreg
nr 61 (Bielsk Podlaski i okolice) niebezpiecznie zblizyly si¢ juz do ustawowych

4 Przyjmujac odstepstwo od jednolitej normy nie wigksze niz +/— 15% mieszkaricow zgodnie
z zaleceniami Komisji Weneckiej. Zob. Europejska Komisja dla Demokracji przez Prawo (Komisja
Wenecka) (2002). Kodeks Dobrej Prakeyki w sprawach Wyborczych. Wytyczne i raport wyjasniajacy
przyjety przez Komisje Wenecka na 52. Sesji.
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Wykres 2. Skrzywienie okregéw senackich w 2023 r.

Zr6dto: opracowanie whsne na podstawie danych PKW.

limitéw. Analizujac to zjawisko z punktu widzenia faktycznie glosujacych, mozna
zauwazy¢, ze skala tych nieréwnosci jest jeszcze wigksza. Generalnie, im okreg ma
mniej mieszkaricéw, tym bardziej prawdopodobne, ze jego wyborcy beda mieli
wieksza sile glosu i odwrotnie®.

* ko ok

»2Demograficzne skrzywienie” okregéw wyborczych w wyborach parlamentarnych
powoduje, ze glosy duzej czegéci wyborcédw nie sa réwne. W wyborach do Sejmu RP
systemowo niedoreprezentowani sa wyborcy obydwu okregéw warszawskich. Sita
glosu w przeliczeniu na mieszkarica w warszawskim ,,obwarzanku” (okreg nr 20)

5 Skale tych nieréwnosci doskonale ilustruje nastepujaca analiza. Otéz gdyby przydzieli¢ okregom
senackim mandaty w zgodzie z ich potencjalem ludnosciowym, a wigc proporcjonalnie do liczby
ludnosci wg jednolitej normy przedstawicielstwa obliczanej na podstawie kwoty prostej, to ich wielko$é
wahataby si¢ od dwéch mandatéw dla okregéw najmniejszych do o$miu dla najwickszych.
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wyniosta na koniec trzeciego kwartatu 2022 r. 84% jednolitej normy przedstawi-
cielstwa, co oznacza przekroczenie dopuszczalnego przez Komisje Wenecka odstep-
stwa od tej normy. Sytuacja w tym okregu jest bardzo powazna, gdyz obszar ten
powinien mie¢ w tej chwili juz dwa mandaty wigcej. Jedli natomiast poréwnac sike
glosu faktycznie glosujacych, a nie wszystkich mieszkaicéw okregu, to najbardziej
pokrzywdzonymi wyborcami staja si¢ warszawiacy (okreg nr 19), przede wszystkim
za sprawg dorzucanych ,hurtem” do ich okregu Polakéw glosujacych za granica. To
zreszta generuje kolejny problem polegajacy na nieadekwatnej reprezentacji zar6wno
jednej, jak i drugiej grupy wyborcéw.

W wyborach senackich sytuacja nie jest formalnie problemem, ale tylko dlatego,
ze z woli ustrojodawcy nie muszg to by¢ wybory w pelni réwne. Mimo ze nieréw-
nosci te ciagle jeszcze mieszcza si¢ w ustawowych widelkach, to brak stosowne;j
korekty bedzie je tylko poglebiat i w koficu doprowadzi do przekroczenia normy
kodeksowej. Poza tym nie mozna oceni¢ inaczej niz negatywnie sytuacji, w ktérej
50 okregéw tamie powszechnie uznawany w $wiecie demokratycznym standard
réwnosci materialnej glosu, a kolejnych 31 co najmniej go narusza. Oznacza to
bowiem, ze glos 23,6 mln wyborcéw senackich jest w jakis sposéb skrzywiony.
Juz teraz zreszta obowiazujacy podzial na okregi narusza ograniczenia wynikajace
z art. 261 § 2 Kodeksu wyborczego w przypadku wojewddztw: mazowieckiego
(powinno otrzyma¢ przynajmniej jeden mandat wigcej), Slaskiego (ma jeden mandat
za duzo) oraz malopolskiego, ktére powinno otrzyma¢ jeden mandat wigcej (Haman,
2022,s.4in.).

Radykalne zwigkszenie liczby Polakéw glosujacych za granica

Na przestrzeni kolejnych elekeji liczba Polakéw glosujacych za granica ulegla radykal-
nemu zwickszeniu. W wyborach do Sejmu RP w 2011 r. obywateli polskich upraw-
nionych do glosowania za granica (czyli os6b umieszczonych w spisach wyborcéw
w obwodach utworzonych za granica) bylo nieco ponad 139 tys., w 2019 r. prawie
349 tys., w II turze wyboréw prezydenckich w 2020 r. prawie 525 tys., a rekord padt
w ostatnich wyborach parlamentarnych, gdzie uprawnionych do glosowania bylo
prawie 630 tys. Jest to ponad czteroipétkrotny wzrost tej wartosci w ciagu 12 lat. Co
istotniejsze, Polacy glosujacy za granica sa konsekwentnie najbardziej zaangazowana
i zdyscyplinowang grupg wyborcza. Nie s3 oni — tak jak wyborcy w kraju — umiesz-
czani automatycznie z mocy prawa w spisach wyborcéw wiasciwych dla swojego
miejsca zamieszkania, tylko musza bezposrednio przed wyborami sami wystapi¢
z odpowiednim wnioskiem o dopisanie si¢ do funkcjonujacych w panstwach ich
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pobytu obwodéw glosowania. Nie zawsze jest to tatwe, gléwnie ze wzgledu na
fizyczna odleglos$¢ pomiedzy polska placowka dyplomatyczng a miejscem pobytu
wyborcy. Nie przeszkadza to jednak w wyjatkowo wysokiej partycypacji w samym
glosowaniu, ktéra w tej grupie jest rekordowa i w wyborach do Sejmu RP od ponad
dekady oscyluje w okolicach 90% uprawnionych. Oznacza to, ze Polacy glosujacy
za granica stanowia jedna z najbardziej zmotywowanych grup polskiego elektoratu.

Tabela 3. Liczba Polakéw uprawnionych do glosowania za granica w wyborach od 2011 .

_ Liczba wystanych
Rok Wybier Uprawnieni | Frekwencja | Liczba Sredl;?rilsza pakietéw
wybo- . eanany do glosowa- | wyborcza | obwodéw :lVy b ,‘X wyborczych
réw o8 nia za granica| za granica | glosowania glzs(:)wv;?lia w glosowaniu ko-
respondencyjnym
2011 | Sejm RP 139 415 86% 268 520 22 144
2014 | Parlament | 56 55 83% 174 209 6001
Europejski
2015 | Prezvdent | yg615, 84% 229 856 34 021
RP (I tura)
2015 }flfeg‘ifr‘;) 257 062 63% 229 1123 44 248
2015 | Sejm RP 199 451 88% 250 798 35 672
2019 | Parlament |y g5 88% 203 550 -
Europejski
2019 | Sejm RP 348 948 90% 314 1111 -
2020 lflrfay ‘tiz?;) 373929 83% 169 2213 343 241
2020 Rl;reg‘iirr‘;) 524 884 80% 171 3069 480 262
2023 | Sejm RP 635775 91% 414 1536 -

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie danych PKW.

Systematycznemu zwigkszeniu zainteresowania wyborami za granica nie towarzy-
szy jednak konsekwentne ufatwianie rodakom udzialu w nich ze strony wiasciwych
organdw panstwa. Przede wszystkim $rednia liczba wyborcow przypadajaca na obwéd
glosowania cze¢sciej rosnie, niz spada. W ,,pandemicznych” wyborach prezydenckich
z 2020 r. zanotowala absolutny rekord, przekraczajac 3 tys. wyborcéw, ale nawet
podczas ostatnich wyboréw parlamentarnych odbywajacych si¢ juz w niepande-
micznych warunkach i przy najwigkszej jak do tej pory liczbie obwodéw glosowania
(414) nadal bylo to ponad 1,5 tys. wyborcéw. Dla poréwnania w kraju warto$¢ ta
wyniosta $rednio ok. 965 wyborcéw na staly obwéd glosowania.
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Srednia nie oddaje jednak charakteru problemu, uwzglednia bowiem wszystkie
komisje za granica. Tymczasem liczba uprawnionych do glosowania w poszcze-
gblnych obwodach w 2023 r. wahala si¢ od 18 0séb w Mongolii do ponad 4 tys.
w Norwegii. Jesli przyjrze¢ si¢ danym blizej, to na wykresie skrzynkowym (nr 3)
dzielacym poszczegdlne kategorie obwodéw na cztery réwne czeéci (kwartyle) widaé
wyraznie, ze w przypadku zagranicznych obwodéw glosowania dominuja jednostki
duze (potowa obwodéw zagranicznych liczy powyzej 1,6 tys. uprawnionych) i bardzo
duze (czwarty kwartyl rozpoczyna si¢ powyzej 2,3 tys.). Dla poréwnania polowa
obwodéw zlokalizowanych na terenach miejskich miesci si¢ w zakresie do 1352
uprawnionych, w przypadku obwodéw wiejskich wartos¢ ta wynosi 570, a dla
kategorii obejmujacej najmniejsze obwody — odrebne i statki — jest to tylko 80
uprawnionych.

Panstwa z najwicksza liczbg Polakéw, ktdrzy zarejestrowali si¢ do glosowania
za granica, to w kolejnosci: Wielka Brytania (ponad 163 tys.), Niemcy (ponad
113 tys.), USA (prawie 49 tys.), Holandia (ponad 37 tys.), Hiszpania i Norwegia
(ponad 27 tys.), Irlandia (prawie 25 tys.), Belgia i Francja (prawie 21 tys.), Wlochy
(ponad 17 tys.). Dziesi¢¢ wymienionych panistw odpowiada za prawie 80% wszyst-
kich uprawnionych Polakéw za granica. Jedynie w USA $rednia liczba wyborcéw
przypadajaca na obwdéd (939 uprawnionych) jest zblizona do $redniej z kraju.
W pozostatych pafstwach z tej listy — z wyjatkiem Frangji ze $rednia 1150 oséb
na obwdd — przekracza ona 1,8 tys., najwigcej w Holandii, gdzie wynosi prawie
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Wykres 3. Wielko$¢ obwodéw glosowania a liczba uprawnionych w wyborach w zaleznosci od typu
obwodu

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie danych PKW.
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2,9 tys. Z uwagi na duzo wyzsza frekwencj¢ w obwodach zagranicznych (Srednio
91% w 2023 r., podczas gdy w kraju byto to 74%) sa one radykalnie bardziej
obciazone w dniu glosowania. Na przyklad w najwickszej zagranicznej obwodo-
wej komisji wyborczej (nr 225 w Norwegii), gdzie glosowato 3686 wyborcéw na
4067 uprawnionych (frekwencja 90,8%), $rednio na godzing glosowania (miedzy
7.00 a 21.00) przypadato 264 wyborcéw (czyli ponad czterech na minute)®. Dla
wyborcow oznacza to kolejki’, dla cztonkéw komisji kilkadziesiat godzin pracy bez
realnego odpoczynku®.

Sytuagji nie utatwiala presja czasu nalozona na komisje zagraniczne przez art. 230
§ 2 Kodeksu wyborczego, zgodnie z ktérym brak przestania wynikéw z obwodéw
zagranicznych do kraju w ciggu 24 godzin od zakoriczenia glosowania oznacza
uznanie ich za ,niebyle”. Na realne zagrozenie niedotrzymania tego terminu, z po-
wodu przeciazenia praca najwickszych komisji zagranicznych, wskazywali zaréwno
politycy, eksperci, jak i przedstawiciele Polonii. Kwestie te byly zreszta przedmiotem
wielu dyskusji w parlamencie, zwlaszcza podczas posiedzeri komisji polonijnych?.

6 Dla poréwnania w statych obwodach glosowania na terenie kraju statystycznie w ciagu minuty
glosuje tylko 0,86 wyborcy.

7 Zob. m.in. Londyn: diugie kolejki przed polskimi lokalami wyborczymi, https:/[www.polskie-
radio.pl/399/7978/artykul/3261586,londyn-dlugie-kolejki-przed-polskimi-lokalami-wyborczymi;
Whbory 2023. Kolejki przed nicktdrymi lokalami wyborczymi w kraju i za granicg, https://tvn24.pl/
wybory-parlamentarne-2023/wybory-2023-kolejki-przed-niektorymi-lokalami-wyborczymi-w-kraju-
-i-za-granica-7391975.

8 Zgodnie z przepisami kazda ObKW musi zaczaé swoja prace co najmniej na godzine przed
otwarciem lokalu dla wyborcéw, co oznacza min. 15 godzin pracy do zakoriczenia glosowania. Na-
stepnie komisja przystepuje do wykonywania szeregu wymagajacych dokladnosci dziatan zwiazanych
z ustaleniem wyniku glosowania w obwodzie (a wigc przede wszystkim posegregowania i policzenia
kart wraz z glosami) i sporzadzeniem protokoléw glosowania w obwodzie (odrgbnie do Sejmu RP
i Senatu RP, a w wyborach z 2023 r. réwniez w referendum ogélnokrajowym). Czas pracy komisji
po godz. 21 zalezy przede wszystkim od liczby uprawnionych w obwodzie, frekwencji wyborczej,
sprawnosci organizacyjnej komisji i ewentualnych niezgodnosci w rozliczeniu kart spowodowanych
albo bledami arytmetycznymi komisji, albo obiektywnymi przestankami (np. niewrzuceniem przez cz¢éé
wyborcéw wszystkich pobranych przez nich kart do urny, co wymaga z kolei od komisji wyjasnienia
w protokole takich niezgodnosci). W przypadku komisji zagranicznych waznym parametrem jest
dodatkowo sprawnos¢ teleinformatycznego systemu obstugi wybordw oraz organizacja pracy najwickszej
komisji wyborczej w kraju, tj. Okregowej Komisji Wyborczej Nr 19 w Warszawie, ktéra jest odbiorca
wynikéw i wszystkich protokoléw z glosowania za granica. W poniedziatek 16 pazdziernika 2023 r.
media spoleczno$ciowe obiegly zdjecia i relacje cztonkéw komisji, ktérzy z powodu zatoru na poziomie
okregu wyborczego czekali na zatwierdzenie swoich protokoléw z glosowania nawet po kilkanascie
godzin, pracujac w sumie bez wigkszej przerwy nawet 37 godzin! (zob. m.in. Karwowska, 2023).

9 Zob. m.in. Sejmowa Komisja £acznosci z Polakami za Granica. Zapis przebiegu posiedzenia

w dniu 25 stycznia 2023 r.; Senacka Komisja Spraw Emigracji i Lacznosci z Polakami za Granica.
Zapis przebiegu posiedzenia w dniu 10 stycznia 2023 .
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Rzecznik Praw Obywatelskich wskazywal, ze przepis ten budzi watpliwosci konsty-
tucyjne, gdyz narusza istot¢ prawa wyborczego, uzalezniajac ,,wazno$¢ i skutecznosé
glosu od okolicznosci, ktére s niezalezne od obywatela i wynikaja z probleméw ze
sprawnoscia dziatania administracji wyborczej lub z ograniczeni wynikajacych z prawa
obcego”!?. Doprowadzito to w konsekwencji do podjecia przez Senat RP inicjatywy
ustawodawczej zmierzajacej do usunigcia tego limitu czasowego lub wydhuzenia go
do 48 godzin!!. Niestety Sejm RP IX kadencji nie uznat tej sprawy za wymagajaca
rozpatrzenia.

Tymczasem zagrozenie to okazalo si¢ catkowicie realne. Paristwowa Komisja
Wyborcza jeszcze przed wyborami wydata ,,uspokajajacy” komunikat, pokazujac, ze
w wyborach parlamentarnych z 2019 r. jako ostatni protoké} z zagranicy przestata
liczaca prawie 6 tys. wyborcow Obwodowa Komisja Wyborcza Nr 268 w Londy-
nie. Protoké} z tego obwodu zostal wystany do Warszawy 14 pazdziernika 2019 r.
o godz. 12.23'2. Zapas czasu wynidst wiec ponad 11,5 godziny. Jednak komisje
wyborcze w 2019 r. nie byly obarczone ustawowym obowiazkiem okazywania kart
wszystkim cztonkom komisji i co wazniejsze, elekcja ta nie byta polaczona z refe-
rendum ogdlnokrajowym.

Przebieg procesu wyborczego w 2023 r. potwierdzil w pelni zasadno$¢ tej obawy.
Wedtug informacji podanych przez PKW w poniedziatek powyborczy o godz. 19
nadal brakowalo 11 protokotéw zagranicznych. Problemem okazal si¢ nie tyle system
przesytania wynikéw wyboréw do Polski, ile ,zakorkowanie” Okregowej Komisji
Wyborczej Nr 19 w Warszawie, do ktérej te wyniki sptywaly i ktéra musi je formalnie
sprawdzic i zatwierdzi¢ (Drabik, 2023; Karwowska, 2023). Ostatecznie wszystkie
protokoly z zagranicy wplynely na czas, jednak w kilku przypadkach nastapilo to
dopiero po godz. 21, a wigc na niespetna trzy godziny przed uptywem ustawowego
terminu (Jurczak, 2023)13.

* ko ok

Rozwiazaniem przynajmniej czesci tych probleméw moze by¢ przywrécenie
glosowania korespondencyjnego dla Polakéw za granica, na co przed wyborami

10 Pismo Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 12 kwietnia 2023 r. do Marszalka Senatu
(VI1.602.6.2023.CW).

1T Zob. Druk nr 969 Senatu RP X kadencji z dnia 24 kwietnia 2023 r. Projekt ustawy o zmianie
ustawy — Kodeks wyborczy; Kania (2023).

12 Paristwowa Komisja Wyborcza, Informacja dotyczaca czasu ustalania wynikéw glosowania
w wyborach do Sejmu i Senatu w obwodach utworzonych za granica w 2019 .

I3 Niestety brak podania przez PKW szczegétowej informacji o czasie przesylania protokotéw
przez komisje zagraniczne uniemozliwil dokladniejsza analizg tego zjawiska.
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zwracali uwage przede wszystkim sami zainteresowani'4. Warto przypomnie¢, ze
instytucja ta pojawila si¢ po raz pierwszy w polskim prawie wyborczym w 2011 r.
przy okazji uchwalania Kodeksu wyborczego i to whasnie z mysla o Polakach glosu-
jacych za granica. Juz podczas pierwszej elekeji dajacej taka mozliwo$¢ o glosowanie
korespondencyjne zawnioskowalo prawie 16% rodakéw. W kolejnych wyborach,
w ktérych prawo przewidywalo taka mozliwo$¢, odsetek ten konsekwentnie rést, by
w drugiej turze wyboréw prezydenckich w 2020 r. osiagna¢ udzial na poziomie 91%
uprawnionych. Tak naprawdg nie udaloby si¢ przeprowadzi¢ tych , pandemicznych”
wyboréw, gdyby nie bylo takiej mozliwosci. O ile glosowanie w tej formie w kraju
cieszylo si¢ raczej niklym zainteresowaniem, o tyle w przypadku wyboréw za granica
zdecydowanie udowodnilo swoja wartos¢.

Warszawski ,,worek” dla zagranicy

Konsekwentne zwigkszanie liczby Polakéw glosujacych za granica wiaze si¢ row-
nocze$nie z problemem wzrastajacego udziatu tej grupy wyborcéw wsrdd glosu-
jacych w okregach warszawskich. Artykut 14 § 3 Kodeksu wyborczego stanowi,
ze obwody glosowania dla obywateli polskich przebywajacych za granica wchodza
w sklad okregu wyborczego whasciwego dla dzielnicy Srédmiescie miasta stotecznego
Warszawy. Z kolei zataczniki nr 1 i 2 do ustawy przesadzaja, ze sa to okreg nr 19
w wyborach sejmowych (obejmujacy swym zasi¢giem Warszawe) i okreg nr 44
w wyborach senackich (obejmujacy swym zasi¢giem takie dzielnice Warszawy jak:
Bialol¢ka, Bielany, Srédmiescie, Zoliborz). W wyborach parlamentarnych z 2011 r.
uprawnionych do glosowania za granica w stosunku do wszystkich uprawnionych
w okregu nr 19 bylo odpowiednio 9,3% i 44,3%, a w wyborach z 2023 r. juz
31,9% i 66,3%. Oznacza to, ze w ciagu 12 lat udziat Polakéw uprawnionych do
glosowania za granica w okregach warszawskich zwigkszyl si¢ prawie trzyipétkrotnie
w wyborach sejmowych i péttorakrotnie w wyborach senackich. W 2019 r. co
czwarty mandat sejmowy w Warszawie nie reprezentowal swoich nominalnych
wyborcéw, w 2023 r. juz co trzeci. I odwrotnie, wybierani przez Polakéw za granica
postowie nie sg zwigzani terytorialnie z t3 grupa wyborcéw. W przeliczeniu na
mandaty, zgodnie z jednolita norma przedstawicielstwa, oznacza to w tej chwili
osiem mandatéw sejmowych i dwa senackie. Ta bardzo powazna nadreprezenta-
cja wyborcéw ,zagranicznych” w stosunku do wyborcéw warszawskich zaburza

14 Zob. m.in. wypowiedzi przedstawicieli Polonii podczas obrad sejmowej Komisji Eacznosci
z Polakami za Granica w dniu 25 stycznia 2023 r.
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terytorialny charakter reprezentacji tych okregéw. Przeklada si¢ to na ostabienie sity
glosu, a w konsekwencji na wzmocnienie i tak juz niepelnej réwnosci materialnej
wyboréw na tym obszarze.

Brak faktycznej wigzi pomiedzy Polakami za granica a postami wybranymi
z okregu nr 19 i senatorem z okregu 44 oraz realne ostabienie sity glosu mieszkan-
cow tych okregdw podaja w watpliwo$¢ sens idei reprezentacji terytorialnej na tym
obszarze. Co prawda wybrani w wyborach postowie — zgodnie z art. 104 ust. 1
Konstytucji RP — s3 przedstawicielami catego narodu, a nie tylko wyborcéw danego
okregu, jednak oparcie reprezentacji na modelu terytorialnym oznacza, ze z woli
ustawodawcy jest to relewantny element tej zasady. Gdyby bylo inaczej, to zamiast
41 terytorialnych okregéw wyborczych mieliby$my do czynienia tylko z jednym,
ogdblnokrajowym, 460-mandatowym okregiem wyborczym. Jednak zaréwno wy-
borcy, jak i kandydaci identyfikuja si¢ ze swoimi okregami i rywalizacje w ich obrebie
uwazaja za catkowicie naturalng. , Wrzucenie” wszystkich wyborcéw glosujacych
za granicg do jednego okregu w sytuacji, gdy pochodza oni z réznych cze¢sci Polski
lub przez fakt trwalej emigracji nie sa juz zwiazani z zadna jej czeécia, jawi si¢ jako
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Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie danych PKW.
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dyskryminujace wobec prawowitych wyborcéw warszawskich, ktérych realna sita
gloséw ulega w ten sposdb istotnemu ostabieniu. Z drugiej strony, trudno oczeki-
wad, zeby wybrani w tych okregach postowie i senator reprezentowali wyborcow,
ktérzy z tym okregiem nie maja nic wspélnego, bo albo sa juz zwiazani zyciowo
z zagranicznym miejscem pobytu, albo przebywajac za granica, chwilowo na stale
mieszkaja w innych niz Warszawa czgsciach Polski. Dopéki liczba Polakéw glosuja-
cych za granica byla niewielka, obecne rozwiazanie nie miato Zadnego znaczenia dla
wyniku wyborczego okregu stolecznego i nie budzito powazniejszych watpliwosci
ustrojowych. W tej sytuagji jest jednak dysfunkcjonalne i wypacza wolg wyborcéw
tego okregu (Michalak, 2023, s. 7).

Postulaty de lege ferenda

Biorac pod uwage powyzsze analizy i wnioski, mozna sformutowa¢ nastgpujace
rekomendacje:

1. Nalezy jak najszybciej znowelizowa¢ zataczniki nr 1 i 2 do Kodeksu wybor-
czego zgodnie z wnioskami Pafstwowej Komisji Wyborczej dotyczacymi
zmian w liczebnosci okregéw wyborczych w celu wyréwnania sily glosu
wyborcéw w poszczegdlnych okregach.

2. Aby wyeliminowad w przysztosci jakakolwiek arbitralnos¢ wigkszosci sej-
mowej w sprawie korekty demograficznej, nalezy wprowadzi¢ do Kodeksu
mechanizm automatycznej korekeji w liczbie mandatéw do nich przypisa-
nych. W istocie ten mechanizm jest juz zawarty w normach art. 202-203
ustawy, chodzi zatem raczej o jego skuteczna implementacj¢ prawna. W tym
celu mozna zrezygnowac z podawania stalej liczby mandatéw w okregach
wyborczych w zalaczniku nr 1, a w konsekwencji niepotrzebne stang si¢
jego nowelizacje. Zamiast tego przypisanie mandatéw do okregéw doko-
nywaloby si¢ kazdorazowo podczas zarzadzenia wyboréw parlamentarnych.
Prezydent RP — jako organ zarzadzajacy — zostalby zobligowany ustawowo
do podania w postanowieniu o zarzadzeniu wyboréw liczby mandatéw
przypadajacych poszczegélnym okregom na podstawie ustawowego algo-
rytmu!® wedtug urzedowo ustalonej przez Pafistwowa Komisje Wyborcza
aktualnej liczby mieszkaricéw, a jeszcze lepiej oséb faktycznie uprawnionych

15 Przy tej okazji nalezy zastapié nieoptymalny z matematycznego punktu widzenia i nieergono-
miczny w praktyce ustawowy mechanizm podzialu mandatéw pomiedzy okregi algorytmem opartym
na neutralnej metodzie Sainte-Lagué. Zob. m.in. Haman (2022, s. 5).
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do glosowania (wyborcéw) w tych okregach. Nie byloby wigc mowy o ja-
kiejkolwiek dowolnosci w ustalaniu liczby mandatéw. Algorytm zawarty
w ustawie jest sztywny i nie pozostawialby zadnej swobody Prezydentowi
RP w tym zakresie. W istocie rolg Prezydenta bytoby tylko formalne ,,zako-
munikowanie” wartosci, ktére wynikatyby wprost z okreslonej w Kodeksie
metody podzialu mandatéw pomigdzy okregi wyborcze. Dokladnie w taki
spos6b oglaszany jest dla kazdej elekeji kalendarz wyborczy, gdzie konkretne
daty kolejnych czynnosci wyborczych wynikaja przeciez wprost z ustawowo
okreslonych termindw.

3. Nalezy dazy¢ do stabilizacji siedzib obwodowych komisji wyborczych za
granica, starajac si¢ przygotowywac konkretne lokalizacje w porozumieniu
z lokalnymi przedstawicielami Polonii, najlepiej jeszcze przed formalnym
zarzadzeniem wybordw, aby da¢ czas na wybranie i zabezpieczanie od-
powiednich lokalizacji oraz ich najwcze$niejsze rozpropagowanie wsréd
przysztych wyborcow. Najlepiej, aby obwody glosowania za granica uzyskaly
status obwodéw stalych, podobnie jak obwody powszechne w kraju.

4. Nalezy zlikwidowa¢ (wydhuzy¢) limit 24 godzin, o ktérym mowa w art. 230
§ 2 Kodeksu wyborczego, aby wyeliminowa¢ zagrozenie uznania jakich$
gloséw z zagranicy za ,niebyle” tylko i wylacznie z powodu probleméw
natury organizacyjnej czy przeciazenia komisji liczbg glosujacych w niej
wyborcéw.

5. Trzeba ponownie wprowadzi¢ mozliwos¢ glosowania korespondencyj-
nego dla Polakéw bioracych udziat w wyborach poza granicami kraju.
Aby maksymalnie usprawni¢ proces glosowania w tej formie, nalezy go
jednak znaczaco zmodyfikowaé w stosunku do rozwiazan stosowanych
w przesztosci. Przede wszystkim konieczne jest jego odformalizowanie, gdyz
duza cz¢s¢ gloséw oddawanych w ten sposéb z réznych powodéw albo nie
trafia ostatecznie do urny wyborczej, albo jest wyborczo nieskuteczna!®.
Rozwiazaniem wartym namystu byloby catkowite zrezygnowanie z kla-
sycznego glosowania za granica w lokalu wyborczym na rzecz glosowania

16 Polacy korzystajacy z tej mozliwosci glosowania za granica w 2020 r. wskazali na liczne bariery
w korzystaniu z tej instytucji: m.in. bledy w pakietach wyborczych, otrzymanie ich zbyt pézno oraz
kréiki czas i relatywnie duzy koszt (nie tylko finansowy, ale takze logistyczny) zwiazany z odestaniem
kopert zwrotnych. W rezultacie $rednio co czwarty glos korespondencyjny nie dociera na czas do
komisji obwodowej. Przy czym nawet dostarczenie ich w terminie nie gwarantuje skutecznego za-
glosowania ze wzgledu na wiele wymogéw formalnych co do samej koperty zwrotniej. Okoto 5%
odsytanych przez wyborcéw kopert zwrotnych zawiera jakie$ uchybienia formalne, ktére nie pozwalaja
obwodowej komisji wyborczej policzy¢ oddanych w ten sposéb gloséw (Michalak, 2023, ss. 10-11).
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wylacznie korespondencyjnego w odpowiednio powigkszonej kadrowo
komisji wyborczej o wlasciwosci terytorialnej pokrywajacej sig z zasiggiem
odpowiedniego obwodu konsularnego. Komisja taka bytaby réwniez
zobowiazana do odbioru pakietéw z glosowania korespondencyjnego
dostarczonych bezposrednio przez samego wyborce w dniu wybordw.

6. Namystu wymaga kwestia wyodrebnienia i wyréwnania realnej sily gloséw
Polakéw z zagranicy. Najprostszym z organizacyjnego punktu widzenia
rozwiazaniem jest zwigkszenie liczby mandatéw obsadzanych w sejmo-
wym okregu nr 19 poprzez wyrdéwnanie liczby mandatéw w tym okregu
na podstawie faktycznej frekwencji wyborczej (Flis, Krupa, 2022, s. 61).
Rozwigzanie to nie jest jednak pozbawione pewnych wad wynikajacych
z koniecznos$ci odebrania mandatéw innym okregom wyborczym w kraju
(po wyborach z 2023 r. taka korekta musiataby wynies¢ az 16 mandatéw).
Dlatego bardzo powaznie nalezy zastanowi¢ si¢ nad sensownym wylacze-
niem wyborcow zagranicznych z okregdéw warszawskich. Mozna rozwazy¢
utworzenie osobnego, personalnego okregu wyborczego dla Polonii (Balicki,
2023, s. 41). Taki osobny okreg (albo nawet dwa) méglby zostaé utworzony
w wyborach do Senatu RP, kt6ry od momentu reaktywacji w 1989 r. jest
przeciez w swojej dziatalnosci szczegblnie uwrazliwiony na sprawy Polonii.

Powyzsze zmiany trzeba zainicjowa¢ szybko, co nie znaczy, ze nalezy je uchwala¢
pospiesznie i bez nalezytej starannosci. Czas biegnie jednak nieublaganie, a trzeba
pamigtad, ze bezposrednio przed wyborami zmian istotnych nie nalezy i — na szes¢
miesi¢cy przed wyborami — nie mozna do Kodeksu wprowadzaé. Praktyka polityczna
pokazuje, ze im blizej do wyboréw, tym wicksza pokusa wyborczych manipulaciji,
a w konsekwencji spada szansa na przeprowadzenie zmian systemowych.
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