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Abstrakt: Artykut 90 ustawy o referendum ogdlnokrajowym, znowelizowany mocq ustawy
z7lipca 2023 r., daje moZzliwos¢ przeprowadzenia w jednym dniu wyboréw ogdlnokrajowych
oraz referendum. Jednak regulacja zawarta w art. 90 ustawy o referendum jest niepetna,
konstytucyjnie wqtpliwa, a przez to wysoce niedoskonata. Jak pokazata praktyka, sytuacja
jednoczesnego przeprowadzania wybordéw i referendum ogdlnokrajowego nie tylko stawia
przed administracjq wyborczq istotne wyzwania organizacyjne, ale przede wszystkim
nie gwarantuje przestrzegania podstawowych konstytucyjnych zasad i standardéw
prawa wyborczego, jak cho¢by obniza poziom gwarancji realizacji podmiotowego prawa
wyborczego (zawierajqgcego przeciez element koniecznosci wziecia pod uwage przy
ustalaniu wynikdéw wybordéw gtosu kazdego wyborcy), zasady tajnosci gtosowania, czy
przejrzystosci finansowania kampanii wyborczej oraz oddzielenia kampanii wyborczej
od referendalnej. Niniejszy artykut stanowi prébe udzielenia odpowiedzi na pytanie, jakie
zmiany do art. 90 ustawy o referendum nalezatoby wprowadzi¢, aby zapewnic¢ zgodnos¢
jednoczesnych gtosowan, zarzqdzonych na jego podstawie, ze standardami wolnych,
uczciwych wybordw.
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Abstract: Article 90 of the Act on the Nationwide Referendum, last amended on July 7,
2023, allows for nationwide elections and a referendum to be held on one day. However,
the regulation contained in Art. 90 of the mentioned Referendum Act is incomplete,
constitutionally questionable, and therefore highly imperfect. As practice has shown,
the situation of simultaneous holding of elections and a referendum not only poses
significant organizational challenges for the electoral administration, but above all does
not guarantee compliance with the basic constitutional principles and standards of
electoral law, for example it reduces the level of guarantee of the implementation of the
electoral right (which includes the element of the need to take into account the vote of
every voter), the principle of secrecy of voting, or transparency of financing of the election
campaign and the separation of the election campaign from the referendum campaign.
In this article the author tries to answer the question of what changes to Art. 90 of the
Referendum Act should be introduced to ensure compliance of simultaneous votes ordered
on its basis with the standards of free and fair elections.

Zgodnie z art. 4 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Narod, jako
suweren, sprawuje wiladze przez swoich przedstawicieli lub bezposrednio.
Przedstawicielami Narodu sg wybierani w wyborach postowie i senatorowie,
za$ zasadniczg forma demokracji bezposredniej — referendum. Od momentu
wejscia w zycie ustawy z 14 marca 2003 r. o referendum ogélnokrajowym? nie
zdarzyta sie sytuacja, w ktérej zadecydowano by o jednoczesnym przeprowa-
dzeniu wyboréw parlamentarnych i referendum. W 2023 r. doszto jednak do
szybkiej zmiany ustawy o referendum? i do zarzadzenia obu tych gtosowan na
ten sam dzien.

W dniu 17 sierpnia Sejm podjat uchwate3 o zarzadzeniu referendum ogél-
nokrajowego w sprawach o szczegdlnym znaczeniu dla panistwa z nastepuja-
cymi pytaniami referendalnymi:

,Czy popierasz wyprzedaz majqtku paristwowego podmiotom zagranicznym, pro-
wadzqcq do utraty kontroli Polek i Polakéw nad strategicznymi sektorami go-
spodarki?”

.,Czy popierasz podniesienie wieku emerytalnego, w tym przywrdcenie podwyzszo-
nego do 67 lat wieku emerytalnego dla kobiet i mezczyzn?”

.Czy popierasz likwidacje bariery na granicy Rzeczypospolitej Polskiej z Republikq
Biatorusi?”

T DzU. Nr 57, poz. 507.

2 Ustawa z 7 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o referendum ogoélnokrajowym, Dz.U.
poz. 1628.

3 DzU. 2023, poz. 1636.
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.Czy popierasz przyjecie tysiecy nielegalnych imigrantéw z Bliskiego Wschodu
i Afryki, zgodnie z przymusowym mechanizmem relokacji narzucanym przez
biurokracje europejskq?™.

Gtosowanie w referendum zostato zarzadzone na 15 pazdziernika 2023 r.,
a wiec na dzien, w ktdrym odbywaty sie réwniez wybory do Sejmu i Senatu,
gdyz takg mozliwos¢ daje art. 90 ustawy o referendum ogdlnokrajowym, ostat-
nio znowelizowany mocg ustawy z 7 lipca 2023 r.

Niniejszy artykut stanowi prébe udzielenia odpowiedzi na pytanie, czy, po
pierwsze, decyzja ustawodawcy co do umozliwienia jednoczesnego przepro-
wadzania referendum ogdlnokrajowego i wyboréw jest stuszna. Po drugie,
jezeli zatozy¢, ze ma ona pozytywne aspekty ustrojowe lub organizacyjne, to
czy regulacja przyjeta w ustawie o referendum jest optymalna, czy tez moze
ma wady?

Jak przypomina Sabina Grabowska, nazwa referendum siega XVI w., pocho-
dzi ze Szwajcarii i wywodzi sie z zasady bezposredniego sprawowania wtadzy
przez obywateli danej spotecznosci, ktéra obowigzywata w dwéch kantonach:
Gryzonia i Wallis>. Wspotczesnie referendum to instytucja ustrojowa pozwa-
lajaca na wyrazenie swego stanowiska w okreslonej sprawie w gtosowaniu
przez ogét uprawnionych oséb (obywateli, mieszkancow)é i jest najbardziej
rozpowszechnionym przejawem demokracji bezposredniej. Jednoczesnie —
jak stusznie podkresla Bogumit Naleziniski, ,z tresci art. 4 ust. 2 Konstytucji RP
pozornie wynika¢ moze petna alternatywnos$¢ wymienionych w tym przepisie
form demokracji. Uwzglednienie innych przepiséw ustawy zasadniczej doty-
czacych mechanizméw sprawowania wtadzy publicznej, jak réwniez funkcjo-
nalne uzaleznienie mozliwosci korzystania przez Naréd z instytucji demokracji
bezposredniej od aprobaty ich reprezentantéw - przemawiaja jednoznacznie
na rzecz pierwszenstwa reprezentacyjnych (przedstawicielskich) procedur rza-
dzenia”’.

4 Referendum zostato zarzadzone na podstawie art. 125 konstytucji jako referendum
w sprawach o szczegdlnym znaczeniu dla panistwa. Zob. nt. pojecia ,sprawy o szczegdl-
nym znaczeniu dla panstwa” P. Uziebto, Komentarz do Konstytucji RP. Art. 4, 125, Warszawa
2021, s. 148 i n.; zob. analize pytan referendalnych: M. Pachocka, Relokacje — referendum
w Polsce w 2023 roku a polityka azylowa Unii Europejskiej, Forum ldei Fundacji Batorego,
Warszawa 2023, https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2023/10/Relokacje_
referendum.pdf, (15.12.2023).

5 Zob. wiecej: S. Grabowska, Formy demokracji bezposredniej w wybranych paristwach euro-
pejskich, Rzeszéw 2009, s. 37-47; S. Grabowska, Referendum ogdinokrajowe w Polsce -
analiza przypadku, «Studia Politologiczne» 2019, vol. 53, s. 97.

6 A. Kulig, B. Nalezinski, Referendum w systemie ustrojowym Polski, «Przeglad Sejmowy»
1996, nr 5, s. 25.

7 B. Nalezinski, Komentarz do art. 125, pkt .1, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP.
Tom Il. Komentarz do art. 87-243, Warszawa 2016. Wiecej o instytucji referendum ogél-
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Na wstepie opracowania warto krétko zarysowac kontekst historyczny.
Otéz w okresie miedzywojennym brak byto unormowan dotyczacych czy to
demokracji bezposredniej w ogdlnosci, czy konkretnych jej form, jak np. refe-
rendum. Sytuacja ta utrzymata sie po Il wojnie Swiatowej. Wprowadzenie
instytucji referendum do polskiego prawodawstwa nastgpito w 1987 r., kiedy
wiadze PRL, pragnac potwierdzi¢ swéj mandat do przeprowadzenia trudnych
reform gospodarczych, zdecydowaty odwotac sie do bezposrednio do obywa-
teli8. Referendum przeprowadzono 29 listopada 1987 r. i postawiono w nim
nastepujace pytania:

Czy jestes za petnq realizacjq przedstawionego Sejmowi programu radykalnego
uzdrowienia gospodarki, zmierzajgcego do wyraznego poprawienia warun-
kéw zycia, wiedzqc, Ze wymaga to przejscia przez trudny dwu-trzyletni okres
szybkich zmian?

Czy opowiadasz sie za polskim modelem gfebokiej demokratyzacji Zycia politycz-
nego, ktdrej celem jest umocnienie samorzqdnosci, rozszerzenie praw obywa-
telii zwiekszenie ich uczestnictwa w rzqdzeniu krajem?

Pozostawiajac na marginesie ocene tresci postawionych pytan i ich poréw-
nanie z pytaniami, ktére byty przedmiotem referendum 15 pazdziernika 2023 r.,
zaznaczy¢ nalezy, ze mozliwos¢ jednoczesnego przeprowadzenia wyboréw do
Sejmu i Senatu wraz z referendum ogolnokrajowym nie jest nowoscia. Sytu-
acja taka jest uregulowana w art. 90 ustawy o referendum ogdélnokrajowym?,
ktéry obowigzuje od momentu wejscia w zycie samej ustawy o referendum.
W pierwotnym brzmieniu przepis ten przewidywat m.in., ze w przypadku prze-
prowadzenia referendum w tym samym dniu, w ktérym odbywaja sie wybory
do Sejmu i do Senatu lub wybory Prezydenta Rzeczypospolitej, gtosowanie
przeprowadza sie w obwodach gtosowania utworzonych dla witasciwych
wyboréw i na podstawie spiséw wyborcéw sporzadzonych dla tych wyboréw,
do kampanii referendalnej stosuje sie przepisy rozdziatu 6 ustawy o referen-
dum, zas Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji, po zasiegnieciu opinii Panstwo-
wej Komisji Wyborczej, okresli, w drodze rozporzadzenia, szczegétowe zasady
i sposéb tacznego prowadzenia kampanii referendalnej oraz kampanii wybor-
czej w programach radiowych i telewizyjnych. Niewatpliwie jako argumenty
za umozliwieniem jednoczesnego przeprowadzania wyboréw i referendum

nokrajowego w Polsce zob. tez R. Stawicki, Zarys instytucji referendum jako formy demo-
kracji bezposredniej. Referendum ogdlnokrajowe w Polsce, Kancelaria Senatu. Biuro Analiz
i Dokumentacji, Warszawa 2013, s. 3 i n. Zob. tez P. Uziebto, Komentarz do Konstytu-
GiRP.., s.97 in.
8 T.Motdawa, Referendum w projektach konstytucyjnych lat 1989-1995, [w:] M.T. Staszewski,
D. Waniek (red.), Referendum w Polsce i w Europie Wschodniej, Warszawa 1996, s. 121-134.
9 Obecnie obowigzujgca wersja: t.j. Dz.U. 2020, poz. 851 ze zm.
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przywota¢ mozna motywy organizacyjne i oszczednosciowe. Tym niemniej

z drugiej strony — jak sie okazuje — przeciwko takim rozwigzaniom przema-

wiaja nie tylko aspekty organizacyjne innej natury, ale takze majace charakter

zasadniczy argumenty konstytucyjne. Przed przyjeciem ustawy nowelizujacej

z 7 lipca 2023 r. przepis art. 90 ustawy o referendum zostat znowelizowany

raz, mocg ustawy z 12 lutego 2009 r. o zmianie ustawy o wyborze Prezy-

denta Rzeczypospolitej Polskiej, ustawy o referendum ogdlnokrajowym oraz
ustawy — Ordynacja wyborcza do Parlamentu Europejskiego'?, kiedy dodano
don ust. Ta. Przewiduje on, ze zaswiadczenia o prawie do gtosowania wydaje
sie zgodnie z przepisami dotyczacymi wtasciwych wyboréw; zaswiadczenie
upowaznia do wziecia udziatu we wskazanym w nim gtosowaniu w wyborach
oraz w odbywajgcym sie w tym samym terminie gtosowaniu w referendum
oraz uregulowano sytuacje jednoczesnego przeprowadzania referendum ogél-
nokrajowego i wyboréw do Parlamentu Europejskiego. Zmiana dokonana

w 2009 r. nie byta wiec znaczaca, nie dotykata istoty konstrukgcji jednoczesnego

przeprowadzania wybordéw i referendum.

W takim brzmieniu przepis ten obowigzywat do 16 sierpnia 2023 r., kiedy
to weszta w zycie wspomniana juz ustawa nowelizujaca.

Ustawa nowelizujagca w odniesieniu do przebiegu gtosowania i liczenia
gtoséw wprowadzita jedynie nastepujace zmiany:

1) wyniki gtosowania i protokoty gtosowania z obwoddéw utworzonych na
polskich statkach morskich sa przekazywane komisarzowi wyborczemu
wiasciwemu dla miasta stotecznego Warszawy, a nie - jak dotychczas komi-
sarzowi wyborczemu wihasciwemu dla siedziby armatora,

2) dostosowata godziny gtosowania w referendum do godzin gtosowania
w wyborach, ale tylko w przypadku, gdy referendum ogdlnokrajowe jest
przeprowadzane jednoczesnie z wyborami,

3) nakazuje informacje o numerach i granicach obwodéw gtosowania oraz
siedzibach obwodowych komisji wyborczych podawac w terminach takich,
jak w wyborach ogdlnokrajowych,

4) przewiduje, ze zgtoszenie zamiaru gtosowania korespondencyjnego, wnio-
sek o sporzadzenie petnomocnictwa do gtosowania oraz akt petnomocnic-
twa do gtosowania w wyborach - beda dotyczyly takze gtosowania w refe-
rendum ogoélnokrajowym.

Tym samym podkredli¢ trzeba, ze juz dawno przed uchwaleniem i wejsciem

w zycie ustawy nowelizujacej przesadzona byfa kwestia przeprowadzania jed-

noczesnego gtosowania w wyborach i w referendum, tj., ze odbywa sie ono

w tych samych (a nie innych) obwodach gtosowania, czyli w tych samych loka-

10 Dz.U. Nr 202, poz. 1547.

SP Vol. 74 / STUDIA | ANALIZY 105



ANNA RAKOWSKA

lach wyborczych i ze jest przeprowadzane przez jedna obwodowa komisje
wyborcza (a nie dwie odrebne), na podstawie spiséw wyborcéw sporzadzo-
nych dla wyboréw (art. 90 ust. 1 pkt 1 ustawy o referendum). Wszystkie gto-
sowania w takiej sytuacji sa przy tym przeprowadzane przy uzyciu jednej urny
wyborczej, do ktérej wrzucane sg zaréwno karty do gtosowania w wyborach do
Sejmu, do Senatu, jak i karty do gtosowania w referendum ogdlnokrajowym.

Takie rozwigzanie generuje co najmniej dwojakiego rodzaju problemy,
jakie moga zaistnie¢ w dniu gtosowania: problem zachowania tajnosci gtoso-
wania w wyborach (referendum)'! oraz problem liczenia gtoséw.

W odniesieniu do pierwszego z zasygnalizowanych problemoéw, to oczy-
wiste jest, ze — jak podkresla w swoich wyjasnieniach Panstwowa Komisja
Wyborcza - ,w zadnej mierze wyborca (osoba uprawniona do udziatu w refe-
rendum) nie moze i nie jest zmuszany do gtosowania wyborach do jakiego-
kolwiek organu, ani do udziatu w referendum. Decyzja o udziale w wyborach
do danego organu (np. do Sejmu lub do Senatu) albo w referendum jest
zatem wylaczng decyzja wyborcy (osoby uprawnionej do udziatu w referen-
dum). W przypadku referendum przeprowadzanego w tym samym dniu, co
wybory do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Pol-
skiej, wyborca moze zatem zdecydowa¢, wyfacznie wedtug wiasnego uznania,
o udziale np.

« jedynie w wyborach do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rze-
czypospolitej Polskiej (bez udziatu w referendum);
+ jedynie w udziale w referendum (bez udziatu w wyborach do Sejmu i do

Senatu);

« jedynie w wyborach do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (bez udziatu w wy-
borach do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej i w referendum);
. itd.

Jezeli wyborca odméwi przyjecia karty lub kart do gtosowania obwodowa

komisja wyborcza odnotuje to w spisie wyborcow”12.

1 Szerzej na temat tajnosci gtosowania: M. Chmaj, Zasada tajnosci gtosowania w Kodeksie
wyborczym, [w:] Z. Witkowski, A. Frydrych-Depka, P. Razny (red.), Wokét wyboréw i prawa
wyborczego, Torun 2017, s. 332-337; M. Bakiewicz, System wyborczy do samorzqdu tery-
torialnego w Polsce na tle europejskim, Torur 2008, s. 71-77; P. Sarnecki, Podstawowe
problemy ordynacji wyborczej do Sejmu i Senatu w Swietle doktryny i orzecznictwa, «Prze-
glad Sejmowy» 2001, nr 1, s. 73-75; KW. Czaplicki, B. Dauter, S.J. Jaworski, A. Kisiele-
wicz, F. Rymarz, J. Zbieranek, Kodeks wyborczy. Komentarz, Warszawa 2018, s. 481-482;
B. Sitek, Zasada tajnosci gtosowania. Dyskurs miedzy historiq a ciekawosciq, [w:] B. Bana-
szak, A. Bisztyga, A. Feja-Paszkiewicz (red.), Aktualne problemy prawa wyborczego, Zie-
lona Géra 2015, s. 377.

12 Zob. Wyjasnienia zwiqzane z przeprowadzeniem referendum ogdlnokrajowego w tym
samym dniu, w ktérym odbywajq sie wybory do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu
Rzeczypospolitej Polskiej, https://pkw.gov.pl/aktualnosci/wyjasnienia-stanowiska-komu-
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Z drugiej strony jednak nie sposéb nie dostrzec, ze wyborca, aby odmo-
wi¢ pobrania karty do gtosowania np. w referendum, musi to zakomunikowac
komisji, co jest zagrozeniem dla tajnosci gtosowania, gdyz zagadnienie wzie-
cia badz niewziecia udziatu w referendum jest decyzjg polityczng, do ktorej
ujawniania wobec cztonkéw obwodowej komisji wyborczej, innych wyborcow
znajdujacych sie w tym samym czasie w lokalu wyborczym, oséb im towarzy-
szacych, mezéw zaufania, obserwatoréw itp. wyborca nie powinien by¢ zmu-
szany. Racje w tym zakresie ma Rzecznik Praw Obywatelskich Marcin Wiacek,
ze ,obywatel biorgc udziat w referendum tak naprawde oddaje 2 gtosy. (...)
Pierwszy gtos to jest ten krzyzyk, czy te krzyzyki, ktore stawia, ale réwniez
sam udziat w referendum jest tez aktem woli politycznej i aktem istotnym,
poniewaz od frekwencji zalezy to, czy referendum bedzie miato charakter
wigzacy"13.

Na marginesie warto zaznaczy¢, ze PKW dostrzega polityczny aspekt
samego tylko udziatu w referendum. W wyjasnieniach z 10 pazdziernika
wskazuje bowiem, ze ,zachecanie lub zniechecanie do udziatu w referendum
jest natomiast elementem kampanii referendalnej, poniewaz frekwencja ma
w referendum decydujagce znaczenie dla jego wyniku. Dziatania tego rodzaju
nie moga by¢ zatem prowadzone w czasie tzw. ciszy referendalnej”14. Tym
bardziej niezrozumiate jest, dlaczego nie wycigga z takiej - stusznej przeciez -
oceny wnioskéw takze co do przebiegu dnia gtosowania.

Naruszenie zasady tajnosci gtosowania bedzie obecnie tym bardziej
wyrazne, ze ostatnia nowelizacja kodeksu wyborczego'> (dalej: k.w.) umozli-
wita mezom zaufania rejestrowanie tego, co sie dzieje w lokalu wyborczym.
Mezowie zaufania mogg przebieg prac obwodowej komisji wyborczej nagry-
wac (art. 42 § 5 k.w.) i wyborca moze sie poczuc z tego powodu niekomfor-
towo. Rolg panstwa jest zapewnienie kazdemu obywatelowi jak najwiekszego
komfortu i dyskrecji w oddaniu gtosu, za$ przepisy prawa wyborczego tego
komfortu obecnie nie zapewniaja.

Nalezy jednoczednie podkresli¢, ze interpretacja art. 90 ustawy o referen-
dum, nakazujaca przeprowadzenie gtosowann w wyborach i referendum na
podstawie tych samych spiséw wyborcéw, przyjeta ostatecznie przez PKW, nie
jest nie tylko jedyng mozliwa, ale nawet nie jest prawidtowa. Warto przywotaé

nikaty/wyjasnienia-zwiazane-z-przeprowadzeniem-referendum-ogolnokrajowego-w-
tym-samym-dniu-w-ktorym-odbywaj, (8.09.2023).

13 https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-media-zasady-demokratyczne-wybory,
(8.09.2023).

4 Wyjasnienia Panstwowej Komisji Wyborczej w sprawie tzw. ciszy wyborczej i referendal-
nej, ZKF.621.123.2023, (18.12.2023).

15 Tj. Dz.U. 2022, poz. 1277 ze zm.
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list otwarty Zespotu Ekspertow Prawnych i zespotu Ekspertow Wyborczych
Fundacji Batorego do PKW z 2.10.2023, w ktérym Zespoty pisza:

Stwierdzamy, ze przyjeta przez PKW interpretacja narusza normy prawa kon-
stytucyjnego, a w szczegdlnosci ingeruje w gwarancje uczestnikéw postepowania
wyborczego i referendalnego przed zachowaniem w tajemnicy swoich preferencji
politycznych.

W naszej opinii, mozliwe i konieczne jest ponowne odczytanie ww. przepiséw
w zgodzie z Konstytucja, a co za tym idzie modyfikacja wytycznych PKW przygotowa-
nych dla obwodowych komisji wyborczych, tak aby korzystano z oddzielnych spiséw
wyborcéw na potrzeby wyboréw parlamentarnych oraz referendum.

Nalezy pamieta¢, ze pomimo tego, ze wybory parlamentarne oraz gtosowanie
w referendum odbywaja sie tego samego dnia, to caty czas sg to dwie odrebne insty-
tucje prawa konstytucyjnego. Przepisy prawa wyborczego i referendalnego dopusz-
czajace przeprowadzenie oby tych gtosowan jednego dnia, nie unifikujg tych aktéw
wiadztwa panstwowego’®.

Trzeba zaznaczy¢, ze podstawg dla sformutowania cytowanego listu byta

opinia prawna Krzysztofa Urbaniaka'”, ktéry - analizujac sformutowanie
nakazujace przeprowadza¢ referendum ogodlnokrajowe na podstawie spisow
wyborcéw sporzadzonych dla wyboréw wskazat, Ze:

16

17

Pamietac (...) nalezy, ze przedstawione stanowisko PKW opiera sie na przyjetej
wykfadni art. 90 ust. 1. pkt 1. (...). Przyjety przez PKW sposéb odczytania normy zawar-
tej ww. przepisie jako ,jednego spisu wyborcow” budzi jednak powazne watpliwo-
$ci z punktu widzenia naruszenia Ustawy Zasadniczej, a w szczegdlnosci zgodnosci
z konstytucyjng zasada tajnosci gtosowania. Przyjety sposéb dekodowania normy
prawnej przez PKW wkracza bowiem w sfere konstytucyjnie gwarantowanej ochrony
tajnosci gtosowania. Wyktadnia przepiséw sktadajacych sie na ustawowe rozwigzanie
normujace wolnosci i prawa obywatela, a takze je ograniczajgca w sposéb bezposredni
lub posredni, musi uwzglednia¢ wartosci konstytucyjne, ktére dotycza regulowanej
materii. Wyktadnia ta nie moze zatem, poprzez ograniczenie sie¢ do metody jezykowej,
prowadzi¢ do ograniczenia wolnosci i praw konstytucyjnych, w analizowanym przy-
padku - zasady tajnosci.

Przy rekonstrukgji normy prawnej z art. 90 ust. 1. pkt 1. ustawy o referendum ogél-
nopolskim nalezy odnies¢ sie do poszanowania norm konstytucyjnych, ktére tworzg
standard udziatu obywatela w procesie wyborczym i referendalnym. Analizujac wyra-
zenie normoksztattujace ww. artykutu nalezy w procesie wyktadni poszukiwac takiego
rezultatu wyktadni, ktéry bedzie uzgadnialny z Konstytucja, w tym w szczegdlnosci
z zasadq tajnosci.

https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2023/10/List-do-PKW_tajnosc_gloso-

wania.pdf, (18.12.2023).

K. Urbaniak, Opinia prawna w sprawie realizacji zasady tajnosci w gtosowaniu w refe-
rendum przeprowadzanym w tym samym dniu, w ktérym odbywajq sie wybory do Sejmu
i Senatu, Warszawa 2023, https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2023/10/Opi-
nia-prawna_realizacja-zasady-tajnosci.pdf, (15.12.2023).
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Przeprowadzanie gtosowan w wyborach i w referendum w oparciu o jeden spis
wyborcéow powoduje bowiem, ze obywatel, nie chcac wzig¢ udziatu w referendum,
a jednoczesnie deklarujac che¢ gtosowania w wyborach parlamentarnych, zmuszony
jest do ztozenia publicznej deklaracji w lokalu wyborczym odméwienia przyjecia karty
referendalnej. Mozliwa jest jednak taka wyktadnia ww. przepisu, ktérej rezultat pozo-
stanie w zgodzie z Konstytucja. Przypomniec nalezy, ze analizowany przepis stanowi
0 przeprowadzeniu gtosowania w referendum ,na podstawie spiséw wyborcéw spo-
rzadzonych dla tych wyboréw”. Nie stanowi on o ,tym samym spisie wyborcéw’, ani
tez o ,jednym spisie wyborcow"18,

Zgadzajac sie w petni z postulatem koniecznosci prokonstytucyjnej
wyktadni art. 90 ustawy o referendum, zaprezentowanym przez K. Urbaniaka
(ktora jednak nie spotkata sie z przychylnym przyjeciem ze strony PKW),
warto jednoczesnie sugerowa¢, by ustawodawca pochylit sie nad regulacja
art. 90 ustawy i nadat jej brzmienie jednoznacznie i niewatpliwie z konstytucja
zgodne.

Odnoscie do drugiego z wymienionych problemoéw, tj. do problemu licze-
nia gtosow, to - jak juz zaznaczono - gtosowanie zaréwno w wyborach, jak
i w referendum 15 pazdziernika, byto przeprowadzane przez jedna i te sama
obwodowa komisje wyborcza, przy uzyciu jednej urny wyborczej, do ktérej
wrzucane byly zarbwno karty do gtosowania w wyborach do Sejmu, karty
do gtosowania w wyborach do Senatu, jak i karty do gtosowania w referen-
dum ogdlnokrajowym. Nalezy doda¢, ze w wyborach parlamentarnych wyniki
gtosowania w wyborach do Sejmu i do Senatu ustalane sg odrebnie i sporza-
dzane sg odrebne (dwa) protokoty gtosowania. Poniewaz w tym samym dniu
przeprowadzane byto referendum ogdélnokrajowe, obwodowa komisja wybor-
cza miata obowigzek dodatkowo odrebnego ustalenia wynikéw gtosowania
w referendum i sporzadzenia odrebnego (trzeciego) protokotu gtosowania.
Takie rozwigzanie z pewnoscig istotnie obcigzato dodatkowa pracg obwodowe
komisje wyborcze.

Nadto, co takze nie pozostaje bez znaczenia dla procesu liczenia gtosow,
31 marca 2023 r. weszta w zycie nowelizacja k.w.'?, zgodnie z ktéra czynnosci
obwodowej komisji wyborczej zwigzane z ustalaniem wynikéw gtosowania
w obwodzie wykonujg wspdlnie wszyscy obecni cztonkowie komisji i niedo-
puszczalne jest wykonywanie tych czynnosci przez grupy cztonkéw obwodo-
wych komisji wyborczych lub przez pojedynczych ich cztonkéw oddzielnie, ani
tez tworzenie z cztonkéw obwodowych komisji wyborczych grup roboczych,
ktére wykonywatyby oddzielnie czynnosci po zakonczeniu gtosowania (art. 69
ust. 3a i 3b k.w.). Oznacza to m.in., ze cata komisja (wszyscy obecni cztonko-

8 Tamze.
19 Dz.U. 2023, poz. 497.
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wie komisji dziatajac wspolnie) musi liczy¢ wyjete z urny karty do gtosowania
i ustalac liczbe kart waznych i liczbe kart niewaznych oraz, odpowiednio do
przeprowadzanych wyboréw, liczbe gtoséw oddanych na poszczegélnych kan-
dydatéw albo na poszczegdlne listy kandydatéw i kazdego kandydata z tych
list, a takze liczbe gtoséw niewaznych. Sprostanie tak sformutowanemu wymo-
gowi ustawowemu jest czasochtonne. Nie jest tajemnica, ze w dotychczaso-
wej praktyce zdarzato sig, ze cztonkowie obwodowej komisji wyborczej dzielili
sie w grupy dla wykonania poszczegdlnych niekontrowersyjnych czynnosci;
jezeli ustalone przez nich wyniki nie budzity watpliwosci, to takie dziatania nie
mogty by¢ uznane za szkodliwe czy watpliwe.

Dodatkowo nalezy podkresli¢, ze zgodnie z art. 230 § 2 i art. 272 § 2 kw.,
jezeli wiasciwa okregowa komisja wyborcza nie uzyska wynikéw gtosowa-
nia w obwodach gtosowania za granicg albo na polskich statkach morskich
W ciggu 24 godzin od zakonczenia gtosowania, gtosowanie w tych obwodach
uwaza sie za niebyte. Fakt ten odnotowuje sie w protokole wynikéw gtosowa-
nia w okregu wyborczym, z wymienieniem obwoddéw gtosowania oraz ewen-
tualnych przyczyn nieuzyskania z tych obwodéw wynikéw gtosowania.

Przeprowadzenie referendum ogélnokrajowego w tym samym dniu, w kté-
rym odbywaja sie takze wybory parlamentarne oraz zaangazowanie wszystkich
cztonkéw komisji dziatajacych razem w kazda czynno$é zwigzang z ustalaniem
wynikéw gtosowania w obwodzie, przedtuza z pewnoscia proces liczenia gto-
sOw, tym bardziej, ze zdarza sie, ze w komisjach obwodowych powotanych za
granica gtosuje bardzo wielu wyborcéw. Natozenie na siebie tych trzech ele-
mentéw (jednos¢ komisji w obu gtosowaniach, koniecznos¢ wspdlnego wyko-
nywania wszystkich czynnosci, 24-godzinny termin na przekazanie wynikéw
gtosowania) powoduje, ze czynne prawo wyborcze obywateli przebywajacych
Za granicg nie jest gwarantowane.

Ocena ta pozostaje aktualna, mimo ze w wyborach, ktére przeprowadzono
15 pazdziernika art. 230 § 2 i art. 272 § 2 k.w. nie musiaty znalez¢ zastosowa-
nia z uwagi na policzenie wszystkich zagranicznych gtoséw w 24-godzinnym
terminie. Demokratyczne prawo wyborcze, ktérego celem jest zapewnienie
uprawnionym realnej realizacji ich praw wyborczych, w tym czynnego prawa
wyborczego, nie powinno bowiem w ogdle zawiera¢ regulacji, ze po uptywie
jakiego$ czasu gtosy wyborcéw sg uznawane za niebyte. Oczywiscie moze sie
zdarzy¢, ze w ktéryms obwodzie zagranicznym dojdzie do sytuacji nadzwy-
czajnej, np. kleski zywiotowej i nie bedzie mozliwosci uwzglednienia gtoséw
z takiej komisji, ale ustawodawca powinien rozwazy¢ inne rozwigzania, niz
przyjmowanie 24-godzinnej gilotyny”. Mozna zaproponowac przyznanie PKW
kompetencji do stwierdzania — w wyjatkowych sytuacjach — ze zaistniaty obiek-
tywne, nieusuwalne przeszkody i nie ma mozliwosci policzenia i uwzglednie-

110 STUDIA | ANALIZY / SP Vol. 74



Symbioza czy dysonans? — o dylematach tqczenia wyboréw z referendum

nia gtoséw. Budzi powazne watpliwosci konstytucyjne regulacja przewidujaca,
ze jezeli na skutek dziatania (zaniechania) administracji wyborczej nie dojdzie
do policzenia gtoséw w ciggu 24 godzin, to gtosy setek czy tysiecy wyborcéw
zostana uznane za niebyte. Celem regulacji wyborczej nie jest tylko przeprowa-
dzenie i ustalenie wynikéw wyboréw, ale takze zapewnienie kazdemu wyborcy
realizacji jego konstytucyjnego, podmiotowego prawa do udziatu w wyborach.

Poza wtasnie omdwionymi, watpliwosci co do racjonalnosci i konstytu-
cyjnosci budza takze inne regulacji przewidujacej mozliwos¢ jednoczesnego
przeprowadzenia wyboréw ogoélnopolskich oraz referendum ogdlnokrajo-
wego. Artykut 90 ustawy o referendum byt bowiem od poczatku jego obo-
wigzywania niedoskonaty. W nowelizacji z lipca 2023 r. ustawodawca, zamiast
skoncentrowad sie na usunieciu zasygnalizowanych wczesniej niedociagniec
tej regulacji, przyjat jedynie wyrywkowe rozwigzania, niepozwalajace na jed-
noczesne przeprowadzenie referendum i wyboréw zgodnie ze standardami
demokratycznych, przejrzystych wyboréw.

Watpliwosci takie budzg m.in. zasady prowadzenia kampanii referendalnej,
w tym w szczegélnosci sytuacja jednoczesnego prowadzenia kampanii refe-
rendalnej i wyborczej, a takze finansowania tych kampanii. Zgodnie z otwiera-
jacym rozdziat 6 ustawy o kampanii referendalnej art. 39 ustawy o referendum
ogolnokrajowym, kampania referendalng jest prezentowanie swojego stano-
wiska przez obywateli, partie polityczne, stowarzyszenia, fundacje oraz inne
podmioty w sprawie poddanej pod referendum. Wydatki ponoszone przez
podmioty biorace udziat w kampanii referendalnej pokrywane sa z ich zZrédet
wiasnych i zgodnie z przepisami okreslajagcymi ich dziatalnos¢ finansowa. Do
finansowania kampanii referendalnej nie maja zastosowania przepisy k.w. Sze-
roki jest jednoczesnie katalog podmiotéw mogacych brac¢ udziat w kampanii
referendalnej. Obejmuje on: partie polityczne, ktére w ostatnich przed refe-
rendum wyborach do Sejmu otrzymaty samodzielnie w skali kraju co najmniej
3% waznie oddanych gtoséw badz tez wchodzity w sktad koalicji wyborczej,
ktérej okregowe listy kandydatéw na postéw otrzymaty w skali kraju co naj-
mniej 6% waznie oddanych gtoséw; kluby poselskie, kluby senatorskie oraz
kluby parlamentarne (pod pewnymi warunkami), ale takze stowarzyszenia
lub inne organizacje spoteczne, a takze fundacje, ktére zostaty zarejestro-
wane lub zgtoszone nie pdzniej niz na rok przed dniem ogtoszenia uchwaty
lub postanowienia o zarzadzeniu referendum, a obszar ich dziatania obejmuje
cate terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz prowadza one dziatalno$¢ zwia-
zang z przedmiotem referendum i dziatalnos¢ ta miesci sie w zakresie jej celow
statutowych.

Zasady finansowania kampanii wyborczej opisane zostaty w rozdziale 15 k.w.
Zgodnie z jego przepisami, finansowanie kampanii wyborczej jest jawne.
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Kampanie na rzecz kandydatéw — na zasadzie wyfgcznosci — prowadza komi-
tety wyborcze. Ich wydatki ponoszone w zwigzku z zarzagdzonymi wyborami
pokrywane sg z ich Zrédet whasnych. Komitety moga pozyskiwa¢ srodki jedynie
od podmiotéw okreslonych w k.w. i wydatkowac je wylacznie na cele zwia-
zane z wyborami. Petnomocnicy finansowi tych podmiotéw zobowiazani sg
do ztozenia po wyborach PKW sprawozdan finansowych, ktére — po dokona-
niu ich analizy — moga by¢ przez Komisje przyjete, przyjete ze wskazaniem na
ich uchybienia lub odrzucone, co wigzac¢ sie moze z sankcjami finansowymi dla
komitetéw i podmiotow je tworzacych.

Z kolei do finansowania kampanii referendalnej nie majg zastosowania
przepisy k.w. Ustawa o referendum ogdlnokrajowym bardzo ogélnie stanowi,
ze wydatki ponoszone przez podmioty biorgce udziat w kampanii referendal-
nej pokrywane sg z ich zrédet wiasnych i zgodnie z wiasciwymi przepisami
okreslajacymi ich dziatalnos¢ finansowa. Gospodarka wyborcza i referendalna
sq to zatem odrebnie prowadzone gospodarki finansowe.

PKW w wyjasnieniach z 28 sierpnia 2023 r.20 wskazata co prawda, ze jed-
noczesne trwanie kampanii wyborczej i kampanii referendalnej wymaga od
uczestnikéw obu kampanii Scistego rozgraniczenia dziatan do nich nalezacych,
w szczegolnosci:

— komitety wyborcze nie moga uczestniczy¢ w kampanii referendalnej;

— wszystkie podmioty uczestniczace w kampanii referendalnej sg obowia-
zane rozpowszechniany przekaz ogranicza¢ wytacznie do prezentowania
swojego stanowiska w sprawie poddanej pod referendum, czyli pytan refe-
rendalnych;

- partie polityczne uczestniczace w wyborach nie moga w ramach kampanii
referendalnej przekraczac granic prezentacji swojego stanowiska w spra-
wie poddanej pod referendum, poniewaz naruszatoby to zakaz prowadze-
nia i finansowania dziatalnosci na rzecz upowszechniania ich celéw progra-
mowych;

— niedopuszczalne jest prowadzenie w ramach kampanii referendalnej fak-
tycznej agitacji wyborczej;

— dla czytelnosci obu kampanii istotne znaczenie ma bezwarunkowe prze-
strzeganie przez komitety wyborcze i podmioty uczestniczace w kampanii
referendalnej przepiséw okreslajacych zasady oznaczania materiatow wy-
borczych.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze jednoczesne prowadzenie kampanii wybor-
czej i referendalnej, tym bardziej w sytuacji, w ktérej — nie ma co ukrywac —
pytania referendalne nawigzywaty do gtéwnych haset wyborczych jednego

20 ZKF.621.37.2023.
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z komitetéw wyborczych (komitetu wiekszosci rzadzacej), rodzito watpliwosci
co do faktycznego przestrzegania tych ograniczen. Z pewnoscig konstrukcje
przyjete w art. 90 ustawy o referendum, a takze w jej rozdziale 6, nie sprzy-
jaja tej przejrzystosci. Szczegolny niepokodj budza, po pierwsze, bardzo szeroki
katalog podmiotéw uprawnionych do udziatu w kampanii referendalnej (przy
jednoczesnym $cistym katalogu uczestnikéw kampanii wyborczej), a po drugie,
brak w istocie ograniczen finansowania kampanii referendalne;j.

Ustawodawca, nowelizujgc w lipcu 2023 r. art. 90 ustawy o referendum,
zaniechat niestety przyjecia regulacji, ktére by eliminowaty lub chociazby
ograniczaty te niebezpieczenstwa. Postulatami de lege ferenda pozostajg wiec
propozycje, by wprowadzi¢ Scistg regulacje finansowania kampanii referendal-
nej, ustali¢ ograniczenia co do pozyskiwania funduszy oraz ich wydatkowa-
nia. Warto by takze rozwazy¢ ograniczenie katalogu uprawnionych do udziatu
w kampanii referendalnej, poprzez wytaczenie zeri podmiotéw z udziatem
majatku Skarbu Panstwa, ich aktywnos$¢ referendalna musi bowiem rodzi¢
hipotezy co do nadmiernego angazowania kontrolujgcej podmioty panstwowe
wiekszosci rzadzacej w procesy spoteczne?!.

Podsumowujac trzeba oceni¢, ze regulacja zawarta w art. 90 ustawy
o referendum jest niepetna, konstytucyjnie watpliwa, a przez to wysoce nie-
doskonata. Jak pokazata praktyka, sytuacja jednoczesnego przeprowadzania
wyboréw i referendum ogdlnokrajowego nie tylko stawia przed administracja
wyborczg istotne wyzwania organizacyjne, ale przede wszystkim nie gwaran-
tuje przestrzegania absolutnie podstawowych konstytucyjnych zasad i stan-
dardéw prawa wyborczego, jak chocby obniza poziom gwaranciji realizacji pod-
miotowego prawa wyborczego (zawierajacego przeciez element koniecznosci
wziecia pod uwage przy ustalaniu wynikéw wyboréw gtosu kazdego wyborcy),
zasady tajnosci gtosowania, czy przejrzystosci finansowania kampanii wybor-
czej oraz oddzielenia kampanii wyborczej od referendalnej. Przed ustawo-
dawca wiec stoi wyzwanie sprostania wymienionym wymogom, koniecznym
w demokratycznym panstwie prawnym i nadania poszczegdlnym elementom
instytucji referendum ogodlnokrajowego charakteru konstytucyjnego.

21 Do udziatu w kampanii referendalnej w 2023 r. zgtosito sie kilkadziesigt podmio-
téw, w tym: Fundacja Banku Pekao SA, Fundacja PGE, Fundacja Grupy PKP, Fundacja
,Pocztowy Dar’, Fundacja ENEA, Fundacja PZU, Fundacja PKO Banku Polskiego, Funda-
cja LOTTO im. Haliny Konopackiej, Fundacja Krajowej Grupy Spozywczej S.A. ,Poma-
ganie Krzepi”. Sytuacja, w ktérej fundacje zwigzane ze Skarbem Panstwa (powotane
przez spotki z udziatem majatku Skarbu Panstwa) moga — w zasadzie bez ograniczen
finansowych — uczestniczy¢ w toczacej sie réwnolegle z kampania wyborcza kampanii
referendalnej, ktorej przedmiotem sg zagadnienia stanowigce jadro programu wybor-
czego jednego z komitetéw wyborczych (wiekszosci rzadzacej) jest nie do przyjecia
w demokratycznym panstwa prawnym.
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