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Opinia prawna w sprawie realizacji

zasady tajnosci w gtosowaniu

w referendum przeprowadzanym w tym
samym dniu, w ktéorym odbywajg sie
wybory do Sejmu i Senatu

Krzysztof Urbaniak

25 wrzesnia 2023 roku Panstwowa Komisja Wyborcza (dalej: PKW) wydata uchwate nr 211/2023 w spra-
wie wytycznych dla obwodowych komisji wyborczych, dotyczacg zadan i trybu przygotowania oraz
przeprowadzenia gtosowania w obwodach gtosowania utworzonych w kraju w wyborach do Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej oraz w referendum ogélnokrajowym,
zarzadzonych na dzien 15 pazdziernika 2023'. Paristwowa Komisja Wyborcza ustalita tym samym wig-
z3ca dla obwodowych komisji wyborczych wyktadnie przepiséw dotyczacych zasad pobierania kart do
gtosowania w wyborach do Sejmu i Senatu oraz w referendum, a takze ewentualnej odmowy przyjecia
kart. Niniejsza opinia prawna poddaje ocenie wyzej wymienione zasady z punktu widzenia realizacji
konstytucyjnej zasady tajnosci gtosowania.

Zasada tajnosci wyboréw (gtosowania) uwazana jest za jedng z podstawowych i niezbednych gwaran-
¢ji nieskrepowanego wyrazania indywidualnych preferencji politycznych w akcie gtosowania. Ma ona

1 Informacja o warunkach udziatu obywateli polskich w gtosowaniu w obwodach gtosowania utworzonych za granicg i na
polskich statkach morskich w wyborach do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej zarzagdzonych na
dzien 15 paZzdziernika 2023 r., https://pkw.gov.pl/aktualnosci/informacje/informacja-o-warunkach-udzialu-obywateli-polskich-w-
glosowaniu-w-obwodach-glosowania-utworzonych-za--_-pp51237 (dostep: 29 wrzeénia 2023).
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chroni¢ obywatela przed powzieciem przez kogokolwiek wiedzy, jakie sg jego preferencje polityczne
(wyborcze) i jak gtosowat. Whasciwa realizacja tej zasady ma umozliwi¢ obywatelowi dokonanie swo-
bodnej i bezpiecznej decyzji wyborczej. Osoba oddajaca gtos powinna mie¢ pewnos¢, iz w zwigzku
z treScig oddanego gtosu nie spotkajg jej zadne negatywne konsekwencje?.

Realizacja zasady tajnosci wigze sie z natozeniem okreslonych, kwalifikowanych obowigzkéw na or-
gany odpowiedzialne za przygotowanie i przeprowadzenie wyboréw. Nalezg do nich m.in. obowigzek
zapewnienia fatwo dostepnych w lokalu wyborczym miejsc do gtosowania zapewniajacych ich petng
tajnos¢, a takze eliminacja wszelkich obiektywnych czynnikéw mogacych wptywac na swobode wy-
razania preferencji politycznych i oddania gtosu w wyborach (referendum). Organy odpowiedzialne
za przeprowadzenie wyboréw maja wiec obowigzek takiego przeprowadzenia procesu gtosowania,
aby zoptymalizowa¢ komfort wyborcy dotyczacy jego pogladow i preferencji politycznych i ich wyra-
zania. Wyborca musi mie¢ zapewniong nieskrepowang swobode gtosowania oraz poczucie tajnosci
powzietych decyzji politycznych i Swiadomos¢, ze nikt nie bedzie w stanie zdoby¢ wiedzy dotyczacych
jego decyzji.

Zasada tajnosci glosowania w referendum nie zostata wskazana wprost zaréwno w Konstytucji RP3,
jak i w ustawie o referendum ogolnokrajowym®. Polski ustrojodawca generalnie nie zdecydowat sie
na umieszczenie przepiséw dotyczgcych wyboréw i gtosowania w jednym miejscu - nastapito ich roz-
proszenie w kilku rozdziatach dotyczacych organéw, ktérych obsadzenie wigze sie z podjeciem decyzji
w drodze gtosowania. Zasada tajnosci zostata wskazana wprost w przepisach Konstytucji dotyczacych
wyboréw do Sejmu (art. 96 ust. 2), Senatu (art. 97 ust. 2), Prezydenta (art. 127 ust. 1) oraz organow
stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego (art. 169 ust. 2). Absurdem bytoby jednak twierdze-
nie, ze uprawnienia obywateli w procesie referendalnym nie sg chronione przez podstawowe zasady
prawa referendalnego wywodzone z Konstytucji i definiujgce jego tre$¢. Dorozumiany charakter tych
uprawnien nie powoduje, ze one nie istnieja. Z analogiczng sytuacjag mamy do czynienia w przypadku
wyboréw powszechnych i zasady wolnych wyboréw, uwazajac te zasade za immanentng i podstawo-
wa zasade wyboréw w panstwie demokratycznyms®.

Natomiast w przypadku referendum nalezy sie oprze¢ na zastanej i ugruntowanej definicji tej insty-
tucji jako gtosowania powszechnego. Stusznie wskazuje sie, ze daje temu wyraz art. 62 Konstytucji,
ktoéry odnosi unormowanie dotyczace czynnego prawa wyborczego réwniez do wszystkich proce-
dur referendalnych. Na tej podstawie mozliwe i pozgdane jest sformutowanie zasady zaktadajgcej
domniemanie przyjecia wszystkich zasad i regut, ktére stanowig obligatoryjny charakter kazdego
gtosowania powszechnego, takich jak: rownos¢, bezposredniosc i tajnos¢e. Takie rozumowanie jest
w petni uzasadnione i znajduje potwierdzenie w fakcie, ze instytucja referendum stuzy sprawowaniu
suwerennej wtadzy przez Nar6éd w sposdb bezposredni (art. 4 ust. 2 Konstytugji) i w zwigzku z tym
objeta musi by¢ w takim samym stopniu gwarancjami konstytucyjnymi, jak wybér przez Naréd przed-
stawicieli do sprawowania wtadzy w jego imieniu. Takie rozumowanie znajduje takze swoje uzasad-
nienie w art. 2 Konstytucji, a w szczeg6lnosci w zawartej tam zasadzie panstwa demokratycznego.
Zgodnie z ta ostatnig zasadg prawo w demokratycznym panstwie nie moze mie¢ dowolnej tresci,
lecz taka, ktéra realizuje ideat panstwa prawa i opiera sie ha gwarancjach ustrojowych zwigzanych
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z wolnos$ciami i prawami cztowieka, rownoscig wobec prawa czy demokratycznymi procedurami wy-
borczymi’. Tak rozumiane gwarancje rozciggajg sie z catg pewnoscig na realizacjg wtadztwa Narodu
okreslonego w art. 4 Konstytucji.

Udziat obywateli w wyborach oraz w referendum stuzy realizacji prawa rzadzenia w panstwie. Wyko-
nywanie wtadzy przez obywateli polega na bezposrednim jej sprawowaniu (demokracja bezposrednia)
lub na wyborze przedstawicieli, ktérzy w ich imieniu beda te wtadze sprawowac (demokracja posred-
nia). Zaréwno w pierwszym, jak i drugim przypadku obywatele dokonujg wyboréw, kierujac sie wita-
snymi przekonaniami i poglagdami politycznymi, wyrazajg swoje indywidualne preferencje polityczne
w akcie gtosowania. Podejmowane decyzje polityczne powinny by¢ wyrazane w sposéb swobodny,
bezpieczny i nieskrepowany oraz podlegac ochronie przed powzieciem przez kogokolwiek wiadomo-
Sci co do ich trescis.

Analiza przepiséw konstytucyjnych dotyczacych wyboréw i referendum prowadzi do wniosku, ze
w praktyce ustrojowej rozny moze by¢ zakres przedmiotowy zasady tajnosci dla obu tych gtoso-
wan. W przypadku wyboréw sytuacja - co do zasady - wydaje sie prosta. W zakresie dotyczacym
podejmowania decyzji o charakterze politycznym, obywatelom uczestniczagcym w wyborach organy
odpowiedzialne za ich przygotowanie i przeprowadzenie powinny udostepni¢ w lokalu wyborczym
miejsca do gtosowania zapewniajace petng tajnos¢ gtosowania, a takze eliminacje wszelkich obiek-
tywnych czynnikéw mogacych wptywaé na swobode wyrazania preferencji politycznych i oddania
gtosu w wyborach.

Nieco inaczej sytuacja ksztattuje sie w przypadku referendum. Ustrojodawca w art. 125 ust. 3 Konsty-
tucji uzaleznit wigzgcy charakter referendum od frekwencji. Zgodnie z przywotanym wyzej przepisem:
Jjezeli w referendum ogolnokrajowym wzieto udziat wiecej niz potowa uprawnionych do gtosowania,
wynik referendum jest wigzacy”. W efekcie obok opowiedzenia sie za propozycja przedstawiong do
gtosowania lub przeciw niej obywatel moze intencjonalnie nie wzig¢ udziatu w referendum, wyrazajac
tym samym swoje preferencje polityczne lub stosunek do przedstawionych pytan. Zamierzona przez
obywatela absencja w gtosowaniu referendalnym ma na celu obnizenie frekwencji i co za tym idzie
doprowadzenie do sytuacji, kiedy referendum nie bedzie miato charakteru wigzgcego.

Teze te potwierdza praktyka ustrojowa. W referendum ogoélnokrajowym zarzadzonym na 6 wrzesnia
2015 roku w sprawie wprowadzenia jednomandatowych okregéw wyborczych w wyborach do Sejmu,
stosunku do dotychczasowego sposobu finansowania partii politycznych z budzetu pahstwa oraz in-
terpretacji zasad prawa podatkowego® wzieto udziat jedynie 7,80% uprawnionych do gtosowania.
Z kolei w referendach zarzadzonych na 18 lutego 1996 - tzw. referendum uwtaszczeniowe i prywatyza-
cyjne - frekwencja wyniosta 32,4% uprawnionych do gtosowania''. We wskazanych przypadkach niska
frekwencja zwigzana byta z faktem, ze zarzadzenie obu gtosowan oraz postawione w nich pytania
byly przez cze$¢ obywateli taktowane jako instrumentalne wykorzystanie instytucji referendum dla

7 M. Chmaj, M. Urbaniak, Komentarz do Konstytucji RP. Art. 2, Warszawa 2022, s. 50-51.

8 Podobnie: M. Chmaj, Zasada tajnosci gtosowania w Kodeksie wyborczym, Torun 2018, s. 10.

9 Postanowienie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z 17 czerwca 2015 r. o zarzgdzeniu ogéInokrajowego referendum

(Dz.U. 2015, poz. 852).

10 Obwieszczenie Panstwowej Komisji Wyborczej z 7 wrzesnia 2015 r. o wynikach gtosowania i wyniku referendum przeprowa-
dzonego w dniu 6 wrzesnia 2015 r. (Dz.U. 2015, poz. 1375).

11 Obwieszczenie Paristwowej Komisji Wyborczej z 20 lutego 1996 r. o wynikach gtosowania i wynikach referendéw przeprowa-
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realizacji interesow politycznych (1996) czy tez optymalizacji wyniku wyborczego w wyborach (2015)2.
Na potwierdzenie tezy o intencjonalnej absencji referendalnej wskaza¢ mozna takze referenda lokalne
w sprawie odwotania organéw gminy. Bardzo bogata praktyka ustrojowa w tym wzgledzie pokazu-
je, jak uzaleznienie wigzgcego charakteru tych gtosowan od frekwencji powoduje, ze co do zasady
przeciwnicy odwotania organu wzywajg swoich zwolennikédw do nieuczestniczenia w referendum’.
Podniesione argumenty wskazujg jednoznacznie, ze absencja w referendum moze miec - i czesto
ma - charakter wyrazenia preferencji czy pogladéw politycznych.

Analiza intencjonalnej absencji referendalnej z punktu widzenia gwarancji wynikajgcych z zachowa-
nia zasady tajnosci gtosowania powinna by¢ rozpatrywana w dwoch aspektach. Pierwszy dotyczy re-
ferendum przeprowadzonego samodzielnie, tj. bez wigzania go terminowo z innym gtosowaniem.
W takiej sytuacji obywatel, uczestniczac w gtosowaniu, potwierdza otrzymanie karty do gtosowania
wiasnym podpisem. Co oczywiste w przypadku referendum dotyczy to spisu os6b uprawnionych do
udziatu w referendum. Brak podpisu na spisie wyborcéw potwierdza, ze dana osoba nie wzieta udziatu
w referendum. Z kolei mozna przypuszcza¢, w szczegdélnosci w sytuacji gdy referenda zarzgdzane sa
w ocenie czesci $wiata polityki w spos6b instrumentalny, ze czes¢ obywateli, ktéra nie wzieta udziatu
w referendum, uczynita to w sposéb intencjonalny, cze$¢ natomiast nie uczestniczyta w gtosowaniu,
korzystajgc ze swojego konstytucyjnego prawa dobrowolnosci partycypacji politycznej. Obu tych grup
w omawianym przypadku nie sposéb rozpozna¢, bowiem absencja motywowana politycznie i skiero-
wana przeciwko samemu referendum nie jest nigdzie odnotowana.

Ze zgota inng sytuacja mamy do czynienia, gdy referendum odbywa sie tego samego dnia, co wybory.
Powigzanie organizacyjne tych dwdch réznych gtosowan powoduje, ze bedziemy mogli mie¢ do czy-
nienia z sytuacja, gdy obywatel bedzie chciat uczestniczy¢é w wyborach, a nie bedzie chciat wzig¢ udzia-
tu w referendum, traktujgc te odmowe jako wyrazenie swoich preferencji politycznych, np. wzgledem
organu zarzadzajacego gtosowanie czy tez dezaprobaty dla zadanych pytan, stojgc na stanowisku,
ze nie dotyczg one spraw o szczeg6lnym znaczeniu dla panstwa. W opisanej sytuacji organy odpo-
wiedzialne za przygotowanie i przeprowadzenie wyboréw powinny, stosujac obowigzujgce normy
konstytucyjne i ustawowe, zapewni¢ obywatelowi (lub zoptymalizowac) tajnos¢ podjetych przez niego
decyzji, motywowanych politycznie i wyrazajgcych jego poglady czy preferencje.

W analizowanym przypadku, dotyczacym przeprowadzenia referendum w tym samym dniu, w ktérym
odbywajg sie wybory do Sejmu i Senatu (15 pazdziernika 2023), Panstwowa Komisja Wyborcza do-
konata w uchwale nr 211/2023 w sprawie wytycznych dla obwodowych komisji wyborczych wigzacej
wyktadni przepiséw dotyczacych spiséw wyborcow, ktére bedg uzywane podczas gtosowan. Zgodnie
z pkt. 34 ppkt 6) wytycznych ustalono, ze ,nie ma odrebnego spisu wyborcéw dla przeprowadzenia
referendum”. W konsekwencji takiego stanowiska PKW w pkt. 50 wskazata: ,W przypadku gdy wyborca
podczas odbioru kart do gtosowania odméwi przyjecia jednej albo dwéch z nich, wydajacy karty czto-
nek komisji w rubryce spisu wyborcéw «Uwagi» czyni wtasciwg adnotacje, tj.: 1) «bez Sejmux; 2) «bez

12 Zob. S. Grabowska, Referendum ogdinokrajowe w Polsce - analiza przypadku, ,Studia Politologiczne” 2019, vol. 53, passim.
13 Zob. M. Béjko, ,Referendum wygrywa sie przez niskq frekwencje”, https://siecobywatelska.pl/referendum-wygrywa-sie-przez-
niska-frekwencje/ (dostep: 29 wrzesnia 2023); M. Rachwat, Referenda w sprawie odwotania organu samorzqdu terytorialnego -
doswiadczenia lat 2010-2014, ,e-Politikon”. Kwartalnik naukowy Os$rodka Analiz Politologicznych Uniwersytetu Warszawskiego,
nr XI (jesien 2014), s. 77 i n.; M. Rachwal, Referenda w sprawie odwotania organu gminy przed uptywem kadencji - doswiadczenia
lat 2006-2010, w: Wieloaspektowos¢ samorzqdnosci gminnej w Polsce, red. B. Nawrot, J. Poktadecki, Poznan 2011, s. 247 in,;

A.K. Piasecki, Demokracja bezposrednia w Polsce lokalnej - bledny model, zta praktyka, ,Studia Regionalne i Lokalne” 2005, nr 3,

s. 69; A.K. Piasecki, Bfedy, zaniechania i manipulacje politykéw na przyktadzie referendéw w Polsce w 1996 i 2015 roku, ,Polityka

i Spoteczenstwa” 2017, nr 2.
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Senatu»; 3) «bez referendum»; 4) «bez Sejmu i bez referendum»; 5) «bez Senatu i bez referendumi;
6) «bez Sejmu i bez Senatu»".

Zgodnie z przyjetg przez PKW interpretacja przepisow, jesli wyborca nie bedzie chciat uczestniczy¢
w gtosowaniu referendalnym, bedzie musiat zadeklarowa¢ odmowe przyjecia karty, co nastepnie
ma by¢ odnotowane przez cztonka Komisji w rubryce uwagi. Istota problemu sprowadza sie wiec do
oceny, czy przedstawiona procedura stoi w sprzecznosci z gwarancjami wynikajgcymi z zasady tajno-
Sci. Wskazany przez PKW sposéb postepowania powoduje, ze obywatel, ktéry nie bedzie chciat wzigé
udziatu w gtosowaniu w referendum, w praktyce bedzie zmuszony do publicznego zadeklarowania
swoich podgladéw politycznych o intencjonalnej absencji w gtosowaniu przed cztonkami Obwodo-
wej Komisji Wyborczej. Niejednokrotnie moze sie to dzia¢ w obecnosci innych oséb oczekujgcych na
pobranie kart w lokalu wyborczym. Nastepnie jego odmowa, bedgca w istocie deklaracjg pogladéw
politycznych, ma zosta¢ odnotowana przez cztonka komisji w rubryce ,Uwagi” w spisie wyborcéw.
Proponowana przez PKW procedura postepowania powoduje, ze obok publicznego zadeklarowania
preferencji politycznych obywatel naraza sie takze na to, iz inni wyborcy podpisujgcy odbior kart bedg
mogli dostrzec stosowng adnotacje dotyczaca jego zachowania. Opisana sytuacja budzi powazne wat-
pliwosci co do zgodnosci z konstytucyjng zasada tajnosci, uderzajac de facto w jej istote, czyli zachowa-
nie w tajemnicy preferencji politycznych.

Dokonujac wyktadni przepisu art. 90 ust. 1 pkt. 1 ustawy o referendum ogélnokrajowym, Panstwo-
wa Komisja Wyborcza staneta na stanowisku, ze w przypadku przeprowadzenia referendum w tym
samym dniu, w ktérym odbywajg sie wybory do Sejmu i Senatu, gtosowanie przeprowadza sie na
podstawie jednego - tego samego spisu wyborcéw. W ocenie PKW nie ma zadnej podstawy prawnej
do stosowania przez obwodowe komisje wyborcze dwdch odrebnych spiséw (jednego dla wyboréw do
Sejmu i Senatu oraz jednego dla referendum) oraz oceny, ze tego rodzaju dziatanie naruszatoby m.in.
zasade praworzadnosci ustanowiong w art. 7 Konstytucji. Pamietac¢ jednak nalezy, ze przedstawione
stanowisko PKW opiera sie na przyjetej wyktadni art. 90 ust. 1 pkt 1. Przepis ten stanowi: ,W przypad-
ku przeprowadzenia referendum w tym samym dniu, w ktérym odbywajg sie wybory do Sejmu i do
Senatu (...) gtosowanie przeprowadza sie (...) na podstawie spiséw wyborcéw sporzadzonych dla
tych wyboréw".

Przyjety przez PKW sposéb odczytania normy zawartej w przywotanym wyzej przepisie jako ,jednego
spisu wyborcoéw"” budzi jednak powazne watpliwosci z punktu widzenia naruszenia ustawy zasadniczej,
a w szczego6lnosci zgodnosci z konstytucyjng zasada tajnosci gtosowania. Przyjety sposob dekodowa-
nia normy prawnej przez PKW wkracza bowiem w sfere konstytucyjnie gwarantowanej ochrony tajno-
Sci gtosowania. Wyktadnia przepisow sktadajgcych sie na ustawowe rozwigzanie normujgce wolnosci
i prawa obywatela, a takze je ograniczajgca w sposéb bezposredni lub posredni, musi uwzgledniaé
wartosci konstytucyjne, ktére dotyczg regulowanej materii. Wyktadnia ta nie moze zatem, poprzez
sprowadzenie sie tylko do metody jezykowej, powodowac ograniczenia wolnosci i praw konstytucyj-
nych, czyli w analizowanym przypadku - zasady tajnosci. Przyjeta przez PKW wyktadnia nie uwzglednia
wymogoéw zachowania tajnosci. Nawet jesli przyjac, ze wytyczne powstate w wyniku interpretacji przez
PKW art. 90 ust. 1 pkt 1 ustawy o referendum ogolnopolskim przedktadajg sprawnos¢ postepowania
wyborczego - jeden spis wyborcéw niewatpliwie utatwia prace komisji wyborczych i wydawanie kart
do gtosowania - to przyjete rozwigzanie wkracza w fundamentalng, gwarancyjng norme tajnosci. Nie
sposob wskaza¢ adekwatng i rownie wazng wartos¢ konstytucyjna, ktéra uzasadniataby takie stano-
wisko. Nie spetnia ono takze wymogu proporcjonalnosci ograniczen konstytucyjnych wolnosci i praw,
ptynacego z art. 31 ust.1 ustawy zasadniczej.
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Przy rekonstrukcji normy prawnej z art. 90 ust. 1 pkt 1 ustawy o referendum ogoélnopolskim nalezy
odnies¢ sie do poszanowania norm konstytucyjnych, ktére tworzg standard udziatu obywatela w pro-
cesie wyborczym i referendalnym. Analizujgc wyrazenie normoksztattujgce przytoczonego wyzej ar-
tykutu, nalezy w procesie wyktadni poszukiwac takiego jej rezultatu, ktéry bedzie mozna uzgodnic
z Konstytucjg, w tym w szczegdlnosci z zasadg tajnosci. Za takim stanowiskiem przemawia réwniez
domniemanie konstytucyjnosci regulacji dotyczacej spiséw wyborcédw. Presumpcja ta zawiera wska-
zanie poszukiwania przez podmiot dokonujacy interpretacji tekstu prawnego takiej formuty wyktad-
ni danej regulacji, ktéra zagwarantuje jej zgodnos$¢ z Konstytucja. Trybunat Konstytucyjny w swoim
orzecznictwie niejednokrotnie podnosit, ze przepis konstytucyjny stosowany wraz z przepisem ustawy
jest ,budulcem” do skonstruowania normy prawnej w sytuacji, gdy przepis ten charakteryzuje sie do-
statecznym stopniem konkretnosci i precyzji badz petni role swoistego wyznacznika sposobu ustale-
nia prawnego znaczenia przepisu ustawy, czyli tak zwanej wyktadni w zgodzie z Konstytucjg, i moze
nastepowac takze, opierajac sie na ogoélnych zasadach konstytucyjnych. Mysl ta koresponduje z wy-
razong w art. 8 Konstytucji zasada bezposredniego jej stosowania. W tym rozumieniu bezpos$rednie
stosowanie Konstytucji to w duzej mierze przenoszenie w procesie wyktadni aksjologii konstytucyjnej
na ptaszczyzne regulacji ustawowych.

W analizowanej sprawie dokonano wyktadni art. 90 ust. 1 pkt 1 ustawy o referendum ogdlnopolskim,
ktéra prowadzi do naruszenia konstytucyjnej zasady tajnosci. Przeprowadzanie gtosowan w wyborach
i w referendum na podstawie jednego spisu wyborcéw powoduje bowiem, ze obywatel, nie chcac
wzig¢ udziatu w referendum, a jednoczesnie deklarujgc che¢ gtosowania w wyborach parlamentar-
nych, zmuszony jest do ztozenia w lokalu wyborczym publicznej deklaracji odmowienia przyjecia karty
referendalnej. Mozliwa jest jednak taka wyktadnia wspomnianego przepisu, ktdrej rezultat pozosta-
nie w zgodzie z Konstytucja. Przypomnieé nalezy, ze analizowany przepis stanowi o przeprowadzeniu
gtosowania w referendum ,na podstawie spisow wyborcédw sporzadzonych dla tych wyboréw”. Nie
stanowi on o ,tym samym spisie wyborcéw" ani tez o ,jednym spisie wyborcéw".

Dokonujac wyktadni wyzej wspomnianego przepisu, nalezy siegng¢ do przepiséw konstytuujacych
spis wyborcéw. Zgodnie z art. 26 Kodeksu wyborczego spis wyborcow jest sporzadzany w Central-
nym Rejestrze Wyborcéw (CRW) i obejmuje wyborcéw, ktérym przystuguje prawo wybierania. Usci-
Sleniem tej regulacji sa postanowienia rozporzgdzenia ministra cyfryzacji, requlujgce m.in. wzor spisu
wyborcow oraz sposéb i tryb jego sporzadzania'. Zgodnie z 8 3 ust. 1 rozporzadzenia: , Spis wyborcéw
jest sporzagdzany automatycznie w systemie teleinformatycznym, w ktérym prowadzony jest CRW, po
oznaczeniu przez Krajowe Biuro Wyborcze w CRW wyboréw, na ktére ma by¢ sporzadzony, w sposéb
umozliwiajacy jego jednostronny wydruk w formacie A3, w orientacji poziomej".

Spis jest wiec aktualizowanym zbiorem os6b posiadajacych prawo wybierania i - co warte podkre-
$lenia - jest on sporzadzany w systemie teleinformatycznym. W sensie funkcjonalnym jest bazg oséb
w systemie teleinformatycznym, posiadajacych bierne prawo wyborcze w obwodzie gtosowania. Na-
lezy wiec skfonic sie do przyjecia wyktadni art. 90 ust. 1 pkt 1 ustawy o referendum ogélnopolskim, ze
ustawodawca miat na mysli spis wyborcéw w sensie materialnym, czyli tozsamg grupe oséb upraw-
nionych do gtosowania. Przy zastosowaniu takiej wyktadni dla gtosowania w referendum uzyty bedzie
spis wyborcéw pobrany z CRW, a tozsamy ze spisem sporzgdzonym na potrzeby wyboréw parlamen-
tarnych. Takie rozumowanie poparte jest takze przez analogiczne przepisy Kodeksu wyborczego.
Zgodnie z art. 461 § 1 pkt 1) Kodeksu w razie zarzgdzenia wyboréw do sejmikéw wojewddztw na ten

14 Zob. np. wyrok TK z 28 listopada 2001 r., K 36/01.
15 Rozporzadzenia ministra cyfryzacji z dnia 3 sierpnia 2023 r. w sprawie spisu wyborcéw (Dz.U. 2023, poz. 1512).
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sam dzien, na ktéry zarzagdzono wybory do rad powiatéw, ,,glosowanie przeprowadzaja obwodowe ko-
misje wyborcze powotane dla wyboréw do rad powiatéw, na podstawie tych samych spiséw wybor-
cow”. Z kolei art. 452 8§ 1 stanowi, ze w razie zarzgdzenia wyboréw do rad powiatow na ten sam dzien,
na ktéry zarzgdzono wybory do rad gmin, gtosowanie przeprowadzajag obwodowe komisje wyborcze
powotane dla wyboréw do rad gmin, na podstawie tych samych spiséw wyborcéw.

W obu wskazanych przypadkach racjonalny ustawodawca wskazuje te same spisy wyborcéw, a nie jak
w przypadku ustawy referendalnej ,spis wyborcéw sporzadzonych dla tych wyboréw”. Ta jaskrawa
réznica w regulacji ustawowej daje kolejny argument dla przyjecia wyktadni, zgodnie z ktérg w gtoso-
waniu referendalnym nie zostanie zastosowany jeden (ten sam) spis wyborcéw, co w wyborach parla-
mentarnych, tylko odrebny spis, tozsamy materialnie ze spisem przygotowanym dla przeprowadzenia
wyboréw. Taka interpretacja przepiséw ustawy pozostaje w zgodzie z konstytucyjng zasadg tajnosci.
Dla zachowania tajnosci wyborcy odrebnie potwierdzaliby odbiér kart wyborczych przygotowanych
na wybory, a oddzielnie pobranie karty referendalnej. Odmowa przyjecia karty do gtosowania w re-
ferendum nie wigzataby sie ze ztozeniem jakiejkolwiek deklaracji politycznej. Brak podpisu na spisie
wyborcéw uzywanym dla gtosowania referendalnego nie zdradzatby, czy obywatel nie uczestniczy
w referendum, korzystajac z zasady dobrowolnosci partycypacji politycznej, czy tez jego absencja jest
intencjonalna, zwigzana z jego pogladami politycznymi i bedaca ich wyrazem’. Zaproponowany rezul-
tat wyktadni nie narusza Konstytucji, stuzgc jednoczesnie realizacji zasad konstytucyjnych.

Przeprowadzona analiza pokazuje, ze przyjeta przez Panstwowa Komisje Wyborczg wykiadnia
przepiséw ustawowych dotyczaca spiséw wyborcéw narusza normy prawa konstytucyjnego,
a w szczego6lnosci ingeruje w gwarancje uczestnikow postepowania wyborczego i referendalne-
go przed zachowaniem w tajemnicy swoich preferencji politycznych. Mozliwe i konieczne jest
ponowne odczytanie wspomnianych przepiséw w zgodzie z Konstytucja, a co za tym idzie modyfi-
kacja wytycznych PKW przygotowanych dla obwodowych komisji wyborczych. Nalezy pamietac,
ze mimo iz wybory parlamentarne oraz glosowanie w referendum odbywajg sie tego samego
dnia, jednak caty czas sg to dwie odrebne instytucje prawa konstytucyjnego. Przepisy prawa
wyborczego i referendalnego dopuszczajgce przeprowadzenie obu tych gtosowan jednego dnia
nie unifikuja tych aktéw wiadztwa panstwowego. Wprowadzone w drodze ustawy pewne uta-
twienia organizacyjne nalezy interpretowaé w zgodzie z normami zakreslonymi w Konstytucji,
a takze nie moze sie to dzia¢ kosztem naruszania konstytucyjnie gwarantowanych wolnosci
i praw. W analizowanej sprawie nie chodzi o spory wyktadnicze, tylko o to, czy mozliwe jest
przyjecie takiej wyktadni obwigzujgcych przepiséw, ktéra pozostanie w zgodzie z konstytucyjna
zasadga tajnosci oraz uczyni zado$¢ standardom demokratycznego panstwa prawnego.

Krzysztof Urbaniak - prawnik i politolog, dr hab. nauk prawnych, profesor Uniwersytetu im. Adama
Mickiewicza w Poznaniu, radca prawny, cztonek Zespotu Ekspertéw Wyborczych Fundacji im. Stefana
Batorego. Specjalizuje sie w tematyce wyborczej i konstytucyjne;.

16 Przypomniec takze nalezy, ze ustawa o referendum ogélnokrajowym w ogéle nie wskazuje obowigzku potwierdzenia odbioru
karty referendalnej. Jednak na mocy art. 92 ust. 1 ustawy, ktéry stanowi, ze ,sprawach nieuregulowanych niniejszg ustawg stosuje
sie odpowiednio przepisy ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy”, zastosowanie znajduje przepis art. 52 Kodeksu
wyborczego: ,wyborca potwierdza otrzymanie karty do gtosowania wtasnym podpisem w przeznaczonej na to rubryce spisu
wyborcéw".
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