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Abstrakt: Niniejszy artykut poddaje dogtebnej analizie konstytucyjne podstawy
i ustawodawcze ramy praw wyborczych obywateli hiszpariskich przebywajqcych za granicq,
traktujqc jako punkt wyjscia art. 68 ust. 5 Konstytucji Krélestwa Hiszpanii. Poprzez metode
dogmatyczno-prawnq i historyczng, opracowanie bada ewolucje zakresu podmiotowego
prawa (interpretacje pojecia ,znajdujqcy sie poza terytorium Hiszpanii” i rozszerzenie go
z rezydentdw stafych na czasowych) oraz jego zakresu przedmiotowego (rodzaje wybordw,
w ktorych diaspora moze uczestniczyc). Jako kluczowe studium przypadku, obrazujqce
napiecie miedzy duchem konstytucji a praktykq legislacyjnq, analizowana jest instytucja
Jvoto rogado” Wprowadzona w 2011 r. w celu zapobiegania oszustwom, w praktyce
doprowadzita do drastycznego spadku frekwencji wyborczej (z ok. 32% do ponizej 5%),
stajqc sie nieproporcjonalnq barierq dla realizacji prawa gtosu. W konsekwencji, po
szerokim konsensusie politycznym, system ten zniesiono w 2022 r. Artykut konkluduje,
ze prawo wyborcze Hiszpandw za granicq jest kategoriq dynamiczng, a jego realny
wymiar jest wynikiem ustawodawczego kompromisu, a nie jedynie statyczng gwarancjq
konstytucyjng, co stanowi cennq lekcje dla innych parstw.
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Abstract: This article provides an in-depth analysis of the constitutional foundations
and legislative framework of electoral rights for Spanish citizens residing abroad, taking
as a starting point Art. 68, para. 5 of the Constitution of the Kingdom of Spain. Using
a dogmatic-legal and historical method, the study examines the evolution of the subjective
scope of the right (the interpretation of the phrase ‘being outside the territory of Spain’ and
its extension from permanent to temporary residents) and its objective scope (the types of
elections in which the diaspora can participate). The institution of ‘voto rogado’is analyzed
as a key case study illustrating the tension between the spirit of the constitution and
legislative practice. Introduced in 2011 to prevent fraud, in practice it led to a drastic drop
in voter turnout (from approx. 32% to below 5%), becoming a disproportionate barrier to
exercising the right to vote. Consequently, following a broad political consensus, this system
was abolished in 2022. The article concludes that the electoral law of Spaniards abroad
is a dynamic category, and its real dimension is the result of a legislative compromise
rather than merely a static constitutional guarantee, which offers a valuable lesson for
other states.

Wprowadzenie

Prawo do gtosowania, stanowigce fundament wspétczesnych spoteczenstw
demokratycznych, zapewnia obywatelom udziat w ksztattowaniu krajobrazu
politycznego. Jednakze rozszerzenie tego fundamentalnego prawa na oby-
wateli zamieszkujgcych poza terytorium panstwa stwarza ztozone wyzwania
prawne i polityczne. Niniejszy artykut analizuje zagadnienie czynnego prawa
wyborczego obywateli hiszpanskich znajdujacych za granicag w Swietle Kon-
stytucji Krolestwa Hiszpanii'.

Temat ten ma zasadnicze znaczenie z kilku powodéw. Po pierwsze, glo-
balizacja i zwiekszona mobilnos¢ doprowadzity do wzrostu liczby obywateli
mieszkajacych poza krajem pochodzenia. Zapewnienie im reprezentacji poli-
tycznej ma kluczowe znaczenie dla utrzymania legitymacji i inkluzywnosci
proceséw demokratycznych. Co wiecej, oficjalne statystyki moga nie oddawacd
petnej skali tego zjawiska, gdyz, jak wskazuja badania, znaczna cze$¢ nowych
emigrantéw nie dokonuje rejestracji w hiszpanskich konsulatach. Zjawisko
to, okreslane mianem subregistro consular (nierejestrowania konsularnego),
sprawia, ze duza grupa obywateli pozostaje niewidoczna dla administracji,
co dodatkowo komplikuje gwarancje ich praw wyborczych?2. Po drugie, ramy
prawne regulujace gtosowanie za granica czesto obarczone sg niejasno-

T Constitucion Espanola, 1978, BOE num. 311, de 29/12/1978.

2 J.-M. Romero-Valiente, ;Por qué muchos emigrantes no se inscriben en el Padrén de
Espanoles Residentes en el Extranjero?, «Lurralde: investigacion y espacio» 2017, nr 40,
s. 317.
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$ciami i przeszkodami praktycznymi, potencjalnie pozbawiajac praw wybor-
czych znaczng czes¢ elektoratu. Po trzecie, przypadek hiszpanski, kraju, ktéry
odnotowuje dodatnig migracje netto, jednoczesnie liczac sie z dtuga historig
migracji i emigracji. Hiszpania odnotowata bowiem znaczny odptyw ludnosci
jeszcze przed | wojng swiatowa, gtéwnie do obu Ameryk. Okoto 1,5-2 miliony
Hiszpanéw opuscito kraj w latach 1905-1914, przy czym Argentyna goscita
ponad 60% osob przeprowadzajacych sie do obu Ameryk. Emigracja nasilita
sie w latach 1950-1960, kiedy duza liczba Hiszpanéw (gtéwnie mezczyzn o niz-
szym wyksztatceniu) przeniosta sie za granice w poszukiwaniu lepszych mozli-
wosci pracy. Ameryka tacinska nadal byfa ich preferowanym miejscem doce-
lowym, chociaz emigracja do Frangji, Niemiec lub Szwajcarii znacznie wzrosta
od lat 60. (okoto 1,9 miliona Hiszpanéw przeniosto sie do innych krajéw euro-
pejskich w latach 1960-1967). Odptyw ludnosci zmniejszyt sie od lat 70., ale
ponownie nasilit sie wraz z kryzysem finansowym z 2008 r., ktéry powaznie
dotknat hiszpanski rynek pracy. Jednak ostatni emigranci wykazujg inny profil:
miodzi i wysoko wykwalifikowani Hiszpanie — przenoszacy sie zwifaszcza do
Niemiec, Wielkiej Brytanii lub Francji stanowia znaczng cze$¢ nowego odptywu
ludnosci, a zjawisko drenazu mdzgdéw budzi coraz wiecej kontrowers;ji3. Sta-
nowi to cenng okazje do zbadania konstytucyjnych i ustawowych reakgji na
wyzwanie gtosowania za granicg, oferujac wglad dla innych krajéw stojacych
w obliczu podobnych problemoéw.

Niniejsze opracowanie podejmuje zasadnicze pytanie badawcze: W jaki
sposob Konstytucja Krélestwa Hiszpanii ksztattuje ramy prawne dla czynnego
prawa wyborczego obywateli hiszpanskich znajdujacych za granica? W szcze-
golnosci artykut analizuje przepisy konstytucyjne, ktére ustanawiajg prawo do
gtosowania dla obywateli za granica, dopuszczalne ograniczenia tego prawa
oraz zakres, w jakim Konstytucja nakazuje lub dopuszcza dziatania ustawodaw-
cze majace na celu ufatwienie gtosowania za granica.

Celem artykutu jest wykazanie, ze konstytucyjne prawo wyborcze Hiszpa-
néw za granica jest kategorig dynamiczna, ktérej zakres i tres¢ ksztattowane
s3 W procesie ustawodawczym i interpretacyjnym, co sprawia, ze jego realny
wymiar jest przedmiotem ciagtych sporéw i kontrowersji.

Aby oméwi¢ te kwestie, artykut zostat podzielony w nastepujacy sposéb.
Sekcja 2 przedstawia szczegotowa analize art. 68 ust. 5 Konstytucji, ktory
stanowi podstawe konstytucyjng prawa do gtosowania dla obywateli za
granica, wraz z powigzanymi przepisami, oferujac perspektywe historyczng
i kontekstowa na jego pochodzenie i zamierzony zakres. Sekcja 3 bada zakres

3 D. Vintila, C. Pamies, M. Paradés, Electoral (non)alignment between resident and non-
resident voters: evidence from Spain, «<European Political Science» 2023, nr 22, s. 6-9.
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podmiotowy uprawnionych do gtosowania na podstawie Konstytucji Hiszpa-
nii, koncentrujac sie na tym, co uznawane jest za ,przebywanie za granica”.
Sekcja 4 dotyczy zagadnienia rodzajéw wyboréw, ktérych dotyczy prawo do
gtosowania w $wietle art. 68 ust. 5 Konstytucji. Sekcja 5 skupi sie na imple-
mentacji tych zasad w ustawie LOREG. Wreszcie, w podsumowanie zawiera
whnioski dotyczace zakresu, ograniczen i wyzwan zwigzanych z konstytucyjnym
prawem do gtosowania dla obywateli hiszpanskich za granica.

Konstytucyjne podstawy prawa wyborczego Hiszpanow za granica:
art. 68 ust. 5 i powigzane przepisy

Artykut 68 ust. 5 Konstytucji Krélestwa Hiszpanii, stanowiagcy lex funda-
mentalis w zakresie prawa wyborczego obywateli hiszpanskich znajdujacych
poza granicami kraju, stanowi punkt wyjscia dla rozwazan nad zakresem, tre-
$cig i granicami tego prawa. Wyrazne uznanie w Konstytucji z 1978 r. prawa
wyborczego Hiszpanéw mieszkajacych poza terytorium kraju dokonane moca
art. 68 ust. 5 Konstytucji Hiszpanii jest nowoscia w historii konstytucyjnej tego
panstwa, co ttumaczy sie wptywem zjawiska migracji podczas dyktatury fran-
kistowskiej, wptywem konstytucjonalizmu portugalskiego i odzwierciedleniem
w innych, takich jak wtoski4. Tres¢ tego przepisu brzmi nastepujaco: ,Czynne
i bierne prawo wyborcze posiadajg wszyscy Hiszpanie korzystajacy z petni
praw politycznych. Ustawa uznaje prawo do gtosowania Hiszpanéw znaj-
dujacych sie poza terytorium Hiszpanii, a panstwo umozliwia wykonywanie
tego prawa”>. Krotka forma tego zapisu, z pozoru klarowna, w rzeczywisto-
$ci kryje w sobie szereg probleméw interpretacyjnych, ktére legty u podstaw
sporéw doktrynalnych i orzeczniczych, wptywajac na ksztatt polityki panstwa
w zakresie prawa wyborczego diaspor. Mimo konstytucyjnego umocowania,
procedury zwigzane z wykonywaniem tego prawa przez lata byty postrzegane
w doktrynie jako jeden z mankamentéw systemu wyborczego, wymagajacy
udoskonalenia w celu zapewnienia jego realnej efektywnoscié. Warto zauwa-
zy¢, ze analogiczne spory interpretacyjne i polityczne budzi réwnolegta pod-
stawa konstytucyjna (art. 13 ust. 2 Konstytucji) dotyczaca prawa do gtosowa-

4 ). l. Mateos Crespo, La implantacién del ,voto rogado’ en Espana: el perjudicial limite a la
participacion electoral de los espafioles residentes en el extranjero a punto de enmendarse,
«Teoria y realidad constitucional» 2019, nr 43, s. 444.

5 Thum. wiasne. W wersji oryginalnej: “La ley reconocerd y el Estado facilitard el ejercicio
del derecho de sufragio a los espanoles que se encuentren fuera del territorio de Espana”.

6 F. Reviriego Picon, Las reformas electorales y la magnitud de las circunscripciones, «Estu-
dios de Deusto» 2015, vol. 63/2, s. 195.
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nia cudzoziemcéw w wyborach lokalnych w Hiszpanii, oparta na kryterium
wzajemnosci’.

Artykut 68 ust. 5 zd. 1 w istocie ogranicza sie do powtérzenia zasad ogol-
nych ustanowionych w art. 13 ust. 2 Konstytucji Hiszpanii, ktéry wskazuje, ze
wybory na poziomie krajowym sg zastrzezone dla obywateli hiszpanskich.
Jednoczesdnie okresla wymagania dla korzystania z praw wyborczych czyn-
nych i biernych: posiadanie obywatelstwa, petnoletnos¢ oraz petne korzystanie
z praw politycznych, bez dodawania zadnych dodatkowych wymogoéw osobi-
stych dotyczacych sprawowania funkgji parlamentarnej8. Zasadnicze znaczenie
z punktu widzenia tytutu tego opracowania ma jednak ustep 2 tego artykutu,
ktéry stanowi, ze ,ustawa uznaje prawo do gtosowania Hiszpanéw znajduja-
cych sie poza terytorium Hiszpanii, a paristwo umozliwia wykonywanie tego
prawa”. Przepis ten nalezy rozumie¢ w powigzaniu z art. 42 Konstytucji, zgodnie
z ktérym ,Panstwo dotozy szczegdlnej starannosci w celu ochrony praw eko-
nomicznych i socjalnych hiszpanskich pracownikdw za granica i bedzie prowa-
dzi¢ polityke ukierunkowang na ich powr6t™. Jednakze, art. 68 ust. 5 wydaje
sie, w przeciwienstwie do programowego art. 42, artykutem obligatoryjnym/
imperatywnym, a to znaczy, ze hiszpanskie prawo wyborcze musi ustanowic
mechanizm umozliwiajacy gtosowanie tej grupie Hiszpanéw'0. O ile José Luis
Mateos Crespo przypomina, ze istniejg watpliwosci, czy postanowienia art. 68
ust. 5 Konstytucji Hiszpanii bezposrednio wigze wiadze publiczne, ze wzgledu
na trudnosci techniczne w zagwarantowaniu tego prawa wszystkim Hiszpa-
nom mieszkajacym za granica, to jednoznacznie wskazuje, ze tre$¢ art. 9 ust. 2
Konstytucji Hiszpanii zobowiazuje wiadze publiczne do usuwania przeszkdd,
aby Hiszpanie mogli korzysta¢, miedzy innymi, z ich podstawowego prawa do
udziatu w zyciu politycznym, dlatego tresc art. 68 ust. 5 Konstytucji Hiszpanii

7 C. Arce Jiménez, Andlisis de los tratados internacionales para el reconocimiento del derecho
de sufragio local a personas extranjeras residentes en Espaia que no ostentan la ciudadania
europea, «Revista de Administracion Publica» 2019, nr 11, s. 141.

8 J. L. Mateos Crespo, La implantacion del ,voto rogado’ en Espana: el perjudicial limite a la
participacion electoral de los espafioles residentes en el extranjero a punto de enmendatrse,
«Teoria y realidad constitucional» 2019, nr 43, s. 442-443; P. Santolaya, Nacionalidad,
extranjeria y derecho de sufragio, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid
2007.

9 Ttum. wiasne. W wersji oryginalnej: “El Estado velard especialmente por la salvaguardia de
los derechos econémicos y sociales de los trabajadores esparioles en el extranjero y orien-
tard su politica hacia su retorno.”

10 M. R. Ripollés Serrano, Algunas reflexiones sobre el ejercicio del derecho al voto de los
espanoles que se encuentran en el extranjero, con especial consideracion al CERA, «Corts:
Anuario de derecho parlamentario» 2010, nr 24, s. 241; M. Delgado-Iribarren Garcia-
-Campero, Comentario art. 68, [w:] L. M. Cazorla Prieto (red.), Comentarios a la Constitu-
cién Espanola de 1978, L. M. Cazorla Prieto, Cizur Menor 2018, s. 1849.
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jest wigzaca dla wiadz publicznych, nawet jedli istniejag wspomniane trudnosci
techniczne w praktyce'!. Co wiecej, dziatanie panstwa w tym zakresie powinno
by¢ oceniane w $wietle ugruntowanej w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyj-
nego zasady interpretacji pro ejercicio, ktéra nakazuje, by regulacje dotyczace
praw podstawowych, w tym prawa do gtosowania, byly wyktadane w sposéb
sprzyjajacy ich realizacji, a nie jg utrudniajacy’2. Nalezy jednakze wskaza¢, ze
w tle tej debaty obecny jest réwniez poglad kwestionujgcy samg legitymacje
gtosu obywateli rezydujacych trwale za granica. Argumentuje sie, ze ich ,bar-
dzo znikome lub zerowe podporzadkowanie terytorialne” porzadkowi praw-
nemu Hiszpanii podwaza zasadnos¢ ich wptywu na decyzje polityczne, ktére
W przewazajacej mierze dotyczg terytorium panstwa. Stanowisko to znajduje
pewne oparcie w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka,
ktore przyznaje panstwom margines swobody w decydowaniu o utrzymaniu
praw wyborczych przez obywateli przebywajacych dtugoterminowo za gra-
nica'3. Przepis ten wywotuje jednak pewne pytania, w tym dotyczace tego, dla
kogo prawo to powinno by¢ utatwione, w jakiego rodzaju wyborach oraz na
jakich warunkach. Kolejne sekcje tego opracowania beda poswiecone wiasnie
tym zagadnieniom.

Zakres podmiotowy prawa wyborczego w swietle Konstytucji:
»znajdujacy sie poza terytorium Hiszpanii”

Centralnym zagadnieniem determinujacym realny zasieg prawa wybor-
czego obywateli hiszpanskiej diaspory jest interpretacja konstytucyjnego sfor-
mutowania ,znajdujacy sie poza terytorium Hiszpanii”. Okreslenie to, pomimo
swojej pozornej oczywistosci, stanowi 0$ sporu doktrynalnego i politycznego,
rzutujac na zakres oséb uprawnionych do uczestnictwa w procesie wybor-
czym. O ile literalne brzmienie tego przepisu wydaje sie dos¢ jednoznaczne, to
nalezy mie¢ na uwadze, ze regulacje zawarte w ustawie organicznej nr 5/1985
zdnia 19 czerwca 1985 r. 0 ogdélnym systemie wyborczym4 (dalej powotywana
jako LOREG) przed reformag dokonang ustawa organiczng nr 9/2007 z dnia

1 J.I. Mateos Crespo, La implantacién del ,voto rogado’ en Espana..., s. 445.

2 C. Arce Jiménez, Derecho de sufragio, administracion y principio de igualdad, «Estudios
de Deusto» 2018, vol. 66/2, s. 260.

13 M. I. Alvarez Vélez, M. Corres-lllera, La relevancia del voto CERA: ;puede el voto CERA afec-

tar al resultado de las elecciones?, «Revista de Derecho Politico» 2024, nr 120, s. 186.

Ley Organica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen Electoral General, BOE num. 147, de

20/06/1985.
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18 pazdziernika 2007'> odnosity sie wytacznie do rezydentéw stale zamiesz-
katych za granica (art. 75 LOREG), ktérzy wydaja sie naturalnymi adresatami
normy konstytucyjnej. Nalezy przy tym odnotowa¢, ze juz na mocy reformy
z 1995 roku ramy prawne dla tej grupy wyborcéw uksztattowano w sposéb
postepowy. Uczyniono woéwczas wpis do spisu wyborcow (CERA) obowiagzkiem
administracji, a nie obywatela, oraz zobowigzano konsulaty do comiesiecznej
aktualizacji danych, co w tamtym okresie czynito hiszpanska legislacje jedng
z najbardziej zaawansowanych w Europie’®. Dodatkowo rzad mégt regulowac
szczegoblne procedury gtosowania korespondencyjnego dla okreslonych grup
obywateli pracujacych za granica (np. marynarzy, personelu sit zbrojnych).
Reforma z 2007 roku rozszerzyta jednak te kategorie na,wszystkich obywateli
znajdujacych sie czasowo za granicg miedzy ogtoszeniem procesu wyborczego
a jego przeprowadzeniem” (art. 74 in fine LOREG), zachowujac réznice proce-
duralne wobec rezydentéw statych'?.

Sedno problemu sprowadza sie zatem do fundamentalnego pytania: czy
ustrojodawca, postugujac sie tym zwrotem, miat na mysli wytacznie obywa-
teli hiszpanskich trwale zamieszkujacych poza granicami panstwa (ij. rezy-
dentéw), czy tez zamiarem jego byto objecie zakresem podmiotowym prawa
wyborczego réwniez osoby znajdujace sie za granica czasowo, niezaleznie od
motywow i dtugosci pobytu? Nie jest to bynajmniej problem obecny jedynie
w hiszpanskim prawie wyborczym, poniewaz w ujeciu komparatystycznym,
zamieszkanie za granica jest dodatkowym wymogiem czesto stawianym wybor-
com za granica. Jednak nie istnieje jednolite traktowanie tego. W niektérych
przypadkach, takich jak Salwador, przepisy sg bardzo elastyczne i pozwalaja
kazdemu obywatelowi za granica, niezaleznie od jego statusu zamieszkania
lub tranzytu, na gtosowanie za granica. Na drugim koncu spektrum obserwuje
sie bardzo restrykcyjne ustawodawstwo, takie jak lzrael, gdzie tylko urzednik
dyplomatyczny, konsularny lub wojskowy i jego rodziny moga gtosowac eks-
terytorialnie. W tym sensie mozna rozréznic rézne kategorie wyborcow za gra-
nicg w zaleznosci od ich statusu pobytu lub zamieszkania za granica: rezydenci
okolicznosciowi lub w tranzycie; rezydenci stali; rezydenci stali o szczegélnym
statusie prawnym; rezydenci czasowi; urzednicy stuzby dyplomatycznej lub
konsultanci lub rezydenci podlegajacy szczegélnemu rezimowi prawnemu

5 Ley Organica 9/2007, de 8 de octubre, de modificacién de la Ley Organica 5/1985, de
19 de junio, del Régimen Electoral General, BOE nim. 242, de 9/10/2007.

16 M. |. Alvarez Vélez, M. Corres-lllera, La relevancia del voto CERA..., s. 189.

17 P. Santolaya Machetti, E. Arnaldo Alcubilla, Comentario art. 68, [w:] M. Rodriguez-Pifiero
y Bravo-Ferrer, M. E. Casas Baamonde (red.), Comentarios a la Constitucién Espafiola, t. 2,
Madrid 2018, s. 55-56.
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ze wzgledu na ich wymuszong mobilnos¢, taka jak uchodzcy lub pracownicy
migracyjni’8.

W Hiszpanii byto od poczatku oczywiste, ze gtosowanie za granica dotyczy
rezydentéw statych, pomyslane jako naprawa sytuacji zapomnienia lub mar-
ginalizacji w przesztosci, a takze z powodu ciezaru gatunkowego tej kwestii,
tj. ze wzgledu na liczbe cztonkéw diaspory. Natomiast wcale nie byto jasne, jak
traktowac tych, ktérzy znajduja sie tymczasowo za granica (z wyjatkiem przy-
padku personelu ptywajacego lub personelu wojskowego lub sit i oddziatow
bezpieczenstwa). Ta nowa forma emigracji stata sie jednak znacznie liczniej-
sza w dzisiejszych czasach z powodoéw takich jak globalizacja, instytucjonali-
zacja wymiany studentéw (programy Erasmus, Leonardo lub inne), istnienie
obywateli pracujacych jako urzednicy w instytucjach ponadnarodowych lub
miedzynarodowych, ekspansja za granicg hiszpanskich przedsiebiorstw, lub po
prostu przeniesienie dziatalnosci za granice’®. Stato sie dos¢ jasne, ze taka
interpretacja zawezajaca prawo do gtosowania za granica jedynie do rezyden-
tow statych zupetnie nie przystaje do nowych realiéw, szczegdlnie ze wzgledu
na zasade réwnosci, zagwarantowang juz w art. 1 Konstytugji20. Réznicowanie
sytuacji prawnej obywateli ze wzgledu na miejsce ich pobytu jest dopusz-
czalne tylko wtedy, gdy istnieje racjonalne i proporcjonalne uzasadnienie.
W przypadku prawa wyborczego, trudnosci logistyczne i finansowe nie moga
stanowi¢ wystarczajacej przestanki do pozbawienia prawa gtosu znaczacej cze-
$ci spoteczenstwa. Istotny wydaje sie réwniez argument funkcjonalny. Nawet
krétkotrwaty pobyt za granica nie musi oznacza¢ zerwania wiezi z Hiszpania.
Obywatele hiszpanscy znajdujacy sie za granica czasowo najczesciej interesuja
sie sprawami panstwa, $ledzg wydarzenia polityczne i gospodarcze, utrzymuja
kontakty z rodzing i przyjaciétmi. Przywotaé mozna réwniez argument socjo-
logiczno-ekonomiczny. Wiele oséb wyjezdza za granice w poszukiwaniu pracy
lub lepszych warunkéw zycia, ale nie zamierza tam osiedlac sie na state. S to
tzw. emigranci zarobkowi, ktérzy planuja powrét do Hiszpanii po zgromadze-
niu odpowiednich srodkéw finansowych. Pozbawienie ich prawa gtosu w okre-
sie pobytu za granica jest szczegdlnie niesprawiedliwe, gdyz sg to osoby, ktére
czesto znajduja sie w trudnej sytuacji materialnej i potrzebujg wsparcia pan-
stwa. Wyjazdy studenckie réwniez z natury rzeczy majg czasowy charakter
(cho¢ w kontekscie europejskiego rynku pracy juz nie zawsze). Wreszcie na

8 D. M. Urosa, El voto en el extranjero: Andlisis desde el Derecho Electoral Comparado,
«Boston College Law School Legal Studies Research Paper» 2024, nr 640, s. 16.

9 M. R. Ripollés Serrano, Algunas reflexiones sobre el ejercicio del derecho al voto de los
espanioles que se encuentran en el extranjero, con especial consideracion al CERA, «Corts:
Anuario de derecho parlamentario» 2010, nr 24, s. 243.

20 J. L. Mateos Crespo, La implantacion del ,voto rogado’ en Espana..., s. 444.
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uwage zastuguje argument technologiczny. Rozwdj technologii informatycz-
nych umozliwia organizacje gtosowania zdalnego: korespondencyjnego lub
elektronicznego. Koszty organizacji takiego gtosowania sg znacznie nizsze niz
koszty tradycyjnych punktéw gtosowania, a ryzyko naduzy¢ mozna zminima-
lizowac poprzez zastosowanie odpowiednich zabezpieczen?!.

Ostatecznie, rozstrzygniecie przedstawionego dylematu interpretacyjnego
nastapito w formie decyzji ustawodawcy, ktéry jak wspomniano znowelizo-
wat art. 74 LOREG22, ktory do tej pory przewidywat, ze Rzad przyjmie $rodki
gwarantujace korzystanie z prawa wyborczego przez obywateli odbywajacych
stuzbe wojskowa, a takze podobnie ureguluje specjalne przepisy dotyczace
gtosowania korespondencyjnego przez personel zaokretowany na statkach
hiszpanskiej marynarki wojennej, hiszpanskiej marynarki handlowej lub floty
rybackiej. Do art. 74 LOREG dodano zatem, ze przepisy stanowione przez rzad
beda odnosity sie réwniez do gtosowania korespondencyjnego przez obywa-
teli, ktérzy czasowo przebywajg za granica w okresie miedzy ogtoszeniem
wyboréw a ich przeprowadzeniem23. Dekret krélewski z dnia 7 grudnia, ktéry
reguluje procedure gtosowania dla obywateli hiszpanskich, ktérzy przeby-
wajg tymczasowo za granica, zostat opublikowany w BOE z dnia 14 grud-
nia 2007 r. i wszedt w zycie nastepnego dnia po jego publikacji24.

Niezaleznie od prawnych definicji, fundamentalnym wyzwaniem pozostaje
kwestia aktualnosci i rzetelnosci samego spisu wyborcédw zamieszkatych za
granicg (CERA). Problem ten jest na tyle powazny, ze sama ustawa reformu-
jaca z 2022 roku nakazata przeprowadzenie nadzwyczajnej weryfikacji danych
w spisie, w tym sprawdzenia ,dowodéw zycia” (fe de vida) jego cztonkéw, co
$wiadczy o ciggtych trudnosciach w utrzymaniu wiarygodnej ewidencji dia-
spory2>, Nalezy réwniez mie¢ na uwadze, ze obok barier prawnych, ktére usta-
wodawca starat sie usuwad, istniejg rowniez znaczace przeszkody praktyczne
i administracyjne zniechecajace obywateli do formalnej rejestracji pobytu za
granica. Badania wskazuja na takie czynniki jak duza odlegtos¢ od urzedéw kon-
sularnych, niekompatybilnos¢ godzin ich pracy, a nawet niska jakos¢ obstugi.

21 0. Alzaga Villaamil, Comentario sistemdtico a la Constitucién Espafiola de 1978, Madrid
2018, s. 365.

22 | ey Orgénica 9/2007, de 8 de octubre, de modificacién de la Ley Orgénica 5/1985, de
19 de junio, del Régimen Electoral General, BOE nium. 242, de 9/10/2007.

23], I. Mateos Crespo, La implantacién del ,voto rogado’ en Espania...., s. 451.

24 Real Decreto 1621/2007, de 7 de diciembre, por el que se regula un procedimiento
de votacion para los ciudadanos espafoles que se encuentran temporalmente en el
extranjero, BOE nim. 299, de 14/12/2007.

25 R. Garcia Mahamut R., La reforma del voto CERA (2022): andlisis y balance a la luz de las
elecciones autondmicas de 28 de mayo y a Cortes Generales de 23 de julio de 2023, «Teoria
y Realidad Constitucional» 2023, nr 52, s. 182-183.
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W rezultacie wielu emigrantéw, zwtaszcza w krajach Unii Europejskiej, gdzie
swoboda przeptywu o0sob jest duza, nie odczuwa potrzeby formalizowania
swojego statusu, co w praktyce utrudnia ich ujecie w ewidencji wyborczej26.
Problem ten jest potegowany przez niedostateczne zasoby samych urzedéw
konsularnych. Hiszpanska Centralna Komisja Wyborcza (Junta Electoral Cen-
tral) wielokrotnie zwracata uwage na ,niepewnos¢ srodkéw, jakimi dysponuja
Biura Konsularne do wykonywania swoich funkcji wyborczych”, co wprost prze-
ktada sie na zdolnos¢ panstwa do efektywnego realizowania konstytucyjnego
mandatu ufatwiania prawa gtosu obywatelom za granica?’. Trzeba jednak
zauwazy¢, ze najnowsza reforma z 2022 r. stara sie czesciowo odpowiedzie¢
na te wyzwania, prowadzac do ,nadzwyczajnego wzmocnienia funkcji wybor-
czych urzedéw konsularnych i dyplomatycznych’, co ma kluczowe znaczenie
dla skutecznosci catego procesu?,

Zakres przedmiotowy prawa wyborczego w swietle Konstytugji:
rodzaje wyborow

Kolejnym kluczowym zagadnieniem w kontekscie prawa wyborczego Hisz-
pandw za granicg jest okreslenie zakresu przedmiotowego tego prawa, a wiec
wskazanie, w jakich rodzajach wyboréw obywatele znajdujacy sie za granica
maja prawo uczestniczy¢ na podstawie Konstytucji. W tym zakresie, interpre-
tacja przepisow konstytucyjnych nastrecza powaznych trudnosci, pomimo
pozornie jednoznacznej regulacji i koniecznosci odwotywania sie do zasad
0go6lnych oraz wykfadni systemowej.

Punktem wyjscia analizy jest locatio systematica przepisu w strukturze Kon-
stytucji. Umiejscowienie art. 68 ust. 5 w Tytule | (,Podstawowe prawa i obo-
wiazki”), Rozdziale 3 (,Kortezy Generalne”), a doktadniej w artykule dotycza-
cym wyboréw do Kongresu Deputowanych, rodzi zasadnicze pytanie o zakres
jego zastosowania. Czy intencjg auctor constitutionis byto ograniczenie prawa
wyborczego obywateli diaspory wytgcznie do wyboréw do izby nizszej par-
lamentu, czy tez przepis ten ma szerszy, bardziej generalny charakter, obej-
mujacy takze inne rodzaje wyboréw, takie jak wybory do Senatu, wybory do

26 J. M. Romero-Valiente, ;Por qué muchos emigrantes no se inscriben en el Padron de
Esparioles Residentes en el Extranjero?, «Lurralde: investigacién y espacio» 2017, nr 40,
s. 327-330.

27 J. L. Mateos Crespo, La reciente reforma de la LOREG: una excepcional oportunidad perdida
para el cambio de modelo de camparia electoral en Espania, «Anuario Facultad de Dere-
cho - Universidad de Alcala» 2017, vol. X, s. 91.

28 A, Rallo Lombarte, El fin del voto rogado y su limitado impacto en las elecciones de 2023,
«Revista de Derecho Politico» 2024, nr 120, s. 163.
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Parlamentu Europejskiego, wybory regionalne (do parlamentéw wspdlnot
autonomicznych) oraz wybory lokalne (do rad gmin). Warto zauwazy¢, ze
w doktrynie wskazuje sie, ze wtasciwszym umiejscowieniem tego przepisu
bytoby jego ujecie jako ustepu drugiego komentowanego artykutu??,

Przeciwko zawezajacej interpretacji przemawia przede wszystkim wyktad-
nia celowosdciowa (teleologiczna). Konstytucja z 1978 r. powstata w szcze-
golnym momencie historycznym, naznaczonym przejsciem od dyktatury do
demokracji. Jednym z celéw tworcédw Konstytucji byto zerwanie z autorytarng
przesztoscig i zbudowanie spoteczenstwa opartego na zasadach wolnosci,
réwnosci i partycypacji. W tym kontekscie, przyznanie prawa wyborczego
obywatelom hiszpanskim znajdujacym sie za granica nalezy postrzegac¢ jako
wyraz dazenia do wiaczenia w proces demokratyczny wszystkich cztonkéw
wspolnoty narodowej, niezaleznie od miejsca ich zamieszkania. Zawezenie
tego prawa wytacznie do wyboréw do Kongresu Deputowanych wydaje sie
sta¢ w sprzecznosci z tg intencja. Istotny jest rowniez art. 23 ust. 1 Konstytu-
¢ji, ktéry gwarantuje obywatelom prawo do udziatu w sprawach publicznych,
bezposrednio lub za posrednictwem przedstawicieli, w warunkach réwnosci.
Prawo do gtosowania jest conditio sine qua non partycypacji politycznej, a jego
rozwazane ograniczenie jedynie do wyboréw do Kongresu Deputowanych,
moze by¢ postrzegane jako naruszenie zasady réwnosci i prawa do udziatu
w sprawach publicznych, co bytoby mozliwe jedynie wtedy, gdy istniatyby
uzasadnione i proporcjonalne powody takiego ograniczenia3®. Nalezy jednak
zwazyc, ze liczba obywateli decydujacych sie na gtosowanie za granica zmie-
niata sie znaczaco w kolejnych wyborach na przestrzeni ostatnich 20 lat, ale
zawsze utrzymywata sie na dos¢ niskim poziomie. Pomimo faktu, ze, wedtug
danych Ministerstwa Spraw Wewnetrznych ponad dwa miliony Hiszpanéw jest
zarejestrowanych w rejestrze wyborcéw mieszkajacych za granica (hiszp. Censo
Electoral de los Residentes Ausentes — tzw. CERA), w ciggu tych dwoch dekad nie
przekroczono 385 000 gtoséw, co miato miejsce w 2008 r.31

W doktrynie prawa konstytucyjnego obecny jest takze poglad, ze art. 68
ust. 5 Konstytucji odnosi sie bezposrednio jedynie do wyboréw do Kongresu
Deputowanych. Za interpretacja literalng przemawiajg argumenty natury jezy-
kowej i systemowej. Brzmienie art. 68 ust. 5 odnosi sie wprost do wyboréw do
Kongresu Deputowanych, a brak wyraznego rozszerzenia tego prawa na inne
rodzaje wyboréw moze sugerowa¢, ze twoércy Konstytucji nie mieli zamiaru

29 0. Alzaga Villaamil, Comentario sistemdtico a la Constitucién Espafiola de 1978, Madrid
2018, s. 366.

30 M. R. Ripollés Serrano, Algunas reflexiones..., s. 243.

31 L. Sutil, Recuento del voto CERA: cémo se cuenta el voto extranjero y cudnto puede afectar
al resultado de las elecciones generales, «Cadena SER» 28.07.2023.
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obja¢ nim wszystkich przypadkéw. Ponadto, umiejscowienie przepisu w arty-
kule poswieconym wyborom do Kongresu Deputowanych, a nie w rozdziale
0g6lnym dotyczacym praw i wolnosci, moze wskazywac na jego szczegélny,
a nie generalny charakter. Za taka wyktadnia art. 58 ust. 5 przemawia row-
niez argumentacja historyczna. Co jednak szczegolnie istotne, to wyktadnia
historyczna, bowiem z analizy protokotéw z posiedzern Komisji Konstytucyj-
nej wynika, ze intencjg twércéw Konstytucji byto zagwarantowanie prawa
wyborczego obywatelom diaspory przede wszystkim w wyborach pierwszej
izby Kortezéw. Jak zwracajg uwage Pablo Santolaya Machetti i Enrique Arnaldo
Alcubilla, podczas debaty konstytucyjnej odrzucono poprawke majgca rozsze-
rzy¢ ten mandat na Senat, chociaz kwestia rozszerzenia tego prawa na inne
rodzaje wyboréw nie byta przedmiotem szczego6towych dyskus;ji32.

Wiasnie kwestia prawa wyborczego obywateli znajdujacych sie za granica
w wyborach do Senatu budzi szczegdlne kontrowersje. Jak wspomniano powy-
zej, Konstytucja nie zawiera wyraznego przepisu, ktory regulowatby te kwestie.
Art. 69 Konstytucji, poswiecony wyborom do Senatu, nie odnosi sie w ogdéle do
obywateli hiszpanskich przebywajacych za granica. W zwigzku z tym, w dok-
trynie prawa konstytucyjnego toczy sie spér, czy obywatele diaspory powinni
mie¢ prawo do gtosowania w wyborach do Senatu, czy tez nie. W sporze tym
pojawia sie argument przeciwko przyznaniu prawa wyborczego tym oby-
watelom w wyborach do Senatu odwotujacy sie do specyfiki hiszpanskiego
Senatu. Senat zgodnie z art. 69 ust. 1 Konstytucji jest bowiem izbg reprezenta-
¢ji terytorialnej, co nabiera szczegdlnego znaczenia w kontekscie postrzegania
Hiszpanii w kategoriach panstwa regionalnego. Obywatele przebywajacy za
granicg nie s zwigzani z zadna konkretna wspdlnotg autonomiczng, dlatego
ich udziat w wyborach do Senatu bytby trudny do uzasadnienia. Argument
ten odwotuje sie do konstytucyjnej logiki, zgodnie z ktéra celem reprezentacji
terytorialnej jest miedzy innymi zapewnienie gtosu i réwnej pozycji wyborcom
ze stref z mniejszym potencjatem demograficznym, ktérzy w innym systemie
mogliby zosta¢ trwale zmarginalizowani33. Przeciwnicy takiej argumentagji
wskazujg, ze obywatele hiszpanscy, niezaleznie od miejsca pobytu, niezalez-
nie od wiezi z dang wspolnota autonomiczng, sg zwigzani z catym panstwem
i powinni mie¢ prawo do uczestniczenia w wyborach do obu izb parlamentu,
a rola Senatu, pomimo tresci art. 69 ust. 1 nie ogranicza sie jedynie do spraw
regionalnych. Jak konstatuja P. Santolaya Machetti i E. Arnaldo Alcubilla, trudno

32 P. Santolaya Machetti, E. Arnaldo Alcubilla, Comentario art. 68..., s. 56.

33 L. Lépez Guerra, Introduccion al Derecho Constitucional, Tirant, Valencia 1994, s. 147;
F. Reviriego Picon, Las reformas electorales y la magnitud de las circunscripciones, «Estu-
dios de Deusto» 2015, vol. 63/2, s. 201.
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znalez¢ uzasadnienie dla tej réznicy traktowania obu izb, biorgc pod uwage ich
wspolna role reprezentacji narodu hiszpanskiego34,

Pomimo tych watpliwosci interpretacyjnych, réwniez rozstrzygniecie tej
kwestii nalezato do ustawodawcy3, ktéry dazyt do znalezienia sprawiedliwego
i wywazonego rozwigzania, uwzgledniajagcego zaréwno specyfike poszczegol-
nych rodzajéw wyboroéw, jak i zasade réwnosci oraz prawo do udziatu w zyciu
publicznym wszystkich obywateli hiszpanskich, niezaleznie od miejsca ich
pobytu. Przepisy LOREG przewiduja zatem, ze osoby, ktdre mieszkajg na state
poza Hiszpania, moga gtosowac¢ w wyborach do Kongresu Deputowanych,
Senatu, cztonkéw Zgromadzen Ustawodawczych Wspdlnot Autonomicznych,
cztonkéw Zgromadzen Autonomicznych Miast Ceuta i Melilla oraz Deputo-
wanych do Parlamentu Europejskiego, ale nie moga gtosowac¢ w wyborach
komunalnych. Niemoznos$¢ gtosowania w wyborach municypalnych przez
zarejestrowanych rezydentéw zagranicznych prowadzi przy tym do istotnego
paradoksu. Jak wykazujg badania socjologiczne, jest to jeden z gtéwnych
powodow, dla ktérych emigranci swiadomie decyduja sie nie dokonywacd
rejestracji konsularnej'. Wola oni zachowac formalne zameldowanie (empadro-
namiento) w Hiszpanii, aby nie utraci¢ prawa do udziatu w zyciu politycznym
swojej ,matej ojczyzny’, nawet za cene rezygnacji z mozliwosci gtosowania
w wyborach krajowych z zagranicy3¢. Natomiast hiszpanscy wyborcy, ktérzy
przebywaja tymczasowo za granica, mogg gtosowac we wszystkich wyborach.

Voto rogado jako przyktad ograniczenia konstytucyjnego prawa
do glosowania na drodze ustawy

Kluczowa rola hiszpanskiego ustawodawcy w ksztattowaniu prawa do gto-
sowania dla obywateli przebywajacych za granica nie oznacza jednak petnej
swobody w tym zakresie. Wrecz przeciwnie, ustawodawca, podejmujac decy-
zje w tak wrazliwym obszarze, musi uwzglednia¢ konstytucyjne gwarancje
oraz realne mozliwosci zapewnienia skutecznego i powszechnego korzysta-
nia z prawa gtosu. Najlepszym dowodem na to jest przypadek ,voto rogado’,

34 P. Santolaya Machetti, E. Arnaldo Alcubilla, Comentario art. 68..., s. 56.

35 Ponadto, istotne jest uwzglednienie orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, ktére,
cho¢ nie odnosi sie bezposrednio do art. 68 ust. 5, to zawiera ogdlne wskazéwki inter-
pretacyjne dotyczace zakresu i granic praw i wolnosci konstytucyjnych. Trybunat Kon-
stytucyjny wielokrotnie podkreslat, ze prawa i wolnosci konstytucyjne powinny by¢
interpretowane w sposéb szeroki, z uwzglednieniem zasady pro libertate, a wszelkie
ograniczenia tych praw musza by¢ uzasadnione i proporcjonalne do celu, jakiemu stuza.

36 J. M. Romero-Valiente, ;Por qué muchos emigrantes..., s. 326.
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czyli tzw. gtosowania na wniosek, wprowadzonego w 2011 roku3’” rozwigza-
nia, ktére wymagato od obywateli zamieszkatych za granica kazdorazowego,
osobistego zarejestrowania sie (sktadania wniosku przed kazdymi wyborami)
w celu uzyskania prawa do gtosowania. Na marginesie warto wskaza¢, ze
termin ,voto rogado”, nie byt nigdy zawarty w LOREG, ale jest udanym okre-
$leniem medialnym, nieco irytujgcym specjalistéw od prawa wyborczego3s.
Instytucje te wprowadzono w odpowiedzi na obawy dotyczace potencjalnych
oszustw wyborczych i nieprawidtowosci w gtosowaniu korespondencyjnym
z zagranicy. Argumentowano, ze wymog osobistej rejestracji zwiekszy trans-
parentnos¢ procesu wyborczego, uniemozliwi oddawanie gtoséw w imieniu
0s6b zmartych lub nieuprawnionych, a takze pozwoli na lepszg kontrole nad
listami wyborcow39.

Ta zmiana, majaca na celu zapobieganie oszustwom, spotkafa sie jednak
z ostrg krytyka z powodu drastycznego spadku frekwencji wyborczej wsréd
diaspory hiszpanskiej. W wyborach parlamentarnych w 2008 roku, jeszcze
przed wprowadzeniem ,voto rogado”, frekwencja wsréd Hiszpandw za granica
wynosita okoto 31,7%. Po wprowadzeniu tej regulacji, w wyborach w 2011 roku
spadfa ona do zaledwie 4,95%, a w kolejnych wyborach utrzymywata sie na
podobnie niskim poziomie, oscylujac wokét kilku procent. Uznano jg za ogra-
niczajacg podstawowe prawo do udziatu w zyciu politycznym, naruszajaca
zasade réwnosci oraz wprowadzajgca nieproporcjonalne utrudnienia. Argu-
mentowano, ze wymadg osobistej rejestracji stanowi nadmierne obcigzenie
dla oséb mieszkajacych za granica, szczegdlnie tych, ktére maja ograniczony
dostep do konsulatéw lub internetu. Ponadto, krytycy wskazywali, ze ,voto
rogado” dyskryminuje Hiszpandw za granica w pordéwnaniu z obywatelami
mieszkajacymi w kraju, ktorzy nie musza sktada¢ wnioskéw o rejestracje przed
kazdymi wyborami4®. Negatywny wptyw voto rogado” na realny udziat w wybo-
rach Hiszpandéw mieszkajacych poza krajem byt tak dotkliwy, ze konieczne
okazato sie wycofanie sie z tej regulacji w 2022 r.#' Decyzja o zniesieniu ,voto

37 Ley Orgdnica 2/2011, de 28 de enero, por la que se modifica la Ley Organica 5/1985, de
19 de junio, del Régimen Electoral General, BOE, num. 25, de 29.01.2011.

38 R. Chueca Rodriguez, L. Gdlvez Mufioz, Presentacién, [w:] R. Chueca Rodriguez, L. Galvez
Munoz (red.), El voto de los esparioles en el exterior, Madrid 2022, s. 14.

39 R. Garcia Mahamut, La reforma electoral (LO 2/2011) y el voto de los esparioles en el exterior
(CERA): la inefectividad del derecho de sufragio de los esparioles en el exterior: una necesaria
revision, «Teoria y Realidad Constitucional» 2012, nr 30, s. 260-267.

40 ). I. Mateos Crespo, La implantacién del ,voto rogado’ en Espania..., s. 452-454; R. Garcia
Mahamut, La reforma electoral (LO 2/2011)..., s. 260-267.

41 Ley Orgénica 12/2022, de 30 de septiembre, de reforma de la Ley Orgénica 5/1985, de
19 de junio, del Régimen Electoral General, para la regulacién del ejercicio del voto por
los espafioles que viven en el extranjero, BOE nim. 237, de 03/10/2022.
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rogado” byta wynikiem szerokiego porozumienia politycznego, obejmujgcego
wiekszos$¢ partii reprezentowanych w parlamencie. Argumentowano, ze przy-
wrdcenie wczesniejszych zasad gtosowania jest niezbedne dla zapewnienia
petnego i rbwnego prawa gtosu wszystkim Hiszpanom, niezaleznie od miejsca
ich zamieszkania. Podkreslano, ze spadek frekwencji wyborczej wsrod diaspory
po wprowadzeniu ,voto rogado” podwazyt legitymacje procesu wyborczego
i ostabit reprezentacje intereséw Hiszpanéw za granica.

Intrygujacym pytaniem pozostaje, dlaczego ,voto rogado”, pomimo pod-
noszonych zarzutéw o niekonstytucyjnos¢, nigdy nie zostato zaskarzone do
Trybunatu Konstytucyjnego. Wydaje sie, ze przyczyn byto kilka, w tym fakt,
ze wprowadzenie ,voto rogado” nastapito na mocy szerokiego konsensusu
politycznego. To oznaczato, ze zadna z gtéwnych sit politycznych reprezento-
wanych w parlamencie nie byfa zainteresowana inicjowaniem kontroli konsty-
tucyjnej, poniewaz same braty udziat w tworzeniu i uchwalaniu tej regulacji.
Poza tym, proces inicjacji kontroli konstytucyjnej w Hiszpanii jest ograniczony
do okredlonych podmiotéw (m.in. premiera czy grup parlamentarnych), a te
nie byly zainteresowane kwestionowaniem ustawy z powoddéw politycznych
lub taktycznych?2. Po drugie, wykazanie bezposredniego naruszenia praw kon-
stytucyjnych byto postrzegane jako trudne, zwtaszcza w kontekscie argumen-
tow o zapobieganiu oszustwom wyborczym. Po trzecie, potencjalni skarzacy
mogli obawiac sie, ze Trybunat Konstytucyjny, kierujac sie wzgledami prag-
matycznymi lub politycznymi, utrzyma w mocy ,voto rogado”, co jeszcze bar-
dziej utrudnitoby walke o prawa wyborcze diaspory. Wreszcie skupiono sie na
dziataniach politycznych i lobbingowych, ktére ostatecznie doprowadzity do
zniesienia tej kontrowersyjnej regulacji, zamiast na dtugotrwatym i niepewnym
procesie sgdowym. To doswiadczenie pokazuje, ze nawet dziatania ustawo-
dawcy, jesli nie uwzgledniaja specyfiki i realnych barier, moga przynies¢ skutek
odwrotny do zamierzonego i skutkowac¢ ograniczeniem, a nie wzmocnieniem
praw obywatelskich.

Konkluzje

Podsumowujac, przeprowadzona analiza jednoznacznie wykazuje, ze
prawo do gtosowania dla obywateli hiszpanskich przebywajacych za granica,
cho¢ solidnie zakorzenione w art. 68 ust. 5 Konstytucji, nie jest statyczng
gwarancja, lecz kategorig dynamiczna. Jego ostateczny ksztatt i realna mozli-
wos¢ realizacji s3 w duzej mierze determinowane przez proces ustawodawczy

42, |. Mateos Crespo, La implantacion del ,voto rogado’ en Espafa..., s. 464-467.
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i interpretacyjny, ktéry bywa podyktowany dorazng logika polityczng oparta
na watpliwych przestankach, jak np. w przypadku nowelizacji z 2016 r., ktéra
uzasadniano btednym zatozeniem, ze wybory powtdrne sg jedynie ,powtd-
rzeniem” poprzednich#3. Konstytucja swiadomie pozostawita ustawodawcy
szerokie pole do dziatania w zakresie konkretyzacji tego prawa, co z jednej
strony pozwala na elastyczne dostosowywanie regulacji do zmieniajacych sie
realiow spotecznych i technologicznych, a z drugiej rodzi ryzyko nadmiernego
ograniczenia praw obywatelskich.

Dowodza tego kluczowe ustalenia niniejszego artykutu. Po pierwsze, ewo-
lucja zakresu podmiotowego — od objecia prawem wyfgcznie rezydentow sta-
tych do wiaczenia w ten krag takze oséb przebywajacych za granicg czasowo -
byta autonomiczna decyzja ustawodawcy, a nie wynikiem literalnej wykfadni
normy konstytucyjnej. Podobnie, okreslenie zakresu przedmiotowego, czyli
wskazanie, w jakich wyborach diaspora moze uczestniczy, jest przyktadem
legislacyjnego kompromisu, ktéry wykracza poza jednoznaczne umocowa-
nie w tekscie ustawy zasadniczej, zwtaszcza w kontekscie kontrowersji wokot
wyboréw do Senatu.

Najbardziej wyrazistym przykfadem ilustrujagcym napiecie miedzy kon-
stytucyjnymi gwarancjami a praktyka legislacyjna jest studium przypadku
,voto rogado’. Instytucja ta, wprowadzona w celu zwiekszenia transparentno-
$ci i zapobiegania oszustwom, w rzeczywistosci stata sie nieproporcjonalng
bariera, prowadzac do drastycznego spadku frekwencji wyborczej diaspory.
Doswiadczenie to dowodzi, ze dziatania ustawodawcy, nawet jesli motywo-
wane stusznymi celami, mogga przynies¢ skutek odwrotny do zamierzonego,
jesli nie uwzgledniaja realnych barier i specyfiki zycia za granica. Co zna-
mienne, wycofanie sie z tej regulacji w 2022 roku nie byto wynikiem orzecze-
nia Trybunatu Konstytucyjnego, lecz szerokiego porozumienia politycznego,
co pokazuje, ze realny wymiar tego prawa jest przedmiotem ciggtej debaty
i politycznej kontestacji.

W ostatecznym rozrachunku, przypadek hiszpanski stanowi cenne stu-
dium dla innych panstw borykajacych sie z podobnymi wyzwaniami. Uczy,
ze zapewnienie realnej, a nie tylko iluzorycznej, reprezentacji politycznej oby-
watelom zyjacym poza granicami kraju wymaga nieustannego poszukiwania
réwnowagi miedzy bezpieczeristwem procesu wyborczego a jego powszechng
dostepnoscia. Konstytucyjne prawo wyborcze Hiszpandw za granicg pozostaje
zatem obszarem, ktérego przysztos¢ zalezeé bedzie od dalszych dziatanh usta-
wodawczych, orzecznictwa oraz zdolnosci systemu politycznego do adaptacji

43 R. Garcia Mahamut, La reforma de la LOREG para el supuesto de convocatoria automdtica

de elecciones en virtud del articulo 99.5 CE: ;una oportuna adaptacion técnica o una con-
culcacion del derecho de sufragio?, «Revista de Derecho Politico» 2017, nr 100, s. 545.
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i usuwania barier ograniczajagcych udziat diaspory w zyciu publicznym pan-
stwa. Nawet jednak po usunieciu najbardziej dotkliwych barier procedural-
nych, wyzwaniem pozostaje niska partycypacja, co w doktrynie sktania do
stawiania hipotez o mozliwej ,zmianie paradygmatu w relacjach miedzy pani-
stwem a jego obywatelami rezydujacymi za granica, prowadzacej do ostabie-
nia wiezi emocjonalnej’, ktérej najwazniejszym przejawem jest wiasnie udziat
w wyborach#4. Reforma z 2022 roku jest préba odpowiedzi na te wyzwania,
wprowadzajac mechanizmy majace utatwic¢ procedure, takie jak dwojaki spo-
séb dostarczania kart do gtosowania - wysytka z urzedu oraz jednoczesna
mozliwos¢ ich pobrania online przez wyborce4>. Mimo tych postepdw, w hisz-
panskiej debacie publicznej regularnie powraca propozycja wdrozenia w przy-
sztosci w petni elektronicznego systemu gtosowania (voto electrénico), choc jej
realizacja wigze sie z powaznymi wyzwaniami w zakresie zapewnienia gwaran-
Cji bezpieczenstwa i tajnosci gtosowania“.
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