I NSW 73/23

POSTANOWIENIE

Dnia 5 pazdziernika 2023 r.
Sad Najwyzszy w skfadzie:

SSN Pawet Czubik (przewodniczacy, sprawozdawca)
SSN Marek Dobrowolski
SSN Aleksander Stepkowski

w sprawie ze skargi Stowarzyszenia [...]

na uchwate Panstwowej Komisji Wyborczej Nr [...] z dnia 3 pazdziernika
2023 r. w sprawie wytycznych dla obwodowych komisji wyborczych dotyczgcych
wykonywania zadan zwigzanych z ustaleniem wynikow gtosowania i wynikow
wyborow oraz wyniku referendum, a takze trybu i zasad powotywania
petnomocnikow okregowych komisji wyborczych w wyborach do Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej oraz w referendum
ogolnokrajowym zarzgdzonych na dzien 15 pazdziernika 2023 r

na uchwate Panstwowej Komisji Wyborczej Nr [...] z dnia 3 pazdziernika
2023 r. w sprawie wytycznych dla obwodowych komisji wyborczych dotyczgcych
zadan i trybu przygotowania oraz przeprowadzenia gtosowania w obwodach
gtosowania utworzonych za granicg i na polskich statkach morskich w wyborach do
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej oraz
w referendum ogdlnokrajowym zarzgdzonych na dzieh 15 pazdziernika 2023 r,

Z udziatem Przewodniczgcego Panstwowej Komisji Wyborczej,

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w lzbie Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw

Publicznych w dniu 5 pazdziernika 2023 r.,

odrzuca skarge.
[AW]
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UZASADNIENIE

Pismem, ktore wptyneto do Sgdu Najwyzszego 4 pazdziernika 2023 r., w

ustawowym terminie Stowarzyszenie [...] (dalej: ,Skarzacy”), reprezentowane przez

M. S., wniosto skarge na podstawie art. 161a § 1 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. -
Kodeks wyborczy (t.j. Dz.U. 2022, poz. 1277 ze zm.; dalej: ,k.wyb.” lub ,Kodeks”)

w zw. z art. 92 ust. 1 ustawy z dnia 14 marca 2003 r. o referendum ogdlnokrajowym

(t.j. Dz.U. 2020, poz. 851 ze zm.; dalej: ,u.r.0.”) na:

1.

uchwate nr [..] Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 3 pazdziernika 2023 r.
w sprawie wytycznych dla okregowych komisji wyborczych, dotyczgcych
wykonywania zadan zwigzanych z ustalaniem wynikdw gtosowania i
wynikow wyborow oraz wyniku referendum, a takze trybu i zasad
powotywania petnomocnikdw okregowych komisji wyborczych w wyborach
do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej
oraz referendum ogodlnokrajowym zarzgdzonych na dzien 15 pazdziernika
2023 r.

oraz

uchwate nr [...] Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 3 pazdziernika 2023 r.
w sprawie wytycznych dla obwodowych komisji wyborczych dotyczgcych
zadan i trybu przygotowania oraz przeprowadzenia gtosowania w obwodach
gtosowania utworzonych za granicg i na polskich statkach morskich w
wyborach do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej
Polskiej oraz w referendum ogolnokrajowym zarzgdzonych na dzieh 15

pazdziernika 2023 r.

Obydwie uchwaty PKW zostaly zaskarzone w czesciach (wniesiono o

uchylenie ich poszczegdlnych punktéw, fragmentdéw i zdan). Skarzgcy wskazat na

rézne naruszenia prawa w stosunku do poszczegoélnych czesci uchwat, wywodzac

rézne, szczegdétowo ujete zarzuty. Zaprezentowano m.in. stanowisko w zakresie

prawidtowej — zdaniem Skarzgcego — interpretacji art. 230 § 2 k.wyb. (przyktadowo

wskazano: ,fragment ten wynika z bfednej interpretacji art. 230 § 2 k.wyb., a
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mianowicie z interpretacji dostownej, podczas gdy prawidtowa jest interpretacja
systemowa, ktora jest zawezajgca i zgodnie z ktdrg glosowanie za granicg albo na
polskim statku morskim moze by¢ uznane za niebyte tylko jezeli okregowa komisja
wyborcza nie uzyska wynikdw gtosowania w ciggu 24 godzin od zakonczenia
glosowania z przyczyn, ktorych wystgpienie byloby niemozliwe Ilub bardzo
nieprawdopodobne w Polsce, takich jak np. interwencja wtadz obcego panstwa
uniemozliwiajgca prace obwodowej komisji wyborczej, atak zbrojny na lokal

wyborczy lub dtugotrwate zaktdcenie tgcznosci” — s. 2 skargi).

Skarzagcy podnidst, ze posiada legitymacje procesowg do wywiedzenia
niniejszej skargi, powotujgc sie w tym zakresie zwlaszcza na postanowienie
Sadu Najwyzszego z 7 wrzesnia 2023 r., | NSW 14/23 (s. 4-5 skargi).

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Wywiedziona skarga jest niedopuszczalna i podlega odrzuceniu.

W kilku orzeczeniach wydanych w ostatnich dniach Sgd Najwyzszy przyjat
co prawda, ze Skarzgcemu lub podmiotom o podobnym statusie przystuguje
legitymacja procesowa do ztozenia skargi na wytyczne PKW, jednakze Sad
Najwyzszy w niniejszym skladzie stwierdza, Zze poglady wyrazone
w uzasadnieniach tych orzeczen sg btedne. Zgodnie z art. 161a § 1 zd. 1 k.wyb.,
pethomocnikowi wyborczemu stuzy prawo wniesienia skargi do Sgdu Najwyzszego
na uchwate Panstwowej Komisji Wyborczej w sprawach, o ktérych mowa w art. 161
§ 1 (tj. wytyczne wigzgce komisarzy wyborczych, urzednikdbw wyborczych i komisje
wyborcze nizszego stopnia oraz wyjasnienia dla organow administracji rzgdowej i
organow jednostek samorzadu terytorialnego, a takze podlegtych im jednostek
organizacyjnych wykonujgcych zadania zwigzane z przeprowadzeniem wyboréw,
jak i dla komitetéw wyborczych oraz nadawcéw radiowych i telewizyjnych).
Zgodnie natomiast z art. 92 ust. 1 u.r.0., w sprawach nieuregulowanych niniejszg
ustawg stosuje sie odpowiednio przepisy ustawy k.wyb. Sgd Najwyzszy m.in. w
sprawach | NSW 14/23, | NSW 70/23 oraz | NSW 72/23 przyjat, iz status
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przewidzianego w art. 48 u.r.o. podmiotu uprawnionego do udziatu w kampanii
referendalnej w programach radiowych i telewizyjnych (o ktérych mowa w art. 49-55
u.r.0.), przesgdza o jego legitymaciji procesowej z art. 161a Kodeksu i tym samym o
prawie do zaskarzenia wytycznych PKW. W istocie rzeczy fakt prowadzenia przez
podmiot uprawniony — stowarzyszenie lub inng organizacje spoteczng, mieszczacej
sie w zakresie jej celow statutowych dziatalnosci zwigzanej z przedmiotem
referendum (art. 48 ust. 3 pkt ¢ u.r.o.) konstytuuje uprawnienia procesowe
pozwalajgce zaskarzy¢ tres¢ wytycznych referendalnych — analogiczne do tych
posiadanych przez petnomocnika wyborczego wobec wytycznych odnoszacych sie
do wyborow. Interpretacje Sadu Najwyzszego we wspomnianych skfadach oparto
na konstytucyjnym ,domniemaniu drogi sadowej’ i prokonstytucyjnej interpretaciji
przepisow (zob. postanowienie Sgdu Najwyzszego z 7 wrzesnia 2023 r., | NSW
14/23).

Zdaniem Sadu Najwyzszego w niniejszym sktadzie nie ma jakichkolwiek
podstaw normatywnych, w szczegoélnosci podstaw konstytucyjnych, dla przyjecia
wyzej wskazanej interpretacji skutkujgcej wykreowaniem legitymacji procesowej
skarzgcego podmiotu — uprawnionego jedynie do udziatu w kampanii referendalnej
w programach radiowych i telewizyjnych, nie za$ dysponujgcego uprawnieniami
skargowymi komitetdow wyborczych startujgcych w wyborach parlamentarnych,
wynikajgcymi z przepiséw ustawy.

Teze o koniecznosci zastosowania art. 161a k.wyb. do podmiotow
dysponujgcych wspomnianym referendalnym statusem radiowo-telewizyjnym
postawiono w oparciu o0 specyficzna wykfadnie klauzuli ,odpowiedniego
stosowania” zawartej w odestaniu z art. 92 ust. 1 u.r.o. Pojecie to zostato w sposob
wyczerpujgcy wyjasnione w orzecznictwie Sgdu Najwyzszego. W uchwale sktadu
siedmiu sedziow z 17 stycznia 2013 r. (Il CZP 51/12) stwierdzono,
ze ,w pisSmiennictwie trafnie zauwaza sie, ze pojecie «odpowiedniosci» stosowania
okreslonego przepisu oznacza, ze niektore jego postanowienia bedzie mozna
stosowac bez zadnej modyfikacji, inne trzeba bedzie odpowiednio zmodyfikowac,
a jeszcze innych w ogdle nie bedzie mozna stosowaé”. Podobnie Sgd Najwyzszy
do kwestii tej odniost sie w uchwale sktadu trzech sedziow z 23 sierpnia 2006 r.

(Il CZP 56/06) podnoszac, iz w mys| dyrektyw odpowiedniego stosowania prawa,
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przepisy te mogg mie¢ zastosowanie bez Zadnych ograniczen (wprost), z
odpowiednimi modyfikacjami usprawiedliwionymi podobienstwami
i odmiennosciami miedzy postepowaniami albo, ze wzgledu na wystepujgce réznice
miedzy tymi postepowaniami, nie mogg by¢ stosowane w ogole.

Odnoszgc sie do tego zagadnienia w sprawie | NSW 14/23 Sad Najwyzszy
jednoznacznie uznat, ze ze wzgledow natury konstytucyjnej, odpowiednie
stosowanie art. 161a k.wyb. na gruncie ustawy o referendum ogdlnokrajowym nie
moze prowadzi¢ do niestosowania tej regulacji. Wyjasniajgc zajecie takiego
stanowiska, Sad Najwyzszy powofat sie na uzasadnienie wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z 14 grudnia 2017 r., K 17/14, z ktérego wynika konstytucyjne
~,<domniemanie drogi sgdowej’. W oparciu o te konstatacje wykreowano nieznane
ustawie o referendum prawo organizacji uprawnionych do emitowania w czasie
kampanii referendalnej audycji referendalnych w programach radiowych i
telewizyjnych nadawcéw publicznych, do zaskarzenia tresci wytycznych PKW
dla komisarzy wyborczych, urzednikdw wyborczych i komisji wyborczych nizszego
stopnia. Rozwigzanie takie, wbrew zapewnieniom sktadu orzekajgcego w sprawie |
NSW 14/23, nie znajduje jednak podstaw w przepisach Konstytucji RP,
ani w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego.

W sprawie | NSW 14/23 - jedynej, w ktérej Sad Najwyzszy podjat sie
uzasadnienia swojej decyzji o przyznaniu legitymacji do zaskarzenia uchwat PKW
zawierajgcych wytyczne dla komisji nizszego rzedu podmiotom uprawnionym
w rozumieniu art. 48 u.r.o. - umotywowano to posunigcie bardzo ogolnie rozumiang
zasadg demokratyzmu oraz — szeroko rozumianym — konstytucyjnym prawem do
sgdu wywodzonym z art. 45 ust. 1 Konstytucji RP. Powotujgc sie na wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z 14 grudnia 2017 r., K 17/14, Sad Najwyzszy wskazat
we wspomnianym postanowieniu, ze ,z przepisu tego «wynika wola ustrojodawcy,
aby prawem do sgdu obja¢ mozliwie najszerszy zakres spraw. Jego zakres
uzupetnia zasada demokratycznego panstwa prawnego, z ktorej wynika dyrektywa
interpretacyjna zakazujgca zawezajgcej wyktadni prawa do sgdu. Konstytucja
wprowadza wiec domniemanie drogi sadowej»”. Jednoczes$nie jednak, Sad
Najwyzszy pomingt w uzasadnieniu sprawy | NSW 14/23 cigg dalszy wywodu

Trybunatu Konstytucyjnego zawartego w tej samej jednostce redakcyjnej
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uzasadnienia. Trybunat podkreslit tam, ,ze przedmiotowy zakres prawa do sgdu
trzeba okreslac przez odniesienie do podstawowej funkcji sgdow, tj. rozstrzygania
sporéw prawnych — ze stosunkéw prawnych (nie zas sporéw wewnatrz aparatu
panstwowego, a wiec m.in. spraw ze stosunkow nadrzednosci i podporzgdkowania
miedzy organami panstwowymi)”. Wyraznie wiec Trybunat Konstytucyjny
doprecyzowat, ze prawo do sgdu i wynikajgce zen domniemanie drogi sgdowe;j
stuzy ochronie praw podmiotowych wynikajgcych ze stosunkéw prawnych
tgczgcych poszczegolne ich podmioty. Doprecyzowanie to ma kluczowe znaczenie
dla oceny tego, czy wyktadnie zastosowang w postanowieniu | NSW 14/23 mozna
uznaé za poprawnie realizujgcg  konstytucyjne prawo do  sadu.
Podmiotu uprawnionego w rozumieniu art. 48 u.r.o. nie tgczy bowiem z PKW zaden
stosunek prawny, ktorego tres¢ determinowatyby wytyczne PKW wydawane dla
komisarzy wyborczych, urzednikbw wyborczych i komisji wyborczych nizszego
stopnia. Co wiecej, wytyczne te sg bezposrednim wyrazem stosunku nadrzednosci i
podporzgdkowania miedzy organami panstwowymi jakimi sg PKW i podmioty
wskazane w art. 160 k.wyb. (zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 14 grudnia
2017 r., K 17/14, pkt. 6.2.1, Nb. 430). Tym samym, w sSwietle wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego, na ktorym opart swoje rozstrzygniecie Sgd Najwyzszy w sprawie
| NSW 14/23 — w oparciu o art. 45 ust. 1 Konstytucji RP — nie mozna organizacjom
majgcym prawo do nadawania audycji referendalnych, przyznawa¢ prawa do
zaskarzania wytycznych PKW dla podlegajagcych jej organdw wyborczych. Z tego
wzgledu, art. 45 ust. 1 Konstytucji RP nie tylko nie stwarza podstaw do przyznania
prawa do zaskarzenia wytycznych PKW podmiotom uprawnionym w rozumieniu art.
48 u.r.o. ale w oczywisty sposéb stoi on na przeszkodzie przyznaniu im tego prawa.

Przyjeta w sprawie | NSW 14/23 i kilku innych, kolejnych sprawach
(zob. np. postanowienia Sgdu Najwyzszego z 5 pazdziernika 2023 r., | NSW 70/23
oraz | NSW 72/23), koncepcja godzi w wynikajagce z Kodeksu reguty dotyczgce
szczegolnej reprezentacji podmiotu dla konkretnych dziatan skargowych wynikajgce
z art. 161a k.wyb. Nalezy podkresli¢, ze legitymacja procesowa z art. 161a k.wyb.
odnoszgca sie do wytycznych wyborczych przystuguje wytgcznie szczegélnemu
reprezentantowi komitetu wyborczego, ktérym jest jego petnomocnik wyborczy.

Dokonujgc interpretacji wskazujgcej na legitymacje procesowg podmiotu
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dysponujgcego radiowo-telewizyjnym statusem referendalnym, tworzy sie
nierozwigzany w Swietle dotychczasowego orzecznictwa (np. postanowienie Sgdu
Najwyzszego z 7 wrzeénia 2023 r., | NSW 14/23) problem reprezentacji podmiotu
sktadajgcego skarge. Zamiast reprezentacji szczegolnej — odpowiadajgcej instytucji
petnomocnika wyborczego — wobec jej catkowitego braku, przyjeta zostaje zwykta
reprezentacja podmiotu wynikajgca z KRS — ktora to reprezentacja partii polityczne;j
per ipso nie jest dopuszczalna w warunkach wyborczych w przypadku skargi na
wytyczne PKW. Swiadczy to niezbicie o mylnosci koncepcji zastosowania art. 161a
k.wyb. na podstawie odestania z art. 92 ust. 1 u.r.o. Nalezy bowiem zaktadac
racjonalnos¢ ustawodawcy — reprezentacja szczegdlna z art. 161a k.wyb. nie
zostata przyjeta po to by mogta by¢ orzeczniczo podwazona w warunkach
rozszerzajgcej interpretacji wynikajgcej z rzekomo odpowiedniego stosowania tego
przepisu z uwagi na wskazanie wynikajgce z art. 92 u.r.o. W dotychczasowych
sprawach Sad Najwyzszy poszukiwat podmiotu najbardziej zblizonego do instytucji
petnomocnika wyborczego. Przyjecie takiej interpretacji niedopuszczalne jest w
postepowaniu publicznoprawnym, ktérym jest niewatpliwie postepowanie wyborcze
oraz to dotyczgce referendum ogodlnokrajowego — ,szczegdtowo okreslony zakres
tego postepowania nie powinien doznawaé nieuzasadnionej niczym wyktadni
rozszerzajgcej” (zob. postanowienie Sgdu Najwyzszego z 15 wrzesnia 2023 r.,
| NSW 18/23).

Wydaje sie rowniez chybiony argument Skarzgcego wskazujgcy jako
podstawe, z ktdrej wywodzona jest legitymacja skargowa na jego aktywnosc
w przedmiocie objetym zakresem referendum. Prowadzitoby to bowiem do niemal
nieograniczonego otwarcia katalogu podmiotow uprawnionych do skfadania skarg
na wytyczne PKW. Wydaje sie ponadto, ze czytelne ograniczenie w tym zakresie,
ustalone w postanowieniu z 5 pazdziernika 2023 r. w sprawie | NSW 69/23 (Sad
Najwyzszy przewidziat wytgczng legitymacije procesowg podmiotéw dysponujgcych
statusem radiowo-telewizyjnym z art. 48 wu.r.0.), stanowito konsekwencje
potencjalnie zbyt szerokiego otwarcia tego katalogu wyfaniajgcego sie na tle
wczesniejszego orzecznictwa.

Nie bez znaczenia dla prawidtowego okreslenia legitymacji procesowej z art.

161a Kodeksu pozostajg rowniez argumenty wynikajace z prac przygotowawczych
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do zmian k.wyb., ktorych efektem byto przyjecie od 2018 r. m.in. jego art. 161a. Z
uzasadnienia poselskiego projektu ustawy o zmianie niektorych ustaw w celu
zwiekszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i
kontrolowania niektérych organéw publicznych (Sejm VIII kadencji, druk nr 2001),
wyraznie wynika, ze projekt przewiduje instytucje skargi na uchwaty PKW w
zakresie podjetych wytycznych, za$ skarga przystugiwaé bedzie petnomocnikowi
wyborczemu komitetu wyborczego i kierowana bedzie do Sgdu Najwyzszego. Tym
samym tres¢ przepisu, przesgdzona przez ustawodawce, wskazujgca jedynie
petnomocnika wyborczego komitetu wyborczego jako uprawnionego do
zaskarzenia wytycznych Panstwowej Komisji Wyborczej, byla zamierzeniem
celowym.

Podsumowujgc powyzszy fragment rozwazan, odestanie przewidziane w art.
92 ust. 1 u.r.o. nie moze odnosi¢ sie do art. 161a § 1 k.wyb., w sposob przyznajacy
uprawnienia procesowe podmiotow uprawnionych w rozumieniu art. 48 u.r.o.

Z tych wzgledow Sad Najwyzszy orzekt jak w sentencji postanowienia.

Jedynie na marginesie Sad Najwyzszy zdecydowat sie na bardzo ogdlne
odniesienie do zarzutéw Skarzgcego zwigzanych z art. 230 k.wyb. (Skarzgcy
odnosit sie do wytycznych PKW opartych wprost na materii ustawowej zawartej w
tym przepisie). W tym zakresie bowiem zauwazalne jest kreowanie w przestrzeni
publicznej opinii zwigzanych z wyimaginowanym, potencjalnym zagrozeniem
zwigzanym ze stosowaniem tego przepisu.

Artykut 230 § 2 zd. 1 k.wyb. stanowi: ,jezeli wtasciwa okregowa komisja
wyborcza nie uzyska wynikdw gtosowania w obwodach gtosowania za granicg
albo na polskich statkach morskich w ciggu 24 godzin od zakonczenia gtosowania,
o ktérym mowa w art. 39 § 6, gtosowanie w tych obwodach uwaza sie za niebyte”.
Przepis ten, wzbudzajgcy kontrowersje gtéwnie oséb niemajgcych wiedzy na temat
istoty funkcjonowania stuzby zagranicznej, musi by¢ analizowany z uwzglednieniem
realiow gtosowania zagranicznego.

W tym kontekscie przypomnie¢ nalezy, ze nie ma konstytucyjnego
obowigzku zapewnienia gtosowania zagranicg. Ministerstwo Spraw Zagranicznych
ma w tym wzgledzie jedynie ustawowo uksztattowang mozliwos¢ dziatania i dopiero

w sytuacji, gdy z niej skorzysta, obywatel uzyskuje uprawnienie gtosowania
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zagranicg tam, gdzie zorganizowano obwody do gtosowania (zob. art. 14 k.wyb.) -
te zas organizuje sie, o ile istnieje mozliwos¢ przekazania gtosow z danego
panstwa obcego, co warunkowane jest koniecznoscig uzyskania zgody tego
panstwa, aby zapewni¢ wykonanie przepisow ustawowych.

Przypomnie¢ tym samym nalezy, iz art. 37 Konstytucji RP stanowi,
iz ten korzysta z wolnosci i praw zapewnionych w Konstytucji, kto znajduje sie pod
wtadzg Rzeczypospolitej Polskiej. Wiadza Rzeczypospolitej Polskiej utozsamiana
moze by¢ w Swietle tego przepisu jedynie z petnym wiadztwem terytorialnym, a nie
np. wykonywaniem ograniczonych czynnosci prawnych i faktycznych na terytorium
obcego panstwa, za jego zgoda. Jedyne przepisy konstytucyjne przewidujgce
wprost mozliwos¢ podejmowania przez organy panstwa dziatan poza swoimi
granicami to art. 6 ust. 2 Konstytucji RP (przepis ten jako niedotyczacy obywateli
lecz Polonii, tj. 0séb posiadajgcych polskie pochodzenie, jest zupetnie irrelewantny
w odniesieniu do kwestii wyborczych) oraz art. 36 Konstytucji RP - prawo do opieki
nad obywatelem za granicg (ktére stanowi pozytywny refleks uprawnienia panstwa
obywatelstwa gwarantowanego prawnomiedzynarodowo do sprawowania takiej
opieki i tym samym jest swoistym wytomem w jurysdykcji panstwa terytorium).
Prawa wyborcze sg gwarantowane konstytucyjnie jedynie pod wtadzg RP. Nie ma
tym samym konstytucyjnego obowigzku panstwa do zapewnienia gtosowania
zagranicg. Milczenie Konstytucji RP w przedmiocie wyborow za granicg, nalezy
postrzegac jako spojne z trescig jej art. 37. Tym samym art. 62 Konstytucji RP
przewiduje prawo i wolno$¢ polityczng tylko w warunkach okreslonych w art. 37, a
wiec tylko w sytuacji sprawowanego przez Rzeczpospolita Polskg wtadztwa
terytorialnego (a wiec tylko w jej granicach terytorialnych).

Przy czym w Swietle orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka
panstwo nie ma prawnomiedzynarodowego obowigzku przeprowadzania wyboréw
za granicg (zob. wyrok z 15 marca 2012 r. w sprawie Sitaropoulos
i Giakoumopoulos przeciwko Grecji, skarga nr 42202/07). Nalezy wzig¢ tym samym
pod uwage, ze o ile zapewnienie realizacji prawa do gtosowania w kraju jest
zalezne wytgcznie od polskich organéw wyborczych, o tyle fakt dobrowolnego
przebywania obywatela za granicg i tym samym rezygnacja ze skorzystania przez

niego z realizacji tego prawa w Ojczyznie wigze sie z koniecznoscig zaaprobowania
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ograniczen w tym wzgledzie. Ograniczenia te wynikajg zarowno z przeprowadzania
wyboréw w obcej jurysdykcji, jak tez z konstrukcji i istoty stuzby konsularnej.
Konstytucyjne prawo gtosowania w kraju nie moze wiec oznaczac dla gtosujgcych
za granicg, ze Panstwo Polskie bedzie mogto zawsze i w kazdych warunkach
zapewni¢ mozliwos¢ skorzystania przez obywateli z prawa wyborczego. W petnym,
nieograniczonym ksztatcie zapewnia je jedynie w Polsce — nie ograniczajgc
jednoczesnie obywatelom w jakikolwiek sposob mozliwosci powrotu z zagranicy do
kraju i zagtosowania. Przeprowadzanie gtosowania za granicg moze tgczy¢ sie
bowiem z trudnosciami, na ktére Rzeczpospolita Polska i jej organy nie majg
wptywu (por. postanowienie Sgdu Najwyzszego z 27 lipca 2020 r., | NSW 1098/20).
W podobny sposob wypowiedziat sie Sad Najwyzszy w postanowieniu z 29 lipca
2020 r., | NSW 2786/20, stwierdzajgc, iz: ,nie mozna zapewni¢ wyboréow w
panstwie obcym, ktére na to sie nie zgadza Iub stawia ograniczenia
uniemozliwiajgce ich przeprowadzenie. Z uwagi na ich przeprowadzanie na
terytorium panstwa obcego, realizacja szeregu czynnosci wyborczych za granicg
odbywa sie z zachowaniem technicznych warunkow wynikajgcych z prawa i
praktyki panstwa obcego, ktore Rzeczpospolita Polska jako panstwo
przeprowadzajgce wybory za granicg musiata zaaprobowac i na ktére ani Ona ani
Jej konsulowie nie mieli wptywu. (...) Powyzsze wzgledy prowadzg do wniosku, ze
podejmujgc decyzje o gtosowaniu za granicg, wyborca musi liczy¢ sie z
utrudnieniami w realizowaniu swoich uprawnien, przy czym w zadnym razie takich
utrudnien nie mozna tgczy¢ z pozbawieniem prawa gtosowania, o ktérym mowa w
art. 61 ust. 2 Konstytucji RP. Kazdy obywatel polski, takze zamieszkaty za granicg
miat zagwarantowane w wyborach prezydenckich prawo do gtosowania, niemniej,
jezeli chciat je realizowa¢ za granicg, musiat uwzgledniaé ograniczone mozliwosci
panstwa polskiego w zorganizowaniu gtosowania za granicg wzgledem sposobu
gtosowania w kraju. Nie ulega natomiast watpliwosci, ze sam fakt zamieszkania czy
przebywania za granicg nie skutkowat pozbawieniem czynnego prawa wyborczego
osoby posiadajgcej czynne prawo wyborcze i chcgcej z niego skorzystac”.

Tym samym nalezy podkresli¢, ze realizacja za granicami Panstwa
Polskiego prawa do gtosowania moze podlegac limitacji wskutek szczegdlnego

oddziatywania regulacji panstwa przyjmujgcego. Ograniczenia te musi
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zaakceptowaC polska stuzba konsularna w toku organizacji wyborow.
Przedmiotowe limitacje mogg takze wynika¢ z rozmaitego rodzaju stanow
faktycznych, ktére mogag wystgpic w danym okregu konsularnym, w ktérym
zorganizowano wybory. Nalezg do nich przede wszystkim zdarzenia faktyczne,
ktére pomimo zorganizowania obwodu wyborczego zagranicg, wskutek nagtej
decyzji panstwa przyjmujgcego, lub nawet bez niej, ale z uwagi na stan zagrozenia,
sprawig iz do przeprowadzenia wyboréw nie dojdzie. Przyktadowo na dzien
sporzadzenia uzasadnienia przez sedziego sprawozdawce (9 pazdziernika 2023 r.)
wydaje sie mocno zagrozone przeprowadzenie gtosowania w lzraelu (1 obwaod) i
Libanie (2 obwody wyborcze) itp. — zob. rozporzadzenie Ministra Spraw
Zagranicznych z dnia 14 wrzesnia 2023 r. w sprawie utworzenia obwodow
gtosowania w wyborach do Sejmu i do Senatu w 2023 roku dla obywateli polskich
przebywajgcych za granicg (Dz.U. z 2023 r. poz. 1884).

Z uwagi na istote rzeczy i zaleznos¢ od dziatan obcego panstwa oraz
zdarzen faktycznych brak jest gwarancji konstytucyjnych
i prawnomiedzynarodowych dla gtosowania za granicg. Stanowi to jedynie wyraz
dobrej woli panstwa wobec obywatela, ktéry ma petne prawo konstytucyjne
gtosowaC w kraju, a przebywajgc za granicg z prawa tego nie moze w sposéb
zwyczajny skorzysta¢. Nadzwyczajna mozliwos¢ przeprowadzenia gtosowania za
granicg (a nie obowigzek Panstwa organizacji wyboréw w tym zakresie) jest
przewidziana w przepisach rangi ustawowej (art. 14 k.wyb.), zakres realizacji
pozostawiony do dyskrecjonalnej decyzji Ministra Spraw Zagranicznych, zas
rzeczywista realizacja w konkretnej sytuacji zagranicznej do decyzji stuzby
konsularnej [art. 34 pkt 20 i art. 35 ust. 2 pkt 1 i 2 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r.
Prawo konsularne (tj. Dz.U. 2023, poz. 1329; dalej jako ,pr. konsul.”)]. Konsul,
zgodnie z tymi przepisami, moze odméwi¢ wykonania czynnosci, jezeli jej
wykonanie mogtoby stanowi¢ zagrozenie dla zycia lub zdrowia jego lub innych oséb
lub mogtoby wywotaé powazng szkode.

Artykut 230 k.wyb. w sposdb praktyczny wpisuje sie w ten schemat.
W sytuacjach losowych stuzba konsularna musi zajg¢ sie kwestiami priorytetowymi,
gwarantowanymi dla obywatela konstytucyjnie (art. 36 Konstytucji RP), ktdrych

mozliwos¢ wykonania objeta jest gwarancjami miedzynarodowymi (wobec ktérych
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panstwo przyjmujgce nie moze sie przeciwstawic). Chodzi o czynnosci z zakresu
opieki i pomocy konsularnej — odnoszgce sie gtdwnie do zycia, zdrowia, wolnosci
obywatela. Dla wykonywania tych wtasnie czynnos$ci ustanawiana jest zasadniczo
stuzba konsularna za granica.

Zgodnie z art. 183 § 1 k.wyb., obwodowe komisje wyborcze w obwodach
gtosowania utworzonych za granicg powotujg konsulowie (w rozumieniu art. 10 pr.
konsul. — kierownicy konsulatéw) sposréd wyborcow mieszkajgcych Iub
przebywajgcych na obszarze wtasciwosci terytorialnej konsula. Kandydaci
do komisji sg zgtaszani przez petnomocnikéw wyborczych lub upowaznione przez
nich osoby, jedng osobe do komisji wskazuje bezposrednio konsul. W wigkszosci
placowek, gdzie zamieszkuje mato obywateli polskich, urzednicy konsularni tworzg
wiekszos¢ komisji. Nalezy podnies¢, ze administracyjny potencjat ludzki
Rzeczypospolitej Polskiej za granicg jest ograniczony, a wybory sg organizowane
przy jego wykorzystaniu czesto w catosci. Oczywiste jest, ze w sytuacjach
szczegolnych (przyktadowo: wypadek komunikacyjny na masowg skale w okregu
konsularnym wigzacy sie ze smiercig licznych obywateli polskich, pozbawienie
wolnosci licznych obywateli polskich w zwigzku z meczem pitkarskim) urzednicy
konsularni sg zmuszeni wykonywac priorytetowo czynnosci z zakresu ochrony
konsularnej, takze kosztem anihilacji aktywnosci w ramach czynnosci zaleznych od
przyzwolenia panstwa przyjmujgcego i pozostajgcych bez  gwaranciji
konstytucyjnych i prawnomiedzynarodowych.

Oczywiscie ryzyko wystgpienia takich szczegolnych zdarzen w dniu wyborow
jest niewielkie, aczkolwiek nie mozna ich z gory wykluczaé w poszczegdlnych
okregach konsularnych i obwodach wyborczych. Stgd w petni uzasadniony
pozostaje mechanizm przewidziany w art. 230 k.wyb. Nalezy tym samym uznac,
ze jego uzycie — oczywiscie w sytuacjach szczegoélnych, zwigzanych z obiektywnie
ustalanymi wydarzeniami za granica, postrzeganymi przez pryzmat specyfiki stuzby
konsularnej koresponduje z trescig art. 35 ust. 2 pkt. 1 i 2 pr. konsul. W gruncie
rzeczy art. 230 k.wyb. precyzuje (poprzez dookres$lenie terminu) dziatanie konsula,
ktére i tak mogtoby mie¢ miejsce w sytuacji, w ktérej konieczne bytoby
zastosowanie art. 35 pr. konsul. i rezygnacja z czynnosci wyborczych z uwagi na

koniecznos¢ podjecia priorytetowych dziatan z zakresu ochrony konsularnej. Ocena
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prawidtowosci ewentualnego zastosowania art. 230 k.wyb. musi wigzac¢ sie z
obiektywnymi  okolicznosciami  postrzeganymi przez pryzmat czynnosci
konsularnych. Przypisywanie temu przepisowi a priori mozliwosci wywotania
skutkow unicestwiajgcych wybory za granicg w sytuacjach obiektywnie
nieuzasadnionych stanowi jedynie spekulacje intelektualng podnoszong w trakcie
trwajgcej kampanii wyborczej, co oznacza takze, ze nie mozna wykluczyc,

ze cele jej sformutowania mogg wykraczac poza prawny aspekt zagadnienia.

(rg.)
[ms]



