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Dziesig¢cioletnie doSwiadczenie reformy
konstytucyjnej dotyczacej glosowania przez
Wlochow mieszkajacych poza granicami kraju —
krotkie wprowadzenie

Streszczenie

Celem opracowania bylo syntetyczne przedstawienie dziesigcioletnich doswiadczen w zakresie
mozliwosci prawnych glosowania przez Wtochow poza granicami kraju.
Stowa kluczowe: Wtochy, konstytucja, reforma glosowanie poza granicami kraju.

Celem mojego krotkiego raportu jest, po przedstawieniu pewnych uwag
wstepnych, omoéwienie dziesigcioletniego doswiadczenia reformy konstytucyjne;j
dotyczacej prawa glosu przystugujacego Wtochom mieszkajacym poza granica-
mi panstwa, a nastgpnie nakreslenie pewnych istotnych aspektow praktyki.
Rozwazania zakonczg za$ sformutowaniem pewnych propozycji dotyczacych
dalszych reform.

Jest ogdlnie wiadome, ze zasady wyborcze rzadzace przeksztatcaniem odda-
nych glosow w przyznawane mandaty wyborcze sg ,,sercem” prawodawstwa
wyborczego, poniewaz ,,odgrywaja centralna rol¢ w formowaniu i funkcjonowa-
niu rzadoéw, w szczegdlnosci w systemie parlamentarnym, gdzie maja znaczenie
nie tylko ze wzgledu na sposob okreslania reprezentacji elektoratu, ale takze ze
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wzgledu na istotne znaczenie dla stabilnosci wladzy wykonawczej” .

' Por. R. D’Alimonte, C. Fusaro, [w:] R. D’Alimonte, C. Fusaro (red.), La legislazione elettorate

italiana, Bologna 2008, s. 9—10.



44 Piero GAMBALE

Pomimo tego, niektore raporty miedzynarodowe i szereg studiow poswigco-
nych temu tematowi zwracaja uwagg na fakt, ze nawet w zaawansowanych de-
mokracjach nalezy bra¢ pod rozwage pewne elementy ,,spraw wyborczych”, kto-
re nie wiaza si¢ bezposrednio z systemem wyborczym (tak, jak dzieje sig to
przyktadowo w przypadku postgpowan i procesow wyborczych), ale maja istot-
ne znaczenie dla przebiegu procesu wyborczego — przykltadowo zaliczy¢ tu
mozna finansowanie partii politycznych ze zrédet publicznych i prywatnych
oraz zasady prowadzenia kampanii wyborczej’.

W rezultacie zasadne wydaje si¢ przestudiowanie reform konstytucyjnych
1 nastgpujacej po nich implementacji w drodze ustawodawczej, ustanawiajacych
warunki wykonywania prawa glosu przez obywateli mieszkajacych poza grani-
cami panstwa. W istocie pojawiaja si¢ pewne problemy o naturze konstytucyj-
nej, a nadto nieprawidtowosci w zarzadzaniu przebiegiem procesu wyborczego.

Wskazywano, ze konstytucje przyjgte po drugiej wojnie $wiatowej poszerzy-
ly zakres prawa glosowania i prawa wybieralno$ci; tym samym ,,przerwaty” po-
faczenia z innymi wymogami ustanowionymi przez konstytucje liberalne, takimi
jak np. kryterium ekonomiczne.

Po upadku muru berlinskiego i wskutek procesu globalizacji wedréwki spo-
leczenstw znaczaco wzrosta liczba panstw posiadajacych wspolnoty zyjace poza
granicami tych panstw, a tym samym problem stosowania wymogoéw konstytu-
cyjnych odnosnie do prawa glosu wzgledem obywateli zyjacych poza granicami
panstwa przybral na znaczeniu. Dodatkowo nalezy wskaza¢, ze przez ostatnie
sto lat najwyzszy wskaznik emigracji wystapit w Chinach i we Wtoszech.

Obecnie temat praw wyborczych obywateli Zyjacych poza granicami pan-
stwa ma szczegolne znaczenie nie tylko z punktu widzenia krajowego prawa
konstytucyjnego; panstwa, ktore ,,goszcza” spotecznosci cudzoziemskie rowniez
staraja si¢ rozwigzac delikatne sprawy zwiazane z prawem gtosu cztonkow tych
spotecznosci. Przyktadowo, kiedy wtoski parlament przyjal ustawe zezwalajaca
spotecznosciom Wiochow mieszkajacym poza granicami panstwa wtoskiego na
kandydowanie i udzial w wyborach w tzw. parlamentach diaspory, Australia po-
traktowata to jako swoiste ,,wyzwanie™ dla swojego systemu prawnego.

Wreszcie wskazuje sig, ze w Europie pojawia si¢ rosnace zainteresowanie
ponadnarodowym wymiarem prawa wyborczego; pragng przypomnie¢ w tym

Por. raporty przygotowane przez Biuro Instytucji Demokratycznych i Praw Czlowieka. Takze
S.R. Loépez-Pintor, Elecloral managemeiii bodies as instititutions of governance, 2000;
L. Pegorard, G. Payani, S. Pennicino, Chi controlla le elezioni? Verifica parlamentare dei
poteri, tribunali, Commissioni indipendeni, Bologna 2011; podobnie L. Trucco, Democrazie
elettorali e Stato costituzionale, Torino 2011, s. 248 i nn. oraz G.C. De Martin, Z. Witkowski,
P. Gambale, K. Origlio (red.), Le evoluzinni delia legislazione elettorale di ,,contorno” in Eu-
ropa, Padova 2011.

Por. B. Mascitelli, R. Steele, S. Battiston (red.), Diaspora Parliamenls. How Australia faced
the Italian challenge, Paperback, 2011.
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miejscu wskazowki sformutowane przez OSCE i ,,kodeks wyborczy” przyjety
przez Rade Europy, a w szczegolnosci przez tzw. komisje wenecka'.

Jezeli chodzi o Wlochy, to zgodnie z art. 48 Konstytucji wloskiej ,,wszyscy
obywatele, megzczyzni i kobiety, ktorzy uzyskali pemoletnios¢, sa wyborcami”,
a nadto ,,gtos oddawany jest osobiscie, jest rowny, wolny i tajny. Wykonywanie
prawa glosu jest obowiazkiem obywatelskim”. W konsekwencji Wlochom
mieszkajacym poza granicami panstwa zawsze przystugiwato prawo gtosu (jako
obywatelom panstwa wtoskiego), ale dla wykonywania tego prawa musieli wro-
ci¢ do Wioch. Wigzato si¢ to z licznymi problemami, w tym przede wszystkim
z wysokimi kosztami podrozy. Z tego gtownie powodu w latach 1996 1 2001 je-
dynie 4,5% Wtochow mieszkajacych poza granicami panstwa wrocito do Wiloch
celem oddania glosu w wyborach powszechnych. W ocenie nauki prawa oznacza
to nie tylko brak implementacji postanowien konstytucyjnych, ale rowniez naru-
szenie zasady rdwnosci materialnej ustanowionej przez art. 3 ust. 2—3 oraz pra-
wa do udziatu w zyciu politycznym (ustanowionego w art. 49)°.

Z tych powodow, po dlugim procesie prawodawczym, parlament wtoski
uchwalil dwie ustawy konstytucyjne: nr 1/2000 i nr 1/2001 (dla przypomnienia —
w celu uchwalenia ustawy konstytucyjnej niezbedna jest wigkszos¢ kwalifiko-
wana) oraz ustawe zwyklta nr 459/2001.

Ustawa konstytucyjna nr 1/2000 dodata nastepujacy akapit do art. 48 Kon-
stytucji: ,,Ustawa ustanawia wymogi oraz tryb dla wykonywania prawa gtosu
przez obywateli mieszkajacych poza granicami panstwa i gwarantuje, ze to pra-
wo bedzie efektywne. W tym celu zostaje ustanowiony okreg wyborczy dla
Witochéw mieszkajacych za granica do celow wyborow do Izb Parlamentu; licz-
ba mandatéw w tym okrggu wyborczym zostanie ustanowiona w postanowieniu
konstytucyjnym zgodnie z zasadami ustanowionymi ustawa”.

Liczba deputowanych i senatorow Zagranicznego Okrggu Wyborczego zo-
stala ustanowiona przez ustawe konstytucyjna nr 1/2001 z 23 stycznia 2001 r.,
ktora zmienita artykuly 56 i 57 w sposob nastepujacy: ,,Liczba deputowanych
wynosi szes¢set trzydzie$ci, dwunastu z nich jest wybieranych w Zagranicznym
Okrggu Wyborczym” (art. 56 § 2 Konstytucji) oraz ,,Liczba senatorow wynosi
trzysta pigtnascie, szeSciu z nich jest wybieranych w Zagranicznym Okregu Wy-
borczym” (art. 57 § 2 Konstytucji)®.

4 Por. N. Lupo, Considerazioni conclusive. Sistema elettlorale e legislazione di ,, contorno”, [w:]

G.C. De Martin, Z. Witkowski, P. Gambale, E. Griglio (red.), Le evoluzioni della legislazione
elettorale di ,, contorno” in Europa, 2011, s. 426 1 nn.

Por. L. Elia, IL voto degli italiani all’estero tra cittadinanza e residenza, [w:] Pol., Intern.,
2000, nr 4-5, s. 69 oraz R. Calvano, [taliani all estero (voto degli), [w:] S. Cassese (red.),
Dizionario di diritto pubblico, Milano 2006, s. 3319.

Nadto, pragng przypomnieé, ze ,.Senat Republiki Wtoskiej jest wybierany na zasadzie
reprezentacji regionalnej, za wyjatkiem mandatéw przypisanych do Zagranicznego Okregu
Wyborczego™ (art. 57 § 1 Konstytucji), a w obu izbach parlamentu podzial mandatow pomiedzy
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Pomyst utworzenia dodatkowego, szczegdlnego okregu wyborczego, podzie-
lonego na cztery sekcje (Europa, Ameryka Polocna i Ameryka Potudniowa,
Afryka, Oceania), byl szczegolnym i wyjatkowym wyborem ustawodawcy wto-
skiego’, majacym na celu nalezyte uwzglednienie intereséw Wiochoéw mieszka-
jacych poza granicami panstwa, jednakze wywotat liczne kontrowersje.

W doktrynie pojawiaja si¢ watpliwosci, czy reprezentanci wybrani w Zagra-
nicznym Okregu Wyborczym moga by¢ uwazani tylko za ,,reprezentantow Wto-
chow mieszkajacych poza granicami panstwa”, ewentualnie czy art. 48 Konsty-
tucji oznacza jedynie przypisanie mandatéw do Zagranicznego Okregu Wy-
borczego w taki sposob, jak dzieje si¢ to w innych krajowych okrggach wybor-
czych. W ocenie przedstawicieli nauki prawa, z jednej strony, byloby to nie-
zgodne z zasada reprezentacji narodu — art. 67 Konstytucji stanowi, ze ,,kazdy
cztonek Parlamentu reprezentuje caty Narod i wykonuje swoje obowiazki bez
zwiazania instrukcjami wyborczymi™®. Z drugiej jednak, mozna potraktowaé te
sytuacj¢ jako wyraz akcji afirmatywnej, majacej usuna¢ pewne ograniczenia na
drodze zagwarantowania efektywnego wykonywania prawa glosu obywatelom
mieszkajacym poza granicami panstwa’. W tym wzgledzie trzeba zauwazy¢, ze
art. 8 ustawy nr 459 z 2001 r. wymaga, aby kandydat pragnacy korzysta¢ z bier-
nego prawa wyborczego w Zagranicznym Okregu Wyborczym stale zamieszki-
watl poza granicami panstwa'’.

Ustawa nr 459/2001 z dnia 27 grudnia 2001 r. zostala uchwalona na podsta-
wie upowaznienia zawartego w art. 48 § 3 Konstytucji, w celu zapewnienia
»efektywnego” wykonywania prawa glosu przez Wlochdéw mieszkajacych poza
granicami panstwa. Nadto, Rada Ministrow w dniu 28 marca 2003 r. przyjeta
rozporzadzenie o wykonywaniu prawa glosu przez Wtochow mieszkajacych po-
za granicami panstwa.

Glowne postanowienia ustawy nr 459/2001 z dnia 27 grudnia 2001 r. mozna
scharakteryzowac¢ nastgpujaco: zapewnia ona mozliwo$¢ dokonania wyboru po-
migdzy oddaniem glosu w wyborach poza granicami panstwa a oddaniem glosu
na terytorium Wtoch, ustanawia dyscypling kampanii wyborczej i precyzuje
przebieg procesu wyborczego.

dzielnice i regiony wyborcze jest dokonywany ,,z wyjatkiem liczby mandatéw przypisanych do
Zagranicznego Okregu Wyborczego™” (art. 56 § 3 Konstytucji, art. 57 § 3 Konstytucji).

Por. A. Gratteri, I/ valore del voto, Padova 2005; idem, Le elezioni dell’altro mondo. Gli
italiani all’estero e il voto per corrispondenza, [w:] R. D’Alimonte, C. Fusaro (red.), La
legislazione..., s. 174-176.

Por. E. Grosso, Il voto all’estero: tra difficolta applicalive e dubbi di costituzionalita, [w:]
Quaderni costituzionali, 2002, s. 346-348; takze G.E. Vigevani, I/ voto all estero: interrogativi
sulla ,,riserva indiana” per i candidati, [w:] Quaderni costituzionali, 2002, s. 348-351.

Por. C. Fusaro, Il voto all’estero: quando i costituzionalisti non ci stanno, [w:] Quaderni
costituzionali, 2002, s. 351-354.

Por. S.N. Lupo, G. Rivosecchi, La disciplina delle incandidabilita, ineteggibilita ed
incompatibilita con il mandato parlamentare, [w:] R. D’Alimonte, C. Fusaro (red.), La
legislazione..., s. 266 i nn.
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Wskutek wdrozenia omawianych regulacji od 2003 r. Wtosi mieszkajacy
poza granicami panstwa maja prawo do oddania glosu za posrednictwem poczty,
bezposrednio w swoim miejscu zamieszkania. Moga w ten sposéb wykonywaé
prawo gtosu w wyborach powszechnych badz w referendum.

Obywatele wloscy mieszkajacy poza granicami panstwa sa wpisywani do re-
jestrow wyborczych opartych na uaktualnionej liscie. Ustawa nr 459/2001 prze-
widuje ujednolicenie bazy danych wyborcow z rejestrami konsularnymi prowa-
dzonymi przez Ministerstwo Spraw Zagranicznych.

Zgodnie z ustanowiong procedura, wszystkie glosy oddane poza granicami
panstwa sa zliczane dla potrzeb wyboru dwunastu reprezentantow i sze$ciu sena-
toré6w w Zagranicznym Okregu Wyborczym.

Glosowanie przez obywateli mieszkajacych poza granicami panstwa miato
miejsce po raz pierwszy w 2003 r., gdy gtosowano w referendum dotyczacym
ustawy pracowniczej z 1970 r. Warto w tym miejscu doda¢, ze w wyborach
w roku 2006 i 2008 przebieg procesu wyborczego w Zagranicznym Okregu Wy-
borczym napotkat wiele trudnosci, pojawity si¢ takze oskarzenia o falszerstwa
wyborcze. Nieprawidtowe funkcjonowanie systemu wynikato przecie wszystkim
z wyboru metody glosowania przez nieobecnych w kraju, ktéra nie gwarantowa-
ta osobistosci i tajnosci glosu. W 2006 r. urzedy konsularne wystaty materiaty
wyborcze do ponad dwdch milionéw (doktadnie 2699421) wyborcow, ale pra-
wie 15% kopert zostato zwroconych przez urzedy pocztowe z uwagi na niedore-
czenie odbiorcom badz dorgczone do komisji wyborczej po terminie. Oznacza
to, ze czes¢ pakietdow wyborczych zostata wykorzystana niezgodnie z prawem.

Dodatkowo podnoszono tak istotne kwestie, jak zbyt duzy obszar sekcji Za-
granicznego Okregu Wyborczego — jest bowiem niemal niemozliwe, aby prowa-
dzi¢ skuteczng kampani¢ wyborcza ,,0 zasiggu planetarnym”, jak réowniez ko-
niecznos$¢ odpowiednio skutecznej identyfikacji wyborcow.

W celu przezwycigzenia tych trudnosci niezbgdne bytoby wprowadzenie
systemu rejestracyjnego dla tych, ktorzy chcieliby wykonywa¢ prawo glosu
w wyborach poza granicami kraju, co pozwolitoby na lepsza identyfikacje osob
uprawnionych do oddania glosu, a co mogloby nastapi¢ przez uprzednie wpisa-
nie lub okresowg rejestracjg na listach wyborcow. Woweczas, zgodnie z sugestia
przedstawicieli nauki prawa, materialty wyborcze mozna byloby wysyta¢ jedynie
tym, ktorzy wykazali wolg udzialu w gtosowaniu'".

Bibliografia

Pozycje ksigzkowe i artykuly

Calvano R., ltaliani all’ estero (voto degli), [w:] S. Cassese (red.), Dizionario di
diritto pubblico, Milano 2006.

' A. Gratteri, Le elezioni dell’altro mondo. Gli italiani all'estero e il voto per corrispondenza,
[w:] R. D’Alimonte, C. Fusaro (red.), La legislazione..., s. 182 i nn.



48 Piero GAMBALE

D’Alimonte R., C. Fusaro, [w:] R. D’Alimonte, C. Fusaro (red.), La legislazione
elettorale italiana, Bologna 2008.

De Martin G.C., Witkowski Z., Gambale P., Giriglio E. (red.). Le evoluzioni del-
la legislazione elettorale di ,,contorno” in Europa, Padova 2011.

Ella L., II voto degli italiani all’ estero tra cittadinanza e residenza, [w:] Pol. In-
tern., 2000, nr 4-5,

Fusaro C., II voto all’ estero: quando i costituzionalisti non ci stanno, [W:]
Quaderni costituzionali, 2002.

Gratteri A., II valore del voto, Padova 2005.

Gratteri A., Le elezioni dell’ altro mondo. Gli italiani all’ estero e il voto per
corrispondenza, [w:] R. D’Alimonte, C. Fusaro (red.), La legislazione
elettorale italiana, Bologna 2008.

Grosso E., Il voto all’ estero: tra difficolta applicative e dubbi di costituzio-
nalita, [w:] Quaderni costituzionali, 2002.

Lupo N., Considerazioni conclusive. Sistema elettorale e legislazione di
,,contorno”, [w:] G.C. De Martin, Z. Witkowski. P. Gambale, E. Griglio (red.),
Le evoluzioni della legislazione elettorale di ,, contorno” in Europa, 2011.

Lupo S.N., Rivosecchi G., La disciplina delle incandidabilitita, ineleggibilita ed
incompatibilita con il mandato parlamentare, [w:] R. D’ Alimonte, C. Fusaro
(red.), La legislazione elettorale italiana, Bologna 2008.

Lopez-Pintor S.R., Electoral management bodies as institutions of goverance,
2000.

Mascitelli B., Steele R., Battiston S. (red.), Diaspora Parliaments. How Austral-
ia .faced the Italian challenge, Paperback, 2011.

Pegoraro L., Pavani G., Pennicino S., Chi controlla le elezioni? Verifica
parlamentare dei poteri, tribunali, Commissioni indipendenti, Bologna 2011.

Trucco L., Democrazie elettorali e Stato costituzionale, Torino 2011.

Vigevani G.E., Il voto all’ estero: interrogativi sulla , riserva indiana” per
i candidati, [w:] Quaderni costituzionali, 2002.

A Decade of Experience with Constitutional Reform Concerning
the Voting of Italians Living Abroad — (a Short) Introduction

Summary

The aim of the study was to present a complex overview of a ten-year experience in terms of
legal possibilities of voting by Italians abroad.
Keywords: Italy, the constitution, the reform of voting abroad.



