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WSTEP

Wsréd elementarnych zasad fundujacych polityczne formy organizacji ludzkich zbiorowo-
sci role kluczowa odgrywa zasada przedstawicielstwa. Niezaleznie od ujmujacych jej tresé
interpretacji zasada ta gwarantuje zaréwno samg mozliwo$¢ zaistnienia, jak i mozlowo$¢
niezb¢dnego wewnetrznego uporzadkowania okreslonych grup spotecznych zachowu-
jacych status podmiotowy w relacji do innych zbiorowych podmiotéw. W systemach
demokratycznych istota zasady przedstawicielstwa jest uwiarygodnienie wymogu lojalnosci
iwzajemnych zobowigzan miedzy poszczegélnymi jednostkami (czlonkami spotecznosci)
a zespolem os6b spetniajacych w ramach danej wspélnoty spotecznej funkcje wladceze.
W pelni zrozumiale jest zatem czytelne wyeksponowanie w art. 4 ust. 2 Konstytucji RP
podstawowego trybu funkcjonowania polskiego paristwa — a zarazem istotnego warunku
jego wewnetrznej spoistosci — w ktérego mysl ,nardd sprawuje wladze przez swoich przed-
stawicieli”. Zdaniem wigkszo$ci badaczy wyrazona w tym przepisie konstytucyjnym norma
odnosi si¢ w pierwszym rzedzie do procedur wytaniania i réznorodnych form dziatalnosci
cztonkéw obu izb polskiego parlamentu®. Dotyczy ona réwniez wyboru oraz politycznej
aktywnosci osoby sprawujacej funkcje Prezydenta RP?. Przy uwzglednieniu réznic migdzy
kompetencjami i zasi¢giem odpowiedzialnosci organdéw wladzy paristwowej oraz zadaniami
i uprawnieniami instytucji samorzadu terytorialnego za urzeczywistnienie zasady przed-
stawicielstwa uznad tez nalezy ksztattowanie przez uczestnikéw wyboréw samorzadowych
skladu organéw wiadzy lokalnej, a takze dziatalno$¢ oséb uzyskujacych mandat radnych
odpowiednich jednostek samorzadowych, jak réwniez oséb wybieranych na stanowiska

! Art. 4 ust. 2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. 1997 Nr 78,
poz. 483 ze zm.
> L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Wolters Kluwer, Warszawa 2021, s. 72;
L. Buczkowski, Jednostka a zbiorowosé na przykladzie zasady przedstawicielskiej formy rzqdéw, ,Studia
Politologiczne” 2019, nr 53, 5. 20-121.
* Zdaniem L. Garlickiego, mimo ze polska ustawa zasadnicza nie okresla Prezydenta tym mianem,
»materialnie rzecz biorac polski Prezydent jest tez przedstawicielem narodu i to odréznia jego pozycje
ustrojowa od systeméw, w kedrych Prezydenta wybiera Parlament lub inne cialo podobne”. L. Garlicki,
Polskie prawo konstytucyjne..., s. 72. Podnoszone w doktrynie watpliwosci co do statusu Prezydenta RP jako
przedstawiciela narodu analizuje G. Kryszet\, Konstytucyjne formy aktywnosci narodu w procesie sprawowania

wladzy publicznej, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2014, nr 2(18), s. 161-163.
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wojtdéw, burmistrzéw oraz prezydentéw miast. Jak wskazuja przedstawiciele doktryny,
mimo ze ze wzgledu na ,ograniczony terytorialnie zakres ich legitymacji nie mozna ich
[rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewddzew] traktowad jako organdw reprezentacii
narodu™, uwzglednienie ,,calego systemu wspomnianych organéw, kedry jest instrumentem
sprawowania wladzy calego narodu w sprawach lokalnych”, prowadzi do wniosku, zgodnie
zktérym w przypadku poszezegélnych organéw stanowiacych samorzadu terytorialnego
realne staje si¢ ,,reprezentowanie przez nie pewnej, odnoszacej si¢ do danej wspélnoty sa-
morzadowej, czgstki suwerennosci narodu, a co za tym idzie, sprawowanie przezen wladzy
lokalnej poprzez radnych gminnych i powiatowych oraz cztonkéw sejmikéw wojewddzew™.
Problematyka urzeczywistnienia zasady przedstawicielstwa obejmuje w warstwie
teoretycznej skomplikowana kwestie dotyczaca zaréwno samego ksztattowania si¢ woli
zbiorowego podmiotu suwerennosci/lokalnej wspélnoty samorzadowej, tj. spotecznosci
reprezentowanej przez osoby sprawujace wladze, jak i sposobu transponowania owej woli
na konkretne decyzje o charakterze prawodawczym i wykonawezym?®. W aspekeie prak-
tycznym realizacji wspélczesnego modelu rzadéw przedstawicielskich wypracowane zostaly
znajdujace powszechne zastosowanie standardy okre$lajace procedury konstytuowania
i tryb funkcjonowania odpowiednich organéw wladzy. Znaczaca ich cz¢é¢ odnosi sie
do metod ustanawiania w drodze demokratycznych wyboréw skladu kolektywnych cial
przedstawicielskich petnigcych funkcje prawodawcze. Wirdd tych ostatnich prominent-
ne miejsce zajmujg wzorce i kryteria oparte na parametrach numerycznych, dotyczacych,

* L. Gatlicki, Polskie prawo konstytucyjne..., s. 72=73.
> G. Kryszen, Konstytucyjne formy aktywnosci narodu...,s. 163-164. Poglad ten pozostaje w zgodzic ze
stanowiskiem wyrazonym w wyroku TK z 26 maja 1998 ., K 17/98, OTK 1998, nr 4, poz. 48, w mysl ktérego
»samorzad terytorialny mozna uzna¢ za jedna z form szeroko rozumianej demokracji przedstawicielskiej,
a rady gminy — za organy wyrazajace wole tej czgéci Narodu, ktéra zamieszkuje obszar danej gminy”
Odmienny poglad reprezentuje E. Buczkowski, zwracajacy uwage, ze od momentu wstapienia Polski do
Unii Europejskiej czynne i bierne prawo wyborcze w wyborach do rad gmin oraz czynne prawo wyborcze
w wyborach na urzad wéjta/burmistrza/prezydenta miasta posiadaja réwniez obywatele Unii Europejskiej,
ktérzy nie sa obywatelami polskimi, a zatem nie wchodza w sktad polskiego narodu (E. Buczkowski,
Jednostka a zbiorowosc..., s. 121). Z tych samych powodéw opinie krytyczng wzgledem przytoczonego
stanowiska Trybunatu Konstytucyjnego wyraza B. Banaszak (B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, C.H. Beck, Warszawa 2009, s. 47-48). Niezaleznie od tych kontrowersji wydaje sie,
ze wyrazong w art. 4 ust. 2 Konstytucji RP zasade¢ przedstawicielstwa nalezy odnosi¢ do wszelkiego typu
procedur wyborczych przeprowadzanych w ramach instytucjonalnych struktur polskiego paristwa, nawet
jesli jej zastosowanie nie wynika bezposrednio z tresci tego przepisu.
¢ Formulowane w literaturze skrétowe ujecia tych mechanizméw, np. wskazywanie na istnienie ,,po
stronie rzadzacych obowiazku stworzenia warunkéw i zapewnienia $rodkéw koniecznych do tego, by
nastepowal proces upodabniania si¢ przewazajacych opinii spotecznych z podejmowanymi decyzjami
panistwowymi” (B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej..., s. 49), cechuja wysoki poziom ogélnosci
i daleko idaca niejednoznacznosé.
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z jednej strony, mozliwosci cyklicznego odtwarzania sktadu osobowego odpowiednich
organéw — np. zasada kadencyjnosci” - z drugiej za$, zapewnienia maksymalnie szerokiego
izréwnowazonego wplywu cztonkéw reprezentowanej spolecznosci na ostateczne wyniki
procedur wyborczych: metody przeliczania oddanych gloséw na mandaty, wyznaczniki
zasiegu podmiotowego (czynnego i biernego) prawa wyborczego, standardy réwnej sily
glosu kazdej z 0séb bioracych udzial w glosowaniu. Przedmiot intensywnego zaintereso-
wania praktykéw i badaczy nowozytnego systemu demokracji przedstawicielskiej stanowia
juz od poczatkowych etapéw jego wprowadzania algorytmy determinujace — na podsta-
wie ustalonych wynikéw glosowania — okre$lone sposoby dystrybucji mandatéw migdzy
ugrupowania/osoby kandydujace w wyborach?®. Istotnym uzupelnieniem zasad obsadzania
miejsc w organie przedstawicielskim jest sprecyzowanie kryteriéw przynaleznosci do grupy
0s6b uprawnionych do wzigcia udziatu w glosowaniu badz tez kandydowania w wyborach,
stwarzajacych gwarancje powszechnosci (mozliwego) uczestnictwa w procedurze wybor-
czej’. Czgdcia instytucjonalnych ram demokratycznej elekcji staja si¢ wreszcie rozwiazania
gwarantujace wszystkim wyborcom poréwnywalnej sity oddzialywania na ostateczne
rezultaty wybordw, tj. zapewniajace procedurom wyborczym ceche réwnosci.
Przedmiotem pracy jest aspekt materialny réwnoéci wyboréw do rad gmin liczacych
do 20 tys. mieszkanicéw, a w szczeg6lnosci jego konstytucyjne umocowanie, tryb zabez-
pieczenia w przepisach kodeksu wyborczego' oraz sposdb realizacji przy jednoczesnym
zastosowaniu w tej kategorii gmin systemu jednomandatowych okregéw wyborczych. Jako
niezwykle wazny element teorii demokratycznego wytaniania organéw wladzy zagadnienie
réwnosci wyboréw podejmowane byto do tej pory kilkukrotnie przez polskich badaczy
prawa wyborczego. Analiza rozwigzan prawnych gwarantujacych réwno$é procedur wy-
borczych stosowanych w Stanach Zjednoczonych przedstawiona zostata w opracowaniu
autorstwa J. Jaskierni''. Prébe tacznego omdwienia zasad rownosci i powszechnosci wy-
boréw z uwzglednieniem odpowiednich regulacji zawartych w ustawodawstwie polskim
stanowi praca A. Jareckiej'. Z kolei szeroki wachlarz rozstrzygnig¢ legislacyjnych ukierun-
kowanych na zabezpieczenie réwnosci wyboréw parlamentarnych w krajach europejskich

7 D. Lukowiak, Konstytucyjne ramy kadencyjnosci organdw wtadzy publicznej, ,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 2020, t. 82 nr 1, s. 131-144, https://doi.org/10.14746/rpeis.2020.82.1.9.

§ Ich systematyczny opis w polskiej literaturze przedmiotu sporzadza m.in. J. Haman, Demokracja,
decyzje, wybory, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2003.

? Pogtebiona analize zasady powszechnosci wyboréw przeprowadza K. Skotnicki, Zasada powszechnosci
w prawie wyborczym. Zagadnienia teorii i praktyki, Wydawnictwo Uniwersytetu Eddzkiego, E6dz 2000.

10" Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy, Dz.U. 2011 Nr 21, poz. 112 ze zm.

1 J. Jaskiernia, Zasada réwnosci w prawie wyborczym USA, Instytut Studiéw Politycznych PAN,
Warszawa 1992.

2 A. Jarecka, Zasada powszechnosci i réwnosci w prawie wyborczym, Centrum Studiéw Samorzadu
Terytorialnego i Rozwoju Lokalnego Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 2000.
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i potudniowo-amerykanskich poddaje dogtebnej analizie P. Uzigbto". Zasadzie réwnosci
wyboréw do obu izb polskiego parlamentu poswigcona jest rowniez nieopublikowana
rozprawa doktorska autorstwa K. Sktadowskiego'. Podczas gdy gléwny akcent wymienio-
nych uje¢ problematyki wyborczej réwnosci potozony zostaje na mechanizm ustanawiania
sktadu odpowiednich izb krajowych parlamentéw, przedstawione w tej dysertacji wywody
skupiaja si¢ na wprowadzonym w polskim ustawodawstwie wyborczym modelu wyboréw
do organéw przedstawicielskich czgdci jednostek samorzadu terytorialnego najnizszego
szczebla (gmin o liczbie mieszkanicéw nieprzekraczajgeej 20 tys.). Konsekwencja demo-
graficznej struktury terytorialnej polskiego paristwa oraz odpowiadajacej jej sieci podziatu
kraju na jednostki gminne jest stosunkowo wysoka liczba tego rodzaju organdéw — 2146
w ciagu dwoch ostatnich cykléw wyborczych — bedacych pojedynczymi, autonomiczny-
mi przypadkami implementacji zasady przedstawicielstwa na najbardziej podstawowym
poziomie. Znaczenia temu rodzajowi operacjonalizacji idei demokratycznego wladztwa
dodaje to, ze w warunkach polskich cztonkami wspélnot gminnych liczacych ponizej 20 tys.
mieszkancow jest ok. 43% ludnosci zamieszkujacej ok. 93% terytorium kraju®. Co istotne,
zgodnie z wprowadzonymi w zycie przepisami kodeksu wyborczego we wszystkich tych
gminach wybory do gminnych rad odbywaja si¢ — odmiennie niz w przypadku wyboréw
do organéw przedstawicielskich innych jednostek samorzadu terytorialnego — w jedno-
mandatowych okregach wyborczych.

Naturalng wlasciwoscia wyboréw do organéw przedstawicielskich najmniejszych spo-
lecznosci posiadajacych stosowng autonomie w ramach struktur samorzadu terytorialnego
jest stosunkowo niewielki rozmiar populacji uzyskujacej wlasng reprezentacj¢ w postaci
lokalnej rady. W poszczegélnych gminach objetych rozpatrywana kategoria liczba miesz-
karicow wynosi od 1343 (Krynica Morska) do 19 877 (Bochnia), przy czym w 636 gminach
jest ona mniejsza niz 5 tys.,aw 169 z nich wigksza niz 15 tys."* W mysl przepiséw polskiego
prawa wyborczego w kazdej z 2146 gmin liczacych do 20 tys. mieszkaricéw wybierana
jest rada sktadajgca si¢ z 15 czlonkéw. Oznacza to, ze stosunek petnej liczby mandatéw
przedstawicielskich sktadajacych si¢ na rade gminy do liczby jej mieszkancéw obliczony

13 P. Uzigblo, Zasada réwnosci wyboréw parlamentarnych w paristwach europejskich i potudniowo-
amerykarskich, Wolters Kluwer, Warszawa 2013.

" K. Sktadowski, Zasada réwnosci w wyborach do Sejmu i Senaru III Rzeczypospolitej, L6dz 2001,
w zasobach Biblioteki Uniwersytetu E6dzkiego.

5> Powierzchnia i ludnosé w przekroju terytorialnym w 20207, https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/
ludnosc/ludnosc/powierzchnia-i-ludnosc-w-przekroju-terytorialnym-w-2020-roku,7,17.html [dostep:
10.08.2022]); Ludnosé. Stan i struktura ovaz ruch naturalny w przekroju terytorialnym w 2020 r. Stan w dniu
30 czerwea, https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/ludnosc/ludnosc/ludnosc-stan-i-struktura-ludnosci-
oraz-ruch-naturalny-w-przekroju-terytorialnym-stan-w-dniu-30-06-2020,6,28 html [dostgp: 10.08.2022].

16 Wszystkie powolywane w pracy dane liczbowe odnoszace sie¢ do procedur wyborczych
w poszczegdlnych gminach pochodza z bazy danych udostepnionej przez Krajowe Biuro Wyborcze.


https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/ludnosc/ludnosc/powierzchnia-i-ludnosc-w-przekroju-terytorialnym-w-2020-roku,7,17.html
https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/ludnosc/ludnosc/powierzchnia-i-ludnosc-w-przekroju-terytorialnym-w-2020-roku,7,17.html
https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/ludnosc/ludnosc/ludnosc-stan-i-struktura-ludnosci-oraz-ruch-naturalny-w-przekroju-terytorialnym-stan-w-dniu-30-06-2020,6,28.html
https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/ludnosc/ludnosc/ludnosc-stan-i-struktura-ludnosci-oraz-ruch-naturalny-w-przekroju-terytorialnym-stan-w-dniu-30-06-2020,6,28.html
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dla 30% najmniejszych gmin rézni si¢ od tegoz stosunku obliczonego dla 8% najwigkszych
gmin o liczbie mieszkanicéw nieprzekraczajacej 20 tys. ponadtrzykrotnie — na jednego
radnego przypada w tych gminach odpowiednio mniej niz 333 mieszkaficéw oraz ponad
1 tys. mieszkancédw (w przypadku najmniejszej i najwickszej gminy w tej kategorii stosunck
ten rézni si¢ niemal 15-krotnie — z odpowiednio 89 i 1325 mieszkaicami przypadajacymi
na jednego radnego). Przy uwzglednieniu analogicznych wskaznikéw charakteryzuja-
cych wybory do obu izb polskiego parlamentu réznica migdzy liczba 0séb przypadajaca
na jeden mandat w radzie najwickszej gminy nieprzekraczajacej 20 tys. mieszkancéw
a liczbami polskich obywateli przypadajacych na jednego posta oraz jednego senatora jest
znacznie wigksza: w przypadku Sejmu liczba ta jest ok. 63 razy wigksza, a w przypadku
Senatu ok. 288 razy wicksza niz liczba mieszkancéw przypadajaca na jednego radnego
w radzie miasta Bochni. Nalezy pamietad, ze rzeczywistego aktu wyboru przedstawicieli
poszczegdlnych spolecznosci dokonuja cztonkowie odpowiednich elektoratéw, przy czym
kluczowym kryterium przynaleznosci do owych grup jest ukoriczenie przez danego oby-
watela/mieszkanca jednostki samorzadu terytorialnego 18. roku zycia.

Mimo tak réznych proporcji migdzy wielkoscia organu przedstawicielskiego a liczeb-
nofcia reprezentowanej wspolnoty spolecznej/odpowiadajacego jej elektoratu wymogi
zwigzane z ideg réwnosci wyboréw odnoszone sa — zgodnie z powszechnie przyjmowa-
nym rozumieniem tego pojecia — do kazdej z procedur wyborczych w taki sam sposob.
Ich implementacja ma na celu zagwarantowanie maksymalnie zblizonej wagi kazdego
glosu oddanego w wyborach. Tym samym réwnos$¢ wyboréw stanowi konieczne uzu-
pelnienie maksymalnego udostepnienia wérdd czlonkéw danej spotecznosci mozliwosci
aktywnego uczestnictwa w ustanawianiu sktadu organu przedstawicielskiego (czynnego
i biernego prawa wyborczego), bedacego realizacja zasady powszechnosci wyborédw: sama
mozliwo$¢ wzigcia udziatu wyborach moze — przy dopuszczeniu znacznych odchylen od
wzorcowego (usrednionego) wkiadu poszczegélnych wyborcéw w ostateczne wyniki glo-
sowania — taczy¢ sie z daleko idaca marginalizacja badz uprzywilejowaniem okreslonych
czesci reprezentowanej spolecznosci. Podstawowym $rodkiem dla zapewnienia réwnej
dystrybucji sity glosu miedzy osobami posiadajacymi prawo do glosowania jest wyklucze-
nie jakiegokolwiek arbitralnego wzmacniania preferencji wyrazanych przez pojedynczych
glosujacych, tj. sprawienie, by kazdy wyborca dysponowal taka sama liczba gloséw (mdgt
wyraza¢ wsparcie dla preferowanych ugrupowar/kandydatéw za pomocs tej samej ,kwoty
poparcia”, ktorg dysponuje kazdy inny wyborca). Ten aspekt demokratycznych procedur
wyborczych, okreslany mianem réwnosci formalnej, gwarantuje petne urzeczywistnienie
zasady rownosci wyboréw w sytuacji, gdy maja one charakter jednookregowy: wszyscy
glosujacy udzielaja wtedy kwotowo identycznego wsparcia odpowiednim kandydatom
wybranym przez siebie sposrdd jednej puli oséb/ugrupowan ubiegajacych si¢ o zdobycie
mandatéw w organie przedstawicielskim. W stosowanym najczgéciej modelu wyboréw,
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zakladajacym podzial calego obszaru wyborczego na mniejsze fragmenty (okregi wyborcze),
w ktdrych obsadzane sa odpowiednie czgéci petnej puli mandatéw, zapewnienie réwno-
$ci procedur wyborczych wymaga dodatkowo utrzymania jednakowej proporcji miedzy
liczbami mandatéw przypisanych poszczegdlnym okregom a liczbami mieszkancéw tych
okregdw/wyborcow zamieszkatych w tych okregach'. Ow drugi aspekt réwnosci pro-
cedur wyborczych nazywany jest réwnoscig materialng wyboréw. Stanowiaca jej miare
jednakowa (zblizona) liczba mieszkancéw/wyborcoéw przypadajca na jeden mandat we
wszystkich okregach wyborczych uzyskiwana jest poprzez odpowiednie wytyczenie granic
migdzy okregami (ewentualnie — przy uznaniu za kluczows dla tej wlasciwosci wyboréw
jednakowej relacji mandat przedstawicielski — liczba 0séb rzeczywiécie bioragcych udziat
w glosowaniu — przez odpowiednia dystrybucje mandatéw miedzy okregi na podstawie
ustalent dotyczacych frekwencji wyborczej w poszezegdlnych okregach).

Oile urzeczywistnienie rownosci formalnej wyboréw w jej podstawowym zakresie jest
efektem wzglednie prostych rozstrzygnie¢ o charakterze prawno-organizacyjnym, o tyle
rozszerzenie réwnosciowej kwalifikacji procedur wyborczych o aspekt materialny taczy
si¢ z koniecznoscia stosowania rozwigzan cechujacych si¢ znacznym poziomem skom-
plikowania. Juz sama idea podziatu obszaru wyborczego na okregi wyborcze wyklucza
przeprowadzanie granic mi¢dzy okregami w oparciu o czysto matematyczne kalkulacje:
poszczegodlne fragmenty obszaru wyborczego, w kt6rych obrebie wybierane/wybierani maja
by¢ odpowiednie grupy deputowanych/pojedynczy deputowani, powinny co do zasady
pokrywac si¢ z w miare naturalnie uksztaltowanymi cze¢sciami sktadowymi tegoz obszaru.
Tego rodzaju naturalna struktura obszaru wyborczego odzwierciedlona jest najczesciej
w ustanawianych na terenie poszczegdlnych krajéw sieciach podziatu administracyjnego/
lokalnych sieciach podziatu terytorialnego (osiedla, dzielnice, ulice, role). Zaadaptowa-
nie granic mi¢dzy jednostkami podziatéw terytorialno-administracyjnych do tworzenia
okregdéw wyborczych skutkuje w sposob oczywisty zaistnieniem powaznych utrudnien
w utrzymaniu jednakowej proporcji miedzy liczbami mandatéw obsadzanych w okregach
aliczbami ich mieszkancéw/wyborcéw zamieszkalych na ich terenie. Na utrudnienia te na-
ktadaja si¢ réwnie oczywiste trudno$ci w prognozowaniu zmian liczebnosci poszczegélnych
okregdw wyborczych, wynikajace z nieregularnej dynamiki proceséw demograficznych. Do-
datkowym czynnikiem potegujacym komplikacje zwigzane z wytyczaniem granic miedzy
okregami wyborczymi jest mozliwo$¢ manipulacji ich ksztattem z wykorzystaniem metod
tzw. gerrymanderingu zmierzajacego do bezpodstawnego zwigkszania prawdopodobien-
stwa wyborczego sukcesu okreslonych ugrupowan/kandydatéw startujacych w wyborach.

17 W doktrynie formulowany jest rowniez poglad, w ktérego mysl miarg réwnosci wyboréw sa
maksymalnie zblizone proporcje migdzy liczbami mandatéw zdobytych przez poszczegdlne ugrupowania
w calym obszarze wyborczym a liczbami wszystkich gloséw oddanych w wyborach na kazde z nich (P. Uzigbto,
Zasada réwnosci wybordw..., passim.). Omdwiony jest on szczegdlowo w rozdziale pierwszym pracy.
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Wszystkie wymienione utrudnienia faczace si¢ z zapewnianiem materialnej réwnosci
procedur wyborczych wystepuja w skali odwrotnie proporcjonalnej do wielkosci okregdw
wyborczych tworzonych dla danego typu wyboréw, mierzonej liczba mandatéw przy-
porzadkowanych do kazdego z nich. Odstepstwa od Scislej proporcjonalnosci miedzy
liczbami okregowych mandatéw a liczbami mieszkancéw okregéw/wyborcéw zamiesz-
katych na ich terenie — nieuniknione w przypadku uwzgledniania przy kresleniu granic
tychze okregdéw konturéw naturalnych strukeur regionalnych (osiedlowo-dzielnicowych)
obszaru wyborczego — zostaja w sposéb skuteczny zneutralizowane w sytuacji, w ktérej do
rozdzielenia w poszczegdlnych okregach pozostaje znaczna liczba mandatéw przedstawi-
cielskich: wyrazony utamkowo ,nadmiar” badz ,,niedob6r” wzorcowej liczby okregowych
mandatéw wzgledem ich rzeczywistej liczby catkowitej (odpowiadajacej liczbie okregowych
mieszkancéw/wyborcédw hipotetycznie pomniejszonej/powickszonej do odpowiedniej
wiclokrotnosci idealnej liczby mieszkanicéw/wyborcéw przypadajacej na jeden mandat
w calym obszarze wyborczym) relatywizowany jest zawsze do wielkosci owej rzeczywiste;
liczby okregowych deputowanych (parlamentarzystéw/radnych wybieranych w tym okregu)
i przy stosunkowo duzej liczbie mandatéw przyporzadkowanych okregowi ma ostatecznie
znaczenie mniej lub bardziej marginalne. Przestrzenna rozleglos¢ wielomandatowych
okregéw wyborczych, znaczna liczba zamieszkujacych je oséb oraz wzgledne spoleczne
zréznicowanie obejmowanego przez nie obszaru ostabiaja réwniez znaczenie lokalnych
nieregularnosci proceséw demograficznych, przektadajacych si¢ z czasem na rozchwianie
jednakowych proporcji miedzy liczbami mandatéw obsadzanych w okregach a liczbami
ludnosci/wyborcéw zamieszkatych w tych okregach. Duze okregi wyborcze wykazuja row-
niez stosunkowo mniejsza podatno$¢ na manipulacje zwigzane z zakreslaniem ich granic,
ukierunkowane na wzmacnianie/ostabianie szans wyborczych poszczegélnych uczestnikéw
rozgrywki wyborczej. Wraz ze zmniejszajaca si¢ liczbg mandatéw przypisanych pojedyn-
czym okregom wyborczym ryzyko skutecznego gerrymanderingu, wspomniane wezesniej
prawdopodobienstwo braku stabilnosci ustalonych proporcji miedzy liczbami okregowych
mandatéw a liczbami oséb/wyborcéw w okregu, czy wreszcie waga bezposrednich naruszen
wzorcowych relacji: liczba mandatéw osadzanych w okregu — liczba okregowych miesz-
kancéw/wyborcéw ulegaja sukcesywnemu zwickszeniu. W konsekwencji najwickszej skali
trudno$ci w ramach politycznie bezstronnego urzeczywistniania materialnego aspektu
réwnos$ci wyboréw nalezy spodziewad si¢ — zaréwno w fazie projektowania odpowiednich
regulacji ustawowych, jak i w trakcie ich implementacji — przy jednoczesnym zastosowaniu
w procedurze wyborczej jednomandatowych okregdéw wyborczych. Co istotne, niska sta-
bilnos¢ kluczowych dla réwnos$ci materialnej parametréw liczbowych, jak réwniez duza
tatwo$¢ manipulacji granicami okregéw dotycza w pierwszym rzedzie autonomicznych
uktadéw JOW-6w tworzonych w obrebie niewielkich spotecznosci, tj. obejmujacych mate
liczby ludnosci/oséb uprawnionych do glosowania.
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Decyzja polskiego ustawodawcy wigkszosciowy system wyborczy w swej klasycznej
postaci wprowadzony zostal w 2011 r. w wyborach do Senatu RP oraz — po ponad 20
latach ponownie w sposéb obligatoryjny — w wyborach do rad wszystkich matych i $red-
nich gmin (zgodnie z pierwotna wersja odpowiednich przepiséw kodeksu wyborczego,
obowiazujaca do 2018 r., jednomandatowe okregi wyborcze tworzone byly we wszystkich
gminach nieb¢dacych miastami na prawach powiatu)®. Tym samym na terenie kraju
ustanowione zostaly obszary wyborcze podzielone na jednomandatowe okregi wyborcze
o skrajnie réznej wielkosci — zaréwno pod wzgledem zajmowanego przez nie obszaru, jak
iliczb ludno$ci/wyborcédw zamieszkujacych na ich terenie. W przypadku wyboréw do rad
gmin model wyboréw wickszosciowych wykorzystywany jest przy wylanianiu organéw
przedstawicielskich elementarnych jednostek samorzadu terytorialnego, zamieszkiwanych
przez najmniejsze spoleczno$ci uprawnione do wykonywania demokratycznego wiadztwa
w zakresie przyznanych im ustawowo kompetencji. Specyfika najnizszego szczebla samo-
rzadnosci terytorialnej sprawia, ze rozstrzygnigcia zapadajace w radach gmin odnosza si¢
bezposrednio do najbardziej podstawowych potrzeb cztonkéw lokalnych spotecznosci,
wyraznie odréznialnych od identyfikowanych przez nich réwniez intereséw o charakte-
rze ponadgminnym czy ogélnoparistwowym, a zarazem posiadajacych unikalne lokalne
(przestrzenne) ugruntowanie’. Naruszenie réwnosci materialnej wyboréw gminnych

— w systemie jednomandatowych okregéw wyborczych réwnoznaczne jest ono z brakiem
réwnosci liczb mieszkancéw/wyborcéw zamieszkujacych kazdy z nich — oznacza zatem
czgsto jednoznaczne wzmocnienie reprezentacji okreslonych lokalnych preferencji co do
celéw autonomicznej polityki gminy kosztem ostabienia, czy wrecz zblokowania, repre-
zentacji odmiennych oczekiwan wyrazanych przez mieszkancéw innych czgsci gminy.
Podczas gdy przy ustanawianiu sktadu organéw przedstawicielskich wyzszego szczebla
— wybory do Senatu RP stanowig najbardziej czytelny przyktad tego typu implementacji
zasady przedstawicielstwa — mozliwe jest swoiste ,,zastepcze” przywrdcenie rownowagi
reprezentowanych intereséw, punktowo zaburzonej przez naruszenie réwnosci materialnej
wyboréw w pewnych okregach (np. przez wzmocnienie/ostabienie sity glosu podobnych
grup spolecznych w innych okregach), odstepstwa od realizacji materialnego aspektu
wyborczej normy réwnosciowej w wyborach do organéw przedstawicielskich matych spo-
lecznosci powoduja z reguty niepowetowany wytom w reprezentatywnosci odpowiednich
rad gmin. Réwno$¢ materialna tego rodzaju procedur wyborczych musi zosta¢ uznana

8 Art. 260 § 1, art. 418 § lustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy, Dz.U. 2011 Nr 21,
poz. 112 ze zm. Nowelizacja z 2018 r. zmniejszyta liczbe gmin, w kedrych tworzone sa JOW-y, ograniczajac
ich pule do gmin liczacych do 20 tys. mieszkancéw.

" B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Wolters Kluwer, Warszawa 2016, s. 24-25; W. Kisiel, Ustrdj
samorzgdu terytoria[nego w Polsce, LexisNexis, Warszawa 2003, s. 33-25.
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za ich ceche kluczows, zwlaszcza gdy obejmuja one mechanizm dystrybucji mandatéw
przedstawicielskich w okregach jednomandatowych.

Nadanie mocg przepiséw kodeksu wyborczego wyborom do Senatu RP charakteru
klasycznie wickszo$ciowego stalo sig, jak nalezalo oczekiwaé, przedmiotem intensywne;j
analizy przedstawicieli doktryny. Juz od poczatku uwaga badaczy koncentrowata si¢ wokét
zagadnienia zaprojektowanego w prawie wyborczym i urzeczywistnionego w przebiegu
granic senackich okregdéw wyborczych braku materialnej réwnosci tych wyboréw™. Proble-
mowi materialnej nieréwnos$ci wyboréw do Senatu po$wigcona zostata odr¢bna monografia,
zawierajaca wypowiedzi wielu uznanych ekspertéw z dziedziny prawa wyborczego®. Co
znamienne, poddanie gtebokiemu namystowi kwestii réwnosciowych parametréw wy-
boréw senackich przeprowadzanych w JOW-ach nastapito w sytuacji braku przypisania
cechy réwnosci wyborom do drugiej izby polskiego parlamentu w tresci Konstytucji RP.
Proklamowana w ustawie zasadniczej trzykrotnie zasada réwno$ci wyboréw odniesiona
zostaje przez ustrojodawce w sposéb bezposredni do wyboréw do Sejmu RP (art. 96 ust. 2),
wyboréw Prezydenta RP (art. 127 ust. 1) oraz wyboréw do organéw stanowiacych jednostek
samorzadu terytorialnego (art. 169 ust. 2 zd. 1). Przy petnej implementacji réwnosci formal-
nej wyboréw we wszystkich typach procedur wyborczych, jednookregowym charakterze
wyboréw na urzad Prezydenta RP oraz wielomandatowych okre¢gach wyborczych obowia-
zujacych w wyborach do Sejmu RP, jak réwniez w wyborach do sejmikéw wojewddzkich,
rad powiatowych i rad gmin liczacych powyzej 20 tys. mieszkaricéw problem efektywnego
urzeczywistnienia ugruntowanej konstytucyjnie wyborczej normy réwno$ciowej nabiera
szczegdlnego znaczenia w przypadku odbywajacych sie w okregach jednomandatowych
wyboréw do 2146 rad gmin o liczbach mieszkancéw nieprzekraczajacych 20 tys. W prze-
ciwieistwie do zagadnienia parametréw réwnosciowych wyboréw do Senatu kwestia
materialnej réwnosci wyboréw do organéw przedstawicielskich najmniejszych wspélnot
gminnych nie stata si¢ jak dotychczas przedmiotem szerszych rozwazan badaczy prawa
wyborczego. Niniejsza dysertacja skupia si¢ na kluczowych aspektach tego zagadnienia.

Rozprawa sktada si¢ z czterech rozdziatéw.

W rozdziale pierwszym omdwiona jest podstawowa tres¢ pojecia materialnej rownosci
wyboréw. W ramach analizy normatywnych konsekwencji zasady réwnosci wyboréw
w jej aspekcie materialnym uwzglednionych jest kilka czynnikéw determinujacych sens
tychze wymogéw. Omdwione sa m.in.: historyczna ewolucja zasady réwnosci wybordw,
relacja migdzy réwnoscia formalng, réwnoscig materialng a réwnoécia szans wyborczych,

20 K. Sktadowski, Zasada réwnosci wybordw a wybory do Senatu w kodeksie wyborczym, [w:] K. Skotnicki
(red.), Kodeks wyborczy. Wstgpna ocena, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2011, s. 268-295..

2V Zasada réwnosci oraz problematyka reprezentatywnosci w wyborach do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej,
Opinie i Ekspertyzy, nr 184 Kancelaria Senatu, Warszawa 2012, https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/pl/
senatekspertyzy/26/plik/oe-184_inter.pdf [dostep: 27.03.2024].
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rozréznienie miedzy réwnoscig potencjalng (réwnym podzialem mandatéw miedzy okregi
wyborcze) a rtéwnoscia realng (rzeczywistym wpltywem wyborcéw na obsadzenie mandatéw
w organie przedstawicielskim), alternatywne rozwiazania dotyczace okreslenia wlasciwego
podmiotu réwnosci wybordw, relacja miedzy wyborcza norma réwnosciows a zasadg wol-
nego mandatu, znaczenie gloséw oddanych na kandydatéw przegrywajacych oraz gloséw
niewaznych, wzajemny stosunek materialnej réwnosci wyboréw oraz ich proporcjonal-
nosci, sens podziatu obszaru wyborczego na okregi wyborcze, modele wielowarstwowych
sieci okregdéw wyborczych jako proba zagwarantowania proporcjonalnosci wyboréw przy
jednoczesnym zastosowaniu okregéw matych, procedury wytyczania granic okregéw
z zachowaniem politycznej bezstronnosci, a takze przyjety w polskim prawie wyborczym
ogolny tryb ustalania wielkosci okregéw wyborczych w oparciu o liczby ich mieszkaricéw.

Rozdzial drugi zawiera oméwienie trybu konstytucyjnego umocowania zasady réw-
no$ci wyboréw. Réwno$é wybordw ukazana jest — na podstawie wykazywanego przez nia
pokrewienistwa z ogdlna norma réwnosciowg — jako posta¢ specyficznego konstytucyjnego
prawa podmiotowego: prawa kazdego wyborcy do dysponowania jednakows sita glosu
w procesie ksztattowania sktadu danego organu przedstawicielskiego. Argumentacja na
rzecz tego rodzaju wyktadni wyborczej normy réwnosciowej obejmie m.in: przedstawienie
zasady réwnosci wyboréw jako konkretyzacji zasady réwnosci obywateli wzgledem pra-
wa (art. 32 Konstytucji RP), wykazanie autonomicznego charakteru prawa do réwnych
wyboréw wzgledem konstytucyjnego przepisu porgczajacego czynne prawo wyborcze
(art. 62), omdwienie relacji miedzy réwnoscia wyboréw a idea wyboréw sprawiedliwych,
rozpatrzenie dopuszczalno$ci ograniczen zasady réwnoéci wyboréw bez naruszenia ,,istoty
wolnoéci i praw” (art. 31), rozwazenie mozliwych konfliktéw migdzy wyborcza norma
réwno$ciowa a innymi warto$ciami chronionymi konstytucyjnie, takimi jak stabilno$¢
funkcjonowania organéw wykonawczych®.

W rozdziale trzecim analizie poddany jest obecny ksztalt przepiséw prawa wyborczego
stanowiacych operacjonalizacje zasady réwnosci wyboréw w odniesieniu do wyboréw do
rad matych i srednich gmin. Po przedstawieniu pierwotnej wersji regulacji zabezpieczajacych
réwno$¢ materialng tego rodzaju wyboréw (zawartych w uchwalonej w 1990 r. ordynacii
wyborczej do rad gmin®?) oraz ich kilku kolejnych modyfikacji oméwione sa odpowiednie
fragmenty uchwalonego w styczniu 2011 r. (i wielokrotnie znowelizowanego, ostatnio
w styczniu 2018 r.) kodeksu wyborczego, w ktorym po 21 latach przywrécono wymog
tworzenia jednomandatowych okregéw wyborczych w przypadku wyboréw do rad wszyst-
kich gmin niebedacych miastami na prawach powiatu (odnoszacy si¢ w latach 2011-2018
do wyboréw gminnych odbywajacych si¢ na 97,7% terytorium kraju zamieszkiwanych

2 Wyrok TK z 3 listopada 2006 r., K 31/06, Dz. U. 2006 Nr 202, poz. 1493.
# Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin Dz.U. 1990 Nr 16, poz. 96.
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przez 67% ludnosci RP). Jako szczegdlnie newralgiczny aspeke nowych regulacji wskazany
zostanie sposob, w jaki zabezpieczono w nich gwarantowana konstytucyjnie réwno$¢ ma-
terialng wyboréw samorzadowych. Rozwazenie tresci odpowiednich przepiséw kodeksu
wyborczego, jak réwniez sposobu ich stosowania przez rady gmin (zachowujacych do 1
stycznia 2019 r. kluczowe kompetencje w zakresie tworzenia okregéw wyborczych na terenie
gmin) stuzy wyeksponowaniu tezy, zgodnie z ktdrg réwnos$¢ wyboréw do rad gmin, ujeta
w aspekcie materialnym, nie jest w obecnym stanie prawnym nalezycie chroniona. Wnio-
sek ten uzasadniony jest dodatkowo poprzez analize rozstrzygnie¢ wydanych w ramach
procedur administracyjno-sadowej kontroli wybranych uchwat rad gmin ustanawiajacych
podzial obszaréw tychze gmin na jednomandatowe okregi wyborcze.

Rozdzial czwarty pracy poswigcony jest przedstawieniu skutkéw stosowania przepiséw
prawa dotyczacych tworzenia jednomandatowych okregdéw wyborczych w ich obecnym
ksztalcie. Na podstawie danych liczbowych, udostepnionych przez Krajowe Biuro Wy-
borcze, zaprezentowanych jest kilka zestawien obrazujacych odstgpstwa od wymogéw
wyborczej normy réwnosciowej w gminach liczacych do 20 tys. mieszkancéw podczas
wyboréw samorzadowych w latach 20141 2018. W pierwszej kolejnosci zestawione sa dane
dotyczace odstepstw od materialnie réwnego podziatu gminy na jednomandatowe okregi
wyborcze w gminach, w ktérych w trakcie dwdch ostatnich cykléw wyborczych odstgpstwa
te byty najbardziej spektakularne. W celu bardziej przekrojowego zobrazowania naruszen
zasady rownosci wyboréw w wyborach do rad matych i $rednich gmin wykorzystane sa
cztery indeksy dotyczace réznic w sile glosu mieszkanicédw tych samych gmin: indeks
maksymalnej réznicy sily glosu (stosunck liczby mieszkancédw okregu najwickszego do
liczby mieszkancéw okregu najmniejszego), indeks réznicy sity glosu w usrednieniu sy-
metrycznym 3/3 (stosunek liczby mieszkanicédw trzech najwickszych okregéw wyborczych
do liczby mieszkanicéw trzech najmniejszych okregéw wyborczych), indeks réznicy sity
glosu w usrednieniu symetrycznym maksymalnym (stosunck liczby mieszkancédw siedmiu
najmniejszych okregéw wyborczych do liczby mieszkancéw siedmiu najwickszych okre-
géw wyborczych) oraz indeks reprezentatywnosci wigkszosci bezwzglednej (okreslony
dla danej gminy stosunek liczby mieszkaricéw o$miu najmniejszych okregéw wyborczych
wybierajacych bezwzgledna wickszos$¢ cztonkéw rady gminy — tj. 8 z 15 radnych — do
liczby pozostatych mieszkancédw gminy). W koricowej czgsci rozdziatu podjgta jest proba
poréwnania ustawowych zabezpieczen oraz realnego urzeczywistnienia materialnego
aspektu wyborczej normy réwnosciowej w przypadku wyboréw do Sejmu, wyboréw do
Senatu oraz wyboréw do rad gmin nieprzekraczajacych 20 tys. mieszkancow.

W poszczegélnych czgsciach pracy wykorzystane s rézne metodologie badawcze
stosowane w prawoznawstwie. W przypadku trzech pierwszych rozdzialéw gléwnym na-
rzedziem analizy jest metoda formalno-dogmatyczna. Jej istotne uzupetnienie w rozdziale
pierwszym, po$wigconym tresci pojecia materialnie réwnych wybordw, stanowia metody
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jezykowo-logiczna oraz komparatystyczna. Elementy metody jezykowo-logicznej zastoso-
wane s3 réwniez w rozdziale drugim, skupiajacym si¢ na konstytucyjnym ugruntowaniu
zasady réwnych wyboréw. Ze wzgledu na swéj charakter znaczna czg$¢ rozdziatu czwartego,
prezentujaca konsekwencje obecnego ksztaltu przepiséw regulujacych réwnos¢ material-
ng wyboréw gminnych, oparta jest na wykorzystaniu metod numerycznych wtasciwych
badaniom z zakresu socjologii.

Pracg¢ zamyka zakonczenie, zawierajace krétkie podsumowanie przeprowadzonych
wywodéw oraz wnioski de lege ferenda.

W monogfafii uwzgledniony zostat stan prawny z 29 lutego 2024 r. Zgodnie z treécia
przedstawionych analiz nalezy przyja¢, ze podczas wyboréw samorzadowych wyznaczonych
na7 kwietnia 2024 r., naruszenia materialnego aspektu konstytucyjnej zasady réwnosci wy-
boréw w wyborach do rad matych i srednich gmin przybiora rozmiar co najmniej tak samo
znaczacy jak podczas wybordw w latach 2014 i 2018, badz nawet bardziej spektakularny.

Niniejsza monografia zostata przygotowana na podstawie dysertacji doktorskiej ,,Za-
gadnienie materialnej rownosci wyboréw w wyborach do rad gmin przeprowadzanych
w jednomandatowych okregach wyborczych” obronionej 26 kwietnia 2023 r. na Wydziale
Prawa i Administracji Uniwersytetu E6dzkiego. Za opicke naukows oraz bezcenne wska-
zéwki udzielone mi podczas pracy nad dysertecja, wyrazy wdzigcznosci kieruj¢ pod adresem
promotora rozprawy prof. dr hab. Krzysztofa Skotnickiego. Dzickuje réwniez wszytkim
uczestnikom prowadzonego przez niego seminarium doktoranckiego — w szczegdlnosci
prawcownikom naukowym Katedry Prawa Konstytucyjnego Wydziatu Prawa i Admi-
nistracji Uniwersytetu Lédzkiego, ktérzy zapoznawali si¢ z powstajacymi sukcesywnie
fragmentami pracy i dzielili si¢ ze mna swoimi uwagami. Gleboko wdzigczny pozostaje
réwniez wzgledem recenzentéw pracy — prof. dr hab. Jerzego Jaskierni oraz dr. hab. Piotra
Uzigbty — za ich wnikliwa lekture pracy oraz jej zyczliwa merytoryczng ocene.



ROZDZIAL 1.
SENS ZASADY MATERIALNEJ ROWNOSCI
WYBOROW

Rozwazania po$wiecone konstrukcjom prawnym stuzacym urzeczywistnieniu materialnej
réwnosci wyboréw do rad gmin nalezy rozpocza¢ od analizy zasady réwnoséci wyboréw w jej
ogo6lnym znaczeniu. Zasada ta odgrywa niezwykle istotng role przy wytanianiu elit wiadzy
we wspolczesnych spoteczenstwach demokratycznych — zaréwno na poziomie krajowym, jak
ilokalnym. Uwaza si¢ powszechnie, ze obok zasady powszechnosci, bezposredniosci i tajnosei
stanowi ona jeden z fundament6éw systemu wyborczego'. Zasady te uznawane sa w doktrynie
prawa konstytucyjnego za podstawowe zalozenia wszelkiego rodzaju procedur ksztattowania
politycznej reprezentaciji obywateli (czlonkédw wspolnot samorzadowych), przesadzajace
o ich demokratycznym charakeerze®. ,, Jezeli wigc zasady te nie s3 urzeczywistniane — uwaza
L. Garlicki — to wybory ex definitione nie moga przybra¢ demokratycznego charakeeru™.

' Poza wspomnianymi czterema zasadami procedur wyborczych, wskazanymi w tekscie

Konstytucji RP, jako niezbedne atrybuty wyboréw demokratycznych wymienia si¢ wspétezesnie réwniez
inne ich cechy, takie jak wolno$¢, rzetelnos¢, uczciwosé czy sprawiedliwoéé. Z zasada réwnosci wyboréw
korespondujg szczegélnie dwie ostatnie: wybory réwne to zarazem wybory uczciwe i sprawiedliwe.

2 K. Skladowski, Zasada réwnosci wyboréw a wybory do Senatu w kodeksie wyborczym, [w:] K. Skotnicki
(red.), Kodeks wyborczy. Wstgpna ocena, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2011, s. 268. Zob. tez:
B. Banaszak, Kodeks wyborczy. Komentarz, C.H. Beck, Warszawa 2018,'5. 390, 511, 622; B. Banaszak, Prawo
konstytucyjne, Warszawa 2008, s. 339; . Buczkowski, Podstawowe zasady prawa wyborczego I Rzeczypospolitej,
Wydawnictwo UMCS, Lublin 1998, s. 39; M. Chmaj, W. Skrzydlo, System wyborczy w Rzeczypospolitej
Polskiej, Wolters Kluwer, Warszawa 2014, s. 45; L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu,
Wolters Kluwer, Warszawa 2021, s. 174; R. Piotrowski (red.), Prawo konstytucyjne. Kompendinm, C.H. Beck,
Warszawa 2018, s. 95-104; K. Skotnicki, System wyborczy do Sejmu i Senatu, [w:] D. Gérecki (red.), Polskie
prawo konstytucyjne, Wolters Kluwer, Warszawa 2012, s. 117; Piotr Czarny, Komentarz do art. 96, [w:]
M. Safjan, L. Bosck (red.), Konstytucja RP, T. 2. Komentarz do art. 87-243, C.H. Beck, Warszawa 2016, s.
241-261; P. Sarnecki, Prawo konstytucyjne RP, C.H. Beck, Warszawa 2013, s. 176-195.

> L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne...,s. 174. Autor ten podkresla jednoczesnie, ze wspomniane
zasady nie wyczerpuja katalogu wszystkich warunkéw koniecznych dla przeprowadzania demokratycznych
wyboréw. Jako przykiad zasady dodatkowej, bedacej niezbednym elementem systemu wyborczego, L. Garlicki
przywotuje zasade pluralizmu politycznego. W ostatnich latach sporo miejsca po$wigca si¢ w literaturze
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Wiskazanie na fundamentalny charakter zasad wyborczych laczy sie w wigkszosci przy-
padkéw z uznaniem ich réwnorzednej wagi jako szczegétowych gwarancji demokratyzmu
wyboréw. W réznorodnych opracowaniach poswigconych prawu wyborczemu wymienia sig
je najczesciej wspélnie, nie dokonujac ich wzajemnej hierarchizacji. Mimo to — jak zauwaza
D. Dudek - poszczegélne zasady cechuje rézny ,,potencjat aksjologiczny”: powszechnos¢
i rébwno$¢ odnoszg sie, jego zdaniem, do sprawiedliwosci materialnej, natomiast bezpo-
srednios¢ i tajnos¢ do aspekeu sprawiedliwosci proceduralnej wyboréw, przy czym ,realizacja
powszechnosci w sposdb konieczny implikuje poszanowanie réwnosci wyborezej™ . Wzajem-
ny zwiazek i szczegblne znaczenie zasad powszechnosci i réwnoséci wyboréw — ujmowanej
w aspekcie materialnym, eksponujacym jednakows site glosu kazdego wyborcy — zostaja
réwniez uwypuklone przez czolowego teoretyka wspétczesnych systeméw demokratycznych
R.A. Dahla. Badacz ten przedstawia je jako dwie pierwsze z trzech podstawowych regut ko-
niecznych do realizacji idei wolnych i demokratycznych wyboréw podczas pierwszej z trzech
wyodrebnionych przez niego faz procesu wyborczego — fazy glosowania’.

1.1. ZASADA ROWNOSCI WYBOROW W UJECIU HISTORYCZNYM?®

Wiréd nowozytnych zrédet zasady réwnosci wybordw nalezy w pierwszym rzedzie
uwzgledni¢ — cho¢ zdarza si¢ to w literaturze stosunkowo rzadko — tradycje polskiego
parlamentaryzmu, poczawszy od jego najwczesniejszej postaci, uksztaltowanej w okresie
Rzeczypospolitej szlacheckiej. Przy$wiecajacy rozwojowi kultury politycznej polskiej
szlachty ideal réwno$ciowy stanowi bez watpienia prototyp wspdlczesnych postulatéw
dotyczacych mozliwo$ci wywierania przez wszystkich cztonkéw wspdlnoty politycznej
jednakowego wplywu na sprawy panistwa (samorzadu lokalnego). Ideat ten zarazem chro-
nologicznie wyprzedza — poniekad w sposéb paradoksalny — pojawienie si¢ koncepcji
upowszechnienia praw politycznych, bedacej poklosiem ideologii europejskiego oswiece-
nia, wraz z przefomowym dla niej zwrotem w sferze prakeyki politycznej panstw Starego
Kontynentu zapoczatkowanym rewolucja francusky’. Na szczegdlng uwage zastuguje tryb

zasadzie wolnych wybordw, uznawanej za autonomiczna wzgledem klasycznego zestawu zasad wyborczych
(zob. G. Kryszen, Standardy prawne wolnych wyboréw parlamentarnych, Temida 2, Bialystok 2007).

*  D. Dudek, Konstytucyjna aksjologia wyboréw, [w:] F. Rymarz (red.), ludices electionis custodes.
Sedziowie kustoszami wybordw. Ksigga Pamigtkowa Partstwowej Komisji Wyborczej, Wydawnictwo Krajowego
Biura Wyborczego, Warszawa 2007, s. 45-46.

> R.A. Dahl, 4 Preface to Democracy, Chicago 1956, s. 671 in., za: G. Kryszen, Standardy..., s. 69.

¢ Wywody zamieszczone w kolejnych trzech sekcjach rozdziatu zostaly przez autora opublikowane:
A. Cebula, Réwnosé materialna wybordw. Ujecie klasyczne i rewizjonistyczne, ,Studia Wyborcze” 2021, t. 22,
s.7-27.

7 Znaczenie rewoludji francuskiej w procesie urzeczywistniania idei réwnosci praw politycznych,
jak réwniez zasady réwnosci wyboréw podkresla w monografii poswicconej zasadzie rownosci P. Uzigblo

(P. Uzigblo, Zasada réwnosci wyboréw ..., s. 19).
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zabezpieczenia w systemie przedstawicielskim Pierwszej Rzeczypospolitej jednej z elemen-
tarnych wlasciwosci réwnosciowych procedur wyborczych, odpowiadajacej kluczowej dla
niniejszego opracowania réwnej wadze gloséw poszczegélnych czesci elekroratu. O ile fake
dysponowania przez wszystkich wyborcédw jednakows liczba gloséw (urzeczywistniajacy
wspolczesng koncepeje réwnosci formalnej wyboréw) stanowil od poczatku oczywisty
warunek réwnosci polskiego modelu parlamentarnej elekgji, o tyle w calym okresie pierw-
szej historycznej odstony polskiego parlamentaryzmu nie zostaly ustalone stale proporcje
miedzy liczbami mandatéw poselskich wybieranych w poszczegdlnych sejmikach a wiel-
koscig obejmowanych przez nie terytoriéw (liczbami oséb uprawnionych do wzigcia
w nich udzialu)®. Jednoczesnie waga gloséw stojacych za wyborem kazdego z postéw
zabezpieczona byta w sposéb doskonaty — zapewniata jg stosowana podczas gtosowan
w izbie poselskiej zasada jednozgodnosci (przyjmowania ustaw pod warunkiem zgody
wszystkich deputowanych). Niezaleznie od pézniejszej ewolucji trybu stosowania tej zasady,
przyjmujacego ostatecznie postaé ostawionego /iberum veto, stanowita ona w swej istocie
gwarancje uwzglednienia w procesie stanowienia prawa intereséw i preferenciji wszystkich
grup wyborcéw. W praktyce parlamentarnej koniecznos¢ akceptacii okreslonego rozstrzy-
gniecia przez wszystkich deputowanych uznawana byta za dowdd réwnego traktowania
przedstawicieli poszczegdlnych ,,ziem”, oznaczata wiec de facto specyficzne — nienumeryczne
— urzeczywistnienie podstawowej idei lezacej u podloza postulatu materialnej réwnosci
wyboréw w jej ujeciu klasycznym”.

8 Z.lski, Wzdr systemu wyborczego Polski przedrozbiorowej (XV-XVIII wiek), ,Studia Wyborcze”
2017,t.24,s.67,73. Przykladem skrajnym byty Prusy Krélewskie, w odniesieniu do ktdrych liczebno$¢ grupy
lokalnych postéw ustalono dopiero w 1764 r. — wezesniej liczba postéw na sejm wybieranych w Prusach
Krélewskich wahala si¢ miedzy 12 (w roku 1695) a 118 (w roku 1730). Tamze, s. 67.

?  Jak zauwaza E. Opalinski, zasada jednozgodnosci byla w okresie rozkwitu Rzeczypospolitej
szlacheckiej sposobem podejmowania decyzji ustawodawczych w trybie kompromisu i oznaczata w wickszosci
przypadkéw podporzadkowanie si¢ poszczegdlnych grup postéw ,zdaniu «gérnych» wojewodzew”.
Jednoczesnie honorowane byto prawo do wyrazania wzgledem propozycji okreslonych rozstrzygnieé
odpowiednio umotywowanego sprzeciwu. Prawo to wynikalo z przekonania, ,,ze przy stanowieniu konstytucji
sejmowych nalezy uwzglednia¢ opini¢ wszystkich ziem, wyrazana w instrukcjach sejmikowych’, tak aby —
w mysl sformufowania jednego z postéw — ,zgoda kazdego wojewddztwa byta, aby wojewddztwa zupetne
byly na sejmikach, gdyz bez jednego wojewddztwa pewnego nic nie moze by¢” (E. Opalinski, Kultura
polityczna szlachty polskiej w latach 1587-1652, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1995, s. 95. Por. tez
tamze, s. 214-215). Za réwnosciowa wyktadnia zasady jednozgodnosci, obowiazujacej w czasach $wietnosci
Pierwszej Rzeczypospolitej, opowiada si¢ badacz z poczatku XX w. W. Sobieski. Zasada ta byta, jego zdaniem,
konsekwencja zasady réwnosci (aequalitas) rozumianej jako ,najglebsza zasada opozycji”, tj. parlamentarnej
mniejszosci, ktorej czlonkowie uznawali si¢ w pierwszym rzedzie za reprezentantéw swoich wojewddzew
(W. Sobieski, Pamiginy sejm, Gebethner i Wolff, Warszawa 1913, s. 54-55). Z pogladem tym gwattownie
polemizuje w stynnym studium poswieconym liberum veto W. Konopczynski, upatrujacy w odwolywaniu
si¢ zwolennikéw zasady jednozgodnosci do idei réwnosci czysto konwencjonalnego zabiegu retorycznego,
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Wprowadzone w nastepstwie przyjecia Konstytucji 3 maja reformy systemu wybor-
czego Pierwszej Rzeczypospolitej'® — wraz z ostatecznym wyeliminowaniem lberum veto
na rzecz systemu glosowania wickszo$ciowego — stanowily ostatni akord prawnoustro-
jowy pierwszego okresu polskiej panstwowosci. Upadek Rzeczypospolitej szlacheckiej
u schytku XVIII w. oznaczat dlugotrwate wylaczenie polskiej tradycji politycznej z procesu
stopniowego ksztaltowania si¢ réwnosciowych standardéw demokratycznych procedur
wyborczych. Z przyczyn naturalnych proces ten dotyczyt dominujacego w $wiecie za-
chodnim modelu reprezentacji — opartego na zasadzie wigkszosci — a jego najbardziej
dynamiczny etap przypadl na wick XIX, niosacy ze soba gruntowna przemiang sfery zycia
politycznego wickszosci panstw europejskich, wywotang szerokim upowszechnieniem
prawa do glosowania'’. Jest rzecza znamienna, ze wyeksponowanie znaczenia réwnosci
wybordéw, przebiegajace niejako réwnolegle z sukcesywna implementacja idei wyboréw
powszechnych, dokonalo si¢ w pierwszej fazie poprzez planowe rozwarstwienie sity glosu
poszczegdlnych grup spolecznych. O ile zasada demograficznie zréwnowazonego rozkladu
mandatéw w calym obszarze wyborczym (réwnos¢ materialna) uzyskala pierwotna legity-
macje juz w trakcie wypracowywania systemowych podwalin demokracji amerykanskiej'?,
o tyle idea numerycznej réwnowaznosci wyborczych decyzji indywidualnych glosujacych
(réwno$¢é formalna) byta poczatkowo w wielu przypadkach negowana poprzez przyznawa-

skrywajacego pobudki o charakterze wybitnie egoistycznym (W. Konopezyiski, Liberum veto, Wydawnictwo
Skfady Giéwne S.A. Krzyzanowski, Krakéw 1918, s. 345). Jednak, jak zwraca uwagg E. Opaliniski, swoista
absolutyzacja znaczenia pojedynczego glosu poselskiego, uwidaczniajaca si¢ w szeroko krytykowanej praktyce
zrywania sesji parlamentarnych, stanowita w istocie efekt odejscia od wezesniejszego rozumienia réwnosci
poszczegolnych regionéw Rzeczypospolitej: ,Nacisk na uznanie glosu pojedynczego posta za réwnorzedny
w procesie uzgadniania stanowisk ziem i wojewddztw szedt w drugiej potowie XVII stulecia coraz dalej, by
dojé¢ do skrajnosci, wyrazajacej sie w jego zréwnaniu ze stanowiskiem calej izby poselskiej” (E. Opaliriski,
Kultura..., s. 103). Rozpatrywana w swej pierwotnej postaci zasada jednozgodnosci uznana moze zatem
zostaé za sposob realizacji postulatu réwnosci w znacznej mierze analogicznego do normatywnej tresci
wspolczesnej zasady réwnosci wybordw.

1 Ustawa z dnia 2 listopada 1791 r. Sejm Wielki dokonal podziatu paristwa na trzy prowincje —
Wielkopolske, Malopolske i Wielkie Ksigstwo Litewskie — z keorych kazda reprezentowana by¢ miata przez
68 postéw. Ustalony w ten sposdb 204-osobowy sktad izby poselskiej wybierano na 102 sejmikach, po dwéch
postéw na kazdym z nich. Z. Ilski, Wzdr systemu wyborczego...,s. 77-78.

1" Zdaniem P. Uzigbly ,,regulacje réznicujace liczbe gloséw, a przede wszystkim stwarzajace mozliwos¢
oddania ich wickszej liczby, najczedciej przez osoby majetne, wzglednie lepiej wyksztalcone, mialy [ ...] na celu
«lagodzenie» skutkéw wprowadzenia powszechnosci wyboréw”. P. Uzieblo, Zasada réwnosci wyborsuw...,
s. 60.

2 Zgodnie z trescig konstytucji Stanéw Zjednoczonych na jeden mandat Izby Reprezentantéw
przypada¢ miato 30 tys. 0s6b wolnych z zastrzezeniem, ze kazdy stan powinien by¢ reprezentowany
przynajmniej przez jednego deputowanego. W podobnym kierunku zmierzaly — cho¢ byly motywowane
w sposob odmienny — reformy przeprowadzane w XIX w. w Wielkiej Brytanii, skutkujace likwidacja skrajnie
>wyludnionych” okregéw wyborczych. Zob. tamze, s. 97-98.
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nie odpowiednim kategoriom (grupom) wyborcéw réznej liczby gloséw. Za dokonywanym
w ten sposob roznicowaniem wplywu poszczegdlnych czgéci elektoratu na wynik wyboréw
stalo przekonanie o réznicach w poziomie kompetencji oraz zdolnosci oceniania zjawisk
polityczno-spolecznych, majacych wynika¢ z odmiennosci obiektywnych uwarunkowan
ksztattujacych poglady indywidualnych wyborcéw (wielkosci posiadanego majatku, zakresu
doswiadczenia zyciowego, poziomu wyksztalcenia itp.)".

Specyficznym przypadkiem réznicowania sity glosu wyodrebnionych kategorii wybor-
céw byl system klasowy/kurialny, obowiazujacy w Prusach, Austro-Wegrzech oraz carskiej
Rosji. Przy zachowaniu réwnej liczby gloséw pozostajacych w dyspozycji wszystkich (badz
tez znacznej czg$ci) osOb uprawnionych do glosowania rozwiazanie to przewidywalo usta-
long z géry liczbe deputowanych majacych reprezentowaé poszcezegélne klasy spoteczne,
gwarantujac nicktorym z nich uprzywilejowana pozycje (proporcjonalnie wigksza repre-
zentacj¢ parlamentarna niz reprezentacje innych grup wyborcéw)'. Ze wzgledu na sposéb

B Zwigkszenie liczby gloséw przystugujacych okreslonym kategoriom wyborcéw urzeczywistniane

bylo za pomocg instytucji glosowania pluralnego (np. na przefomie wickéw XIX i XX w Belgii dodatkowe
glosy uzyskiwaly osoby legitymujace si¢ wyzszym poziomem wyksztalcenia, osoby bardziej zaawansowane
wickowo, a zarazem spelniajace okreslone kryteria dotyczace wlasnego statusu spofecznego oraz posiadanego
majatku, a takze osoby majetne) oraz glosowania wiclokrotnego (np. w Wielkiej Brytanii, gdzie do potowy
XX w. dodatkowy glos mégt zosta¢ oddany przez wyborce w miejscu posadowienia posiadanej przez niego
odr¢bnej nieruchomosci badz tez w miejscu siedziby uniwersytetu — przez absolwentéw uczelni). Zob. tamze,
5.61-62.

" Obowiazujacy w Austro-Wegrzech w latach 1873-1897 system wyborczy do izby nizszej Rady
Paristwa przewidywal glosowanie w czterech grupach wyborcéw (kuriach), grupujacych odpowiednio:
I) wielkich wiadcicieli ziemskich, II) cztonkéw izb przemystowo-handlowych, III) mieszkaficédw miast
placacych okreslony minimalny poziom podatkéw oraz IV) whascicieli duzych i $rednich gospodarstw
chiopskich. Tylko w pierwszej z nich uprawnione do glosowania byty kobiety. W przypadku trzech pierwszych
kurii wyborcy dysponowali dwoma glosami oddawanymi bezpo$rednio na kandydatéw na postéw. W kurii
czwartej, obejmujacej klas¢ uwlaszczonego chtopstwa, wybory mialy charakter dwustopniowy: zwykli
wyborcy (Urwihler) dokonywali wyboru elektoréw (Wahlmdinner) — na kazdego z nich przypadato 500
wyborcéw — kedrzy z kolei wybierali czlonkéw parlamentu. Podczas dwoch parlamentarnych elekeji przed
ostatecznym zniesieniem systemu kurialnego w 1907 r. uwzgledniona byta w Austro-Wegrzech kuria V
glosowania powszechnego (Allgemeine Curie — wbrew nazwie grupujaca jedynie mezezyzn, podobnie
jak kurie II-III), przy czym prawo do glosowania na kandydatéw tejze grupy wyborcéw (odbywajacego
si¢, tak jak w kurii czwartej, w trybie posrednim) otrzymali réwniez wyborcy przynalezacy do kurii I-IV.
W ciagu calego okresu obowigzywania systemu kurialnego proporcje miedzy liczbami oséb uprawnionymi
do glosowania w kazdej z kurii a przypadajacymi na nie liczbami mandatéw ulegaly jedynie drobnym
wahaniom. W ostatnich wyborach kurialnych, majacych miejsce w latach 1900-1901, poszczegélne kurie
wprowadzily do Izby Postéw austro-wegierskiego parlamentu nastepujace liczby przedstawicieli: T — 85,
I1-21,1I-118,IV - 129, V - 72. Nieco odmienna wersja systemu wyborczego, zwana systemem klasowym
(Dreiklassenwahlrecht), obowiazywata w Prusach w okresic od 1848 do 1918 . W nastepstwie rozstrzygnieé
prawnokonstytucyjnych z lat 1848—1850 prawo do oddania glosu w wyborach do izby nizszej pruskiego
parlamentu posiadali mezezyzni po ukoriczeniu 24. roku zycia. Podobnie jak w Austro-Wegrzech wybory



26 1.1. ZASADA ROWNOSCI WYBOROW W UJECIU HISTORYCZNYM

uprzywilejowania okreslonych czesci elektoratu (oraz faczacego si¢ z nim obnizenia poziomu
reprezentacji innych grup wyborcéw) deformacja wyborczej réwnosci generowana przez
system kurialny zakwalifikowana by¢ moze jako odstepstwo od regut dotyczacych réwnosci
materialnej, wynikajace z zastosowania szczeg6lnego rodzaju podziatu elektoratu na klasowe
(a nie geograficzne) ,,okregi” wyborcze — niezachowujace jednakowych proporcji miedzy
odpowiednimi liczbami mandatéw a przypadajacymi na nie liczbami 0séb uprawnionych
do glosowania.

Szeroka akceptacja podstawowej tresci idei wybordw réwnych — tj. réwnoéci formalnej
i réwnosci materialnej procedur wyborczych — nastapita ostatecznie w wicku XX (w od-
niesieniu do réwnosci formalnej miato to miejsce w wielu przypadkach dopiero w potowie
XX w.). Nalezy podkresli¢, ze obydwa aspekty wyborezej réwnosci uwzgledniane byly
w regulacjach dotyczacych wyboréw do polskiego parlamentu od samego momentu od-
zyskania przez Polske niepodlegtosci w 1918 r. Formalna i materialng réwno$é¢ wyboréw
zabezpieczaty w sposéb bezposredni przepisy dekretu Naczelnika Paristwa z 28 listopada

odbywaly si¢ w trybie posrednim: w podstawowych jednostkach obszaru glosowania (Urwahlbezirke),
wytyczanych w obrebie poszczegdlnych gmin, wybieranych bylo od trzech do szesciu elektoréw (na kazdego
z nich przypadato ok. 250 mieszkanicéw), keérych zadaniem byt bezposredni wybér cztonkéw Izby Poselskiej.
Jednocze$nie elektorat podzielony byl na trzy czgsci, do kedrych przynaleznosé uzalezniona byta od wielkosci
kwoty odprowadzanych przez wyborce podatkéw: do pierwszej grupy nalezeli obywatele najbardziej zamozni,
ktérych podatki stanowily tacznie jedna trzecia ogdlnej sumy podatkéw odprowadzanych w danej gminie,
do grupy drugiej — kolejne osoby, ktérych podatki uporzadkowane malejaco sktadaly si¢ ponownie na jedna
trzecia przychodéw podatkowych uzyskiwanych na terenie gminy, a do grupy trzeciej — pozostale osoby.
Kazda z trzech kategorii wyborcéw wybierala w skali calego kraju t¢ sama liczbe elektoréw (na poziomie
podstawowych jednostek obszaru wyborczego kazdy wyborca glosowal na jednego lub dwéch kandydatéw
na elektoréw), w wyniku czego na wyborcédw z grupy pierwszej przypadato wielokrotnie wigcej elektoréw
niz na wyborcéw z grupy trzeciej. Zob. D. Caramani, Elections in Western Europe since 1815: electoral
results by constituencies, Macmillan Reference, Oxford 2000, s. 110-116, 381-382. W ramach systemu
wyborczego wprowadzonego w Rosji w 1905 r. prawo do glosowania do paristwowej Dumy przystugiwato
mezezyznom w wieku od 25. roku zycia, z pominigciem 0séb petniacych stuzbe wojskowa, jak réwniez
przedstawicieli niektérych narodowosci. Elektorat podzielony zostal na cztery kurie, ktdrych cztonkowie
wplywali na sklad izby nizszej parlamentu w sposéb posredni, tj. poprzez glosowanie na elektoréw, ktérzy
zkolei dokonywali ostatecznego wyboru poszczegdlnych deputowanych. Zgodnie z przyjetymi regulacjami
na pojedynczego elektora przypadaly odpowiednio 2 tys. whascicieli ziemskich, 7 tys. mieszkaricéw miast,
30 tys. przedstawicieli chtopstwa oraz 90 tys. robotnikéw. W nastepstwie modyfikacji procedury wyborczej
z 1907 r. dysproporgje te ulegly dalszemu poglebieniu: pojedynczy elektor przypadat na 230 whascicieli
ziemskich, 1 tys. zamoznych mieszkaricéw miast, 15 tys. cztonkéw nizszych warstw miejskiej klasy sredniej,
60 tys. przedstawicieli chfopstwa oraz 125 tys. robotnikéw. Tym samym 200 tys. wielkich wiascicieli ziemskich
wybierato w przyblizeniu taka samg liczbe elektoréw, ktéra przypadata na pozostatych 150 mln Rosjan.
Zob. RJ. Goldstein, Political Repression in the 19th Century Europe, Routledge, Abingdon 2010, s. 12-13;
Zob. tez: History of the State Duma, http://duma.gov.ru/en/duma/about/history/information/ [dostgp:
10.10.2020].
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1918 r. 0 ordynacji wyborczej do Sejmu ustawodawczego®. Réwnos¢ formalna byla réwniez
zagwarantowana bezposrednio w tresci ustawy z dnia 28 lipca 1922 r. — Ordynacja wybor-
cza do Sejmu'®, a na mocy art. 1 ustawy z dnia 28 lipca 1922 r. — Ordynacja wyborcza do
Senatu", statuujacego odpowiednie stosowanie wigkszosci przepiséw ordynacji wyborczej
do Sejmu przy przeprowadzaniu wyboréw do izby wyzszej parlamentu, obowigzywata
réwniez w wyborach senackich. Obydwie ustawy uwzglednialy tez ide¢ systemowego
podziatu obszaru wyborczego na okregi wyborcze, z zachowaniem w miar¢ zblizonych
(badz tez, w nicktérych przypadkach, nie zanadto rozbieznych) proporcji migdzy liczba-
mi mandatéw obsadzanych w poszczegélnych okregach a liczbami mieszkancéw tychze
okregdéw. W odniesieniu do wyboréw do Sejmu zasade t¢ poddano w kilku aspektach
pewnym ewidentnym korektom, jednak — co istotne — modyfikacje te dokonywane byty
w sposob planowy i stuzyly formulowanemu przez przedstawicieli prawoznawstwa w spo-
sob jednoznaczny celowi: utrzymaniu w przewidywanym sktadzie izby nizszej parlamentu
wyraznie okreslonych proporcji migdzy deputowanymi reprezentujacymi rézne grupy
narodowosciowe — takich, ktére odpowiadalyby rzeczywistemu procentowemu rozktadowi
tychze grup w tkance spotecznej Drugiej Rzeczypospolitej'®. Znamienny jest argument na

5 Dekret Naczelnika Panistwa o ordynacji wyborczej do Sejmu Ustawodawczego z dnia 28 listopada

1918 1., Dz.U. 1918 Nr 18, poz. 46. Obydwa aspekty réwnosci wyboréw zabezpieczaly odpowiednio art. 3
stanowiacy, ze ,wyborcy glosowa¢ wolno tylko w jednym obwodzie glosowania’, oraz art. 12, ktdry stwierdzat,
ze »jeden poset przypada przecigtnie na 50 tys. ludnosci okregu” oraz na ,,utamki tej liczby powyzej 25 tys.”

¢ Ustawa z dnia 28 lipca 1922 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu, Dz.U. 1922 Nr 66, poz. 590. Art.
3 ust. 3 stanowil, ze ,kazdy wyborca ma prawo oddania jednego glosu w jednym tylko obwodzie glosowania,
w ktérym zgodnie z przepisami art. 33 ustawy niniejszej zostanie wpisany do spisu wyborcow”.

17 Ustawa z dnia 28 lipca 1922 r. — Ordynacja wyborcza do Senatu, Dz.U. 1922 Nr 66, poz. 591.

18 Podstawowe reguly przy$wiecajace podziatowi terytorium Polski na okregi wyborcze, dokonanemu
Ustawa z dnia 28 lipca 1922 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu, przedstawit w pionierskim opracowaniu
pos$wieconym polskiemu prawu wyborczemu Jozef Buzek. Zdaniem tego autora kluczowym rozstrzygnieciem
ustawodawcy, przesadzajacym o zasadniczym charakterze ustrukturowania okreslonego obszaru wyborczego,
jest wybér odpowiedniej metody wytyczania okregéw wyborczych: metody ,czysto arytmetycznej” badz
tez Hhistoryczno-politycznej”. Realizujaca aspekt materialny réwnoéci wyboréw metoda arytmetyczna
zastosowana zostata w 1922 r. przy dystrybucji znakomitej wigkszosci mandatéw senackich (zarazem, jak
podkresla Buzek, z dwdéch mandatéw — na 93-osobowy skfad Senatu — rozdystrybuowanych ,,politycznie”
jeden przydzielony zostal wojewddztwu wileriskiemu, ktérego liczebnosé znacznie przewyzszata stan wykazany
podczas spisu ludnosci przeprowadzanego ,w Wilnie i okolicy w roku 1919 w czasie, gdy miasto bylo bardzo
wyludnione”). Zaproponowana w przediozeniu rzadowym procedura dystrybucji mandatéw poselskich —
zaktadajaca proste zastosowanie metody ,arytmetycznej” — zostata ostatecznie przez Sejm zmodyfikowana
poprzez wstepny podziat obszaru wyborczego na cz¢s¢ wschodnia i zachodnia, a nastgpnie przyporzadkowanie
obydwu tym cz¢dciom liczb mandatéw pozostajacych w nieco odmiennym stosunku do zamieszkujacych
je liczb ludnosci. W wyniku tej modyfikacji na jeden mandat w tzw. bloku wschodnim przypadato $rednio
ok. 20% mieszkancéw wigcej niz w bloku zachodnim. Co istotne, usprawiedliwienia dla tego rodzaju
dysproporcji dopatruje si¢ Buzek w przewidywanym nizszym poziomie frekwencji wyborezej w czesci
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rzecz ogdlnie pojetej zasady réwnomiernego (proporcjonalnego do liczby mieszkancéw)
rozktadu mandatéw mig¢dzy okregi wyborcze, przedstawiony w latach 20. w ,Encyklopedii
podrecznej prawa publicznego” przez Z. Cybichowskiego. Zdaniem tego autora ,,zasada
réwnosci okregdéw wyborczych jest prostsza, zasada ich nieréwnosci — sprawiedliwsza, bo
jak nie ma réwnych ludzi, tak tez nie ma réwnych gromad ludzkich. Jednakze doktadne
obliczenie nieréwnosci przez ustalenie znaczenia okregu napotyka wielkie trudnosci ze
wzgledu na brak uznanych kryteriéw, ktére musiatyby decydowaé w prakeyce™’. Mate-
rialna réwnos¢ wyboréw okazywala si¢ zatem rozwigzaniem posiadajacym uzasadnienie
trudne do podwazenia nawet na gruncie teorii z zakresu socjologii prawa o zatozeniach
wyraznie elitystycznych.

Trwale zaadaptowanie w systemie prawnym regul formalnej i materialnej réwnosci
wybordéw, polaczone z przyspieszonym rozwojem metodologii badan zjawisk spolecznych
oraz szerokim upowszechnieniem nowoczesnych mediéw, wyznaczyto moment wyodr¢b-
nienia w nauce prawa trzeciego aspektu wyborczej réwnosci — réwnosci szans™. Postulat
zapewnienia wszystkim uczestnikom rozgrywki wyborczej jednakowych (poréwnywalnych)
szans w zabiegach o uzyskanie poparcia elektoratu stanowit odpowiedz na pojawiajaca si¢
we wspdlczesnych typach kampanii wyborczej mozliwo$¢ arbitralnej czy wreez celowo
zaplanowanej marginalizacji okreslonych tresci badz tez wyrazajacych je ugrupowan/

wschodniej Drugiej Rzeczypospolitej (majacym wynikaé z tego, ze ,,stopieri o$wiaty jest w okregach bloku
wschodniego na ogét daleko nizszy niz w okrggach bloku zachodniego”) oraz przewidywanym rozproszeniu
gloséw zamieszkujacej te tereny ludnosci etnicznie polskiej, przy jednoczesnym — prawdopodobnym -
skoncentrowaniu gloséw oddawanych przez wyborcéw narodowosci ukrainskiej. O ile, jak wywodzi Buzek,
»w Senacie [wybieranym w okregach wyborczych wytyczonych zasadniczo przy wykorzystaniu metody
sarytmetycznej” — przyp. A.C.] bedzie ludno$¢ rusiiska miata znacznie wigcej senatordw, anizeliby jej sie
nalezalo wedtug jej stosunku liczbowego, [...] w Sejmie [...] bedzie miata dokladnie tylu postéw, ile na nig
faktycznie wypada wedtug liczby gloséw, oddanych przy wyborach na listy rusinskie”. Dysproporcja relacji
jeden mandat poselski — liczba przypadajacych nan mieszkaficéw okregu wyborczego migdzy wschodnia
i zachodnig czedcig kraju ,nie pociaga wiec za soba zadnego uposledzenia ludnosci rusiniskiej, zapobiega tylko
nieuzasadnionemu uprzywilejowaniu elementu rusiniskiego w Sejmie” (J. Buzek, Ordynacja wyborcza do Sejmu
i Senatu, Ksiaznica Polska Towarzystwa Nauczycieli Szkét Wyzszych, Warszawa — Lwéw 1922, s. 91-97).
Biorac pod uwage typ zastosowanej przez Buzka argumentacji, mozna zatem zasadnie utrzymywac, ze
zaprojektowane odchylenia od $cistej implementacji postulatu materialnej rownosci wyboréw przy wytyczaniu
okregéw wyborczych do Sejmu lat migdzywojennych podyktowane byly dazeniem do urzeczywistnienia
odmiennego aspektu wyborczej réwnosci, wyodrebnionego w ostatnich latach przez badaczy, a mianowicie
tzw. rownosci jakosciowe;.

¥ 7Z. Cybichowski, Prawo wyborcze, [w:] Z. Cybichowski (red.) Encyklopedia podreczna prawa
publicznego (konstytucyjnego, administracyjnego i migdzynarodowego), t. 2, Parstwo zwigzkowe — Zrédta
lecznicze, Instytut Wydawniczy ,Biblioteka Polska’, Warszawa 1930, s. 765.

20 K. Skotnicki, System wyborczy do Sejmu i Senatu..., s. 118; A. Sokala, Réwnosci wyboréw zasada,
[w:] B. Michalak, A. Sokala, Leksykon prawa wyborczego i systeméw wyborczych, Wolters Kluwer, Warszawa
2010, s. 124-125.
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kandydatéw (np. poprzez ich niedopuszczenie badz tez znaczne ograniczenie dostgpu do
srodkéw masowego komunikowania, takich jak radio czy telewizja). Brak regulacji oraz
systematycznych dzialan przeciwdziatajacych tego rodzaju marginalizacji skutkowaé moze
zawezeniem oferty programowej adresowanej do wyborcéw, odcigciem elektoratu od ewen-
tualnych nowatorskich propozycji politycznych — alternatywnych wzgledem rozwiazan
artykulowanych przez przedstawicieli aktualnego politycznego establishmentu, podwaze-
niem wystepujacego u wyborcéw poczucia sensownosci glosowania na kandydatéw mniej
znanych/popularnych (w celu uniknigcia sytuacji ,,straconego” glosu), a w konsekwencji
znaczacym wypaczeniem wynikéw procedury wyborczej, majacej w zalozeniu odzwiercie-
dla¢ rzeczywiste poparcie dla poszczeg6lnych stanowisk w toczacych si¢ w obrebie danej
wspdlnoty spolecznej sporach ideowych. Ze wzgledu na skalg i aktualnos¢ wyzwan zwia-
zanych z ideg wyborczej rownosci szans 6w trzeci aspekt wyborczej réwnosei uznawany
jest obecnie za rownie istotny, a nawet wazniejszy od obydwu pozostatych®'.

Swoistym kontrapunktem dla postulatu réwnosci szans wyborczych jest wprowadzane
w niektérych opracowaniach pojecie réwnosci proporcjonalnej*. Podczas gdy rozwiazania
promujace réwnos¢ szans ukierunkowane sa na wyréwnywanie rzeczywistych warunkéw
wspolzawodnictwa migdzy ugrupowaniami/kandydatami bioracymi udziat w wyborach,
uwzglednienie wymogéw réwnosci proporcjonalnej nakazuje przyjecie unormowan za-
ktadajacych rézny potencjal, a w konsekwencji rézny poziom spolecznego wsparcia dla
poszczegblnych uczestnikéw wyboréw — zaréwno na samym poczatku wyborczej rozgrywki,
jak i po jej zakonczeniu. Dolaczane do prawa wyborczego szczegélowe regulacje, przewi-
dujace np. zwolnienie duzych ugrupowan politycznych z obowiazku zbierania podpiséw
pod listami kandydatéw startujacych w wyborach, preferencje przy ustalaniu numeréw
list wyborczych na rzecz ugrupowar cieszacych si¢ szerokim poparciem elektoratu, uprzy-
wilejowany dostep tychze ugrupowan do srodkéw masowego przekazu, zastosowanie
okreslonego poziomu progéw wyborczych®, przyjecie odpowiednich metod przeliczania
gloséw na mandaty (np. sprzyjajacego nieznacznie ugrupowaniom zwycieskim), tryb
publicznego finansowania dzialalnosci ugrupowan politycznych (obejmujacego jedynie
komitety uzyskujace poparcie réwne ustalonemu poziomowi lub wyzsze od niego), stanowia

2t T. Kowalczyk, Znaczenie zasady réwnosci prawa wyborczego w prawie polskim przed wejsciem

w zycie Kodeksu wyborczego, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2013, nr 2(14), s. 134; K. Skotnicki, Syszem
wyborczy..., s. 118.

22 K. Skotnicki, Réwnos¢ proporcjonalna w prawie wyborczym, [w:] D. Lengyelova (red.), (Ne)rovnost
arovnoprivnost: zbornik z medzindrodnej konferencie konanej v dioch 13.~15. oktébra 2005 v Tatranskej Strbe
v rdmci riesenia Stdtneho programu vyskumu a vjvoja , Pravne vedy a ich prinos k analyze procesu transformicie
v podmienkach integricie do E U, Slovak Academic Press, Bratystawa 2005, s. 166-179.

»  Badz tezzwalnianie pewnych komitetéw wyborczych, reprezentujacych np. mniejszosci narodowe,
zkoniecznosci ich przekroczenia. W takim przypadku korekta réwnosci szans dziata na korzy$¢ ugrupowan

o obicktywnie mniejszym poparciu spofecznym.
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przeciwwage dla ewentualnych préb implementacji idei réwnych wyboréw, zmierzajacych
w kierunku réwnosci absolutnej?*. Tym samym zapobiegaja one deformowaniu autentycz-
nego rozktadu spolecznego poparcia dla poszczegélnych stanowisk w debacie publicznej
(mogacemu by¢ skutkiem sztucznego wyolbrzymienia potencjatu ugrupowan gloszacych
poglady skrajne czy populistyczne) oraz umozliwiaja realizacj¢ jednej z kluczowych funkeji
wyboréw, ktéra jest wykreowanie organu przedstawicielskiego zdolnego do skutecznego
dzialania®.

Nalezy podkresli¢, ze wszystkie wymienione aspekty réwnosci procedur wyborczych
— wraz z kluczows dla niniejszego opracowania materialng réwnoscia wyboréw — dotycza
w réwnym stopniu kazdego rodzaju elekeji przeprowadzanej w panistwie demokratycznym.
Przeprowadzane w literaturze rozwazania, po§wi¢cone wyborczym normom réwnosciowym,
odnosza si¢ w wickszosci przypadkéw do wyboréw parlamentarnych (w obydwu najezesdcicj
wystepujacych wariantach instytucji parlamentu — unikameralnym i bikameralnym), jednak
pozostajg zarazem w petni aktualne wzgledem wyboréw samorzadowych wszystkich szczebli.
W szczegblnosci zatem wszystkie zamieszczone ponizej wywody zachowuja catkowita waz-
no$¢ w odniesieniu do przeprowadzanych w Polsce wyboréw do rad matych i srednich gmin
obywajacych si¢, w my$l przepiséw k.wyb., w 15 jednomandatowych okregach wyborczych
wytyczonych na terenie kazdej tego typu gminy.

1.2. SENS MATERIALNEJ ROWNOSCI WYBOROW W UJECIU
DOKTRYNY

Precyzujac funkcjonujace we wspoltezesnej doktrynie znaczenie pojecia materialnej réwno-
$ci wybordw, nalezy uwzglednic¢ wiele zawitosci wynikajacych ze Scistych powiazan zasady
réwnoéci z pozostalymi zasadami wyborczymi. Zasadg t¢ przywoluje si¢ w literaturze naj-
czgsciej przy analizie zasady powszechnosci wyboréw. Wedlug S. Gebethnera to wlasnie
w pojeciu szeroko rozumianej rownosci praw wyborczych nalezy szuka¢ uzasadnienia dla
postulatu powszechnego uczestnictwa obywateli w wyborach?. Upowszechnienie prawa
do gltosowania jawi si¢ w takim ujeciu jako podstawowy warunek umozliwiajacy realizacje
idei réwnych wyboréw w jej najbardziej elementarnym sensie. Owa pierwotnga gwarancj¢
réwnouprawnienia obywateli w zakresie mozliwoéci aktywnego oddzialywania na wyniki

24

K. Skotnicki, Réwnosé proporcjonalna..., s. 168.
»  Tamze,s. 178-179.

2 Z zasady réwnosci praw wyborczych wynika, ze kazdy czlowick bez wzgledu na réznice plci
musi mieé zapewniong mozliwos$¢ udziatu w glosowaniu”. S. Gebethner, Realizacja zasady réwnosci po
ustanowieniu okrggdw jednomandatowych w wyborach do Senatu a deformacja wynikéw wyboréw w 2011 roku,
[w:] Zasada réwnosci oraz problematyka reprezentatywnosci w wyborach do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej,

Opinie i Ekspertyzy, nr 184, Kancelaria Senatu, Warszawa 2012, s. 16.
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wyborédw nazywa A. Jarecka (za Z. Jaroszem) réwnoécig sezsu largo, utozsamiajac ja wprost
z zasada powszechnosci (,,réwnoscia praw politycznych w ogéle”). W odréznieniu od
niej szczegdlowe zasady realizacji obywatelskiego prawa do uczestnictwa w wyborach,
przesadzajace o ,uktadzie stosunkéw” miedzy obywatelami-wyborcami, okreslone zostaja
przez t¢ autorke mianem réwnosci sensu stricto”. Analogiczny wywdd w odniesieniu do
podstawowych praw wyborczych (czynnego i biernego) przeprowadza P. Tuleja, dopa-
trujac si¢ przestanek dla ewentualnych ograniczen ich zakresu podmiotowego jedynie
w art. 62 ust. 2 konstytugji (stanowiacym konstytucyjne umocowanie zasady powszech-
nosci wyboréw), a ich zakresu przedmiotowego — wylgcznie wart. 31. ust. 3 konstytucji®®.
Réwnos¢ wybordw interpretowana w sensie $cistym okazuje si¢ zatem, zdaniem P. Tulei,
elementem tresci praw wyborczych przystugujacych osobom uprawnionym do udziatu
w wyborach®. Na gleboki zwiazek mig¢dzy zasadami powszechno$ci wybordw i réwnosci
wyboréw — w tym przypadku przywotanymi wprost — wskazuje M. Bakiewicz: wyelimi-
nowanie z systemu wyborczego jednej z nich powodowa¢ musi z koniecznosci wypaczanie
istoty drugiej (wybory, ktdre nie wykazuja cechy powszechnosci, powoduja zaistnienie calej
kategorii 0s6b posiadajacych zerowy wplyw na rozstrzygnigcia wyborcze/dysponujacych
zerowa silg glosu, a zatem — z definicji — wykluczaja mozliwos¢ realizacji zasady rownoscis
wybory powszechne, ktdre w sposéb arbitralny réznicujg wplyw gloséw poszczegélnych
wyborcéw na wyniki wybordw, stanowia zaprzeczenie idei zréwnowazenia spolecznego
poparcia dla 0séb uzyskujacych mandat przedstawicielski, lezacej u podtoza zasady po-
wszechnosci)®. Zabezpieczenie réwnego standardu realizacji prawa wyborczego przez
wszystkich obywateli, ktérym prawo to przystuguje, jawi si¢ jako nicodzowne w momencie
rozpoznania wagi jako$ci dostgpu do uczestnictwa w zyciu publicznym, gwarantowanego
formalnie poprzez zasad¢ powszechno$ci wyboréw®'. Dostep ten nie moze si¢ ograniczaé
do zastosowania zasadniczo niekwestionowanej juz wspéczesnie reguly one person — one
vote (tj. réwnosci formalnej, bedacej podstawowym warunkiem wprowadzenia w zycie idei
powszechnoéci praw wyborezych), lecz powinien uwzglednia¢ mozliwos$¢ wywarcia przez

27

Z. Jarosz, System wyborczy PRL, Pafistwowe Wydawnictwo Naukowe, Warszawa 1967, s. 107;
A.Jarecka, Zasada powszechnosci i réwnosci w prawie wyborczym, Uniwersytet Warszawski, Centrum Studiéw
Samorzadu Terytorialnego i Rozwoju Lokalnego, Warszawa 2000, s. 113, 115.

2 P.Tuleja, Skarga konstytucyjna jako srodek ochrony praw wyborczych, [w:] F. Rymarz (red.), Tudices
electionis custodes. Sedziowie kustoszami wybordw. Ksiega Pamigtkowa Paristwowej Komisji Wyborczej,
Wydawnictwo Krajowego Biura Wyborczego, Warszawa 2007, s. 186.

¥ Wyjatek stanowia wybory do Senatu, ke6rym, zgodnie zart. 97 ust. 2 Konstytucji RP, nie przystuguje
cecha réwnosci. Analiza tej kwestii przeprowadzona zostaje w rozdziale drugim pracy.

%0 M. Bakiewicz, System wyborczy do samorzgqdu terytorialnego w Polsce na tle europejskim, Adam
Marszatek, Torun 2008, s. 53.

3! Por. K. Skotnicki, Zasada powszechnosci w prawie wyborczym. Zagadnienia teorii i praktyki,
Wydawnictwo Uniwersytetu L6dzkiego, £6dz 2000, s. 64.
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wyborce rzeczywistego wplywu — na réwni z innymi wyborcami — na obsade¢ organéw
przedstawicielskich?®.

W kontekscie tego rodzaju postulatéw na plan pierwszy wysuwa si¢ koniecznos¢ okre-
Slenia relacji pomig¢dzy pojeciem ,,réwnosci formalnej” a pojeciem ,,réwnoséci materialnej”
wyboréw. Poprzez réwno$¢ formalng rozumie si¢ zazwyczaj systemowe rozwiazanie, zgodnie
zktérym w wyborach do jednego organu przedstawicielskiego kazdemu wyborcy przystuguje
ta sama liczba gloséw jak innym wyborcom, przy czym kazdy wyborca moze glosowaé tylko
raz*’. Realizacja tego aspektu procedur wyborczych stanowi warunek konieczny, a zarazem
niewystarczajacy dla zapewnienia rzeczywistej réwnosci oddziatywania poszczegdlnych
gloséw na ostateczny rezultat wyboréw. Urzeczywistniana przez wyborce jednorazowo
mozliwo$¢ glosowania maksymalnie na t¢ sama liczbe kandydatéw, na ktéra jednorazowo
glosowa¢ moga wszyscy pozostali wyborcy, nie daje sama z siebie gwarancji na uzyskanie
przez wszystkich wyborcéw jednakowego wplywu na sktad osobowy wybieranego organu.
Oczywistym dopelnieniem wymogu przyznania wszystkim wyborcom tej samej liczby gloséw
jest konieczno$¢ zachowania stalej proporcji miedzy liczba mieszkaricéw poszczegélnych
czesci sktadowych obszaru wyborczego (okregdw wyborczych) — ewentualnie liczbg za-

2 Tre$¢ zasady réwnodci [...] «wymaga przyznania wszystkim wyborcom réwnych praw w calym

mechanizmie wyboréw oraz stosowania dla wszystkich jednakowych warunkéw uczestnictwa w powotywaniu
organdéw przedstawicielskich». (Z. Jarosz, System wyborczy PRL..., s. 109-110). Chodzi tutaj o réwnos¢
praw wyborcéw w kontekscie zasad udziatu w wyborach, ktére to zasady przesadzaja o wplywie oddanych
gloséw na wyniki wyboréw”. A. Jarecka, Zasada powszechnosci i réwnosci w prawie wyborczym..., s. 130.

33 S. Grabowska, K. Sktadowski, Podstawowe pojecia z zakresu prawa wyborczego, [w:] S. Grabowska,
K. Sktadowski (red.), Prawo wyborcze do parlamentu w wybranych panstwach europejskich, Kantor Zakamycze,
Krakéw 2006, s. 16. Zdaniem M. Jarentowskiego nie jest to definicja $cista: ,,System kurialny, w ktérym
wyborcy dzieleni sa na grupy, z keérych kazda ma prawo wybraé okreslona liczbe postéw, ale nie w stosunku
do swej liczebnosci — podaje si¢ jako przyklad naruszenia réwnosci formalnej, natomiast system, w ktérym
wyborcy réwniez podzieleni s na grupy, z ktérych kazda ma prawo wybra¢ okreslona liczbe postéw, rowniez
nie w stosunku do swej liczebnosci, z ta tylko réznica, ze grupy wyborcéw dzielone sa terytorialnie — jest
naruszeniem réwnosci materialnej. Tymczasem w obu przypadkach dochodzi do dysproporcji w relacji liczba
mandatéw — liczba wyborcéw. M. Jarentowski, Réwnos¢ w wyborach do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej.
Uwagi wprowadzajgce, [w:| Zasada réwnosci oraz problematyka reprezentatywnosci w wyborach do Senatu
Rzeczypospolitej Polskiej, Opinie i Ekspertyzy, nr 184, Kancelaria Senatu, Warszawa 2012, s. 4.

3 Zdaniem P. Uzi¢bly problematyka urzeczywistnienia zasady formalnej réwnosci wyborédw obejmuje
wiele szczegdtowych kwestii zwiazanych z procedura glosowania — takich jak zapewnienie wszystkim
wyborcom warunkéw umozliwiajacych swobodng realizacje czynnego prawa wyborczego, dopuszczenie
mozliwosci glosownia korespondencyjnego/glosowania przez pelnomocnika (przy uwzglednieniu
zabezpieczen przed bezprawnym multiplikowaniem gloséw przystugujacych pojedynczemu wyborcy),
ustanawianie i weryfikacja rejestru wyborcéw/spisu wyborcéw, identyfikacja tozsamosci oséb glosujacych,
dokumentacja jednorazowego uczestnictwa w wyborach poszczegélnych oséb, zagwarantowanie oryginalnosci
kart do glosowania, uwzglednianych przy ustalaniu wynikéw wybordw itp. — jak réwniez z przystugujacym
wyborcom prawem do zgtaszania protestéw wyborczych. P. Uzigblo, Zasada réwnosci wyborduw..., s. 59-94.
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mieszkujacych je wyborcéw — a liczbg 0séb uzyskujacych mandat przedstawicielski w tychze
obszarach. Okreslona w ten sposéb wiasciwosé procedur wyborczych nosi miano réwnosci
materialnej wybordw.

O uznaniu istnienia obydwu aspektéw zasady réwnosci przez prawodawce konstytu-
cyjnego — pomimo braku odnoszacych si¢ do nich jednoznacznych sformutowan w tekscie
ustawy zasadniczej — $wiadczy, zdaniem K. Skladowskiego, nieuwzglednienie cechy réw-
nosci w konstytucyjnym i ustawowym katalogu zasad dotyczacych wyboréw do Senatu.
Wprawdzie do 2007 r. przepisy wyborcze nie zapewnialy réwnosci tych wyboréw w obydwu
jej aspektach — w poszczegdlnych okregach wyborcy uprawnieni byli do oddawania gltosu
na od dwéch do czterech kandydatéw na senatordéw — jednak to brak réwnos$ci material-
nej wyboréw do Senatu stanowit gléwna przyczyne ich wylaczenia z kategorii wyboréw
réwnych. W okresie od przywrdcenia instytucji Senatu w 1989 r. az do przyjecia ordynacji
wyborczej do Sejmu i Senatu z 12 kwietnia 2001 r. ustawodawca nie wprowadzit zadnych
rozwigzan stuzacych wyréwnaniu dysproporcji miedzy liczbami wyborcéw przypadaja-
cych na jednego senatora w poszczegélnych okregach wyborczych (tj. w poszezegdlnych
wojewddztwach): w 1993 r. na jeden mandat senatorski w wojewddztwie katowickim
przypadato 2 875 244 wyborcdw, a w wojewddztwie chetmskim 178 009 wyborcow™®. To
owe rozbieznosci w liczbach 0séb przypadajacych na jeden mandat senatorski uniemoz-
liwialy prawodawcy konstytucyjnemu okreslenie wyboréw do Senatu mianem wyboréw
réwnych. ,,Gdyby bowiem uznawano — jak wywodzi K. Skladowski — iz réwno$¢ wyboréw
wyczerpuje si¢ w podejéciu formalnym — réwnej liczby gloséw dla kazdego wyborcy, nie
byloby przeszkéd w umieszezeniu zasady rownoéci w stosownym przepisie konstytucji.
Tym samym, jezeli nie uczyniono tego, to uznano, ze rtéwnos¢ w znaczeniu formalnym nie
jest wystarczajacym elementem dla zapewnienia realizacji zasady réwnosci wyboréw”.
Obecnie — jak w przypadku kazdego innego typu wybordéw — osoby biorace czynny udziat
w wyborach do izby wyzszej polskiego parlamentu moga odda¢ tylko jeden glos na jednego
kandydata. Mimo przyznania kazdemu wyborcy wylacznie jednego gltosu w wyborach
do Senatu okreslenie ich jako wyboréw réwnych wyklucza rozbiezno$¢ liczb wyborcéw
(mieszkaricdw odpowiednich okregdéw wyborczych) przypadajacych na poszczegdlnych

3 Zazabiegzmierzajacy do nieznacznego zmniejszenia niektérych z tych dysproporceji uznaé mozna

utworzenie przez ustawodawce dwéch okregdéw wyborczych o liczbie mandatéw wickszej niz w pozostatych
okregach, a w konsekwencji pozbawienie wyboréw do Senatu réwnosci formalnej poprzez przyznanie
wyborcom zamieszkatym w tych okregach — wojewddztwie warszawskim i wojewoddztwie katowickim —
mozliwoséci oddania glosu na trzech kandydatéw na senatoréw, a nie na dwéch, jak w pozostatych okregach.

¢ K. Sktadowski, Zasada réwnosci..., s. 279-280. Hipotetyczne uznanie przez ustrojodawce
réwnosci wybordw do Senatu wylacznie w oparciu o ich réwnoéé formalng musialoby oczywiscie prowadzié
do zagwarantowania tego aspektu réwnosci wyboréw do izby wyzszej w przepisach wyborczych, tj. do
wyeliminowania réznic w liczbach gloséw oddawanych na kandydatéw na senatoréw w poszczegélnych

okregach wyborczych (wojewddztwach).
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senatoréw?’. Zagwarantowana w przepisach wyborczych implementacja réwnosci formalnej
wyboréw do Senatu — przyznanie wszystkim wyborcom jednakowe;j liczby gloséw — nie
wystarcza zatem do osiagniecia przez nie statusu wyboréw réwnych. Urzeczywistnienie
tej cechy procedur wyborczych mozliwe jest wylacznie przy jednoczesnym zapewnieniu
kazdemu wyborcy takiej samej liczby gloséw, tj. realizacji réwnosci formalnej wyboréw, oraz
zagwarantowaniu stalosci (podobienistwa) relacji: mandat przedstawicielski — przypadajaca
nar liczba os6b (wyborcéw, mieszkanicow), tj. urzeczywistnieniu ich réwnosci materialne;.

Sformulowane w powyzszy sposéb ujecie rownosci materialnej wyboréw nie jest wolne
od kontrowersji. Gléwnym przedmiotem toczacych si¢ wokét niego sporéw jest odpo-
wiednie kryterium, dzigki ktéremu mozliwe staje si¢ stwierdzenie, a nastgpnie poréwnanie
skutecznosci oddziatywania gloséw wyborcéw na ostateczne wyniki wyboréw. W wielu
opracowaniach przedstawiany jest postulat uwzglednienia przy ocenie sily tychze glo-
séw trybu ich bezposredniego przetozenia na sukces poszczegdlnych komitetéw (partii
politycznych) zdobywajacych mandaty w danym organie przedstawicielskim. Miarg jed-
nakowego wplywu wszystkich wyborcéw na rezultat koncowy procedur wyborczych maja
by¢ tozsamo$¢ badz tez daleko idaca zbiezno$¢ miedzy procentowym rozktadem poparcia
udzielonego w wyborach poszczegélnym ugrupowaniom a procentowym udziatem tych
ugrupowan w obsadzie miejsc w organie przedstawicielskim. Tym samym proponowany
tryb realizacji zasady materialnej réwnosci wyboréw nabiera cech implementacji klasycz-
nej zasady proporcjonalno$ci wyboréw w jej silnej wersji*®. Rzecznikiem takiej wyktadni

7 Art.261§ 1 pke 11 pke 2 k.wyb. ograniczaja rozpietosé dysproporcji w liczebnosci jednomandatowych

okregdw wyborczych obowiazujacych w wyborach do Senatu: liczba obywateli przypadajacych na jednego
senatora wynosi¢ moze od 0,5 do 2 jnp (ilorazu liczby wszystkich obywateli oraz liczby wszystkich senatoréw).
Mimo wprowadzenia tego rodzaju ograniczenia dopuszczalnych odstepstw od pelnej proporcjonalnosci
rozkladu mandatéw senatorskich na poszczegélne grupy wyborcédw (mieszkanicdw poszezegdlnych okregdw
wyborczych) odstepstwa te wcigz sytuuja wybory do Senatu poza kategoriag wyboréw réwnych.

3% Tj. w wersji nakazujacej zachowanie stalej proporcji: liczba uzyskanych gloséw — liczba zdobytych
mandatéw w odniesieniu do wszystkich ugrupowar uczestniczacych w wyborach. W praktyce ten rodzaj
proporcjonalnosci nie jest urzeczywistniany przez zadng z powszechnie stosowanych metod redystrybucji
mandatéw przedstawicielskich. O dopuszczalnosci innych wykfadni pojecia proporcjonalnosci wyboréw pisze
S. Gebethner: ,,Zasade proporcjonalnosci rozumieé nalezy jako regule wyznaczajaca sposdb alokacji (rozdziatu)
mandatéw wedtug jakiegos z gory ustalonego algorytmu (tj. formuly okreslonej wzorem matematycznym)
wyznaczajacego stosunck, w jakim okreslona liczba oddanych gloséw uprawnia do uzyskania mandatu.
Bardzo rézny moze by¢ ten algorytm, czyli wzér matematyczny, zwany najczedciej formuta albo metoda
rozdzialu mandatéw. Zawsze jednak — podkreslmy z calym naciskiem stowo zawsze — bedzie to algorytm
wyznaczajacy okreslona proporcje, czyli stosunek migdzy liczba otrzymanych gloséw a liczba uzyskanych
mandatéw. Dlatego, nawiasem méwiac, w konstytucjiz 1921 r. mowa byta o wyborach stosunkowych, a nie
proporcjonalnych. Jesli powrécimy dzi§ do tego pozornego archaizmu, to nie powiemy, ze jakie§ wybory
byty bardziej stosunkowe, a inne mniej stosunkowe. Tymczasem szereg badaczy problematyki wyborczej,
a takze politykéw i dziennikarzy z uporem usituje wprowadzi¢ gradacje, rozrézniajac wybory bardziej i mniej
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poj¢cia materialnej réwnosci wyboréw jest m.in. P. Uzigblo, stwierdzajacy wprost w glosie
do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 3 listopada 2006 r., ze ,nie da si¢ w zadnej mierze
obroni¢ tezy o pelnej czy przyblizonej proporcjonalnosci wyboréw samorzadowych, a tym
samym ich réwnosci materialnej™. Opinie t¢ wydaja sic do pewnego stopnia wspiera¢ sfor-
mulowania zawarte w tresci uzasadnienia tegoz wyroku, potwierdzajace konstytucyjnosé
wprowadzenia przez ustawodawce ,,systeméw wickszosciowych, bardziej deformujacych
strukture glosowania, a przez to bardziej odleglych od ideatu wyboréw sprawiedliwych™.
W tym samym kierunku zmierza J. Jaskiernia w analizach funkcjonowania zasady réwnosci
materialnej na gruncie amerykanskim. Odnoszac si¢ do mozliwosci manipulowania grani-
cami okregdw wyborczych, spetniajacych w petni liczebnosciowe wymogi réwnosci prawa
wyborczego — zaréwno w aspekcie formalnym, jak i materialnym — wskazuje na koniecznos¢
uwzglednienia przy ocenie réwnosci wyboréw ,,pewnego stanu wynikowego” procedury wybor-
czej, azatem rowniez rozpatrzenia ewentualnego ,,skrzyzowania [zasady réwnosci] z elementami

proporcjonalne — czyli, innymi stowy, mniej lub bardziej stosunkowe”. S. Gebethner, Prawo i system wyborczy
w Swietle realizacji postanowiert Konstytucji, [w:] L. Jarosz (red.), Parlament. Model konstytucyjny i praktyka
ustrojowa, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2006, s. 17. W dalszej czesci rozdziatu pojecie proporcjonalnosci
wybordw stosowane bedzie w wigkszosci przypadkéw w znaczeniu silnym, wykorzystywanym przez gtéwnego
zwolennika rozszerzonej wykladni materialnej réownosci wyboréw P. Uzigbte.

% P. Uzigblo, Konstytucyjnos¢ zmian samorzqdowej ordynacji wyborczej, ,Gdariskie Studia Prawnicze
— Przeglad Orzecznictwa” 2007, nr 2, s. 170. Autor ten dopuszcza zarazem mozliwo$¢ stosowania swego
rodzaju ,minimalistycznej” interpretacji pojecia réwnosci materialnej wyboréw: ,,Zasada réwnosci wyrazana
w art. 169 ust. 2 odnosi si¢ do zasady réownosci w sensie formalnym, a takze w sensie materialnym, jednakze
wylacznie do réwniej zasady podziatu mandatéw pomiedzy okregi wyborcze, a nie do okreslenia zasad samej
alokacji mandatéw” (tamze, s. 170). Jednoczesnie ten rodzaj redukiji jest, jego zdaniem, dalece nicadekwatny
wzgledem wymogéw zwiazanych z zastosowaniem w petni rozwinietej wyktadni tejze zasady: ,, Trudno zgodzi¢
sic w tym miejscu z pogladami, ktére wskazuja, ze aby rownos¢ taka zostala zachowana, nalezy jedynie oprze¢
sic na jednolitej normie przedstawicielstwa zwiazanej z podziatem mandatéw pomiedzy okregi wyborcze.
W kontekscie kwyb., w mojej ocenie, ustawodawca niestety poprzestat jedynie na tym elemencie réwnosci
materialnej. Sam podzial nie uwzglednia bowiem kluczowego elementu, jakim jest alokacja mandatéw pomiedzy
podmioty uczestniczace w wyborach, ktéra to alokacja powinna odpowiada¢ liczbie gloséw otrzymanych przez
poszezegdlne komitety. W konsekwencji podzial mandatéw powinien odzwierciedlaé uktad gloséw, jakie uzyskaty
wspomniane komitety. Zdajac sobie w petni sprawe, ze w praktyce nie jest mozliwe, aby takie odwzorowanie byto
idealne, szczegdlnie w kontekscie stosunkowo niewielkiej liczebnosci organéw stanowiacych, to jest szansa na
stworzenie takich ram prawnych, ktére beda prowadzi¢ do powstania zblizonego uktadu mandatéw w stosunku
do rozkladu gloséw poparcia w wyborach. I whasnie to, moim zdaniem, powinno sta¢ si¢ priorytetem dziatania
ustawodawcy”. P. Uzigblo, Realizacja zasady réwnosci wybordw do organu stanowigcego miast naprawach powiatu,
»Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2012, nr 2, 5. 35, 44.

0 Wyrok TK z 3 listopada 2006 ., K 31/06, LEX 231197. Cyt. za: P. Tuleja, Konstytucyjne podstawy
biernego prawa wyborczego do organdw samorzqdu terytorialnego, [w:] D. Dudek, M. Gapski, W. Eaczkowski,
Amicus hominis et defensor iustitiae. Ksigga jubileuszowa w 70. rocznice urodzin sedziego Ferdynanda Rymarza,
Wydawnictwo KUL, Lublin 2010, s. 388.
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zasady proporcjonalno$ci”. Réwniez w tym przypadku system wickszodciowy uznany zostaje za
rozwigzanie stwarzajace mniejsze szanse na pelng realizacje idei materialnie réwnych wyboréw,
rozumianej jako postulat obecno$ci w organie przedstawicielskim reprezentantéw wszystkich
grup spofecznych*. Na system proporcjonalny jako na warunek konieczny urzeczywistnienia
réwnosci wyboréw wskazuje réwniez W. Krecisz*2. Ostateczng konsekwencja akcentowania
Scistych powiazan migdzy zasadami proporcjonalnosci i materialnej réwnosci wybordw staé sie
wrecz moze catkowite wyeliminowanie tej drugiej na rzecz pierwszej. Whiosek o tak radyklanym
charakterze zdaje si¢ wyplywaé w sposéb nieuchronny ze sprzyjajacej zasadzie proporcjonalnosci
propozycji organizowania wyboréw w jednym okregu wyborczym, pokrywajacym si¢ z catym
obszarem wyborczym™. Przy tego rodzaju formule wyborczej implementacja zasady réwnosci
wybordw w jej klasycznej postaci sprowadza si¢ do zastosowania wylacznie jej aspektu formalne-
g0,z jednoczesnym uwzglednieniem odpowiedniej (sprawiedliwej) metody przeliczania glosow
poparcia dla poszczegdlnych ugrupowar na mandaty.

Pomimo wspomnianych wyzej postulatéw rozszerzenia sensu zasady materialnej
réwnosci wyboréw poza dyrektywe podziatu obszaru wyborczego na okregi wyborcze
proporcjonalnie do liczby mieszkaicdw (wyborcéw) przypadajacych na jeden mandat
przedstawicielski wyktadniag dominujaca w literaturze przedmiotu pozostaje ciagle jej
ujecie ,ascetyczne’, wskazujace na koniecznos¢ uwzgledniania przy tego rodzaju podziale
jedynie owych potencjalnosciowych parametréw geografii wyborczej. W ten sposéb ujmuje
zasade réwnosci materialnej D. Nolen, odnoszac ja do sfery techniczno-organizacyjnych
uwarunkowan procedury wyborczej, a zarazem podkreslajac jej kluczowy charakter jako
»praktycznie najwazniejszej ze wszystkich zasad prawa wyborczego™. Na gruncie polskiego

41

J. Jaskiernia, Zasada réwnosci w prawie wyborczym USA, Instytut Studiéw Politycznych PAN,
Warszawa 1992, 5. 16, 65.

# Réwng sile kazdego glosu, a tym samym odzwierciedlenie w wynikach glosowania rzeczywistej
woli wyborcdw oraz odzwierciedlenie obrazu opinii publicznej, gwarantuje system proporcjonalny. Rezultatu
takiego nie pozwala osiagnad system wigkszosciowy, ktéry moze nawet doprowadzi¢ do deformacji wynikéw
wyboréw”. Zob. W. Krecisz, System wyborczy, [w:] W. Skrzydlo (red.), Polskie prawo konstytucyjne, Morpol,
Lublin 1998, 5. 219.

# Podkreslajac wage zasady wolnego mandatu, propozycje taka w odniesieniu do wyboréw samorzadowych
na szczeblu powiatowym formutuje P. Uzigbto. Zob. P. Uzi¢blo, Realizacja zasady réwnosci..., s. 41.

#Zasada réwnosci jest istotna réwniez dla techniczno-organizacyjnej strony wybordéw, przede
wszystkim w zakresie podzialu na okregi wyborcze. Jezeli rownos¢ gloséw ma zostaé zagwarantowana,
to przy podziale na okregi wyborcze nalezy zadba¢ o réwny stosunek liczby wybieranych reprezentantéw
do liczby ludnosci (ewentualnie uprawnionych w kazdym z okregéw (zasada réwnej reprezentacji). Jak
stusznie podkresla Karl-Heinz Seifert, ,,[...] postulat réwnosci wyboréw jest dzi$ praktycznie najwazniejsza
ze wszystkich zasad prawa wyborczego”. D. Nohlen, Prawo wyborcze i system partyjny. O teorii systemdw

wyborczych, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2004, s. 38, 75.
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prawoznawstwa klasyczne rozumienie pojgcia materialnej rownosci wyboréw reprezentuja

D. Dudek®, L. Garlicki®, S. Grabowska i K. Sktadowski?’, G. Kryszeni*, B. Michalak®,

® Wedlug utartego przekonania, zasada réwnosci wyboréw polega na przystugiwaniu kazdemu

wyborcy réwnej ilosci gloséw, tzn. jednego glosu (aspekt formalny), oraz na zapewnieniu jednakowe;j sity
tego glosu, czyli jego potencjalnego wplywu na uksztattowanie osobowego skfadu wybieranego organu
(aspekt materialny)”. D. Dudek, Konstytucyjna aksjologia wyboréw, [w:] F. Rymarz (red.), Iudices electionis
custodes. Sedziowie kustoszami wybordw. Ksigga Pamigtkowa Paristwowej Komisji Wyborczej, Wydawnictwo
Krajowego Biura \Wyborczcgo, Warszawa 2007, s. 50.

% W znaczeniu materialnym zasada réwnosci wymaga, by glos kazdego wyborcy mial t¢ sama sile,
a wigc by mniej wigcej w tym samym stopniu wplywat na wynik wyboréw. Tym samym kazdy mandat
poselski musi przypadad na taka sama, mniej wiecej, liczbe wyborcéw. Gdyby bowiem z okregu wyborczego
liczacego np. 100 000 mieszkaricéw wybierano jednego posta, a z okregu wyborczego liczacego 200 000
mieszkancow — tez tylko jednego posta, to sifa glosu wyborcy z tego drugiego okregu bylaby dwukrotnie
stabsza od sity gtosu wyborcy z pierwszego okregu. W takiej sytuacji nalezaloby albo okreg wigkszy podzieli¢
na dwa okregi po 100 000 wyborcéw, albo tez okregowi wickszemu przyzna¢ dwa mandaty. W systemie
wyborczym opartym na okregach jednomandatowych liczba mieszkancéw przypadajaca na kazdy okreg
musi wigc by¢ mniej wigcej taka sama. W systemie wyborczym opartym na okregach wielomandatowych
liczba mandatéw w okregu musi by¢ ustalona odpowiednio do liczby jego mieszkaricéw”. L. Garlicki, Polskie
prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu..., s. 180.

7 ,Réwnos$¢ materialna zwana tez zasada réwnej sily glosu wymaga, by glos kazdego wyborcy

w podobnym stopniu wplywat na wyniki wyboréw. Nie chodzi wszak o zapewnienie realnie réwnego
wplywu kazdego glosu, lecz o stworzenie wyborcy potencjalnej szansy oddania glosu réwnego sita z glosami
innych wyborcéw. Cel ten jest realizowany przez wlasciwy podziat kraju na okregi wyborcze, to znaczy taki,
w keérym na kazdy mandat w kazdym okregu wyborczym przypadaé bedzie taka sama liczba mieszkancéw”
S. Grabowska, K. Sktadowski, Podstawowe pojecia....s. 16-17. Poglady na temat pojecia réwnosci materialnej
przestawia réwniez sam K. Skladowski w powolanej wyzej publikagji: ,,Gléwnym sposobem wyegzekwowania
réwnosci materialnej wybordw jest uznanie kryterium populacyjnego za decydujace przy wytyczaniu granic
okregéw wyborczych. Okresla si¢ je mianem normy przedstawicielstwa i jest to proporcja miedzy liczba
mieszkaricéw lub wyborcéw a liczba wybieranych przez nich deputowanych w danym okregu. Aby zapewni¢
realizacje réwnosci materialnej, konieczne jest, by norma ta w skali kraju byta jednolita [...]”. K. Skfadowski,
Zasada réwnosci wybordw..., s. 274-275.

® Wrynikajacy z [...] zasady [réwnos$ci wybordw] nakaz, by sita (waga) gloséw wyborcéw byla réwna,
oznacza, ze na okreslong liczbe ludnosci (wzglednie uprawnionych do glosowania) w danym okregu wyborczym
przypada¢ powinno tyle mandatdw, co na t¢ sama liczbe ludnosci (uprawnionych do glosowania) w innych
okregach. Nakaz ten jest uznanym standardem wyboréw demokratycznych, a w szerszej perspektywie —
elementem réwnosci politycznej obywateli, bedacej jednym z filaréw ogélnej teorii i praktyki demokratycznej.
Jego nieprzestrzeganie uznawane jest za przejaw patologii wyborezej”. G. Kryszen, Standardy prawne..., s. 96.

¥ Norma przedstawicielstwa [to] liczba mieszkancéw (wyborcéw) przypadajacych na jeden mandat
w wyborach do ciat kolegialnych (np. parlamentéw). Jej wyznaczenie jest niezbedne w procesie implementacji
zasady réwnosci materialnej glosu w sytuacji, w ktorej podzialu mandatéw dokonuje si¢ na poziomie regionalnych
okregéw wyborczych [...]. Zeby zachowa¢ réwnosé¢ materialng glosu, liczba mieszkaicéw w danym okregu
powinna jak najscislej odpowiadaé normie reprezentacji w przypadku JOW lub liczba mandatéw obsadzanych
w danym okregu stanowi¢ wielokrotno$¢ tej normy dla WOW?”. B. Michalak, Norma przedstawicielstwa,
[w:] A. Sokala, B. Michalak, P. Uzigblo (red.), Leksykon prawa wyborczego i referendalnego oraz systemdw
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P. Sarnecki®®, W. Skrzydlo® oraz A. Sokala’?. Pewna niejasnos¢ co do relacji miedzy zasada
réwnosei materialnej (interpretowanej w sposob klasyczny) a zasadg proporcjonalnosci
wyboréw wprowadza komentarz do kodeksu wyborczego autorstwa kilku cztonkéw Pan-
stwowej Komisji Wyborczej. W odniesieniu do wyboréw do parlamentu autorzy ci wskazujg
na bezpo$redni zwiazek migdzy sila glosu wyborcy a rzeczywistym uzyskaniem mandatu

wyborczych, Wolters Kluwer, Warszawa 2013, s. 140-141. Por. B. Michalak, SiZa gosu, tamze, s. 212. Autor ten
opowiada si¢ réwniez po stronie klasycznej wyktadni pojecia rownosci materialnej, wskazujac na brak realizacji
odpowiadajacej mu zasady w procedurze wyborczej obowiazujacej w wyborach do Parlamentu Europejskiego:
»Celem okregdw wyborczych jest dokonanie agregacii, a nastgpnie transformacji gloséw w mandaty, zapewnienie
réwnomiernego (proporcjonalnego) roztozenia mandatéw pomigdzy poszczegélne terytoria zgodnie z zasada
réwnosci materialnej oraz wytworzenie (badz utrwalenie) wi¢zi pomiedzy mieszkaricami/wyborcami danego
okregu a jego przedstawicielami [...]. Podzial mandatéw pomigdzy okregi z poszanowaniem zasady réwnosci
materialnej jest gleboko zakorzeniony w polskiej tradycji wyborczej, pokrywa si¢ z intuicyjnym oczekiwaniem,
ze okregi dysponujace wicksza liczbg wyborcéw beda miaty proporcjonalnie wickszy udziat w puli mandatéw,
wreszcie pozostaje w catkowitej zgodzie z demokratycznym charakterem wyboréw, dla ke6rych zasada réwnosci
jest fundamentalng wartoscig”. (B. Michalak, Uwagi do struktury okregéw wyborczych w Polsce w wyborach do
Parlamentu Europejskiego, hteps://repozytorium.umk.pl/handle/item/1780 [dostep: 9.07.2019]). ,Istota |...]
zasady [réwnosci wyboréw w aspekcie materialnym] wyraza si¢ w wymogu, by na taka sama liczbe ludnosci
w danym okregu wyborczym przypadata taka sama liczba przedstawicieli, jak na identyczna liczbe ludnosci
w innym okregu wyborczym. W przypadku stosowania wielomandatowych okregéw wyborczych oznacza
to wicc koniecznos¢ dostosowania liczby mandatéw w okregu do liczby jego mieszkancéw lub wyborcéw.
Réwnoéé materialna nie jest osiagana, gdy réwne pod wzgledem liczby mieszkancéw okregi wyborcze otrzymuja
rozna liczb¢ mandatéw i na odwrét. Odstapienie od terytorialnej réwnosci reprezentacii jest zatem w istocie
naruszeniem demokratycznego aksjomatu o réwnosci podmiotéw demokracji, w tym przypadku wyborcow
zamieszkujacych okreslone terytoria”. (B. Michalak, Ko traci, a kto zyskuje na systemie podziatu mandatéw
pomigdzy okregi w wyborach do Parlamentu Europejskiego w Polsce, ,Przeglad Sejmowy” 2015, nr 1(126), 5. 29).

0 Wplyw na przestrzeganie (lub nie) zasady réwnosci materialnej maja w pierwszej kolejnosci wielkosé
okregu wyborczego oraz liczba mandatéw przypadajacych na ten okreg. Jezeli proporcja mieszkaricéw (lub
wyborcéw) okregdw wyborczych do liczby mandatéw w nich obsadzanych jest we wszystkich okregach
taka sama lub zblizona, woéwczas mozna przyja¢, iz zasada réwnosci w sensie materialnym zostata spetniona.
P. Sarnecki, Prawo konstytucyjne, C.H. Beck,Warszawa 2010, s. 234.

St Réwnosé w sensie formalnym oznacza, ze kazdy wyborca ma jeden glos. Spelnienie tego warunku
nie gwarantuje jeszcze pelnej réownosci wybordw, gdyz do tego niezbedna jest jeszeze réwnosé w sensie
materialnym. O réwnosci w tym sensie moze by¢ mowa dopiero wéwezas, gdy waga kazdego glosu jest
réwna, gdy wyborcy maja réwny wplyw na sklad wybieranego organu. Réwnos¢ w tym sensie osiagnaé mozna
woweczas, gdy liczba mandatéw przypadajacych na okreg wyborczy jest zalezna od jednego tylko warunku —
od liczby mieszkancédw okregu”. Zob. W. Skrzydlo, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Wolters
Kluwer, Warszawa 2013.

2, Z materialnego punktu widzenia kardynalne znaczenie [w realizacji zasady réwnosci] maja
w szczegolnosci obowiazek ustalania jednolitej normy przedstawicielstwa oraz reguta wyznaczania okregow
wyborczych o zblizonej liczbie mieszkancéw”. A. Sokala, Rdwnosci wybordw zasada, [w:] A. Sokala,
B. Michalak, P. Uzigblo, Leksykon prawa wyborczego i referendalnego oraz systeméw wyborczych, Wolters
Kluwer, Warszawa 2013, s. 209.
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przez kandydata, na ktdrego glos dw zostaje oddany — brak uczestnictwa poszczegdlnych
komitetéw wyborczych w podziale mandatéw, wynikajacy z nieuzyskania przez nie po-
parcia na poziomie stosownych progdéw wyborczych, $wiadczy¢ ma o nizszej (zerowej?)
sile glosu wspierajacych je wyborcéw (nawet przy pelnej realizacji zasady demograficzne;j
proporcjonalnosci okregdw wyborczych do liczby obsadzanych w nich mandatéw)>.
Jednoczesnie stanowisko autoréw komentarza staje si¢ catkowicie klarowne we fragmencie
dotyczacym znaczenia materialnej roéwnosci w wyborach samorzadowych - jedynym wy-
mienionym w nim czynnikiem gwarantujacym implementacjg tejze zasady jest taka sama
liczba mieszkancéw przypadajaca na kazdy mandat przedstawicielski w catym obszarze
wyborczym™.

W zgodzie ze stanowiskiem wigkszosci powotanych wyzej przedstawicieli doktryny
w pracy przyjeta zostata klasyczna (potencjalno$ciowa) interpretacja materialnego aspekeu
zasady rownoséci wyboréw. Zgodnie z nig — jak juz wspomniano — zasada ta wyraza si¢
w petni w zachowaniu maksymalnie $cistej proporcji migdzy wielkoscia poszczegdlnych
okregdw wyborczych — mierzona liczbg ich mieszkaricéw — a liczba mandatéw przedsta-
wicielskich przypisanych tym okregom. Jednym z gtéwnych powoddéw przyjecia takiej
wlasnie wyktadni wyborczej normy rownosciowej jest konieczno$¢ odniesienia jej do obo-
wiazujacego w wyborach do matych i $rednich gmin wigkszosciowego systemu wyborczego,
wykluczajacego zastosowanie rozszerzonej — proporcjonalno$ciowej — formuly materialnej
réwnosci wyboréw. Jednoczesnie, w toku przedstawionych nizej analiz, podjeta zostanie

>3, Realizacji aspektu materialnego [zasady réwnosci] stuza wystepujace tacznie dwa zasadnicze instrumenty

prawa wyborczego, a mianowicie podzial na okregi wyborcze i jednolita norma przedstawicielstwa [...]. Jednolitg
norme¢ przedstawicielska oblicza si¢ w ten sposob, ze liczb¢ mieszkancow Polski dzieli si¢ przez liczbe postéw
wybieranych do Sejmu (38.257.000:460) [...]. Kodeks wyborczy przewiduje natomiast czynnik korygujacy réwna
«wage glosu», wprowadza bowiem tzw. klauzule zaporowa polegajaca na wylaczeniu z uczestnictwa w podziale
mandatéw tych komitetéw wyborczych, keérych listy w skali kraju nie otrzymaty co najmniej 5% waznych gloséw
badz 8% w przypadku koalicyjnych komitetéw wyborczych (art. 196 § 11 2 kwyb.). Glosy oddane na takie listy
nie uczestnicza w podziale mandatéw, a wige faktycznie «przepadaja». Ich sita — po przeprowadzeniu wyboréw
— okazuje si¢ nizsza niz tych gloséw, ktdre doprowadzily do uzyskania mandatéw”. S.J. Jaworski, J. Zbierancek,
Art. 192. Zasady prawa wyborczego w wyborach do Sejmu, [w:] KW. Czaplicki, B. Dauter, S.J. Jaworski,
A. Kisielewicz, F. Rymarz, J. Zbieranek, Kodeks wyborczy. Komentarz, Wolters Kluwer, Warszawa 2018, s. 480.

> Bezpos$rednio w Konstytucji RP okreslono zasady wyboréw do organdw stanowiacych samorzadu
terytorialnego. Wybory te sa powszechne, réwne, bezposrednie i odbywaja si¢ w glosowaniu tajnym
(art. 169 ust. 2 Konstytucji RP) [...]. Podzial mandatéw pomiedzy okregi wyborcze w taki sposéb, by na kazdy
mandat przypadala taka sama liczba mieszkaric6éw, stuzy zachowaniu zasady materialnej réwnosci wyboréw,
ktéra jest warunkiem realizacji tych funkeji. Dotyczy to zaréwno wickszosciowych, jak i proporcjonalnych
systeméw wyborczych” (por. K. Lorentz, Wplyw funkeji wybordw na kryteria oceny sprawiedliwosci podziatu
mandatéw, ,Studia Wyborcze” 2011, t. 12, 5. 8). S.J. Jaworski, J. Zbieranck, Arz. 369. Zasady prawa wyborczego
w wyborach samorzgdowych; B. Dauter, J. Zbieranek, Art. 419. Zasady podziatu gminy na okregi wyborcze,
[w:] Tamze, s. 703, 793.


https://www.profinfo.pl/jaworski-stefan-j-/
https://www.profinfo.pl/jaworski-stefan-j-/
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proba wykazania, ze owa klasyczna interpretacja réwnosci materialnej — autonomiczna
wzgledem idei wybordéw proporcjonalnych — zastuguje na uznanie jako jej wykladnia
podstawowa i w pelni wyczerpujaca.

1.3. PODMIOT ROWNOSCI WYBOROW:
UJECIA REWIZJONISTYCZNE

Kwestig kluczowa, ktéra wytania si¢ wraz z przyjeciem okreslonego rozumienia materialnej
réwnosci wybordw, jest identyfikacja wlasciwego podmiotu tejze réwnosci. W mys] stanowi-
ska wiazacego rownos¢ wybordw z ich proporcjonalnoscia status ten wydaje si¢ przystugiwaé
wylacznie osobom oddajacym wazny glos w wyborach. Tym samym nie zostaje on przyznany
wyborcom oddajacym glos niewazny oraz osobom, ktére podejmuja decyzje o niewzigciu
udziatu w wyborach. Tego rodzaju konstrukeja pojeciowa prowadzi nieuchronnie do rady-
kalnego zawe¢zenia zakresu podmiotowego zasady réwnosci wyboréw w stosunku do zakresu
podmiotowego zasady ich powszechnosci. Préba uniknigcia rzeczonego paradoksu (tj. proba
zachowania identycznosci zakresu podmiotowego obydwu tych zasad) przy jednoczesnej
akceptacji proporcjonalno$ciowej wyktadni materialnej réwnosci wyboréw musiataby sie
taczy¢ z gruntowna modyfikacja powszechnie przyjmowanego rozumienia samej zasady
proporcjonalnosci wyboréw. Konsekwencja przyznania wyborcom nieoddajacym waznego
glosu w okreslonego typu wyborach statusu podmiotowego w odniesieniu do zasady réwnosci
wybordw interpretowanej proporcjonalnosciowo powinien by¢ brak obsadzenia czgéci manda-
tow sktadajacych si¢ na dany organ przedstawicielski — odpowiednio do procentowego udziatu
liczby takich os6b w ogolnej liczbie 0s6b uprawnionych do glosowania. Obsadzenie wszystkich
mandatéw skfadajacych si¢ na dany organ przedstawicielski w oparciu o procentowy roz-
ktad poparcia udzielonego poszczegdlnym ugrupowaniom przez wyboréw oddajacych glosy
wazne powoduje, ze rola wyborcéw nicoddajacych waznych gloséw zostaje w tej procedurze
catkowicie pominieta. O ile usus ten wydaje si¢ w petni uzasadniony jako sposéb realizacji
zasady proporcjonalnosci wyboréw rozumianej autonomicznie, o tyle utozsamienie zasady
proporcjonalnosci z zasada réwnosci wyboréw oznaczaé musi przy tego rodzaju prakeyce cat-
kowicie niezrozumiate wylaczenie 0séb nieglosujacych oraz oséb oddajacych glosy niewazne
ze zbioru podmiotéw wyborczej rownosci®. Paradoksalny charakter takiego rozwiazania

> Wyborcy $wiadomie rezygnujacy z udziatu w wyborach okreslani sa anglojezycznym mianem zon-

voters. Wsréd motywoéw stojacych za tego rodzaju dziataniem wymieniane sa m.in.: ,,niewiara w mozliwos¢
pozytywnej zmiany po wyborach, krytyczny stosunck do otaczajacej rzeczywistosci (spotecznej, ckonomicznej,
politycznej), delegitymizacja gléwnych instytucji i aktorédw zycia politycznego” (B. Michalak, Non-voters,
[w:] A. Sokala, B. Michalak, P. Uzigblo (red.), Leksykon prawa wyborczego i referendalnego oraz systeméw
wyborczych, Wolters Kluwer, Warszawa 2013, s. 140). Wydaje sig, ze niezaleznie od oceny takich postaw
w poszczegolnych sytuacjach ich motywacja nie usprawiedliwia pozbawienia 0séb nieglosujacych statusu
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staje si¢ widoczny szczegdlnie w przypadku konstrukeji prawnych zaktadajacych wstepne
przyporzadkowanie okreslonej liczby mandatéw do poszczegélnych okregdw wyborczych
— proporcjonalnie do liczby mieszkaricéw/wyborcoéw zamieszkujacych te okregi, a tym sa-
mym promujacych owg zaleznos¢ jako co najmniej warunek wstgpny (,minimalny zakres”)
urzeczywistnienia zasady rownosci wyboréw w jej aspekeie materialnym®. Nieoddajacy
waznych gloséw mieszkancy/wyborcy zamieszkujacy dany obszar wyborczy — uznani za
podmioty ,minimalnego zakresu” materialnej réwnosci wyboréw — w ostatecznym rozra-
chunku nie tyle nie aktualizujg przystugujacej im na mocy owej minimalistycznej wyktadni
wyborczej réwnosci réwnej sity glosu (akeualizuja ja w stopniu zerowym), ile zostaja swo-
jego podmiotowego statusu zupelnie pozbawieni. Jednoczesnie sita gtosu 0s6b oddajacych
glosy wazne zostaje wyraznie wzmocniona — proporcjonalnie do procentowego udziatu
os6b nieoddajacych gloséw waznych w ogélnej liczbie 0s6b uprawnionych do glosowa-
nia (np. przy 50-procentowej frekwencji wyborczej tzw. rzeczywista sita glosu wyborcéw
wspierajacych ugrupowania zdobywajace mandaty w danym organie przedstawicielskim
jest w przyblizeniu dwa razy wigksza niz sifa glosu przypisana im w ramach wstgpnego
rozkladu petnej puli mandatéw miedzy poszczegdlne okregi wyborcze, proporcjonalnie
do liczby zamieszkujacych je oséb/wyborcéw™).

Osobliwa konsekwencja zwigzania wykladni materialnej réwnosci wyboréw z ideg wybo-
row proporcjonalnych jest réwniez relatywizacja podmiotowego statusu (odnoszacego si¢ do
zasady réwnosci wybordw) samych os6b oddajacych w wyborach glosy wazne. Z wywodéw

przeprowadzanych przez zwolennikdw rozszerzonej interpretacji rownosci materialnej zdaje

podmiotéw procesu wyborczego — zwlaszcza w krajach takich jak Polska, gdzie wyborcza absencja jest
dzialaniem w pelni legalnym (Odmiennie: P. Uzi¢blo, Zasada réwnosci wyboréw..., s. 378).

>¢ Klasyczna wyktadnie pojecia réwnosci wyboréw wjej aspekcie materialnym okresla w ten sposéb
P. Uzigbto. Odnoszac si¢ do wytycznych dotyczacych sposobéw zapewnienia réwnosci materialnej wybordw,
zawartych w dokumencie Europejskiej Komisji na rzecz Demokracji przez Prawo (organu doradczego Rady
Europy) Kodeks dobrej praktyki w sprawach wyborczych. Wytyczne i raport wyjasniajacy, wyraza P. Uzigbto
opinig, ze dokument ten ,,przyjat minimalny zakres [réwnos$ci materialnej], rozumiany jako zapewnienie
réwnego podziatu mandatéw pomiedzy okregi wyborcze” Tamze, s. 42.

57 Ze wzgledu na powszechne stosowanie w procedurach dystrybucji mandatéw przedstawicielskich
tzw. progdw wyborczych — okreslonych w przepisach minimalnych odsetek petnej liczby oddanych gloséw,
ktérych zdobycie umozliwia poszezegdlnym ugrupowaniom udziat w podziale mandatéw — dysproporcja
ta jest dodatkowo wzmacniana. Nalezy podkresli¢, ze zwolennicy proporcjonalnosciowej wyktadni pojecia
materialnej réwnosci wyboréw wypowiadaja si¢ najczesciej przeciw ustawowym progom wyborczym.
Zdaniem P. Uzi¢bly ,nie sposéb nie uznag, ze whasnie progi wyborcze stanowia bardzo istotne zaburzenie
rezultatéw wybordw, bezposrednio naruszajac esencje zasady rownosci materialnej”. Tamze, s. 197. Zob.
réwniez szersze omowienie rozwiazan legislacyjnych zwigzanych z progami wyborczymi tegoz autora (tamze,
s. 196-217). Specyficzny paradoks generowany przez uwzglednienie gloséw wyborcéw wspierajacych
ugrupowania niezdobywajace zadnego mandatu w kalkulacjach dotyczacych materialnej réwnosci wyboréw
interpretowanej proporcjonalno$ciowo przedstawiony jest w dalszej czeéci rozdziatu.
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sic wynika¢, ze status ten przystuguje co najmniej w takim samym stopniu zaréwno wybor-
com oddajacym swdj glos na okreslone ugrupowania, jak i poszczegdlnym ugrupowaniom
wystawiajacym w wyborach swoich kandydatéw. Wedtug P. Uzigbly kluczowym elementem
materialnej réwnosci wyboréw jest ,alokacja mandatéw pomigdzy podmioty uczestniczace
wwyborach, ktéra [...] powinna odpowiadaé liczbie gloséw otrzymanych przez poszczegdlne
komitety”, w konsekwencji czego ,,podzial mandatéw powinien odzwierciedla¢ ukiad glo-
sow, jakie uzyskaty wspomniane komitety”. Zdaniem tego autora dazenie do stworzenia ram
prawnych gwarantujacych mozliwie najwierniejsze odzwierciedlenie w podziale mandatéw
procentowego rozktadu poparcia wyborcéw dla poszezegélnych ugrupowar ,,powinno staé
si¢ priorytetem dziatania ustawodawcy”®. W opinii P. Uzigbly zbieznos¢ relacji migdzy
liczbami mandatéw uzyskanymi przez odpowiednie komitety z procentowym rozkladem
poparcia udzielonego im przez wyborcéw dotyczy¢ ma w pierwszym rzedzie ogélnego wyniku
wyboréw, mierzonego w catym obszarze wyborczym. Zbiezno$¢ tego rodzaju, rozpatrywana
w odniesieniu do wyboréw parlamentarnych, oznacza osiagniecie ,,stanu, w ktérym liczba
gloséw przypadajaca na jeden mandat ugrupowania politycznego jest w skali kraju jedna-
kowa, a przynajmniej, co znacznie bardziej realne, zblizona do siebie™. Podobny sposéb
rozumienia materialnej réwnoséci wyboréw proponuje S. Gebethner, uznajac, ze gléwnym
miernikiem sily glosu wyborcéw partii badz ugrupowan politycznych, a w konsekwencji
réwniez jednym z wazniejszych wskaznikéw poziomu urzeczywistnienia wyborczej réwnosci
jest ,$rednia liczba waznie oddanych gloséw przypadajacych na jeden mandat poszczegélnych
ugrupowan”. Warunkiem realizacji idei materialnej réwnosci wyboréw jest zapewnienie, by
tak rozumiana ,sita glosu kazdego wyborcy byla jednakowa — przynajmniej byta do siebie
najbardziej zblizona’, a ,poréwnanie odmiennej sity glosu wyborcéw poszczegdlnych partii,
badz ugrupowan politycznych, pozwala ustali¢, w jakim zakresie w praktyce przejawia si¢
réwnos¢, lub nieréwnosé, oraz wplyw poszczegélnych grup wyborcéw na koricowy ogélny
wynik wyboréw”®.

Niezaleznie od intencji stojacych za takim uj¢ciem materialnej réwnosci wyboréw
jest faktem znamiennym, ze dokonuje si¢ w nim wyrazne przesuniecie akcentu z poje-
dynczego wyborcy — podmiotu aktu materialnie réwnego wybierania — na poszczegdlne
komitety/ugrupowania, bedace w pierwotnym rozrysowaniu procesu wyborczego jedy-
nie przedmiotem tegoz aktu. To wspomniane komitety/ugrupowania, wybierane przez
wyborcédw — co nalezy podkresli¢ — w sposdb posredni, tj. poprzez udzielenie wsparcia
konkretnym kandydatom wystawionym przez nie na listach wyborczych, staja si¢ przy tego
rodzaju wyktadni réwnosci materialnej gléwnymi beneficjentami gwarantujacej ja zasady.

% P. Uzieblo, Realizacja zasady réwnosci..., s. 35.

P. Uzigblo, Zasada réwnosci wyboréw..., s. 56.
S. Gebethner, Realizacja zasady réwnosci po ustanowieniu okregdw jednomandatowych w wyborach
do Senatu a deformacja wynikéw wyboréw w 2011 roku..., s. 14.

59
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Proponowana przez zwolennikéw takiego stanowiska formuta pomiaru stopnia realizacji
materialnej réwnosci wyboréw sprawia, ze poszczegdlne komitety/ugrupowania uzyskuja
w pewnym sensie status podmiotdw tejze réwnosci — co najmniej réwnoprawny wzgledem
analogicznego statusu przystugujacego wyborcom owych komitetéw/ugrupowan®. Co
istotne, ustanowienie tego rodzaju podmiotowosci komitetéw/ugrupowan bioracych
udzial w wyborach wykracza poza rozszerzona koncepcj¢ réwnosci wyboréw, obejmujaca
ujecie tych form uczestnictwa w procesie wyborczym jako podmiotéw réwnosci szans®.
Nadaniu poszczegélnym ugrupowaniom statusu podmiotowego w odniesieniu do zasady
réwnosci wyboréw rozpatrywanej w jej aspekcie materialnym (a nie jedynie w odniesie-
niu do jej trzeciego aspektu, zwiagzanego z ideg réwnosci szans wyborczych) towarzyszy
jednoczesnie znaczaca modyfikacja przedmiotowe;j tredci tej zasady. Materialna réwnosé
wyboréw definiowana jest wprawdzie nadal jako jednakowa (podobna) sita glosu kazdego
wyborcy oddajacego glos wazny, sifa ta jednak mierzona ma by¢ z perspektywy komitetéw
odnoszacych wyborczy sukees jako $rednia liczba gloséw przypadajaca na kazdy zdobyty
przez nie mandat w calym obszarze wyborczym. Taka metoda pomiaru sity glosu — wbrew
deklarowanemu przez jej rzecznikéw przywiazaniu do idei wyréwnywania rzeczywistego
wplywu wyborcéw na ksztattowanie sktadu organu przedstawicielskiego — w istocie de-
precjonuje bezposredni zwigzek przyczynowo-skutkowy migdzy aktem gtosownia przez
wyborcéw na listy kandydatéw przedstawione w poszczegdlnych okregach wyborcezych
arzeczywista skala sukcesu osiagnieta przez tychze wyborcow (skala sukcesu wyborczego
wspieranych przez nich bezposrednio list kandydatéw). Zamiast relacji kauzalnej pomig-
dzy rozmiarem wsparcia udzielonego przez wyborcéw konkretnym listom kandydatéw
na czlonkéw organu przedstawicielskiego® a udziatem oséb kandydujacych z tych list
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Podobny poglad wyraza M. Jarentowski: ,Domaganie si¢, by system wyborczy zapewnial
parlamentarzystom poszczegdlnych partii reprezentacje zblizona do liczby wyborcéw, jest dowodem uznania,
ze podmiotem w wyborach sa nie tylko wyborcy i kandydaci, lecz takze partie polityczne — czyli organizacje,
ktére wystawiaja kandydatéw. Najjaskrawszym przykfadem wzmocnienia ich roli sa proporcjonalne formuty
wyborcze, ktére nakazujg dzieli¢ mandaty na podstawie gloséw oddanych na partie (nickiedy wrecz
z pominigciem mechanizmu oddawania gloséw na kandydatéw)”. M. Jarentowski, Réwnos¢ w wyborach do
Senatu...,s. S.

€ Na mozliwo$¢ wyodrebnienia dodatkowego aspektu pojecia réwnosci wyboréw — poza réwnoscia
formalna i réwnoscia materialng — zaadresowanego w gléwnej mierze do ugrupowan politycznych i okreslanego
mianem réwnosci szans zwraca uwage wielu badaczy. Powiazania miedzy zasada réwnosci wyboréw w znaczeniu
réwnosci szans z wywiedziona z ogélnej zasady réownosci zasada réwnosci partii politycznych podkresla m.in.
K. Sktadowski. K. Skladowski, Zasada réwnosci wybordw a wybory do Senatu...., s. 277.

¢ Juz sama formuta wyboréw proporcjonalnych zaktada pewna umowno$é¢ postulatu réwnosci
rzeczywistego wplywu wyborcéw na ostateczny rezultat wybordw. Stosowana w ramach tej formuty metoda
akumulacji gloséw przez poszczegdlne ugrupowania, tj. glosowanie na indywidualnych kandydatéw
przedstawionych na listach wyborczych w liczbie przewyzszajacej przewidywalny (mozliwy) udzial danego
ugrupowania w podziale mandatéw przedstawicielskich, oraz bedaca jej konsekwencja mozliwos¢ osiagniecia
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w ostatecznym podziale mandatéw przedstawicielskich wyeksponowana zostaje koniecz-
no$¢ zachowania proporcji miedzy liczba wszystkich gloséw oddanych w wyborach na
dane ugrupowanie a liczba miejsc uzyskanych przez to ugrupowanie w organie przedsta-
wicielskim. Zachowanie tej propordji staje si¢ elementem kluczowym urzeczywistnienia
materialnej réwnosci wybordéw — oddzialywanie na sklad organu przedstawicielskiego
wyborcéw wspierajacych poszczegélne listy okregowe pozostaje tym samym réwne jedy-
nie na poziomie statystycznych uogdlniet odnoszacych si¢ do calosciowych rezultatéw
procedury wyborcze;j.

Doktadnym odzwierciedleniem takiego rozumienia réwnosci materialnej wyboréw
sa w polskim systemie prawnym przepisy regulujace tryb wyboru postéw do Parlamentu
Europejskiego. Artykut 328 k.wyb. okresla wybory do Parlamentu Europejskiego jako
wybory réwne®. Co znamienne, cechy réwnosci nie przypisywata tym wyborom ustawa
z dnia 23 stycznia 2004 r. — Ordynacja wyborcza do Parlamentu Europejskiego®, ktérej
zasadnicza tres¢ przeniesiona zostala do dziatu VI k.wyb., wprowadzonego w 2011 r.
Ustanowienie w kodeksie wyborczym (nominalnie) rowno$ciowego charakteru wyboréw

ostatecznego sukcesu wyborczego (zdobycia mandatu przedstawicielskiego) jedynie przez czgé¢ tychze
kandydatéw sprawiaja, ze wplyw poszczegélnych grup wyborcéw ugrupowania osiagajacego wyborczy sukces
na rzeczywisty ksztalt tego sukcesu (sktad osobowy reprezentacji ugrupowania w organie przedstawicielskim)
pozostaje znaczaco odmienny. W przypadku wyborcéw oddajacych glosy na kandydatéw zwycieskich jest
to wplyw bardziej ,rzeczywisty” niz w przypadku wyborcéw wspierajacych kandydatéw nieuzyskujacych
mandatu przedstawicielskiego.

¢ W przeciwienistwie do pozostatych typéw wyboréw wybory do Parlamentu Europejskiego nie sa
wymienione w Konstytucji RP, a tym samym przypisane im w kodeksie wyborczym klasyczne cechy procedur
wyborczych — powszechno$¢, réwnosé, bezposredniosé, proporcjonalnoéé i tajnosé — nie posiadaja gwarangji
konstytucyjne;.

©  Ustawa z dnia 23 stycznia 2004 r. — Ordynacja wyborcza do Parlamentu Europejskiego, Dz.U.
2004 Nr 25, poz. 219.

¢ Artykutl 2 ust. 1 Ordynacji wyborczej do Parlamentu Europejskiego z 23 stycznia 2004 r. posiadat
nastepujace brzmienie: ,Wybory sa wolne, powszechne, bezposrednie, proporcjonalne oraz przeprowadzane
w glosowaniu tajnym”. Pominigcie réwnosci przy okresleniu podstawowych cech wyboréw europejskich
umozliwiat brak przypisania tej cechy odnosnym procedurom wyborczym w akcie Rady Europejskiej z 20
wrzesnia 1976 r. dotyczacym wyboréw czlonkéw Parlamentu Europejskiego w powszechnych wyborach
bezpos$rednich, zmienionym Traktatem z Amsterdamu i decyzja Rady z 25 czerwca i 23 wrzesnia 2002 r.
(76/787/EW WIS, EWG, Euratom, Dz.Urz. UE 1976 L 278, 5. 1; Dz.Urz. UE 1997 C 340, s. 1;2002/772/
WE, Euratom, Dz.Urz. UE 2002 L 283, 5. 1). Decyzja o nicunormowaniu réwnosciowego charakteru wyboréw
do Parlamentu Europejskiego w przepisach unijnych zwiazana byla z nieproporcjonalnym — wzgledem
liczby mieszkanicéw poszczegdlnych krajéw cztonkowskich — rozkltadem mandatéw parlamentarnych na
poszczegdlne paristwa i wynikajacym z niego brakiem mozliwosci realizacji réownosci materialnej w jej
klasycznym rozumieniu (por. B. Michalak, Uwagi do struktury okregdw wyborczych w Polsce w wyborach
do Parlamentu Europejskiego, hitps://repozytorium.umk.pl/bitstream/handle/item/1780/Uwagi%20d0 %20
0kr%c4%99¢%c3%b3w % 20w % 20wyborach % 20do % 20PE.pdf tsequence=1, s. 12 [dostep: 14.11.2022];


https://repozytorium.umk.pl/bitstream/handle/item/1780/Uwagi do okr%c4%99g%c3%b3w w wyborach do PE.pdf?sequence=1
https://repozytorium.umk.pl/bitstream/handle/item/1780/Uwagi do okr%c4%99g%c3%b3w w wyborach do PE.pdf?sequence=1
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europejskich przy jednoczesnym pozostawieniu szczegétowych regulacji odnoszacych si¢
do tych wyboréw w niezmiennym ksztalcie sprawilo, ze materialna réwnos¢ wyboréw do
Parlamentu Europejskiego uzyskata sens catkowicie odmienny od jej rozumienia klasycznego
(rozwigzanie takie mozna w pewnym sensie uznac za dopuszczalne ze wzgledu na brak uregu-
lowan dotyczacych wyboréw do Parlamentu Europejskiego w Konstytucji RP). Elementem
kluczowym procedury wyborczej wprowadzonej przez ustawodawce w odniesieniu do
wyboréw europejskich jest brak przypisania poszczegdlnym okregom wyborczym stalej
liczby mandatéw przedstawicielskich. Caly obszar wyborczy podzielony jest na 13 okregéw
— w kazdym z nich komitety wyborcze maja prawo zgloszenia od 5 do 10 kandydatéw na
curopostéw. Wyborcy oddaja swe glosy na nazwiska kandydatéw zgloszonych na listach
kandydatéw w poszczegdlnych okregach, jednak znaczenie decydujace dla obsady man-
datéw ma kumulacja gloséw oddanych na poszczegédlne komitety w skali catego kraju. To
na podstawie ogélnokrajowych wynikéw uzyskanych przez wszystkie komitety ustalona
zostaje liczba mandatéw zdobytych przez komitety zwycigskie. Dystrybucja miedzy krajowe
komitety wyborcze petnej puli miejsc przystugujacych Polsce w Parlamencie Europejskim
odbywa si¢ z zastosowaniem metody d’Hondta (liczby gloséw waznych oddanych w calym
kraju na poszczeg6lne komitety dzieli si¢ przez kolejne liczby naturalne, a nastepnie przy-
dziela mandaty tym komitetom, w ktérych przypadku uzyskane ilorazy sktadaja si¢ na tyle
najwigkszych wynikéw calej operacji, ilu postéw do Parlamentu Europejskiego wybieranych
jest w Polsce)®”. Z kolei o zdobyciu mandatu europosta przez indywidualnych kandydatéw
tworzacych poszczegélne listy okregowe rozstrzyga udziat liczby gloséw waznych oddanych
na te listy w puli wszystkich gloséw waznych oddanych na dany komitet w calym kraju.
Odpowiednie liczby mandatéw obsadzane przez zwycieskie komitety w okregach — dla
kazdego komitetu suma tych liczb pokrywa si¢ z liczbg mandatéw przyznanych mu we
wstepnej (ogdlnokrajowej) fazie dystrybucji miejsc w Parlamencie Europejskim — ustalone
zostaja za pomoca metody Hare’a-Niemeyera (liczby gloséw waznych oddanych na dany
komitet w poszczegdlnych okregach dzieli si¢ przez liczbe gloséw oddanych na ten komi-
tet we wszystkich okregach, a nastgpnie mnozy przez liczb¢ mandatéw przystugujaca mu
w catym kraju; liczby mandatéw komitetu w poszezegélnych okregach to uzyskane w wy-
niku tej operacji liczby catkowite — jezeli ich suma jest mniejsza niz przyznana komitetowi
liczba mandatéw w calym kraju, to mandaty dodatkowe otrzymuja te okregi, w przypadku
keérych utamek pozostaly po odjeciu odpowiedniej liczby catkowitej jest najwigkszy)®.

P. Sarnecki, W sprawie procedury wyborczej do Parlamentu Europejskiego, ,Przeglad Sejmowy” 2003, nr 5(58),
s. 37.

¢ Art. 356§ 1 k.wyb.

% Art. 358 § 1-3 k.wyb.
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W ostatecznym rozrachunku listy okregowe wystawiane przez komitety wyborcze
okazujg si¢ raczej ,okregowymi delegaturami (jednej) listy panstwowej”® niz listami
okregowymi w standardowym rozumieniu tego pojecia. Stanowiac w pierwszym rzedzie
srodek transferu wyborczego poparcia dla poszczegélnych komitetéw z poziomu lokal-
nego na poziom krajowy, zabezpieczaja one w sposéb naturalny proporcjonalny rozktad
mandatéw mi¢dzy zwycigskie ugrupowania w calym obszarze wyborczym, nie gwarantuja
jednak réwnomiernej dystrybucji tych mandatéw miedzy okregi wyborcze. W konsekwen-
¢ji z duzym prawdopodobienstwem — w zaleznoéci od uksztattowania si¢ szczegdtowych
parametréw procesu wyborczego, takich jak frekwencja wyborcza czy rozklad poparcia
dla poszczegdlnych komitetéw w danym okregu — naruszony moze zosta¢ elementarny
warunek urzeczywistnienia materialnej réwnosci wyboréw, tj. zachowanie we wszystkich
okregach stalej liczby mieszkanicéw (oséb uprawnionych do glosowania) przypadajacej na
jeden mandat przedstawicielski. Zréznicowanie tej proporcji osiagneto jak dotad najwyz-
szy poziom podczas wyboréw do Parlamentu Europejskiego w 2004 r., w ktérych wyniku
stosunek najwigkszej liczby os6b uprawnionych do glosowania przypadajacej na jeden
mandat w jednym okregu do najmniejszej liczby potencjalnych wyborcéw przypadajacej

170

na jeden mandat w innym okregu wyni6st niemal 4:17°. Przy specyficznym ukfadzie para-
metréw wyborczych dojs¢ moze nawet do sytuacji, w ktérej w danym okregu wyborczym

nie zostaje obsadzony zaden mandat przedstawicielski”.

69

P. Sarnecki, W sprawie procedury wyborczej..., s. 35.
70 Relacja ta dotyczyta dwdch okregdw pokrywajacych sie z obszarami wojewddztw kujawsko-
-pomorskiego i lubelskiego. W przypadku dwéch innych okregdw — wojewddztw warminisko-mazurskiego wraz
z podlaskim oraz cz¢sci wojewddztwa mazowieckiego z Warszawa — wyniosta ona niemal 2.5:1 i oznaczala, ze
w dwdéch okregach o bardzo zblizonej liczbie 0s6b uprawnionych do glosowania (réznica migdzy nimi wynosita
mniej niz 0,7%) obsadzono odpowiednio dwa mandaty i pig¢ mandatéw. W kolejnych dwéch odstonach
wyboréw europejskich (wlatach 2009 i 2014) niedoreprezentowanie wojewédzewa kujawsko-pomorskiego
uleglo zniwelowaniu, utrzymata si¢ za to - jedynie nieco zmniejszona — dysproporcja mi¢dzy okregiem nr 3
(warminisko-mazurskie, podlaskie) oraz okregiem nr 4 (cz¢$¢ mazowieckiego z Warszawa). B. Michalak, Ja4
poprawié system wyborczy do parlamentu Europejskiego, aby uczynic wybory bardziej przejrzystymi?, heeps://
www.isp.org.pl/pl/publikacje/jak-poprawic-system-wyborczy-do-parlamentu-curopejskiego#, s. 5 [dostep:
14.11.2022]. Por. B. Michalak, Uwagi do struktury okregéw wyborczych w Polsce..., s. 10-12; por. B. Michalak,
Ko traci, a kro zyskuje na systemie podziatu mandatdw pomigdzy okregi w wyborach do Parlamentu Europejskiego
w Polsce, ,Przeglad Sejmowy” 2015, nr 1(126), s. 30-34. (W celu zobrazowania braku réwnosci miedzy
okregami autor ten postuguje si¢ konsekwentnie wariantem jednolitej normy przedstawicielstwa wyliczanym
na podstawie liczby 0séb uprawnionych do glosowania — a nie na podstawie liczby mieszkancéw; konwencja
ta zostala zachowana w zaprezentowanej powyzej argumentacji).

7t Mozliwos¢ zaistnienia takiej sytuacji byta bardzo realna podczas wyboréw do Parlamentu Europejskiego
w2004, kiedy to zwigkszenie poparciadlajednejz partiio 20 tys. gloséw w okregu pomorskim, przy jednoczesnym
zmniejszeniu tego oparcia o 20 tys. gloséw w sasiednim okregu kujawsko-pomorskim, dorowadzitoby do utraty
jedynego mandatu obsadzonego podczas tych wyboréw w tym ostatnim okregu. Por. B. Michalak, Okregi


https://www.isp.org.pl/pl/publikacje/jak-poprawic-system-wyborczy-do-parlamentu-europejskiego
https://www.isp.org.pl/pl/publikacje/jak-poprawic-system-wyborczy-do-parlamentu-europejskiego
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Interpretacja materialnego aspektu zasady réownosci wyboréw jako dyrektywy na-
kazujacej wylacznie zachowanie proporcjonalnych relacji mi¢dzy liczbami mandatéw
zdobytymi przez poszczegdlne ugrupowania a wielkoscia wsparcia ze strony wyborcow
otrzymanego przez nie w caltym obszarze wyborczym budzi¢ musi powazne zastrzeze-
nia. Wyeksponowanie (ustanowienie) podmiotowego statusu ugrupowar/komitetéw
wyborczych w odniesieniu do materialnej réwnosci wyboréw laczy si¢ w takim ujeciu
nieuchronnie ze znaczaca modyfikacja analogicznego statusu przystugujacego wyborcy
oddajacemu wazny glos na te komitety/ugrupowania — wyborcy skutecznemu, uzna-
nemu — w przeciwienistwie do wyborcy potencjalnego (oddajacego glos niewazny lub
niebiorgcego udzialu w wyborach), wyborcy nieskutecznego (oddajacego glos na komi-
tety/ugrupowania niezdobywajace mandatéw) czy tez mieszkanca obszaru wyborczego
— za whasciwy czynny podmiot materialnej réwnosci wyboréw. Podmiotowa rola tegoz
wyborcy w zakresie realizacji zasady réwnych wyboréw zostaje w sposéb wyrazny zre-
dukowana i sprowadza si¢ w gléwnej mierze do transferowania elementarnej jednostki
wyborczego wsparcia na rzecz krajowego (ponadokregowego) sukcesu danego komitetu/
ugrupowania. W ramach pomiaru réwnej sity glosu wyborcéw, dokonywanego z per-
spektywy uogélnionych wynikéw kazdego z komitetéw/ugrupowan, jednostkowy ake
glosowania wyabstrahowany zostaje z jego naturalnego kontekstu, ktérym jest gtosowanie
imienne (glosowanie na konkretnego kandydata reprezentujacego dane ugrupowanie).
Paradoksalnie zatem sam indywidualny podmiot materialnej réwnosci wyboréw jawi sig
jako byt wysoce abstrakcyjny, wyraznie odseparowany od sfery rzeczywistych zachowan
jednostkowego wyborcy. Mozna zywi¢ uzasadnione watpliwosci, czy akceptacja tego
rodzaju konstrukeji prawnej nie pociaga za soba automatycznie przyzwolenia dla na-
ruszenia zasady bezposredniosci wyboréw, majacej zastosowanie we wszystkich typach
wyboréw uregulowanych w kodeksie wyborczym”.

W kontekscie powyzszego jest zrozumiale, ze poszczegélni zwolennicy proporcjo-
nalno$ciowej wyktadni pojecia materialnej réwnosci wyboréw dostrzegaja koniecznosé
jednoczesnego zastosowania mechanizmu zabezpieczajacego przed skrajnie nieréwno-
miernym rozkladem mandatéw mi¢dzy okregi o podobne;j liczbie (aktywnych) wyborcéw.
W sposéb radykalny postulat taki formutuje W. Krecisz, dla ktdrego scisle proporcjonalna
dystrybucja mandatéw mig¢dzy okregi wyborcze — stosownie do liczby gloséw oddanych
w tych okregach na poszczegélne ugrupowania zdobywajace mandaty — stanowi istote

wyborcze w wyborach do Parlamentu Europejskiego, [w:] A. Sokala, B. Michalak, P. Uzigbto (ved.), Leksykon prawa
wyborczego i referendalnego oraz wystemdw wyborczych, Wolters Kluwer, Warszawa 2013, s. 150.

72 Kluczowymi elementami bezposredniosci wyboréw sa glosowanie osobiste i glosowanie imienne.
Glosowanie imienne realizuje si¢ poprzez oddanie glosu przez wyborce na konkretnego kandydata. Por.
A. Sokala, Bezposredniosci wybordw zasada, [w:] A. Sokala, B. Michalak, P. Uzigbto (red.), Leksykon prawa

wyborczego i referendalnego oraz systemdw wyborczych, Wolters Kluwer, Warszawa 2013, s. 22.
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urzeczywistnienia zasady réwnosci wyboréw w jej aspekcie materialnym’. Mniej stanowczy
poglad w odniesieniu do tej kwestii prezentuje P. Uzigblo, dostrzegajac powazne trudnosci
taczace si¢ z proba zagwarantowania $cistej proporcjonalnosci miedzy liczbami wyborcow
danego ugrupowania w poszczegélnych okregach a liczbami mandatéw zdobytych przez
nie w tychze okregach. Zdaniem tego badacza ,waznym elementem [...] zasady [réwnosci
wyboréw] powinno sta¢ si¢ zapewnienie jednakowej sily glosu réwniez w ujeciu tery-
torialnym” i cho¢ ,,nie zawsze mozliwe jest tworzenie okregéw wyborczych, w kedrych
zblizona liczba wyborcédw wybiera tozsama liczbe reprezentantéw, to jednak konieczne jest
zapobieganie sytuacjom, w ktérych w jednym okregu na jeden mandat przypadaé bedzie
znacznie mniej oddanych gloséw niz w innych okregach™*. W ostatecznym rozrachunku
istotniejsza z punktu widzenia materialnej réwnosci wyboréw okazuje si¢ dla P. Uzigbly
proporcjonalnos¢ relagji liczba gtoséw — liczba mandatéw obliczana w calym obszarze
wyborczym, nawet jesli jej osiagnigcie odbywa si¢ kosztem pewnych odchylen od analo-
gicznych proporcji obliczanych na poziomie okregowym™.

73 Istota [...] zasady réwnosci wybordw polega na zagwarantowaniu pewnej prawidtowosci, ze taka

sama liczba wyborcéw w danym okregu wyborczym wybiera te sama liczbe przedstawicieli, co réwna liczba
wyborcéw zamieszkujacych w innym okregu wyborczym. Naruszenie tej relacji prowadzi do przekreslenia
zasady réwnosci materialnej”. W. Krecisz, System wyborczy..., s. 217.

7 P. Uzieblo, Zasada réwnosci wyboréw..., s. 56. Nalezy pamictaé, ze pojecie ,proporcjonalnosci”
miedzy liczba oddanych gloséw a liczba mandatéw obsadzanych w poszczegdlnych okregach odnosi sie
w wywodach tego autora do relacji miedzy liczbg mandatéw zdobytych w okregach przez poszczegélne
ugrupowania a liczba gloséw oddanych w tych okregach na te ugrupowania, a nie do relacji miedzy ogélna
liczbg gloséw waznych oddanych w poszczegdlnych okregach do ogélnej liczny mandatéw obsadzonych
w tych okregach przez wszystkie ugrupowania.

7> Mimo przytoczonej wyzej deklaracji w duzej czgsci wywodoéw poswigconych zasadzie réwnosci
w jej aspekcie materialnym P. Uzigbto koncentruje si¢ gléwnie na proporcjonalnej zaleznosci migdzy ogdlng
liczba mandatéw zdobytych przez dane ugrupowanie a liczba gloséw oddanych na to ugrupowanie w catym
obszarze wyborczym (Tamze, s. 165-178). Przykladowo: analizujac szczegétowe rozwigzania niemieckiego
systemu wyborczego — uzyskiwanie przez poszczegdlne ugrupowania tzw. mandatéw nadwyzkowych —
wyraza opinig, ze przy pominieciu tej procedury ,,réwnos¢ materialna wyboréw w odniesieniu do ugrupowar
parlamentarnych bytaby zachowana, poniewaz réznica w sile glosu pomigdzy partia o najwickszej sile a partia
o najmniejszej sile wynositaby tylko nieco ponad 1,5%, co mozna uzna¢ za liczbe pomijalng przy tej skali”.
Tamze, s. 167. Nadrzedny charakter proporcjonalnej dystrybucji mandatéw w skali catego kraju promuje tez
autor Zasady réwnosci wyboréw... w odniesieniu do mechanizmu kompensowania bezposrednich wynikéw
wyboréw w okregach stosowanego w Norwegii. Mechanizm ten, zdaniem P. Uzigbly, ,wywola¢ [...] moze
nieréwnoé¢ materialng glosu [rozumiang proporcjonalnosciowo — przyp. A.C.] w skali okregu, jednakze
w skali kraju zbliza wybory do realizacji tej zasady. Mozna wige stwierdzié, ze istota takiego sposobu alokacji
mandatéw poprawkowych jest wlasnie realizacja postulatu réwniej reprezentacji w calym parlamencie”
Tamze, s. 170. Ostatecznie, jak argumentuje, ,wszystkie deformacje okregowe maja jeden cel, jakim jest
zapewnienie réwnosci materialnej gloséw, a tym samym ich proporcjonalnego charakteru” Tamze, s. 171.



ROZDZIAt 1. SENS ZASADY MATERIALNEJ ROWNOSCI WYBOROW 49

Nalezy zauwazy¢, ze potrzeba zréwnowazenia relacji liczba gloséw — liczba mandatéw
na poziomie okregdéw wyborczych — przy zatozeniu wickszej wagi proporcjonalnosci migdzy
ogolnymi liczbami gloséw oddanych na poszczegdlne ugrupowania a liczbami mandatéw
uzyskanych przez nie w calym obszarze wyborczym — odnosi si¢, w ujeciu P. Uzicbly,
do gloséw rzeczywiscie oddanych, a nie jedynie gloséw potencjalnych (odzwierciedlo-
nych w rejestrze wyborcdw). Z wywoddw tego autora nie wynika jednoczesnie w sposob
jednoznaczny, czy do puli gloséw wyznaczajacych poziom urzeczywistnienia réwnoséci ma-
terialnej wyboréw nalezy zaliczy¢ wszystkie glosy oddane w wyborach czy tez jedynie glosy
wazne. Zwiazanie pojecia réwnosci materialnej z idea proporcjonalnosci wyboréw wydaje
si¢ wskazywa¢ na mozliwo$¢ uwzglednienia przy obliczaniu wspomnianych relacji (liczba
gloséw — liczba mandatéw) wylacznie gloséw waznych. Zarazem jednak jako rozwigzanie
optymalne dla urzeczywistnienia réwnoéci materialnej P. Uzigblo proponuje okreslanie
w kolejnych cyklach wyborczych liczby mandatéw przypadajacych na poszczegélne okregi
wyborcze w oparciu o dane dotyczace zwyklej frekwencji (,,realnej frekwencji’, , liczby oséb
rzeczywiscie glosujacych’, ,liczby wyborcéw, ktdrzy faktycznie oddaja swoj glos”, , liczby
oddanych gloséw”, , liczby gloséw wrzuconych do urny”, ,,rzeczywistego poziomu uczest-
nictwa w wyborach”)”. To liczba 0s6b bioracych udziat w glosowaniu w kazdym z okregéw
stanowi, zdaniem tego autora, najbardziej adekwatny wyznacznik liczby mandatéw, ktére
nalezatoby przyznad tymze okregom w celu zagwarantowania procedurze wyborczej cechy
materialnej réownosci. Dokonywanie whasciwych rozstrzygnieé w tym zakresie mozliwe jest
w praktyce dopiero po ustaleniu wynikéw glosowania, w zwiazku z czym, jak przyznaje,
rozwigzanie to stosowane jest w systemach wyborczych stosunkowo rzadko”. W ujeciu
zakladajacym uwzglednienie przy okregowej dystrybucji mandatéw liczby wszystkich
oddanych gloséw podmiotem réwnosci wybordw staje si¢ w konsekwencji kazda osoba
bioraca czynny udzial w wyborach, bez wzgledu na to, czy oddany przez nig glos byt glo-
sem waznym czy tez nie. Tym samym zakres podmiotowy zasady réwno$ci wyboréw w jej
aspekcie materialnym zostaje nieznacznie rozszerzony w stosunku do jego oryginalnego
ujecia w ramach proporcjonalnosciowej wyktadni wyborczej normy réwnosciowe;.

76 Tamze,s. 113, 145,215,377, 378.

77 Przyktadem jest prawo wyborcze obowiazujace w wyborach do Izby Poselskiej Parlamentu Republiki
Czeskiej. W przeciwienistwie do ich ogélnego oméwienia przez P. Uzigble (tamze, s. 115) przepisy te wskazuja
wyraznie na konieczno$¢ uwzglednienia przy okreslaniu liczby mandatéw przypadajacych poszczegdlnym
okregom wyborczym wylacznie gloséw waznych (a nie wszystkich gloséw oddanych w wyborach), htep://
www.sds.cz/docs/prectete/ezakon/247_1995.htm [dostep: 14.11.2022]. Kwestia ta ujeta zostaje wyraziscie
w odrebnym artykule cytowanego autora, poswigconym w calosci czeskiemu prawu wyborczemu: P. Uzigbto,
Prawo wyborcze do Parlamentu Republiki Czeskiej po reformie z roku 2000, ,Przeglad Sejmowy” 2002, nr 2(49),
s. 88-89.
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W argumentacji na rzecz stusznosci tego rodzaju koncepcji podnoszona jest kwestia
odpowiedniej wykladni pojecia ,,zbiorowego podmiotu suwerennoéci”. Przyznajac, ze
pogladem dominujacym w doktrynie jest uznanie za 6w zbiorowy podmiot ogétu obywa-
teli danego panstwa, P. Uzigblo przywoluje stanowisko alternatywne, zgodnie z ktérym
podmiotem tym jest pewna wspolnota polityczna, a wiec wylgcznie osoby korzystajace
z okreslonego zestawu praw politycznych, w tym réwniez praw wyborczych”™. Propono-
wana interpretacja materialnego aspektu zasady réwnoséci wybordéw w znacznym stopniu
zaweza jednak nawet tak ograniczone rozumienie zbiorowego podmiotu suwerennosci
— jako zbioru wszystkich oséb posiadajacych prawa wyborcze, a nie wszystkich obywateli
— do ktdrego przynaleznos¢ potraktowana zostaje jako warunek konieczny uwzglednienia
danej osoby przy ustalaniu kluczowych zaleznosci gwarantujacych materialng réwnosé
wybordw. Podczas gdy w mysl powolanego stanowiska decydujacym kryterium uczest-
nictwa w zbiorowym sprawowaniu wladzy jest sam fakt posiadania praw wyborczych
(bycie czgdcig korpusu wyborezego)”, dla zwolennikéw ,,aktywnosciowej” interpretacji
materialnej réwnosci wyboréw wziecie pod uwage indywidualnego wyborcy w ramach
procedur réwnomiernej dystrybucji mandatéw miedzy okregi wyborcze mozliwe jest
tylko w sytuacji, gdy wyborca 6w bierze w wyborach czynny udziat. Okolicznoscia prze-
mawiajacg za tego rodzaju ograniczeniem sa, zdaniem P. Uzigbly, nieuchronne fluktuacje
frekwencji wyborczej w poszezegdlnych okregach, sprawiajace, ze przy ustanowieniu po-
dzialu mandatéw miedzy okregi proporcjonalnie do liczb zarejestrowanych wyborcéw,
»im wyzsza frekwencja [wystapi w danym okr¢gu — przyp. A.C.], tym mniejsze znaczenie
ma glos oddany w takim okregu z uwagi na faktycznie niedoreprezentowanie takiego
okregu w parlamencie™. Dodatkowym czynnikiem majacym zaburzaé réwnowage sily
glosu wyborcédw uczestniczacych w wyborach w réznych okregach jest wykorzystywanie
przez cz¢$¢ z nich mozliwosci glosowania poza miejscem zamieszkania — w tym poza
wlasnym okregiem wyborczym — co skutkuje brakiem stabilno$ci danych niezb¢dnych do
uksztattowania proporcjonalnych relacji: liczba wyborcéw w okregu — liczba mandatéw
obsadzanych w okregu®. Jednak najwazniejszy powdd calosciowego wylaczenia z kal-
kulacji okreslajacych standard materialnej réwnosci wyboréw wyborcéw nieaktywnych
(nieuczestniczacych w wyborach) ma, w opinii P. Uzigbly, charakter zasadniczy i taczy si¢
bezposrednio z waga wyborczych rozstrzygnied, wynikajaca z instytucji wolego mandatu:
»Decyzjawyborcy o nieuczestniczeniu w wyborach nie moze [...] prowadzi¢ do zaliczenia
jego potencjalnego glosu do puli wyznaczajacej ich sile, co jest tym bardziej istotne w kon-
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wyklady..., s. 69-71.

7 Tamze,s. 56-57.
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tekécie mandatu wolnego, zgodnie z ktérym przedstawiciel reprezentuje caly zbiorowy
podmiot suwerennosci. Liczy¢ winny si¢ wigc glosy wylacznie wrzucone do urny, jako ze
tylko te glosy przyczyniaja si¢ do powstania okreslonego ukladu w parlamencie™. Rezy-
gnacja potencjalnego wyborcy z wyrazenia woli co do ksztaltu organu przedstawicielskiego
— ktérego poszezegélni czlonkowie reprezentuja caty wspdlnote polityczna, a nie tylko
jej czg$¢, powiazang ze sobg na mocy udzielonego im przezen wyborczego wsparcia — ma
by¢ réwnoznaczna z wyeliminowaniem takiego wyborcy z kategorii 0s6b uczestniczacych
w demokratycznej procedurze sprawowania wladzy.

Rozpatrujac stusznosé takiego ujecia prakeyki wylaniania organéw przedstawicielskich
— jak réwniez odpowiadajacego mu sposobu rozumienia materialnej réwnosci wyboréw
— nalezy w pierwszym rzedzie oceni¢ trafnos¢ przyjetego w nim zatozenia odnosnie do
przyczyn absencji wyborczej. Powazne watpliwosci budzi zaproponowane przez P. Uzieble
sprowadzenie owych przyczyn do ,,decyzji wyborcy o nieuczestniczeniu w wyborach”: jako
wyjasnienie zjawiska absencji wyborczej kategori¢ t¢ w znacznej mierze dyskwalifikuje
jej daleko idaca niejednoznacznosé. Okreslenie Zrédet obnizonej frekwencji wyborczej
w sposdb uproszczony — tj. poprzez przypisanie faktu nieoddania glosu przez okreslona
grupe wyborcéw indywidualnym decyzjom tychze wyborcéw — utrudnia rozpoznanie
bardziej szczegétowych uwarunkowan powodujacych bierno$¢ czesci elektoratu. Wyja-
$nienie tego rodzaju nie uwzglednia przede wszystkim okolicznosci czysto losowych oraz
sytuacji trwalego wykluczenia spotecznego (spowodowanego np. znacznym ograniczeniem
sprawnosci fizycznej), uniemozliwiajacych udzial w wyborach®. Jest rzecza oczywista, ze
niewzi¢cia udzialu w wyborach ze wzgledu na utrudnienia o takim charakterze nie sposéb
uzna¢ za rezultat indywidualnej decyzji wyborcy. Mozna zasadnie utrzymywad, ze statusu
w petni autonomicznych decyzji o rezygnacji z uczestnictwa w akcie ustanowienia skfadu
organu przedstawicielskiego nie posiadajg réwniez zachowania wyborcéw nieoddajacych
glosu z powodéw dajacych si¢ ogdlnie zakwalifikowa¢ jako uwarunkowania obiektywne.
Z przykladowych badan ankietowych, dotyczacych wyboréw do polskiego parlamen-
tu w 2015 r., wynika, ze tego typu ograniczenia mozliwosci wzigcia czynnego udziatu
w wyborach - takie jak choroba, zle samopoczucie, pobyt poza miejscem zamieszkania,
wymogi zwiazane z praca, trudnosci z dotarciem do lokalu wyborczego, brak dokumentu
tozsamosci, brak meldunku, wymogi natury wyznaniowej ($wiadkowie Jehowy) — staly
si¢ podczas analizowanej elekcji przyczyng wyborczej absencji 39,4% oséb nieuczestni-

82 Tamze, s. 378.

8 Brak uczestnictwa w wyborach z takich przyczyn okreslany jest w opracowaniach socjologicznych
mianem absencji przymusowej. Por. M. Czesnik, Partycypacja wyborcza Polakéw, Instytut Spraw Publicznych,
Warszawa 2009, s. 4-S.
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czacych w glosowaniu®. Niezaleznie od oceny poszczegdlnych przypadkéw niewzigcia
udzialu w wyborach ze wzgledu na wymienione przeszkody zadnego z nich nie daje si¢
jednoznacznie zakwalifikowad jako swoistego aktu abdykacji wyborcy (wylaczenia si¢
z korpusu wyborczego), majacego skutkowaé odpowiednim zawgzeniem demokratycznej
legitymacji organu przedstawicielskiego.

Co wigcej, istniejg wazkie powody, by uzna¢, ze aktu takiego nie stanowi rowniez wy-
borcza bierno$¢ znacznej cz¢sci wyborcéw, ktérych braku uczestnictwa w glosowaniu nie
tlumaczy zaistnienie zadnych szczegdélnych okolicznosci o charakterze obiektywnym. Jak
wynika z wielu opracowan, niski poziom partycypacji politycznej, wplywajacy w sposéb
oczywisty na realizacj¢ jednostkowego prawa do udziatu w wyborach, skorelowany jest silnie
z przynalezno$cia do nizszych warstw spoteczenistwa badz tez grup charakteryzujacych sig
réznego rodzaju spotecznym uposledzeniem. Nieobecnosci wyborcy podczas glosowania
sprzyjaja m.in. jego gorsza sytuacja materialna, nizsze wyksztalcenie, nizszy status zawo-
dowy, zamieszkanie w malych osrodkach (1aczace sie czesto z utrudnionym dostepem do
lokali wyborczych) oraz bycie kobieta®. Wraz z rozpoznaniem mozliwych kontekstowych
(pozapodmiotowych) determinantéw niewzigcia udzialu w glosowaniu — w szczegdlnosci
gdy maja one potencjalnie dyskryminacyjne podloze — w znaczacym stopniu podwazona
zostaje redukcjonistyczna wyktadnia wyborczej absencji, sprowadzajaca ja do w pelni au-
tonomicznego wyrazu braku zainteresowania demokratycznymi procedurami legitymacji

8 M. Gwiazda, Motywy nieglosowania, ,Opinie i Diagnozy” 2015, nr 33, 5. 164-170. Wiele obicktywnych
przyczyn absencji wyborczej wspomnianych w tym opracowaniu wskazanych zostaje réwniez w studium
poswigconym zjawisku wyborczej biernosci wéréd najmiodszych cztonkéw elekeoratu. M. Butrym, Preferencie
milczqcego elektoratu. Straty poparcia komitetdw wyborczych w wynikn absencji wyborczej studentéw w 2015 roku,
»Athenaeum. Polskie Studia Politologiczne” 2018, nr 57, s. 38, 45, 51.

% A.Blaise, Frekwencja wyborcza, [w:] RJ. Dalton, H.D. Klingemann (red.), Zachowania polityczne,
t. 2, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2010, s. 250; M. Czesnik, Partycypacja wyborcza Polakiw...,
s.16,18-19, 20, 22, 24, 29-30; B. Roguska, Aktywnos¢ spoteczno-polityczna Polakdw, ,Opinie i Diagnozy”
2016, nr 35, CBOS, Warszawa, s. 31-46; K. Tybuchowska-Hartliiska, Partycypacja polityczna w Polsce,
»Political Preferences” 2015, nr 10, s. 66. Pewne kontrowersje wzbudzi¢ moze uwzglednienie wéréd
determinantéw braku partycypacji wyborczej kategorii pici. Z jednej strony, jak argumentuje M. Kaase
w oparciu o wyniki badan sprzed kilkunastu lat, ,istnicjaca w historii réznica mi¢dzy zaangazowaniem
politycznym obu plei we wspotczesnych spoteczenstwach demokratycznych znikneta w przypadku glosowania”.
M. Kaase, Perspektywa badan partycypacji politycznej, [w:] R.J. Dalton, H.D. Klingemann (red.), Zachowania
polityczne..., s. 377. Z drugiej strony, statystyki dotyczace frekwencji wyborczej podczas wyboréw w Polsce
wskazuja na kilkuprocentowo wyzsza partycypacje w wyborach meskiej czgsci elektoratu. Zob. A. Zukowski,
Partycypacja wyborcza kobiet — wyzwania i dylematy, Centrum Studidw Wyborczych, Torun 2011, s. 14;
M. Zerkowska-Balas, M. Zaremba, Partycypacja nowych wyborcéw, Fundacja im. Stefana Batorego 2011,
https://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Masz%20Glos/partycypacja_nowych_
wyborcow.pdf [dostep: 15.11.2022]; K. Kamifiska-Korolczuk, Partycypacja polityczna kobiet w Europie — stan
obecny i wyzwania przyszlosci, ,Cywilizacja i Polityka” 2019, t. 17, nr 17, 5. 165.
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wladzy ze strony nieaktywnego wyborcy. W kazdym z wymienionych przypadkéw brak
uczestnictwa w wyborach $wiadczy¢ moze raczej o skutecznym zblokowaniu politycznej
ckspresji jednostkowego wyborcy na skutek dziatania czynnikéw dyskryminogennych niz
o $wiadomym i dobrowolnym akcie wycofania si¢ tegoz wyborcy z podstawowego trybu
obywatelskiego funkcjonowania w ramach politycznej wspélnoty.

Realizacja postulatu réwnowazenia okregowego rozktadu mandatéw wyborczych
poprzez ich dystrybucje proporcjonalnie do liczb wszystkich gtoséw oddanych w po-
szczegblnych okregach gwarantowa¢ ma utrzymanie bezposredniej zaleznosci miedzy
liczba deputowanych wybieranych w danym okregu a poziomem aktywnosci wyborczej
zamieszkujacych go wyborcéw. Tym samym — zgodnie z proponowang interpretacjg udziatu
w glosowaniu jako warunku przynaleznosci wyborcy do kategorii podmiotéw materialnej
réwnoéci wyborédw — w okregach o nizszej frekwencji wyborczej wybierana ma by¢ odpo-
wiednio mniejsza liczba czlonkédw organu przedstawicielskiego niz w okregach o frekwencji
wyzszej. Pierwsza konsekwencja takiej prakeyki jest zwigkszenie prawdopodobieristwa
znieksztalcen proporcjonalnosci wyboréw rozumianej klasycznie, tj. jako zachowanie
proporcjonalnych relacji miedzy liczba gloséw oddanych na poszczegélne ugrupowania
a liczbg zdobytych przez nie mandatéw. Konsekwencja ta — wysoce paradoksalna, zwa-
zywszy na podstawowe zalozenia proporcjonalnosciowej wykladni materialnej réwnosci
wyboréw — wynika wprost z proponowanego obnizenia liczby mandatéw obsadzanych
w nicktérych okregach®.

Jednak najpowazniejszym nastgpstwem rozktadu mandatéw migdzy okregi wybor-
cze w bezposredniej proporcji do liczb wyborcéw oddajacych w nich swoje glosy jest
wypaczenie mechanizmu urzeczywistnienia zasady reprezentacji w sensie bardziej ele-
mentarnym. Co znamienne, aczy si¢ ono ze sposobem funkcjonowania samej instytucji
wolnego mandatu, powolanej w argumencie na rzecz zaw¢zenia zakresu odniesienia idei
materialnej réwnosci wyboréw do grupy wyborcoéw aktywnych. Zgodnie z odnotowang
w literaturze prakeyka realizacja zasady reprezentacji w ramach modelu wolnego mandatu
przyjmuje formy zaktadajace bliski kontakt ze $rodowiskiem (potencjalnych) wyborcéw
poszczegdlnych cztonkéw organu przedstawicielskiego. Wprawdzie ,,formutowane przez

8¢ W odréznieniu od metody dystrybucji mandatéw polegajacej na ich wstegpnym proporcjonalnym

rozdziale migdzy ugrupowania przekraczajace prég wyborczy w calym obszarze wyborczym, a nastepnie
obsadzaniu w okregach zgodnie z liczba gloséw oddanych na poszczegélne ugrupowania w tychze okregach
(Zob. przedstawiony wyzej opis procedur stosowanych w wyborach do Parlamentu Europejskiego w Polsce)
redukcja ogdlnej liczby mandatéw obsadzanych w nicktérych okregach — a wige de facto pomniejszenie tych
okregdéw/podwyzszenie progu procentowego w tych okregach — taczy¢ si¢ musi z obnizeniem poziomu
proporcjonalnosci catego systemu. Efekeu tego zasadniczo nie rekompensuje automatyczne zwickszenie
rozmiaru innych okregdéw wyborczych/obnizenie progu procentowego w tych okregach. A. Lijphart, Electoral
systems and party systems: A study of twenty-seven democracies 1945-1990, Oxford University Press 1994,
s. 10-11; D. Nohlen, Prawo wyborcze i system partyjny..., s. 80-90.
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wyborcéw na spotkaniach z parlamentarzystami zadania, zyczenia, opinie, podpowiedzi,
wnioski, wskazania, postulaty, sugestie itp. nie maja dla parlamentarzystéw charakteru
prawnie wigzacego [...], nie znaczy to jednak, ze parlamentarzysci nie moga uwzgledniaé
stanowiska wyborcédw w pracach parlamentarnych™. Ze wzgledu na podstawowa logike
systemu wyborczego kontakty, o ktérych mowa, maja najczesciej miejsce w okregach wy-
borczych, w ktérych deputowani uzyskali swéj mandat: ,,Wspdtczesne warunki zmieniajg
polityczne i spoleczne relacje postow i senatordéw z otoczeniem zewngtrznym, zwlaszcza
zwyborcami «ich» okregéw wyborczych. Starajg si¢ oni uczestniczy¢ aktywnie w zyciu to-
czacym si¢ w tych okregach, biora udziat w réznych waznych przedsigwzigciach na szczeblu
terenowym, podejmuja z inspiracji wyborcéw lub grup intereséw interwencje w organach
wladzy publicznej, sa adresatami petycji od 0s6b prywatnych oraz réznych srodowisk itp.
Zachowuja si¢ tak zwlaszcza wtedy, gdy daza do reelekeji”®®. Jesli wraz z rozpoznaniem tego
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J. Kucinski, W.J. Wolpiuk, Zasady ustroju politycznego parstwa w Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z 1997, Wolters Kluwer, Warszawa 2012, s. 268. W odniesieniu do problematyki zwiazanej z istota
mandatu przedstawicielskiego sprawowanego przez radnych kwestie t¢ celnie ujmuje J. Galicki: ,Ustawodawca
obowiazki kierowania si¢ dobrem wspdlnoty samorzadowej i utrzymywania wi¢zi z mieszkaricami jednostki
samorzadowej zawarl w tych samych przepisach. Moze to by¢ celowe dziatanie prawodawcy. Mimo ze oba
zdania wyrazaja osobne obowiazki radnego, ich realizacja dotyczy jednej i tej same;j sfery dziatalnosci radnego,
ktérej celem jest owo dobro wspdlnoty samorzadowej. Moze si¢ zatem wydawad uzasadnione stwierdzenie,
ze utrzymywanie stalej wiezi z mieszkancami i ich organizacjami jest konkretna propozycja ustawodawcy,
zmierzajaca do wypetniania obowiazku radnego kierowania si¢ dobrem wspdlnoty samorzadowej”. J. Galicki,
Charakterystyka prawna mandatu radnego, Warszawska Metropolia Prawostawna, Warszawa 2018, s. 156.
% Tamze,s. 268. Szczegdlny rodzaj wiezi taczacych czfonkéw organdw przedstawicielskich z okregami
wyborczymi, w ktérych uzyskuja oni swe mandaty, jest kwestia czgsto analizowana w literaturze. Jak zauwaza
L. Garlicki, ,wprawdzie deputowany moze pozostawaé niezalezny pod wzgledem prawnym od swoich
wyborcéw, ale chce przeciez zostaé przez nich ponownie wybrany. Dlatego praktyka kontaktéw posta
z okregiem wyborczym jest bardzo rozwinieta” (L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu,
Wydawnictwo Liber, Warszawa 2010, s. 222); autor nie zamieszcza juz tej uwagi w pézniejszych wydaniach
cytowanego dziela. Zob. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykladu, Wolters Kluwer, Warszawa
2021, s. 249). Na wplyw, ktdry tego rodzaju kontakey wywieraja na sposéb realizacji wolego mandatu przez
deputowanych, sprawiajacy, ze mandat ten nie oznacza ,jakiej$ absolutnej, «czystej» niezaleznosci”, zwraca
uwage w klasycznym juz dzi$ opracowaniu Maria Kruk (M. Kruk, Koncepcja mandatu przedstawicielskiego
w konstytucyjnej doktrynie i praktyce, ,,Przeglad Sejmowy” 1993, nr 4, s. 26). W opinii K. Grajewskiego
jedna z kluczowych kwestii dotyczacych systemu przedstawicielskiego jest ,,praktyka utrzymywania statych
i intensywnych kontaktéw deputowanego z okregiem wyborczym, w ktérym nabyt on swéj mandat”, przy
czym ,utrzymywanie tego typu relacji z elektoratem przez parlamentarzystg [...] wydaje si¢ catkowicie
zrozumiafe takze ze wzgledu na fake, Ze w ostatecznym rozrachunku to od wyborcéw zalezeé bedzie przeciez,
czy deputowany zostanie wybrany do parlamentu kolejnej kadencji” (K. Grajewski, Odpowiedzialnosé postéw
i senatoréw na tle zasady wolego mandatu, Wolters Kluwer, Warszawa 2009, s. 114-115). Autor ten wskazuje
tez na kilka uregulowar prawnych, zawartych w ustawie o wykonywaniu mandatu posta i senatora, ktére
sankcjonowad moga szczeg6lna intensywnos¢ relacji deputowanych z grupami ich potencjalnych wyborcéw,
a mianowicie art. 1 ust. 2, nakazujacy im informowanie wyborcéw o swojej pracy i dziatalnosci organu, do
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rodzaju prawidtowosci uwzgledniony zostanie fakt ewidentnych réznic migdzy okregami
wyborczymi pod wzgledem cechujacej je struktury spotecznej, to postulat niskiego poziomu
reprezentacji okregdéw o odpowiednio niskim poziomie frekwencji wyborczej jawi si¢ jako
czynnik dalszego poglebiania nieréwnosci i réznorodnych form spotecznego uposledzenia.
Jak zauwaza M. Czesnik: ,,Zdecydowanie cz¢sciej uczestniczg w [wyborczej — przyp. A.C.]
procedurze obywatele z gérnych warstw struktury spolecznej, a znacznie rzadziej glosuja
przedstawiciele warstw nizszych i uposledzonych, co sprawia, ze ich interesy sg gorzej
reprezentowane w cialach przedstawicielskich, mniejsza jest tez szansa na realizacj¢ ich
oczekiwan. Niska partycypacja, ktéra z reguly jest nierdwna, prowadzi do nieréwnej repre-
zentacji, a przez to do nieréwnego politycznego wplywu. Dzieje si¢ tak przede wszystkim
w systemach, w ktérych partycypacja jest skorelowana z uwarstwieniem spofecznym, co
we wspolezesnych demokracjach jest raczej regula niz wyjatkiem™. Przyjecie racjonalne-
go zatozenia o znacznym udziale grup spotecznie uposledzonych w strukeurze elektoratu
okregdw o niskiej frekwencji wyborczej prowadzi¢ musi do wniosku, ze systematyczne
pozbawianie tych okregéw poziomu reprezentacji odpowiadajacego ich potencjatowi
demograficznemu wywolywa¢ bedzie nieuchronnie niedoreprezentowanie wspomnia-
nych grup w calym obszarze wyborczym. Niedoreprezentowanie to przektadaé si¢ bedzie

ktérego zostali wybrani, art. 21. ust.1, nakfadajacy na nich obowiazek przyjmowania opinii, postulatéw,
wnioskéw wyborcéw oraz ich organizacji oraz branie ich pod uwage w swej dziatalnosci parlamentarne;,
oraz art. 22, przyznajacy postom i senatorom prawo do uczestniczenia w sesjach sejmikéw wojewoddzew, rad
powiatéw i rad gmin, wasciwych dla okregu wyborczego, z ktdrego zostali wybrani (w przypadku postéw
réwniez dla okregdéw wyborczych, w ktérych posiadaja oni swoje biura), a takze zglaszania w ich trakcie swoich
uwag i wnioskéw (Tamze, s. 131-137). Zdaniem K. Grajewskiego w zestawieniu z podstawowym sensem
zasady wolego mandatu ten ostatni przepis jest wrecz wadliwy. Przedstawiajac takie stanowisko, wspiera opinie
wyrazong wezesniej przez K. Skotnickiego (K. Skotnicki, Konstytucyjne i polityczne determinanty statusu
posta i senatora, [w:] Z. Jarosz (red.), Parlament. Model konstytucyjny i praktyka ustrojowa, Wydawnictwo
Sejmowe, Warszawa 2006, s. 64. Sam K. Skotnicki, analizujac w powolanym artykule powszechne zachowania
parlamentarzystéw, odwolujacych si¢ przy artykutowaniu okreslonego pogladu do opinii wlasnych wyborcow,
wyraza nawet watpliwos¢ co do rzeczywistego wystepowania modelowego rozwiazania mandatu wolnego.
Uznajac ostatecznie wspomniana sytuacje jedynie za ,istotny element gry politycznej, ktérej celem jest
jak najdluzsze zasiadanie [parlamentarzysty] w Sejmie czy w Senacie czy tez szerzej — kontynuowanie
kariery politycznej”, a nie za naruszenie zasady mandatu wolnego, stwierdza jednoczesnie, Ze sytuacja ta
»niezbyt dobrze harmonizuje [...] z teoretycznoprawnym modelem tego mandatu” (Tamze, 5. 66). Co wigcgj,
w kontekscie powazniejszych uchybien wzgledem istoty mandatu wolnego, faczonych przez K. Skotnickiego
ze zjawiskiem dyscypliny partyjnej, autor ten opowiada si¢ wprost za rozwazeniem mozliwosci odstapienia od
obowiazujacego ujecia zasady przedstawicielstwa na rzecz rozwiazan nawiazujacych do koncepcji mandatu
imperatywnego, prowadzacych do ,,zmuszenia parlamentarzystéw do wigkszego liczenia si¢ ze zdaniem
wyborcéw, a zmniejszenia ich zaleznosci od kierownictwa partyjnego” (K. Skotnicki, Odpowied? na ankiere
konstytucyjng, [w:] B. Banaszak, J. Zbieranck (red.), Ankieta konstytucyjna, Instytut Spraw Publicznych,
Warszawa 2011, s. 109).
¥ M. Czesénik, Partycypacja wyborcza Polakduw..., s. 4.
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automatycznie na nikle odzwierciedlenie intereséw tych grup w programach i agendzie
politycznej poszezegdlnych ugrupowan, co z kolei utrwalaé bedzie samo zjawisko spotecz-
nego uposledzenia, a zatem réwniez faczace si¢ z nim nawyki braku uczestnictwa w zyciu
politycznym. Tym samym istnienie statych obszaréw o obnizonej frekwencji wyborczej
stanie si¢ — ze wszystkimi tego konsekwencjami — praktycznie nieusuwalng wlasciwoscia
systemu wyborczego.

Kontrowersyjny charakter wyktadni pojecia réwnosci materialnej wyboréw odnoszacej
je wylacznie do wyborcéw aktywnych (oddajacych glos w wyborach) uwidacznia si¢ réwniez
przy blizszej analizie sytuacji wyborcy biernego, rezygnujacego z udzialu w glosowaniu
w pelni $wiadomie i dobrowolnie (bez obciazenia wynikajacego z dziatania jakiegokolwick
czynnika dyskryminogennego). W znaczacej czgéci tego rodzaju przypadkdw absencje wy-
borcza uznaé mozna, za M. Gwiazda, za akt majacy ,,bezposredni zwiazek z ocena sytuacji
na scenie politycznej”, dajacy si¢ zdefiniowa¢ ,w kategoriach krytyki czy tez kontestacji
rzeczywistoci politycznej™. Zgodnie z ,aktywno$ciowym” rozumieniem kategorii pod-
miotu materialnej réwnosci wyboréw postawa taka nie zastuguje na uwzglednienie jako
element procesu wyborczego, co uniemozliwia wlaczenie prezentujacych ja os6b do grupy
wyborcédw, w odniesieniu do ktérych ustalony zostaje proporcjonalny rozklad mandatéw
miedzy okregi wyborcze. Jednoczesnie do grupy tej zaliczeni zostajg wszyscy wyborcy
oddajacy w sposéb swiadomy glosy niewazne, mimo ze u podloza takiego zachowania
upatrywaé nalezy motywacji $cisle analogicznych do motywacji oséb kontestujacych rze-
czywisto$¢ polityczng poprzez nieuczestniczenie w glosowaniu. Nie ulega watpliwosci,
ze zarbwno w przypadku zamierzonej absencji wyborczej, jak i w przypadku celowego
oddania glosu niewaznego zakwestionowane zostaja najbardziej podstawowe reguly pro-
cedury wyborczej. W obydwu przypadkach dochodzi do dobrowolnego zawieszenia przez
wyborcéw przystugujacego im prawa do wplywania na ksztatt organu przedstawicielskiego.
Réznice migdzy obydwoma formutami tego zawieszenia nie wydaja si¢ posiadad istotnego
znaczenia, szczegdlnie gdy uwzglednione zostaje pierwotne zalozenie rozszerzonej (propor-
cjonalno$ciowej) interpretacji materialnej rownosci wyboréw, tj. wymog zagwarantowania
w systemie wyborczym mozliwie najécislejszej realizacji idei wyboréw proporcjonalnych —
odpowiedniej reprezentacji w organie przedstawicielskim wszystkich ideowych stanowisk
(zestawdw grupowych intereséw) pojawiajacych si¢ w zbiorowosci spotecznej. Wyborca
podejmujacy w pelni autonomiczng decyzje o niewzigciu udziatu w glosowaniu badz tez
o oddaniu glosu niewaznego wystepuje jednoznacznie — cho¢ posrednio — przeciw urze-
czywistnieniu tej cechy procedur wyborczych. Z punktu widzenia proporcjonalno$ciowe;

% M. Gwiazda, Motywy nieglosowania...,s. 170. Przeprowadzone przez t¢ autorke badania wskazuja, ze

motywacja o takim charakterze przy$wiecata 32,2% os6b niebioracych udziatu w wyborach parlamentarnych
w2015
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wyktadni materialnej réwnosci wyboréw trudno wskaza¢ przekonujacy powdd, keéry uza-
sadni¢ méglby odmienne traktowanie jednego i drugiego typu zachowari: uwzglednianie
w kalkulacjach dotyczacych réwnomiernego rozktadu mandatéw miedzy okregi wyborcze
wyborcéw oddajacych celowo glosy niewazne, a zarazem pomijanie w tychze kalkulacjach
wyborcéw niebioracych udziatu w wyborach z motywéw analogicznych do motywéw
kierujacych osobami glosujacymi $wiadomie w sposéb nieprawidiowy. Nie sposéb nie za-
uwazy¢, ze odsetki gloséw niewaznych — z naturalnych przyczyn rézne w poszczegdlnych
okregach wyborczych — wypacza¢ moga kluczowa dla stanowiska proporcjonalnosciowego
zbiezno$¢ relacji: liczba gloséw oddanych na poszczegélne ugrupowania — liczba mandatéw
uzyskanych przez te ugrupowania w catym obszarze wyborczym w takim samym stopniu,
w jaki czyni¢ to mogg rézne poziomy okregowej frekwencji wyborczej przy stalym przy-
porzadkowaniu okre$lonych liczb mandatéw do poszezegélnych okregdw.

Co znamienne, znieksztalcenie statych proporcji mi¢dzy rozmiarem poparcia uzy-
skanego przez poszczegélne ugrupowania w wyborach a ogélna liczbg uzyskanych przez
nie mandatéw jest réwniez w czgéci wynikiem aktywnosci wyborcéw oddajacych swoj
glos w sposdb wazny na ugrupowania nieuzyskujace — wskutek nieprzekroczenia progu
wyborczego — zadnego mandatu. Podobnie jak w przypadku gloséw niewaznych pro-
centowy udzial takich gloséw w okregowych wynikach glosowania moze przyjmowa¢
znaczaco rézne wartosci w réznych okregach wyborczych, co przy ustaleniu ogélnych
liczb mandatéw obsadzanych w okregach na podstawie liczb wszystkich gloséw waznych
przektada¢ si¢ musi na odmienne relacje: liczba gloséw oddanych na dane ugrupo-
wanie — liczba uzyskanych przez nie mandatéw w ostatecznych wynikach wyboréw.
Niezaleznie od tego rodzaju dysproporcji, cechujacych wewngtrzng strukture wynikéw
uzyskiwanych przez poszczegélne ugrupowania, pula gloséw oddanych na ugrupowania
nieuzyskujace mandatéw powoduje automatycznie odpowiednia nadreprezentacje w or-
ganie przedstawicielskim ugrupowan zdobywajacych mandaty: liczby reprezentantéw
tych ugrupowan sa zawsze wicksze od liczb mandatéw przystugujacych im wprost na
podstawie procentowego wsparcia udzielonego im przez wyborcéw. Dysproporcjonal-
no$¢ ta, wynikajaca — jak wspomniano wyzej — z dystrybuowania wszystkich mandatéw
skladajacych si¢ na organ przedstawicielski, a nie jedynie ich cz¢éci, odpowiadajacej
rzeczywistemu poziomowi spolecznego poparcia dla ugrupowan zwycigskich (uzysku-
jacych przynajmniej jeden mandat), jest dodatkowo wzmacniana przez uwzglednianie
w procentowym rozktadzie wynikéw wyboréw gloséw waznych oddanych na ugrupo-
wania ponoszace wyborczg porazke (nieuzyskujace zadnych mandatéw). Biorge pod
uwage kluczowe zalozenia stanowiska proporcjonalnosciowego, mozna zatem zasadnie
wywodzi¢, ze wyborcy oddajacy swoj glos na ugrupowania nieprzekraczajace progu
wyborczego nie powinni by¢ zaliczani do zbioru 0séb stanowiacych podstawe kalkulacji
dotyczacych materialnej réwnosci wyboréw. Konkluzja o tak paradoksalnym charakeerze
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jest dodatkowo uwiarygodniana motywacja czesci elektoratu wspierajacego ugrupowania
nieuzyskujace zadnych mandatéw, ktdra w znacznej mierze pokrywacé si¢ moze z motywa-
cja wyborcédw nieuczestniczacych w wyborach lub oddajacych glosy niewazne: szerokie
rozpowszechnienie coraz bardziej precyzyjnych sondazy przedwyborczych sprawia, ze
przynajmniej w przypadku pewnej grupy wyborcéw gltosowanie na ugrupowania o mi-
nimalnym poparciu spotecznym musi si¢ faczy¢ ze $wiadoma rezygnacja z mozliwosci
wywarcia rzeczywistego wptywu na ksztalt organu przedstawicielskiego.

1.4. PODMIOT ROWNOSCI WYBOROW: UJECIE KLASYCZNE

Rozszerzenie zbioru podmiotéw materialnej rownoséci wyboréw — poza grupe wyborcéw
bioracych czynny udzial w wyborach — nie jest jednak postulatem wynikajacym jedynie
z nickonsekwencji i paradokséw zwiazanych z proporcjonalno-aktywno$ciowym ujgciem
samej kategorii podmiotu wyborczej normy réwnosciowej. Whrew stanowisku P. Uziebly
postulat ten wydaje si¢ naturalna konsekwencja przyjecia w systemie wyborczym modelu
mandatu wolnego, a nie mandatu imperatywnego. To w przypadku mandatu impera-
tywnego, zaktadajacego bezposrednie podporzadkowanie deputowanego woli wyborcoéw
(realizacj¢ w ramach dzialalnosci parlamentarnej formutowanych przez nich instruk-
cji), sprawa kluczowq jest zagwarantowanie mozliwie najécislejszych proporcji miedzy
poszczegdlnymi cz¢$ciami aktywnego elektoratu a liczbami wybieranych przez nich
cztonkéw organu przedstawicielskiego. Koncepcja reprezentacji jako zderzania ze soba/
koordynowania konkurencyjnych zestawéw precyzyjnie artykulowanych grupowych
intereséw generuje koniecznos$¢ zachowania tego rodzaju proporcji — bez ich zachowania
dochodzi¢ musiatoby nieuchronnie do ewidentnych przypadkéw dyskryminacji grup
wyborcéw ,niedoreprezentowanych” (posiadajacych nieproporcjonalnie mniejsza liczbg
przedstawicieli w stosunku do liczb przedstawicieli innych czesci elektoratu)®. Model
mandatu wolnego — mandatu uniwersalnego, niezaleznego od oczekiwan wyborcéw
i nieodwotalnego — wymaga uwzglednienia catkowicie innego uktadu odniesienia dla
kalkulacji réwnosciowych. Nalezy w pierwszym rzedzie zauwazy¢, ze mozliwo$¢ reali-
zacji tego modelu w jego postaci idealnej czynitaby zbyteczna nie tylko zasadg réwnosci
wyboréw (podobnie jak pozostale zasady wyborcze), lecz takze samg instytucj¢ demokra-
tycznych wybordéw w jej powszechnie wystepujacych odmianach. Deputowany majacy

' Jak wskazuje M. Granat: ,, Teoria mandatu [imperatywnego] dopatruje si¢ w wyborach przedstawicieli
rodzaju kontrakeu migdzy deputowanym a wyborcami okregu. Jego przedmiotem jest zrealizowanie pewnego
programu, ktéry deputowany zobowiazuje si¢ wypelni¢. Mandat ten nie jest nawigzywany miedzy narodem
a catodcia przedstawicieli, ale miedzy wyborcami poszczegdlnych okregéw wyborczych a ich przedstawicielem”.
M. Granat, O istocie mandatu przedstawicielskiego, [w:] M. Kruk (red.), Mandat przedstawicielski w teoris,
prawie i praktyce poselskiej, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2013, s. 18.
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reprezentowaé ,nar6d pojmowany jako abstrakcyjny i niepodzielny byt oddzielony od
jednostek” (nardd ,jako calos¢, a nie grupe wyborcéw”), ,,niemogacy podporzadkowywaé
si¢ zadnym wskazaniom ptynacym ze strony elektoratu™?, mégiby nabywaé swoéj man-
dat w trybie catkowicie odmiennym od procedur wlasciwych wspétczesnym systemom
wyborczym. Uzyskanie takiego mandatu mogtoby by¢ np. nastgpstwem losowania,
przeprowadzonego wsrdd grupy kandydatéw na parlamentarzystéw o kwalifikacjach po-
twierdzonych poparciem udzielonym im w wyznaczonym okresie przez okreslong liczbe
petnoletnich obywateli — bez koniecznosci spetniania przez tych ostatnich jakichkolwiek
dodatkowych warunkéw, takich jak nieudzielanie poparcia wigcej niz jednemu kandyda-
towi, zamieszkiwanie w danej cz¢sci kraju itp. Tryb alternatywny, dopuszczajacy pewna
doz¢ rywalizacji migdzy kandydatami, polega¢ mégtby na sporzadzaniu swoistej listy
rankingowej pojedynczych kandydatur, odzwierciedlajacej wielko$¢ poparcia udzielonego
kazdej z nich (i w tym przypadku — podobnie jak przy losowaniu — nie zachodzitaby
konieczno$¢ réwnowazenia ,formalnej” czy tez ,materialnej” sity wsparcia udzielanego
kandydatom przez poszczeg6lnych obywateli), a nastgpnie przyznawaniu mandatéw
osobom zajmujagcym odpowiednig liczbe czolowych miejsc owego rankingu. Przy za-
pewnieniu minimalnych standardéw uczciwosci tego rodzaju procedur stanowityby one
w pelni dopuszczalny sposéb na ustanawianie sktadu organu przedstawicielskiego — pod
warunkiem ze dzialania wszystkich poszczegélnych cztonkéw tegoz organu odpowiada-
lyby $cisle wspomnianemu idealnemu modelowi mandatu wolnego.

Juz nawet pobiezna analiza funkcjonowania rzeczywistych systeméw przedstawiciel-
skich nie pozostawia watpliwosci, ze nie stanowia one wiernego odwzorowania koncepcji
idealnych, zasadzajacych si¢ na teorii wolego mandatu®. Wspomniana wyzej kwestia szcze-
gblnych relacji faczacych deputowanych z okregami wyborczymi, w ktdrych zdobywaja
oni mandaty, jest cz¢scia szerszej problematyki dotyczacej skomplikowanego mechanizmu
odczytywania i realizacji ,woli narodu” (,woli wspdlnoty samorzadowej”), stwarzajacego
potencjalne zagrozenie dla samej instytucji wolnego mandatu®. Wiele zastrzezen wyra-
zanych w doktrynie co do rzeczywistej jednorodnosci motywacji stojacej za dziataniami
reprezentantéw ,calosciowego i niepodzielnego” podmiotu suwerennosci znajduje swe
potwierdzenie w badaniach ankietowych przeprowadzanych wsréd polskich parlamen-

2 M. van der Hulst, The parliamentary mandate. A global comparative study, Inter-Parliamentary
Union, Genewa 2000, s. 7.

% Zdaniem M. Granata mimo ze ,demokracja przedstawiciclska (wraz z systemem przedstawicielskim
i mandatem) stala si¢ zwykla forma sprawowania wladzy we wspétczesnych ustrojach panistwowych’, nie oznacza
to, »ze ustrojodawcy przyjeli jakakolwiek » czysta « teorie przedstawicielstwa w jakiejkolwick postacilub formie.
Realne sprawowanie wladzy wymyka si¢ oczywiscie takim teoriom” M. Granat, O istocie mandatu..., s. 18.

% Por. K. Skotnicki, Konstytucyjne i polityczne determinanty..., s. 63-68; M. Laskowska, Mandar
przedstawicielski w III RP, [w:] M. Kruk (red.), Mandat przedstawicielski..., s. 128.
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tarzystow”. W odniesieniu do gléwnego przedmiotu niniejszego opracowania na uwagg
zastuguja szczegdlnie deklaracje deputowanych, wskazujace na towarzyszacy ich dziatalnosci
zamiar reprezentowania spolecznosci lokalnych. Wedtug wynikéw badan z lat 1997-2001
(Sejm trzeciej kadencji) identyfikacja ze spolecznoscia lokalng stanowita dla postéw drugie
w kolejnosci (po poczuciu odpowiedzialnosci za los ,wszystkich Polakéw”) preferowane
zrédto motywacji przy realizacji mandatu przedstawicielskiego: na pytanie o zbiorowos$¢,
kt6rg poset chee reprezentowaé, odpowiedzialo w ten sposéb 16% ankictowanych parla-
mentarzystow (odpowiedz ,wszystkich Polakéw” wybrato 54,6% z nich). Odpowiadajac
na pytanie o rzeczywiste intencje lezace u podloza wlasnej aktywnosci parlamentarnej,
25% respondentéw okreslito je m.in. jako ,wystgpowanie w interesie swoich lokalnych
wyborcéw” (odpowiedz ,dzialanie na rzecz calego spoleczenistwa” wskazana zostala przez
71,6% ankietowanych)®. Analogiczne rezultaty przynidst projekt badawczy realizowany
w 2010 r. wérdd postoéw széstej kadencji Sejmu. Odnoszac si¢ do kwestii podstawowych
zobowiazan parlamentarzysty w zakresie realizacji mandatu przedstawicielskiego, reprezen-
towanie intereséw macierzystego okregu wyborczego uznalo za najwazniejsza powinnos¢
postéw 10,4% respondentdw, a jako drugi najwazniejszy obowiazek deputowanych okreslito
to zadanie 53,9% z nich (reprezentowanie ,,calego Narodu” wskazalo jako pierwsza badz
drugg powinnos¢ postéw odpowiednio 86,4 i 3,8% respondentéw). Co znaczace, w od-
powiedzi na pytanie o to, kogo sami faktycznie reprezentuja — przy zalozeniu mozliwosci
udzielenia kilku odpowiedzi — 79,9% badanych postéw przyznalo, ze s przedstawicielami
swoich okregdéw wyborczych (jedynie 63,4% z nich uznalo si¢ za reprezentantéw ,,calego
Narodu”). Jednoczesnie 66,2% respondentéw wyrazito wolg reprezentowania wlasnych
okregdw wyborczych (70,1% z nich przyznalo, ze chcialoby reprezentowaé ,,caly Naréd”)”.
W konsekwencji wérdd ostatecznych wnioskéw badania sformulowana zostata teza, zgodnie
zktéry, ,gdy idzie o reprezentowanie przez deputowanych Narodu, rozbieznos¢ miedzy za-
tozeniami teoretycznymiidazeniami deklarowanymi przez respondentéw a przedstawiong
przez nich prakeyka dotyczy priorytetowego (takze wzgledem Narodu) traktowania intere-
sow okregdw wyborczych™. Autorzy badania zwracaja jednoczesnie uwage na to, ze samo
zaistnienie tego rodzaju rozbiezno$ci — ich zdaniem catkowicie niedopuszczalne z punku
widzenia wspomnianych teoretycznych podstaw instytucji wolnego mandatu — uzyskuje
pozorna legitymacj¢ na mocy sformutowan powszechnie stosowanych w literaturze przed-
miotu (np. w Przewodniku sejmowym, adresowanym zaréwno do ,,profesjonalistéw’, jak

> E. Karpowicz, Reprezentowanie przez posta intereséw spotecznych, ,,Przeglad Sejmowy” 2002,

nr2(49),s.32-54; M. Kruk (red.), Mandat przedstawicielski w teorii, prawie i praktyce poselskiej, Wydawnictwo
Sejmowe, Warszawa 2013.
% E.Karpowicz, Reprezentowanie..., s. 49, 52.
7 M. Laskowska, Kogo reprezentuje poset?, [w:] M. Kruk, Mandat przedstawicielski..., s. 207,212, 216.
% Tamze,s. 238-239.
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i 0sdb, ,.ktére nie bedac zawodowymi prawnikami, sa aktywnie zaangazowane w rézne
formy pracy sejmowe;j”, w ktdrym stwierdza sig, ze ,,parlamentarzysta jest przede wszyst-
kim reprezentantem suwerena (w RP — narodu), a nie wylacznie konkretnej grupy
wyborcédw z danego okregu wyborczego™).

Jednak niezaleznie od prakeyki funkcjonowania instytucji mandatu przedstawicielskie-
go, znajdujacej odzwierciedlenie w subiektywnych przekonaniach deputowanych, podziat
obszaru wyborczego na okregi wyborcze uwzgledniony by¢ powinien w definicji materialne;
réwnosci wybordw w sposdb szerszy, niz ma to miejsce w proporcjonalno-aktywnosciowej
wyktadni tego pojecia. Przy zatozeniu, ze sam 6w podziat stanowi element konieczny realizacji
zasady réwnosci wyboréw w jej aspekeie materialnym (o czym w nastgpnej czgéci rozdziatu),
uznanie, iz ma si¢ on przektada¢ wytacznie na proporcjonalny stosunek miedzy liczbami oséb
glosujacych na listy kandydatéw zarejestrowane w poszczego6lnych okregach — ewentualnie
powigkszonymi o liczby 0séb oddajacych w tych okregach glosy niewazne — a liczbami
deputowanych pochodzacych z tychze list, wigze si¢ nieuchronnie z podwazeniem istoty
pojecia wolnego mandatu. Koniecznosé réwnosciowego uksztattowania struktur zbiorowego
podmiotu suwerennosci (zbiorowego podmiotu wspélnoty samorzadowej) — stanowiacego
sam rdzen koncepcji wolnego mandatu — w sposéb naturalny pociaga za sobg wymég, by
operacja ta dokonywana byla w odniesieniu do mozliwie najszerzej ujetej realnej manifesta-
¢ji tego podmiotu. Nie ulega watpliwosci, ze warunku tego nie spetnia podzial dotyczacy
wylacznie oséb bioracych czynny udziat w glosowaniu — nawet przy zachowaniu idealnie
réwnych relacji: aktywny wyborca — liczba mandatéw obsadzonych z list kandydatéw za-
rejestrowanych w jego okregu wyborczym. Nieadekwatnos¢ takiej metody ,,réwnosciowej”
dystrybucji mandatéw przedstawicielskich wyjasnia zaproponowane przez P. Sarneckiego
rozréznienie dotyczace zrodet legitymacji wladzy publicznej. Zdaniem tego autora whagciwym
»dzierzycielem wladzy zwierzchniejjest [...] rozumiany w sensie politycznym Nardd’, podczas
gdy ,,praktycznym, okreslnym przez prawo dysponentem wladzy moze by¢ inny podmiot”.
Wprawdzie z dalszych wywodéw tego autora nie wynika w sposéb jednoznaczny, czy pod
pojeciem ,,dysponentéw” wladzy rozumie on wszystkich potencjalnych uczestnikéw wybordw
badz referendum (,,obywatele posiadajacy prawa wyborcze i prawa udziatu w referendum”) czy
tez osoby rzeczywiscie glosujace (,wyborcy i glosujacy w referendum”), jest jednak dla niego
rzecza oczywista, ze ,dysponowanie nie moze [...] przekresla¢ zasady suwerennosci Narodu;
«dysponowanie nie jest bowiem «przejeciem» suwerennosci. Dysponent powinien dbaé
nie o swoje interesy, ale dobro i interesy Narodu jako dzierzyciela suwerennosci i temu tylko
stuzy¢ powinna dziatalnos¢ dysponenta™ .

% P. Chybalski, Mandat poselski, [w:] M. Krélikowski, W. Odrowaz-Sypniewski (red.), Przewodnik
poselski. Organizacja i funkcje Sejmu, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2007, s.7, 29 [wyréznienie — A.C.].

190 P, Sarnecki, Podmior suwerennosci, [w:] P. Sarnecki (red.), Prawo konstytucyjne Rzeczypospolitej
Polskiej, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2008, s. 179.



62 1.4. PODMIOT ROWNOSCI WYBOROW: UJECIE KLASYCZNE

Rozpatrywany w takim $wietle mechanizm réwnowazenia wplywu wylacznie ak-
tywnych grup wyborcédw na ogdlne rezultaty wyboréw w poszczegélnych okregach
(zapewniania stalych propordji: liczba 0s6b glosujacych w danym okregu — liczba mandatéw
obsadzonych z list zarejestrowanych w tym okregu) jawi si¢ jako procedura ograniczona
jedynie do ,dysponentéw” wladzy publicznej — i to przy zastosowaniu jednej z najbardziej
restrykcyjnych definicji tego pojecia. Rozszerzenie zakresu odniesienia normy réwnosciowej
poprzez objecie nig wszystkich pozostatych oséb posiadajacych prawa wyborcze w sposéb
naturalny redukuje arbitralnos¢ takiego rozstrzygniecia, stanowi jednak ciagle — z punkeu
widzenia rzeczywistego umocowania kompetencji wladczych przynaleznych deputowanym
— zabieg niewystarczajacy. Dopuszczane w wielu klasycznych ujeciach materialnej réwnosci
wybordw rozwiazanie, polegajace na tworzeniu okregéw wyborczych z zachowaniem statej
proporcji migdzy liczbami wszystkich wyborcédw zamieszkalych na ich terenie a liczbami
mandatéw przypisanych tym okrggom, dotyczy nadal jedynie ,,dysponentéw” suwerennosci
(wladzy samorzadowej) — cho¢ tym razem definiowanych szerzej niz w przypadku ,,akeyw-
no$ciowej” wykladni idei wyboréw materialnie réwnych. Przy zalozeniu realnej zaleznosci
wladczej miedzy ,Narodem” (zbiorowym podmiotem wspélnoty samorzadowej) a usta-
nawianym w jego imieniu organem przedstawicielskim, a zarazem uznaniu koniecznosci
wylaniania czlonkéw tego organu z poszanowaniem szeroko rozumianego standardu réw-
noéci, standard ten — przynajmniej w nickedrych jego aspektach — odnoszony by¢ powinien
do najbardziej podstawowego zbioru 0séb bedacych cztonkami wspomnianej zbiorowej
podmiotowosci. W literaturze dotyczacej interpretacji prawnej pojecia ,nardd” zbidr ten
przedstawiany jest najczesciej — choé z pewnymi zastrzezeniami — jako grupa obejmujaca
w pierwszym rzedzie wszystkich obywateli danego panstwa. Wykladnie taka prezentuje
np. L. Garlicki, wskazujac — w nawiazaniu do zawartego w preambule Konstytucji RP
sformulowania ,,my, Naréd — wszyscy obywatele Rzeczypospolitej”, iz ,,pojecie Narod
nalezy [...] odnosi¢ do wspdlnoty wszystkich obywateli Rzeczypospolitej”'!
jednoczesnie, ze ,rzeczywistym zrédlem wladzy sa decyzje tylko tych obywateli, kt6rzy
posiadaja prawa wyborcze”, a zarazem zauwaza, iz ,Konstytucja méwi tez o «Polakach
zamieszkalych za granica» (art. 6 ust. 2), w pewnym stopniu wychodzi wi¢c [w okresla-
niu zakresu odniesienia pojgcia «Naréd» ] poza tradycyjne kryterium obywatelstwa”'®.

. Przyznaje

Istotny wkiad ogétu obywateli w bytowa tozsamo$¢ podmiotu suwerennosci akcentuj
réwniez autorzy opowiadajacy si¢ za catkowicie abstrakcyjnym (ponadjednostkowym)
rozumieniem owego podmiotu. Zdaniem M. Laskowskiej w rozumieniu takim ,,podmiot
reprezentowany przez postéw — Nar6d — nie jest i nie powinien by¢ postrzegany jako sku-

101

L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne..., s. 70. Podobnie: K. Skotnicki, Konstytucyjne i polityczne
determinanty..., s. 63.
192 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne..., s. 64.
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pisko jednostek (podobnie jak interes Narodu nie jest sumg intereséw partykularnych),
chociaz to whasnie z ich zgody wywodzi si¢ owo upowaznienie do reprezentacji. Oznacza
to, ze obywatele niemajacy praw wyborczych albo ich niepraktykujacy, nie
uczestniczac w wyborach, czyli nie decydujac o tym, kto ma by¢ ich (jako
substratu osobowego Narodu) przedstawicielem, mimo wszystko sa reprezen-
towani w parlamencie”'®. To ogét obywateli (ogét mieszkaricdw okreslonej jednostki
samorzadu terytorialnego), traktowany jako zbiér jednostek konstytuujacych zbiorowy
podmiot suwerennosci (zbiorowy podmiot wspélnoty samorzadowej) badz tez jako ,,0s0-
bowy substrat” tego podmiotu, okazuje si¢ wicc najpelniejsza realnie uchwytna — nawet
jesli nie calodciowa — manifestacja tak rozumianego suwerena. W konsekwencji stanowié
on réwniez powinien ostateczny zakres odniesienia wyborczej normy réwnoéciowej w jej
aspekcie materialnym: za wladciwy podmiot materialnej réwnosci wyboréw nalezy uznaé
kazdego obywatela (kazdego mieszkanca jednostki samorzadu terytorialnego) — niezaleznie
od faktu jego uczestnictwa wyborach/absencji wyborczej czy tez faktu (nie)posiadania
przezen praw wyborczych.

W kategoriach technicznych parametréw okregdw wyborczych przyjecie tego rodzaju
wyktadni pojecia réwnosci materialnej wybordw oznacza ustanawianie owych okregéw przy
zachowaniu stalej proporciji: liczba obywateli zamieszkalych w okregu (liczba mieszkanicow
okregu) - liczba mandatéw obsadzanych z list kandydatéw zarejestrowanych w tym okregu.
W stosunku do postulatu uwzgledniania w kalkulacjach dotyczacych rozmiaru okregéw
wyborczych wylacznie 0s6b posiadajacych prawa wyborcze rozwiazanie takie sprowadza
si¢ do poszerzenia tej zbiorowosci gléwnie o osoby nieletnie!®. Grupa obywateli (miesz-
karicéw jednostki samorzadu terytorialnego), ktdrzy nie osiagneli progu pelnoletnosei,
zostaje tym samym uznana za integralna cz¢é¢ ,,podmiotu-dzierzyciela” wladzy publiczne;j,
bedacego zarazem wlasciwym podmiotem reprezentowanym przez odpowiedni organ
przedstawicielski. Mozna zasadnie utrzymywad, ze zarysowana w ten sposéb struktura
zbiorowej podmiotowosci narodu (lokalnej wspdlnoty samorzadowej) stanowi w pewnej
mierze realizacj¢ pojawiajacych si¢ w doktrynie propozycji zagwarantowania swoistego
instytucjonalnego ,zastepstwa” w wykonywaniu kompetencji wladczych oséb nieletnich,
przystugujacych im na gruncie koncepcji wolnego mandatu. W odniesieniu do wyboréw

19 M. Laskowska, Mandat przedstawicielski w III RP, [w:] M. Kruk, Mandat przedstawicielski..., s. 133
[wyréznienie — A.C.].

1% Stosownie do tresci art. 62 Konstytucji RP odrgbna grupa obywateli/mieszkaricéw, ktdra
uwzgledniona zostaje przy takiej interpretacji materialnej réwnosci wybordw, obejmuje réwniez osoby
ubezwlasnowolnione prawomocnym wyrokiem sgdowym oraz osoby pozbawione praw publicznych lub
wyborczych. Mimo ze liczba tych 0séb odpowiada jedynie niewielkiemu odsetkowi liczby os6b nieletnich,
wiaczenie ich w kalkulacje okreslajace rozmiar okregéw wyborczych pozostaje istotne ze wzgledu na
podstawowy sens idei przedstawicielstwa.
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parlamentarnych propozycje taka formutuje J. Majchrowski, wedle ktérego ,,nieletni oby-
watel polski jest podmiotem politycznym [...], ktdry dzierzy depozyt wladzy zwierzchniej”,
cho¢ ,ze wzgledéw oczywistych [...] nie moze uczestniczy¢ w akcie wyborczym”. Zatozenie
politycznej podmiotowosci nieletnich prowadzi¢ ma do kwestii mozliwo$ci wprowadzenia
»takiego systemu wyborczego, w ktérym rodzice, czy jedno z rodzicéw, dysponowatoby
glosem swego dziecka, reprezentujac je przy dokonywaniu aktu wyborczego, tym bardziej
ze decyzje, ktorych dokonuja wyborcy dzisiaj, bardzo czgsto sa podejmowane na wylaczny
rachunek tych, ktérzy dzis sa dzieémi catkowicie bez ich udziatu”%. Implementowany
w sposéb bezposredni postulat rodzicielskiego ,,zastepstwa” w wykonywaniu czynnego
prawa wyborczego 0sob nieletnich faczylby si¢ z koniecznoscia naruszenia (badz tez grun-
townego przeformulowania) formalnego aspektu zasady rownosci wyboréw: dysponujac
glosami swoich dzieci, rodzice/opickunowie prawni otrzymywaliby mozliwos¢ wywierania
odpowiednio wigkszego, niz wynikajacy z ich wlasnych praw wyborczych, wptywu na
ostateczne rozstrzygniecia procedury wyborczej w zakresie takiej badZ innej obsady man-
datéw przedstawicielskich — bez zmian pozostawalaby natomiast sama liczba mandatéw
przypisanych poszczegdlnym okregom wyborczym!%. W dyskusjach nad wprowadzeniem
tego rodzaju modyfikacji systemu wyborczego nie podnosi si¢ jednak tego, ze zastosowa-
nie szerokiej wykladni zasady réwno$ci wyboréw w aspekcie materialnym w znacznym
stopniu realizuje juz gléwny cel proponowanych zmian. Uzaleznienie rozmiaru okregdéw
wyborczych od liczb wszystkich obywateli/oséb zamieszkujacych na ich terenie — a nie od
zamieszkatych na ich terenie aktywnych badz potencjalnych wyborcéw — powoduje, ze
okregowi obejmujacemu znaczaco wigksza liczbe os6b nieletnich przypisana zostaje wicksza
liczba mandatéw niz okregowi obejmujacemu znaczaco mniejsza liczbe takich oséb (w przy-
padku systemu wyborczego zaktadajacego tworzenie okregédw o rownej liczbie mandatéw
okreg zamieszkiwany przez wigksza liczbe oséb nieletnich obejmowa¢ bedzie mniejsza

195 J. Majchrowski, Konstytucja i orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego RP a prawo wyborcze w Polsce,
[w:] S. Grabowska, R. Grabowski, Zmiana ordynacji wyborczej a zmiana konstytucji, Bonus Liber, Rzeszéw
2008, s. 112. Niejednoznaczne stanowisko wzgledem tego rodzaju postulatu zajmuje w komentarzu do
Konstytucji RP L. Garlicki. Z jednej strony — w zwiazku z tredcig art. 62 ustawy zasadniczej — nie przewi-
duje on mozliwosci przypisania nieletnim praw wyborczych, z drugiej za$ zwraca uwage na brak mozliwosci
realizacji w sposob bezposredni przystugujacych im - jego zdaniem — innych praw i wolnosci: ,,Dziecko,
tak jak kazda inna osoba fizyczna, jest podmiotem wszystkich praw i wolnosci konstytucyjnych, chyba ze
przepisy konstytucyjne wymagaja osiagniccia okre$lonego wieku (jak np. w odniesieniu do czynnego i bier-
nego prawa wyborczego). Nie znaczy to jednak, by dziecko moglo wszystkie te prawa i wolnosci wykonywaé
samodzielnie, bo podmiotowos¢ prawna nie musi by¢ réwnoznaczna ze zdolnoscig do dzialania” L. Garlicki,
Polskie prawo konstytucyjne..., s. 116.

196\ sferze debaty politycznej nad ewentualnymi modyfikacjami Konstytucji RP propozycje taka
ztozyt w2018 r. lider partii Porozumienie Jarostaw Gowin, https://www.gazetaprawna.pl/artykuly/1117522,-
glosowanie-rodzinne-w-nowej-konstytucji-gowin.heml [dostep: 16.11.2022].


https://www.gazetaprawna.pl/artykuly/1117522,glosowanie-rodzinne-w-nowej-konstytucji-gowin.html
https://www.gazetaprawna.pl/artykuly/1117522,glosowanie-rodzinne-w-nowej-konstytucji-gowin.html
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liczb¢ wyborcdw niz okreg zamieszkiwany przez mniejszg liczbg takich os6b). W konse-
kwencji kazdy potencjalny wyborca z okregu pierwszego (w tym réwniez rodzic/opickun
prawny obywateli/os6b nieletnich) posiada mozliwos¢ wywarcia wickszego wplywu na
ostateczny wynik wyboréw (okreslony rozklad mandatéw w organie przedstawicielskim)
niz potencjalny wyborca z okregu drugiego — odpowiednio do réznic migdzy liczbami
obywateli/oséb zamieszkujacych kazdy z nich. Procedura ustanawiania okregéw wybor-
czych proporcjonalnie do liczb wszystkich ich mieszkancéw (obywateli zamieszkujacych
na ich terenie) pozostaje odmienna wzgledem systemu opartego na zasadzie rodzicielskiego
»zastepstwa” wyborczego jedynie w zakresie zastosowanego w pierwszym z tych rozwiazan
rozproszonego transferu kompetencji wladczych jednych obywateli/mieszkaricéw okregu
wyborczego na rzecz drugich (kompetencji wladczych obywateli/oséb nieletnich na rzecz
analogicznych kompetencji os6b posiadajacych pelne prawa wyborcze). Przynalezny oby-
watelom/osobom nieletnim ,,depozyt wladzy zwierzchniej” przekazany zostaje w ramach
systemu wyborczego opartego na szerokiej wyktadni materialnej réwnoséci wyboréw nie
tylko ich rodzicom (opickunom prawnym), lecz takze wszystkim pozostalym mieszkaicom
ich okregu wyborczego, posiadajacym prawa wyborcze!”.

Nalezy podkresli¢, ze wspomniane roznice w sile oddzialywania na ostateczne wyniki
wyboréw (okreslony rozktad mandatéw w organie przedstawicielskim) wyborcédw zamiesz-
katych w réznych okregach wyborczych nie prowadza do rozwarstwienia przystugujacej
tym wyborcom réwnej sity glosu — pod warunkiem zachowania w owych okregach stalej
proporcji migdzy liczba obywateli zamieszkatych w okregu (liczbg mieszkancéw okregu)
aliczba obsadzanych w nim mandatéw przedstawicielskich. Réwna sita glosu, pojmowana
jako podstawowy parametr materialnej réwnosci wyboréw, oznacza w myél jej klasycznej
wyktadni stal relacje migdzy liczba wszystkich podmiotéw tej réwnosci zamieszkatych na
terenie poszczeg6lnych okregéw wyborczych a liczbg wszystkich deputowanych uzysku-
jacych mandaty z list zarejestrowanych w tych okregach. Rozpatrywana w takim $wietle
realizacja (mozliwos¢ realizacji) czynnego prawa wyborczego jedynie przez czes¢ tych
podmiotédw nie narusza réwnoéciowego standardu procedury wyborczej, zagwaranto-
wanego kazdemu z nich. Na gruncie koncepcji wolnego mandatu dokonywany przez
wyborce akt glosowania sprowadza si¢ do wskazania osoby majacej reprezentowad ujety

197" Poprzez swéj ponadindywidualny charakeer transfer ten dotyczy réwniez oséb ubezwtasnowolnionych
prawomocnym wyrokiem sadowym — réwniez w sytuacji $mierci ich rodzicéw/opickunédw prawnych — oraz
0s6b pozbawionych prawomocnym wyrokiem praw publicznych lub wyborczych. Tym samym oparty na
szerokiej wyktadni pojecia materialnej réwnosci wyboréw model kompensacji braku mozliwosci wykonywania
kompetencji wladczych przez cz¢é¢ obywateli (mieszkaricéw okreslonej jednostki samorzadu terytorialnego)
okazuje si¢ bardziej uniwersalny od rozwiazan sprowadzajacych owa kompensacje do wzmocnienia
wplywu indywidualnych oséb na okreslony rozklad mandatéw w organie przedstawicielskim (taczacego si¢
z naruszeniem formalnego aspektu zasady réwnosci wyboréw).
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calo$ciowo zbiorowy podmiot suwerennosci (wspSlnoty samorzadowej). Zgodnie z klasycz-
nym rozumieniem materialnej rownosci wyboréw réwnos¢ ta odnosi si¢ do koniecznosci
uksztattowania odpowiednich numeryczno-przestrzennych strukeur catosciowego zbioru
jednostek majacych swéj udziat w tak rozumianym podmiocie i jako taka reguluje proces
ustanawiania organu przedstawicielskiego na etapie uprzednim wzgledem rozstrzygnieé
dotyczacych konkretnej obsady poszczeg6lnych mandatéw'®. Wspierajac okreslonego
kandydata na deputowanego, uczestnik wyboréw materialnie réwnych wyraza preferencje
dotyczaca przyznania tej osobie statusu reprezentanta narodu (wspélnoty samorzadowej),
do ktdrego przyporzadkowana jest pewna stata liczba obywateli (mieszkancéw jednostki
samorzadu terytorialnego), rowna okreslonej dla calego obszaru wyborczego tzw. jed-
nolitej normie przedstawicielstwa. To w statoéci tej liczby w catym obszarze wyborczym
wyczerpuje si¢ sens klasycznej wyktadni zasady réwnoéci wyboréw rozpatrywanej w jej
aspekcie materialnym — wybory zachowuja cech¢ materialnej réwnosci, pod warunkiem
ze liczba ta pozostaje jednakowa w kazdym prawidtowo utworzonym okregu wyborczym
(o zasadach tworzenia okregdw w nastepnej czesci rozdziatu). Na kwalifikacje te nie wply-
waja w zaden sposob réznice w proporcjach migdzy liczbami mandatéw obsadzanych
w poszczeg6lnych okregach a liczbami zamieszkatych w nich 0séb posiadajacych czynne
prawo wyborcze. Materialna réwno$¢ wybordw nie jest tez naruszana w sytuacji nawet
najbardziej skrajnych réznic frekwencji wyborczej miedzy okregami zachowujacymi staly
proporcje: liczba obywateli zamieszkalych w okregu (liczba mieszkancéw okregu) — liczba
mandatéw obsadzanych w okregu. Wybory pozostatyby materialnie réwne réwniez wtedy,
gdyby — z jakichkolwick przyczyn losowych — frekwencja wyborcza w niekt6rych tego typu
okregach byta bliska 100%, w innych za$ zblizyta si¢ do 0%.

Nie ulega watpliwosci, ze w funkcjonowaniu rzeczywistych systeméw wyborczych praw-
dopodobienstwo wystapienia anomalii o poréwnywalnym charakterze i w podobnej skali
jest nickoniczenie male. Co wigcej, mozna zasadnie utrzymywa¢, ze ze wzgledu na w miare
jednorodna strukture demograficzng wigkszosci obszaréw wyborczych ustanawianie okre-
géw wyborczych zgodnie z najszersza wyktadnia réwnosci materialnej wyboréw — podmiot
réwnosci: obywatel/mieszkaniec jednostki samorzadu terytorialnego — w wickszosci przy-
padkéw gwarantuje réwniez zachowanie poréwnywalnych proporgji: liczba mieszkaricéw
okregu uprawnionych do glosowania — liczba mandatéw obsadzanych w okregu. T odwrotnie:
zagwarantowanie w okregach stalej proporcji migdzy liczba zamieszkatych w nich wyborcéw
a liczbg mandatéw obsadzanych z list zarejestrowanych w tych okregach mozna najczedciej

198 Jak argumentuje M. Laskowska, w odniesieniu do koncepcji wolnego mandatu parlamentarnego
~efektywnos¢ reprezentacji nie zalezy od tego, czy Sejm odzwierciedla zfozong strukture spoleczeristwa
(jest jego przekrojem, czemu m.in. sprzyjaja proporcjonalny system wyborczy, regulacje uprzywilejowujace
mniejszo$ci narodowe czy systemy kwotowe), gdyz przy podejmowaniu decyzji wigkszoscia gloséw istotne
jest zalozenie jednosci podmiotu reprezentowanego”. M. Laskowska, Mandat przedstawicielski..., s. 133.
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uznaé za réwnowazne uksztaltowaniu ich wedle stalej proporcji: liczba mieszkaricéw okregu
(obywateli zamieszkatych w okregu) — liczba okrggowych mandatéw przedstawicielskich.
Obydwa modele implementacji zasady réwnoéci wybordéw w jej aspekcie materialnym —
zasthugujace na miano modeli klasycznych — dajg si¢ réwniez przedstawié niezaleznie od
pozytywnej tresci zasady wolnego mandatu jako swoiste ramy urzeczywistniania tej wersji
koncepdji przedstawicielstwa. Ujmowany w owych ramach wolny mandat przedstawicielski
uzyskiwany by¢ moze — a nastepnie realizowany — jedynie po uprzednim przypisaniu go do
wyznaczonego fragmentu obszaru wyborczego. W opinii J. Jaskierni o ile ,,moment wybo-
réw to [...] tylko moment przesadzajacy o strukturze politycznej parlamentu, [...] cztonek
parlamentu jest p6zniej reprezentantem danej jednostki terytorialnej w okresie kadencji™®.
Bez wzgledu na kontrowersyjna wyrazistos¢ takiego sformulowania akceptacja wyrazonej
w nim koniecznosci terytorialnego ,,zakotwiczenia” mandatu przedstawicielskiego faczy¢
sie musi z poszanowaniem istoty tegoz mandatu, okreslonej ,w kategoriach prawa obywateli
do bycia reprezentowanymi bez wzgledu na aktywno$¢ wyborczg™!°. Przyporzadkowanie
poszczeg6lnych mandatéw do konkretnych czedci obszaru wyborczego powinno tym samym
uwzgledniaé demograficzng parametryzacje tych regionéw oparta na liczbach zamieszkatych
na ich terenie obywateli (liczbach ich mieszkanicow), a nie liczbach oséb aktywnie uczest-
niczacych w wyborach. Uwzglednienie w tej operacji jedynie liczb wyborcéw aktywnych
spowodowa¢ musi nieuchronnie wspomniane wyzej przesuniecie instytucjonalnej imple-
mentacji zasady przedstawicielstwa w kierunku modelu mandatu imperatywnego.
Koniecznym uzupetnieniem powyzszych wywoddéw jest podkreslenie, ze zgodnie
z polskim prawodawstwem wolny charakter mandatu przedstawicielskiego dotyczy zaréw-
no deputowanych zasiadajacych w obydwu izbach parlamentu, jak i cztonkéw organéw
przedstawicielskich wszystkich pozioméw samorzadu terytorialnego. Wyrazane w doktry-
nie opinie na temat obecno$ci w konstrukeji mandatu radnego do rady gminy elementéw

"1 zwigzane byly z odmiennym brzmie-

»zaréwno mandatu wolnego, jak i imperatywnego
niem przepiséw statuujacych zadania radnych do rad gmin oraz odpowiednich przepiséw
dotyczacych zadan radnych rad powiatéw i sejmikéw wojewddzkich w zakresie kwestii
zwigzania owych radnych instrukcjami wyborcow. O ile w przypadku radnych powiatowych
i wojewddzkich nakaz utrzymywania stalej wiezi z mieszkancami oraz ich organizacjami,
aw szczegdlnosci przyjmowania zglaszanych przez mieszkaricéw powiatu/wojewddzewa
postulatéw i przedstawiania ich organom powiatu/wojewédztwa do rozpatrzenia, opa-

trzony byt od poczatku zastrzezeniem wskazujacym na brak mocy wiazacej tego rodzaju

199 7. Jaskiernia, Gfos w Dyskusji w dniu I, [w:] S. Grabowska, R. Grabowski (red.), Zmiana ordynacji
wyborczej a zmiana konstytuci, Bonus Liber sp. z 0.0., Rzeszéw 2008, s. 54.

10 Tamze, s. 54.

" K. Grajewski, Odpowiedzialnosé postéw i senatoréw na tle zasady wolego mandatu..., s. 44.
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instrukcji''?, o tyle w przypadku analogicznego przepisu odnoszacego si¢ do cztonkéw rad
gmin przez dtuzszy czas nie wprowadzano takiego zastrzezenia, co stwarzalo mozliwos¢
interpretacji owego przepisu jako rekojmi imperatywnego charakteru mandatu tychze rad-
nych'?. Obecne brzmienie tego przepisu uzupetnione jest juz o wspomniane zastrzezenie
ijako takie nie pozostawia watpliwosci co do zamierzonej przez ustawodawcg konstrukeji
mandatu radnych do rad gmin na gruncie modelu mandatu wolnego''*.

Wir6d przedstawianych w doktrynie opinii dotyczacych zakresu podmiotowego odnie-
sienia materialnej réwnosci wyboréw na poziomie samorzadowym uwage zwraca réwniez
stanowisko M. Chmaja i W. Skrzydly. W $wietle osobliwej wykltadni sformutowanej przez
obydwu autoréw podmiot tej rownoéci stanowig kumulatywnie wszyscy mieszkancy jed-
nostki samorzadu terytorialnego, ktdrej granice wytyczaja obszar wyborczy danego typu
wyboréw. Zdaniem tych autordw ,,aspekt réwnosci materialnej zabezpiecza art. 373 § 2
[k.wyb. — przyp. A.C.], zastrzegajac, ze ustalenie liczby radnych dla kazdej rady nastepuje
na podstawie liczby mieszkancéw zamieszkalych na obszarze dziatania danej rady, ujetych
w statym rejestrze wyborcéw na koniec roku poprzedzajacego rok, w ktérym wybory maja
by¢ przeprowadzone. Analogiczne przepisy dotycza liczby radnych w radach powiatu i sej-
mikach wojewddzew”' 5. Jak nalezy domniemywa¢, miarg réwnosci materialnej wyboréw
ma by¢ w takim ujeciu proporcja miedzy ogdlna liczba czlonkéw samorzadowego organu
przedstawicielskiego a 0ogdlng liczba mieszkaricéw danej gminy (powiatu, wojewddzewa) —
zgodnie ze stosownymi regulacjami owa ogélna liczba mandatéw wzrasta odpowiednio do
rozmiaru populacji wehodzacej w gre jednostki samorzadu terytorialnego!'®. Nie sposdb nie
zauwazy¢, ze interpretacja taka odbiega w sposdb catkowity od ktéregokolwiek z pogladéw
odnoszacych sie do omdéwionej wyzej kontrowersji wokot zasady rownoéci wyboréw w jej
aspekcie materialnym. W konsekwencji dopuszczalne wydaje si¢ pozostawienie jej na ubo-
czu rozwazan po$wigconych podstawowemu znaczeniu wyborczej normy réwnosciowe;.

12 Art. 21 pke 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, Dz.U. 1998 Nr 91,
poz. 578; art. 23 pkt 1 ustawy z dnia S czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, Dz.U. 1998 Nr 91,
poz. 576.

113 Art. 23 pkt 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym, Dz.U. 1990 Nr 16, poz.
95.

114" Por. C. Martysz, [w:] B. Dolnicki, R. Cybulska, J. Gluminska-Pawlic, J. Jagoda, C. Martysz, M. Ta-
nicka-Banacka, A. Wierzbica, Ustawa o samorzgdzie powiatowym. Komentarz, Wolters Kluwer, Warszawa
2007, s.182; A. Szewc, Ustawa o samorzgdzie wojewddztwa. Komentarz, Wolters Kluwer, Warszawa 2008,
s. 243,

15 M. Chmaj, W. Skrzydlo, System wyborczy w Rzeczypospolitej Polskiej, Wolters Kluwer, Warszawa
2014, 5. 53, 166. Por. takze: M. Chmaj, Rdwnosé wobec prawa, [w:) M. Chmaj, Wolnosci i prawa cztowicka
w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Wolters Kluwer, Warszawa 2008, s. 62.

16 Art. 9 pkt 4 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym; art. 16 pkt 3 ustawy
zdnia S czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa.
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Warto wreszcie przywola¢ odnoszace si¢ do kryteriéw kalkulacji materialnej réwnosci wy-
boréw stanowisko Europejskicj Komisji na rzecz Demokracji przez Prawo (organu doradczego
Rady Europy), wyrazone w Kodeksie dobrej prakeyki w sprawach wyborczych. Zgodnie z tym
stanowiskiem, w celu zapewnienia réwnej sily glosu, rozdziat mandatéw miedzy okregi wyborcze
powinien by¢ przeprowadzony réwnomiernie, przy czym: ,,1. powinno to dotyczy¢ co najmniej
wyboréw do nizszej izby parlamentu oraz wyboréw regionalnych ilokalnych; 2. [wskazanie to]
obejmuje [...] jasne i zbilansowane rozdzielanie mandatéw miedzy okregi wyborcze na podstawie
jednego z nastepujacych kryteriéw rozdziatu: zaludnienia, liczby krajowych mieszkancéw (wia-
czajac mniejszoéci narodowe), liczby zarejestrowanych wyborcéw oraz — ewentualnie - liczby
os6b aktualnie glosujacych. Mozna sobie wyobrazi¢ stosowna kombinacje tych kryteriéw™"”. Jak
tatwo zauwazy¢, zalecenia Komisji Weneckiej dopuszczaja caly wachlarz mozliwosci odnosnie
do przyznawania indywidualnym mieszkaricom okregéw wyborczych statusu podmiotowego
zwigzanego z materialng rownoscig wyboréw — poczawszy od uje¢ klasycznych, a skoficzywszy
na — potraktowanych ewentualnosciowo — ujeciach zawezajacych zbiér podmiotdw tej rownosci
do grupy wyborcéw aktywnych. Jednoczes$nie — w odniesieniu do wszystkich tych przypadkow
— wprowadzone zostaja precyzyjne wytyczne w zakresie dopuszczalnych pozioméw odstepstwa
od statych proporcji miedzy okregowymi liczbami mandatéw a odpowiednimi okregowymi
liczbami podmiotéw materialnej rownosci wyboréw. Ta czgsé rekomendacji Komisji Weneckiej
omdwiona zostanie w rozdziale trzecim pracy.

1.5. OKREGI WYBORCZE

Wedlug zwolennikéw ,,proporcjonalnosciowej” wykladni materialnej réwnoséci wyboréw,
przyznajacej status podmiotow owej rownosci wylacznie wyborcom aktywnym (ewentualnie
tylko wyborcom oddajacym glosy wazne), rozwigzaniem optymalnym dla urzeczywistnienia
rozumianej odpowiednio wyborczej normy réwnosciowej jest przeprowadzanie wyboréw
w jednym okregu obejmujacym caly obszar wyborczy''®. W my¢] takiego stanowiska wybory
jednookregowe posiadaja przewage nad systemem zaktadajacym istnienie wielu okregdw
wyborczych nawet wtedy, gdy do okregéw tych nie przypisuje si¢ z gory okreslonych liczb
mandatéw, uzalezniajgc ostateczny terytorialny rozktad owych mandatéw od poziomu
frekwencji wyborczej w poszczeg6lnych okregach. Charakterystyczna dla wyboréw od-
bywajacych si¢ w wielu okregach konieczno$é¢ podwdjnego transponowania wartosci
odsetkowych na liczby catkowite — poziomu okregowej frekwencji na okregowa liczbe
mandatéw oraz poziomu poparcia dla poszczegdlnych ugrupowan na liczbe zdobytych
przez nie mandatéw — powoduje, Ze niezaleznie od zastosowanych metod takiej operacji jej

Y7 Kodeks dobrej praktyki w sprawach wyborczych. Whytyczneiraport wyjasniajacy, Wenecja, 18— 19 pazdziernika
20027, Opinia nr 190/2002, Rada Europy, Strasburg 2003 [podkreslenie - A.C.].

18 P, Uzigblo, Zasada réwnosci wyboréuw..., s. 215.
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koncowe rezultaty obarczone by¢ musza wickszymi odchyleniami od relacji prostej propor-
cjonalnosci: liczba gloséw oddanych na dane ugrupowanie — liczba mandatéw przyznanych
temu ugrupowaniu — niz rezultaty wyboréw przeprowadzanych w jednym okregu wybor-
czym'”. Jednokrotne zastosowanie odpowiedniej metody podzialu mandatéw w wyborach
jednookregowych gwarantuje wigksza mozliwo$¢ przyblizenia wynikéw takich wyboréw
do postaci zachowujacej identycznos¢ wspomnianej relacji w odniesieniu do wszystkich
ugrupowan. Poréwnywalnos¢ liczb gloséw oddanych na poszezegélne ugrupowania przypa-
dajacych na kazdy zdobyty przez nie mandat — traktowana jako wzorzec realizacji réwnosci
materialnej wyboréw — mozliwa jest do uzyskania w sposéb najprostszy przy mechanizmie
clekeji zaktadajacym jednorodno$é (niepodzielno$é) obszaru wyborczego.

Paradoksalnie przyjecie jednookregowego modelu systemu wyborczego wydaje si¢
réwniez w pelnizabezpiecza¢ kluczowa z punktu widzenia klasycznej wyktadni materialne;
réwnosci wybordw stala liczebnos¢ grup obywateli (mieszkancéw jednostki samorzadu
terytorialnego) przypadajacych na jeden mandat przedstawicielski w calym obszarze
wyborczym. W wyborach odbywajacych si¢ w jednym okregu wyborczym liczby oséb
nalezacych do dowolnej kategorii — obywateli, posiadaczy czynnych praw wyborczych,
aktywnych wyborcéw, mezezyzn, kobiet, dzieci itd. — przypadajace na kazdego cztonka
organu przedstawicielskiego wybieranego w tym okregu (a zarazem w calym obszarze
wyborczym) sa zawsze idealnie réwne. Owa uniwersalna proporcjonalno$é¢ wynikéw
wyboréw jednookregowych odniesiona do zbioru klasycznie ujmowanych podmiotéw
réwnosci materialnej wyboréw stanowi jednak tylko pozorne wypetnienie podstawowego
warunku realizacji tej rownosci. W istocie jest ona wylacznie zabezpieczeniem réwno-
miernoéci catkowitych ,kosztéw” pozyskania jednego mandatu przedstawicielskiego
przez poszczeg6lne ugrupowania, tj. wzglednej statosci liczby gtoséw niezbednych do
zdobycia jednego mandatu przez kazde z tych ugrupowan w catym obszarze wyborczym.
Wryrazony w ten sposob sens tradycyjnie rozumianej proporcjonalnosci wyboréw!'*
uznany zostaje przez zwolennikéw proporcjonalnosciowej wyktadni idei wyboréw ma-
terialnie réwnych za réwnowazny wzgledem podstawowego znaczenia tej ostatniej
cechy procedur wyborczych. Na dokonujacg si¢ tym samym substytucj¢ autonomicznej
tresci pojecia réwnosci materialnej wyboréw na rzecz znaczenia pojgcia proporcjonal-
no$ci wyboréw zwraca uwage M. Jarentowski, wedtug ktérego ,,réwnoscia materialng
niektérzy obejmujg réwnoé¢ partii politycznych, domagajac si¢, by kazda partia miata
zblizong liczb¢ wyborcédw przypadajacych na jeden mandat. Nie jest jasne jednak, czym

1% Odchylenia te korygowaé moga — stosownie do przyjetego modelu proporcjonalnosci — odpowiednie

mechanizmy kompensacyjne.

120 A doktadnie proporcjonalno$ci w znaczeniu silnym, tj. zachowujacej stalos¢ proporg;ji: liczba
uzyskanych gloséw — liczba zdobytych mandatéw w przypadku wszystkich ugrupowan uczestniczacych
w wyborach. Por. przyp. 38 wyzej.
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ten aspekt rownosci réznitby si¢ od wymaganej niekiedy proporcjonalnosci wyboréw”!2!.

Zbiorem petnoprawnych podmiotéw zinterpretowanej proporcjonalnosciowo réwnosci
materialnej wyboréw okazuje si¢ zatem ostatecznie — szczegdlnie w przypadku wyboréw
jednookregowych — grupa ugrupowan uzyskujacych w wyniku rozgrywki wyborczej
przynajmniej jeden mandat przedstawicielski.

Postulat zagwarantowania okreslonym wyborom cechy réwnoéci materialnej w rozu-
mieniu klasycznym — tj. odnoszacym owg réwnoé¢ bezposrednio do wszystkich obywateli
(mieszkaicéw jednostki samorzadu terytorialnego) — uzna¢ mozna za konkurencyjny — jesli
nie wprost przeciwstawny — wzgledem postulatu zapewnienia tym wyborom cechy propor-
cjonalnosci. Powodem tego rodzaju napiecia miedzy obydwoma wiasciwosciami procedur
wyborczych jest przede wszystkim catkowicie odmienna rola, ktéra w odniesieniu do jedne;j
i do drugiej odgrywa sama instytucja okregu wyborczego. O ile w przypadku proporcjo-
nalnosci wyboréw kazdy rzeczywisty podzial obszaru wyborczego na okregi wyborcze
prowadzi nieuchronnie do wigkszych lub mniejszych naruszen tejze proporcjonalnosci
(wybory jednookregowe oznaczaja brak takiego podziatu), o tyle réwnos¢ materialna wy-
boréw w pewnym sensie zaktada konieczno$¢ ustanawiania okregéw wyborczych w liczbie
wigkszej niz jeden (mniejszych niz calod¢ obszaru wyborczego). W istocie sama kwalifikacja
wyboréw jako materialnie réwnych dotyczy sytuacji, w ktdrej podziat obszaru wyborczego
na okregi mniejsze niz sam 6w obszar zostat juz dokonany. Co wigcej, realne znaczenie
materialnej réwnosci wyboréw — jej sens funkcjonalny, zastugujacy na miano ,aspekeu
materialnego” owej réwnosci — uwydatnia sie tym pe{niej, im mniejsze ﬁ'agmenty obszaru
wyborczego uzyskuja status okregéw wyborczych. W praktyce oznacza to, ze najbardziej
adekwatna metoda urzeczywistnienia idei wyboréw materialnie réwnych w jej klasycznym
rozumieniu jest przeprowadzenie tych wyboréw w obejmujacych réwne liczby obywateli
(mieszkancéw jednostki samorzadu terytorialnego) jednomandatowych okregach wybor-
czych. Ustanowienie takiego podziatu kraju (regionu) na okregi wyborcze réwnoznaczne
jest w powszechnej opinii badaczy z pozbawieniem odpowiedniej procedury wyborczej
cechy proporcjonalnosci'?’. W rzeczywisto$ci obniza ono radykalnie prawdopodobienstwo
zdobycia przez wszystkie ugrupowania liczb mandatéw proporcjonalnych do uzyskanego
przez nie procentowego poparcia w skali calego obszaru wyborczego (choé zarazem takiej
mozliwosci nie eliminuje). Jednoczesnie — z formalnomatematycznego punktu widzenia -
w kazdym z jednomandatowych okregéw wyborczych proporcjonalnosé miedzy zdobyta
przez dane ugrupowanie (danego kandydata) liczba gloséw a przyznanym mu udzialem

121

M. Jarentowski, Réwnosé w wyborach do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej. Uwagi wprowadzajgce...,
2012,s. 3.

2 D. Nohlen, Prawo wyborcze i system partyjny..., s. 80-83; W. Krecisz, System wyborczy,
[w:] W. Skrzydlo, Polskie prawo konstytucyjne..., s. 219.
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w dostgpnej w owym okregu puli mandatéw zostaje zachowana'*’. Mozna zasadnie utrzy-
mywa¢, ze realizacja materialnej rownosci wyboréw w wyborach jednookrggowych (jak
réwniez w wyborach odbywajacych si¢ w niewielkiej liczbie duzych okregdéw wyborczych)
ma miejsce jedynie w analogicznym, ,formalnym” sensie.

Warunkujacy realne (,,materialne”) urzeczywistnienie materialnej réwnosci wyboréw
podziat obszaru wyborczego na okregi wyborcze uzasadniany jest w literaturze potrzeba
zapewnienia réwnej reprezentacji wszystkim cze$ciom obszaru wyborczego. W sytuacji
hipotetycznej implementacji modelu wyboréw jednookregowych, a wiec ,w przypadku,
gdyby w wyborach podziatu na okregi nie byto, mogloby si¢ okaza¢, ze obszary «pery-
feryjne» s3 w parlamencie bardzo stabo reprezentowane”'?%. Wprawdzie w przypadku
niewielkiej liczby panstw demokratycznych'® podziat taki nie jest stosowany, jednak
w mysl powszechnej opinii, odnoszacej si¢ do systeméw wyborczych wigkszosci pozo-
statych krajow, to ,dzicki funkcjonowaniu okregdw swoja reprezentacje, znajaca lokalne
potrzeby i problemy, maja takze regiony peryferyjne, ktére inaczej moglyby by¢ ignorowane
przez zwigzane z centrum kraju elity polityczne™*. Obnizony poziom reprezentacji czgéci
regionéw obszaru wyborczego zwiazany jest w gléwnej mierze z naturalng dla obszaréw
wyborczych polaryzacja miedzy centrum/centrami tych obszardw, charakteryzujacymi
si¢ stosunkowo wysoka gestoscia zaludnienia, a terenami peryferyjnymi, zaludnionymi
znaczaco mniej intensywnie. Bezposrednia konsekwencja istotnych réznic w gestosci
zaludnienia pomiedzy poszczegdlnymi czesciami obszaru wyborczego jest rézna dostep-
no$¢ infrastruktury wyborczej dla zamieszkujacych je wyborcéw. Bardziej utrudniony
dostep do owej infrastruktury, obejmujacej nie tylko punkty glosowania, lecz takze kanaty
komunikowania oferty wyborczej, sie¢ dystrybucji materialéw kampanijnych, miejsca
spotkan kandydatéw z wyborcami itp., charakterystyczny jest dla terenéw peryferyjnych

12 Pewne watpliwosci budzi¢ moze jednakowy rezultat wyborczej porazki odniesionej w JOW-ie
przez dwa ugrupowania (dwéch kandydatédw) uzyskujace (uzyskujacych) znaczaco odmienna liczbe gloséw
(np. wsytuacji, w ktdrej zwycigzca wybordw — uzyskujacy mandat — otrzymuje 50% gloséw, a dwaj kandydaci
przegrywajacy wybory — tj. nieuzyskujacy mandatu — odpowiednio 40% i 10% gloséw). Sa to jednak
watpliwosci analogiczne do tych, ktére formulowane s w zwiazku ze znieksztalceniami stalej proporgji:
liczba uzyskanych gloséw — liczba zdobytych mandatéw, wynikajacymi z powszechnie stosowanych metod
okregowej redystrybucji mandatdw (szczegélnie w niewielkich okregach wyborczych). Por. K. Skotnicki,
Watyw funkeji wybordw na prawo wyborcze i system wyborczy. Zarys problematyki, ,Przeglad Sejmowy” 2007,
nr 2(79), s. 26.

124 J. Haman, Demokracja, decyzje, wybory, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2003, s. 75.

12 Podziatu na okregi wyborcze w wyborach powszechnych nie przewiduja systemy wyborcze
obowiazujace w krajach stosunkowo niewielkich, takich jak Holandia czy Izrael.

126 J. Haman, Demokracja, decyzje, wybory..., s. 172. Por. M. Pierzgalski, Metody ilosciowe w badanin
systemdw wyborczych. Na przyktadach z parstw Azji Wichodniej, Wydawnictwo Uniwersytetu Eddzkiego,
E6dz2012,s.37.
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i przekladad si¢ moze na cechujacy je nizsza frekwencje podczas glosowania. Na rézny
poziom frekwencji wyborczej wplywaé moga takze w sposdb znaczacy réznice w szeroko
rozumianych zasobach kulturowych pozostajacych w dyspozycji wyborcéw, takich jak
wyksztalcenie, intensywno$¢ uczestnictwa w zyciu spoteczno-kulturalnym, réznorodne
formy angazowania si¢ w dzialalno$¢ publiczng itp. Zwigkszone szanse kumulowania
owych zasobéw — przektadajacych si¢ na poziom determinacji do wzigcia udziatu w wybo-
rze czlonkéw organu przedstawicielskiego — daje si¢ w wickszoéci przypadkéw przypisaé
mieszkancom czesci centralnych obszaru wyborczego, szczegélnie gdy wyznacza on zasieg
przestrzenny wyboréw powszechnych. Fake zamieszkiwania okreslonej, losowo wybranej,
grupy wyborcéw na terenie wielkomiejskim uzna¢ mozna zatem za predyktor wyzszego
poziomu uczestnictwa tych oséb w wyborach niz poziom frekwencji wyborczej analogicz-
nej (liczbowo réwnej) grupy wyborcéw zamieszkujacych na terenach o niskim stopniu
urbanizacji'”. W konsekwencji przewidywang bezwzgledna sil¢ oddzialywania obydwu
zbiorowosci wyborcéw na proces formowania organu przedstawicielskiego okresli¢ nalezy
jako odpowiednio zréznicowang, co w warunkach wyboréw przeprowadzanych w jednym
okregu wyborczym oznacza nieuchronnie rézne sumy odsetkowych czesci mandatéw
pozyskanych przez deputowanych (ugrupowania polityczne) na skutek skumulowanej ak-
tywnosci wyborczej jednej i drugiej grupy oséb. Prawdziwos¢ takiego wniosku potwierdzaja
w sposdb posredni obliczenia autorstwa P. Uzigbly dotyczace wynikéw polskich wyboréw
parlamentarnych z 2007 r.: zastosowanie w odniesieniu do tych wynikéw modelu ustalania
okregowych liczb mandatéw na podstawie okregowych pozioméw frekwencji wyborczej
— w zastgpstwie modelu obowiazujacego, uzalezniajacego te liczby od liczb obywateli
zamieszkatych w poszczegélnych okregach — spowodowatoby zwigkszenie liczby postéw
uzyskujacych swéj mandat w Warszawie z 19 do 322,

Whbrew przewidywaniom P. Uzi¢bly trudno si¢ spodziewad, by wprowadzenie frekwen-
cyjnego modelu okregowej dystrybucji mandatéw w wyborach do Sejmu spowodowa¢
miato w dluzszej pespektywie wicksza aktywizacje elektoratu zamieszkalego na terenach
peryferyjnych'?. W sytuacji wspomnianych wyzej szczegdlnych uwarunkowan owych
terendw, tj. mniejszej dostepnoscei infrastrukeury wyborczej oraz nizszego poziomu na-
gromadzenia zasobéw kulturowych przez ich mieszkaricéw, proba dokonania skutecznej

127 W odniesieniu do danych dotyczacych polskich wyboréw parlamentarnych zob.: Postawy
mieszkancow wsi wobec polityki, ,Komunikat z Badart CBOS” 2014, nr 30, Centrum Badania Opinii
Spoteczne;.

128 P. Uzigblo, Zmiany i projekty zmian ordynacji wyborczych w latach 1997-2008, [w:] S. Grabowska,
R. Grabowski, Zmiana ordynacji wyborcze.., s. 27-52.

12 Zdaniem Uziebly: ,Wyborcy mogliby kalkulowa¢, ze jesli péjda na wybory, to powstanie szansa, ze
zamiast przyktadowo 10 mandatéw okreg bedzie miat 12 postéw. W dtuzszej perspektywie czasowej moze
datoby to efekt pozytywny zwiazany z aktywizacja wyborcéw”. Tamze, s. 73.
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i dlugotrwalej mobilizacji lokalnego elektoratu do szerszego uczestnictwa w wyborach
musialaby si¢ prawdopodobnie taczy¢ z radykalnym podwyzszeniem stopnia konkretyzacji
adresowanej lokalnie oferty wyborczej — uzupetnionym o systematyczng realizacje tego
rodzaju zobowiazan przynajmniej przez nicktdre z ugrupowan wygrywajacych wybory.
Strategia taka nie tylko sprowadzataby si¢ w istocie do miejscowego przefamania modelu
wolnego mandatu na rzecz modelu mandatu imperatywnego, lecz takze musiataby si¢
okaza¢ niewykonalna we wszystkich peryferyjnych czgéciach obszaru wyborczego jed-
noczesnie. Mozliwos¢ perspektywicznego wyréwnania poziomu frekwencji wyborczej
w catym obszarze wyborczym nalezy tym bardziej wykluczy¢ w przypadku wyboréw prze-
prowadzanych w jednym okregu wyborczym. W poréwnaniu z wyborami odbywajacymi
sie w okregach z liczbami mandatéw uzaleznionymi od okregowych pozioméw frekwencji
wyborczej wybory jednookregowe pozbawione zostaja catkowicie charakterystycznego dla
wyboréw wielookregowych modutu ,lokalnej personalizacji” wyborczych rozstrzygnigé
— istotnego szczegdlnie w regionach znacznie oddalonych od administracyjnego centrum
obszaru wyborczego'*’. Nade wszystko jednak jednorodnos¢ struktury obszaru wyborczego
pociaga za soba nieuchronnie eliminacj¢ — badz tez znaczng redukeje — tresci kampanii
wyborczej odwolujacych si¢ do specyficznych uwarunkowan poszczegélnych regionéw
kraju (peryferyjnych czesci jednostki samorzadu terytorialnego). O ile obecnosé w debacie
publicznej analogicznych tresci dotyczacych obszaréw zurbanizowanych/centralnych -
zamieszkiwanych przez znaczng czgé¢ elektoratu — zagwarantowana jest zawsze w sposéb
naturalny, o tyle przy jednookregowym systemie wyborczym nie jest mozliwe jednoczesne
wprowadzenie w t¢ debatg watkéw tematycznych odnoszacych si¢ indywidualnie do kazdej
z pozostatych czesci obszaru wyborczego, potozonych czesto w terenach mocno zréznico-
wanych pod wzgledem geograficznym, kulturowym, infrastrukturalnym itp. Pominiecie
— badz daleko idaca marginalizacja — w agendzie ugrupowan bioracych udziat w wyborach
lokalnej specyfiki peryferyjnych fragmentéw kraju (wojewddztwa/powiatu/gminy) musi
w konsekwencji prowadzi¢ do poglebienia rozziewu miedzy poziomem frekwencji wybor-
czej w centrum (centrach) i na obrzezach odpowiedniego obszaru wyborczego.

Ze wzgledu na naturalne tematyczne zréznicowanie czgsci kampanii wyborczej — czy tez
szeroko pojetej debaty publicznej — toczonej w poszezegdlnych fragmentach obszaru wybor-
czego podzial owego obszaru na okregi wyborcze uznaé nalezy za konieczny (a przynajmnic;
pozadany) nawet przy zalozeniu, ze frekwencja wyborcza pozostaje idealnie réwna w kazdym
z region6w kraju (czgéci wojewddzew/powiatéw/gmin), w kedrych odbywaja si¢ wybory.
Podziat taki wymusza na uczestnikach rozgrywki wyborczej prowadzenie sporu politycznego

B0 Wybér w okregach mniejszej liczby postéw umozliwia wyborcom lepsze zapoznanie si¢

z kandydatami, co jest tym istotniejsze, w im wickszym stopniu wybory maja «personalny> charakeer [...].
Podziatl na okregi pozwala [wyborcom] na «przyjrzenie si¢ kandydatom z bliska, a tym samym ich lepsze
poznanie i ocen¢”. J. Haman, Demokracja..., s. 75, 172.
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przy zachowaniu najmniejszego mozliwego dystansu od wyborcéw (obywateli, mieszkan-
céw jednostek samorzadu terytorialnego), gwarantujac zogniskowanie owego sporu wokét
kwestii istotnych dla elektoratu, a tym samym zabezpieczajac go przed nadmierna ogdlnoscia
i ucieczka w abstrakcje™'. Wydaje si¢ zarazem, ze kluczowy dla osiagniecia tego celu jest juz
sam podziat elektoratu na mniejsze grupy wyborcéw, dokonany wedtug pewnego kryterium —
nickoniecznie terytorialnego — eksponujacego okreslone, spotecznie znaczace ustrukturowanie
ogdlnego zbioru jednostek posiadajacych prawo do glosowania'* Kryterium takie nie moze

1 Na mozliwos¢ blizszego kontaktu deputowanych z wyborcami zamieszkujacymi ich okregi

wyborcze, jak rowniez lepszego rozpoznania przez nich specyficznych potrzeb/intereséw tych wyborcéw
wskazujg A. Reeve i A. Ware. A. Reeve, A. Ware, Electoral Systems: A Comparative and Theoretical Introduc-
tion, Routledge, Nowy Jork 1992, s. 117-118. Dodatkowym argumentem za przeprowadzaniem wyboréw
w wielu okregach wyborczych jest, ich zdaniem, to, ze terytorialne ustrukturowanie procedur wyborczych
daje szans¢ na stworzenie skutecznej przeciwwagi dla nadmiernego wptywu wywieranego wspélczesnie
na rzadzacych przez wiclkie podmioty korporacyjne: ,,Ze wzgledu na fatwo$¢, z keéra rzecznicy okreslo-
nych intereséw uzyskuja w ramach systemu neokorporacyjnego postuch w kregach rzadowych, wazne jest
zachowanie struktur, wokét ktérych moze si¢ mobilizowaé potencjalna opozycja. Lokalne organizacje
partyjne, skupione wokét terytorialnie wytyczonych okregéw parlamentarnych, stanowia jedna z takich
struktur. Bez nich przejawy stronniczosci systemu przedstawicielskiego charakterystycznego dla panstwa
liberalno-kapitalistycznego uleglyby prawdopodobnie wzmocnieniu”. Tamze, s. 119. Instytucja okregu
wyborczego (jako jednejz wielu czesci sktadowych terytorium, na keérym odbywaja sic wybory) jest wrecz
nickiedy uznawana za jeden z fundamentéw systemu politycznego opartego na idei reprezentacji. Zdaniem
Nancy Schwartz ,,polityczny system przedstawicielski jest jako$ciowo lepszy od demokracji bezpo$redniej,
poniewaz tylko system przedstawicielski moze uchwycié ztozonos¢ tego, co oznacza w dzisiejszych czasach
bycie zaréwno jednostka, jak i obywatelem [...]. System ten, skonstruowany na gruncie terytorialnych okre-
gow wyborczych, tworzy odpowiednie fora, na ktérych mozna zblizy¢ si¢ do realizacji ideatu obywatela.
W warunkach, w ktérych wspétezesny obywatel jest rowniez jednostka, ktéra wykonuje réznego rodzaju
prace i angazuje si¢ zawodowo, polityczny system przedstawicielski prowadzi do zaistnienia wielopoziomo-
wej struktury, ktéra umozliwia podejmowanie dziatalno$ci publicznej. W poszczeg6lnych okregach ludzie
nawiazuja ze soba kontakt podczas spotkan jako indywidualni obywatele, stajac naprzeciwko siebie jako
konkretne jednostki. Dzigki uczestnictwu w lokalnych spotkaniach — zgromadzeniach organéw kolegial-
nych, naradach akeywistéw partyjnych czy tez posiedzeniach grup zajmujacych si¢ pojedynczymi kwestiami,
ci sami ludzie poznaja si¢ z biegiem czasu coraz blizej, po czym media pomagaja rozpowszechnia¢ te lokalnie
uszczegotowiona wiedze wirdd wszystkich zainteresowanych obserwatoréw. Rozwoj tozsamosci osobistej
poszczegdlnych jednostek w kierunku ich tozsamosci obywatelskiej nastepuje w sytuacji, gdy jednostki te
urzeczywistniaja, udoskonalaja i interpretuja zasady gry politycznej [...]. Rywalizujac ze swoimi przyjaciétmi
i sasiadami przy wyborze wspélnego kandydata, a nastepnie wspdlnego przedstawiciela [w organie przed-
stawicielskim — przyp. A.C.], jednostki ustanawiaja jako obywatele zaréwno standardy oceny wypetniania
przez te osoby okreslonych rél publicznych, jak i wyraziste kryteria umozliwiajace formulowanie programéw
politycznych. Nastepnie, na kolejnym poziomie wspomnianej struktury, wybrani przedstawiciele prowadza
ze sobg debate na temat sprawiedliwo$ci”. N.L. Schwartz, The Blue Guitar: Political Representation and
Commaunity, University of Chicago Press, Chicago 1988, s. 10, 1213 (ttumaczeniec — A.C.).

132 Pojecie okregu wyborczego ujmuje w ten sposdb amerykanska badaczka M.S. Williams: ,,Bez
wzgledu na to, jak indywidualistyczne sa zalozenia danego systemu politycznego, wszelka reprezentacja
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by¢ calkowicie dowolne: nie moglaby nim by¢ np. pierwsza litera (poczatkowa sekwencja liter)
nazwiska wyborcy, cho¢ generowany w ten sposéb podziat elektoratu na czgsci skladowe bytby
z technicznego punktu widzenia nienaganny, tj. rozlaczny i wyczerpujacy'*. Jedna z mozliwosci

polityczna jest reprezentacja danej grupy spotecznej, poniewaz legislatorzy reprezentuja poszczegdlne
zbiory wyborcéw [constituencies], a owe zbiory wyborcéw zdefiniowane s3 na podstawie wspdlnej cechy
charakteryzujacej kazdy z nich, tj. wlasnie jako grupy spoleczne [...]. Poszczegélni obywatele moga by¢
reprezentowani tylko w takim zakresie, w jakim maja dajace si¢ zidentyfikowad interesy, a sam akt rozpo-
znania intereséw, ktére powinny by¢ odzwierciedlone w odpowiednich programach polityki spotecznej,
jest z koniecznosci aktem definiowania grupy obywateli, ktérych facza owe wspdlne dla nich, dajace sie
reprezentowad, interesy. Innymi stowy, zaden system przedstawicielski nie moze unikna¢ koniecznosci
grupowania obywateli w celu przypisania poszczegdlnym grupom odpowiednich przedstawicieli. Poprzez
wyznaczenie podstaw taczenia obywateli w okreslone grupy system przedstawicielski identyfikuje zara-
zem, przynajmniej posrednio, poszczegdlne wspélnoty intereséw, ktdrych uznanie jest istotne na arenie
politycznej [...]. Dominujaca w amerykariskiej kulturze politycznej teoria reprezentacii uznaje dwie metody
agregacji intereséw: dobrowolne ksztattowanie struktury wspolnych intereséw w ramach tworzenia si¢
grup politycznego nacisku oraz tworzenie terytorialnych okregdw wyborczych. Istnieja jednak réwniez
inne mozliwosci. Demokracja stowarzyszeniowa np. definiuje politycznie istotne interesy wedtug przyna-
leznosci obywateli do poszczegdlnych grup subnarodowych, zwykle definiowanych na podstawie jezyka lub
religii. W systemach neokorporacjonizmu reprezentowane sg interesy strukturalne (praca, kapital, a czasem
rolnictwo). Systemy proporcjonalnej reprezentaciji oparte na listach partyjnych tacza obywateli w grupy
na podstawie ich przynaleznosci partyjnej lub tozsamosci ideologicznej”. M.S. Williams, Voice, Trust, and
Memory, Princeton University Press, Princeton, NJ 1998, 5. 25-26. O mozliwosci ,funkcjonalnego” podziatu
elektoratu na mniejsze grupy wyborcow — alternatywnego wzgledem podziatu terytorialnego — wspominaja
réwniez A. Reeve i A. Ware. A. Reeve, A. Ware, Electoral Systems..., s. 115 (tlumaczenie — A.C.).

1% Odmiennego zdania jest amerykanski politolog A. Rehfeld. Wychodzac z zalozenia, ze ,okregi
wyborcze [electoral constituencies] powinny by¢ heterogeniczne, stale i niedobrowolne [involuntary]”
oraz ze powinny ,stwarza¢ motywacje¢ dla deputowanych do zabiegania o dobro wspélne”, badacz ten
przedstawia propozycje systemu losowego przyporzadkowywania wyborcéw do poszezegélnych ,,okregéw
wyborczych”: ,Odmiennego zdania jest amerykanski politolog A. Rehfeld. Wychodzac z zatozenia, ze ,okregi
wyborcze [electoral constituencies] powinny by¢ heterogeniczne, stale i niedobrowolne [involuntary]”
oraz ze powinny ,stwarza¢ motywacje¢ dla deputowanych do zabiegania o dobro wspélne”, badacz ten
przedstawia propozycje systemu losowego przyporzadkowywania wyborcéw do poszezegélnych ,,okregéw
wyborczych”: ,, Aby utworzy¢ tego rodzaju [nieterytorialne] okregi wyborcze, nalezatoby losowo podzieli¢
cafa populacje na odrebne grupy wyborcéw, tworzac w ten sposdb zbiory identyczne pod wzgledem liczb
przynaleznych do nich 0s6b, sposréd kedrych wybierani byliby przedstawiciele do organéw ustawodawczych.
Odwracajac tradycje systeméw przedstawicielskich opartych na zasadzie odbicia lustrzanego, poszczegdlne
zbiory wyborcéw wykazywalyby podobiefistwo do catego narodu, ktéry wspélnie mialyby reprezentowaé [...].
Przyporzadkowanie do poszczegdlnych zbioréw miatoby charakter staly [...] izmieniatoby si¢ jedynie w sytuacji,
w ktérej poszezegélni czlonkowie zyskiwaliby badz tracili prawa obywatelskie, osiagali petnoletnos¢, umierali,
emigrowali, imigrowali itd. Owe [nieterytorialne] okregi wyborcze tworzone bylyby w skali catego narodu
iw zaden sposdb nie odnosityby si¢ do miejsca zamieszkania danej osoby. Wreszcie [...] przyjmuje zatozenie,
ze kazdy okreg wyborczy wysylalby do organéw wiadzy ustawodawczej tylko jednego przedstawiciela”.
A. Rehfeld, The Concept of Constituency: Political Representation, Democratic Legitimacy, and Institutional
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najczgsciej przywolywanych w literaturze jest usystematyzowanie elektoratu wedtug przyna-
leznosci wyborcoéw do okreslonych grup spoleczno-zawodowych. W kontekscie dyskusji nad
ksztattem procedury wyborczej stosowanej w wyborach do polskiego Senatu ewentualnos¢
taka rozwaza M. Jarentowski: ,,Czy jednak nie datoby si¢ utworzy¢ okregéw wedle innych kry-
teriéw [niz terytorialne — przyp. A.C.] (np. opierajac si¢ na grupach spoleczno-zawodowych),
oczywiscie nadal przy respektowaniu kryterium rownosci (zardwno w aspekcie formalnym, jak
i materialnym), tak by kazdy wyborca miat tyle samo gloséw (przynajmniej w ramach danego
okregu) i by w kazdym okregu obsadzano liczb¢ mandatéw senatorskich proporcjonalng do
liczby wyborcéw danego okregu skupiajacego pewna grupe wyborcédw ? Nie musiatoby to na-
ruszaé — wprost niewyrazonej, ale chyba istniejacej — reguly wolnosci wyboréw, w tym sensie,
ze struktura okregdéw nie zaweza dotychczasowej mozliwosci kandydowania z ktéregokol-
wiek okregu wyborczego. Nie naruszaloby to tez reguly, iz senator jest reprezentantem calego
narodu (art. 104 ust. 1 Konstytucji), w stopniu wyzszym niz dotychczas™*
terytorialnej formuly ustanawiania okregdéw wyborczych wynika w swietle takiego stanowiska

. Powszechnoé¢

z uznania przestrzennego rozproszenia elementarnej aktywnosci zyciowej obywateli (miesz-
kancéw jednostek samorzadu terytorialnego) za najbardziej podstawowy — cho¢ nie jedyny
— parametr, umozliwiajacy systematyczne uporzadkowanie calosciowego zbioru wyborcéw
w mniejsze grupy, dokonujace bezposredniego wyboru czlonkéw odpowiednich organéw
przedstawicielskich. W wickszosci systeméw wyborczych wyeksponowany zostaje zatem fake
koniecznego usytuowania kazdej autonomicznej wspélnoty politycznej w okreslonych kon-
turach terytorialnych: suwerenne wladztwo tego rodzaju wspdlnoty realizowane jest zawsze
w $cisle wytyczonym obszarze geograficznym. Nie ulega watpliwosci, ze owo terytorialne
ukierunkowanie kompetencji wladczych danego organu przedstawicielskiego uwidacznia si¢
szczegdlnie w przypadku instytucji samorzadu terytorialnego.

Zwazywszy na podstawowy sens zasady réwnosci wybordw w jej ujeciu materialnym
(rozumianym klasycznie), kluczowym wymogiem przy tworzeniu okregdéw wyborczych jest

Design, Cambridge University Press, Nowy Jork 2005, s. 197, 210. Zarzut braku konsekwentnego rozréznienia
miedzy ,obicktywnymi okregami wyborczymi” a ,subiektywnymi zgrupowaniami wyborcéw popierajacych
okreslonych kandydatdw” (ang. objective constituencies i subjective constituencies) stawia Rehfeldowi inny
amerykanski badacz, proponujac jednoczesnie modyfikacje przedstawionego przez Rehfelda modelu elekeji
poprzez zastosowanie w nim okregdéw pieciomandatowych, przy jednoczesnym wykorzystaniu systemu
pojedynczego glosu przechodniego. M.R. James, Two Concepts of Constituency, ,The Journal of Politics”
2015, nr 77/2, s. 385-386, 390-391. Co istotne, obydwaj badacze podkreslaja istotne znaczenie samej
instytucji okregu wyborczego — pojmowanego jako jeden z wielu stabilnych komponentéw catosciowego
zbioru wyborcédw zamieszkujacych obszar wyborczy — wskazujac na faczaca si¢ z owa instytucja mozliwosé
dokonywania skutecznych rozliczen deputowanych za prowadzona przez nich dzialalnos¢ w organie
przedstawicielskim. A. Rehfeld, The Concepr of Constituency..., s. 41, 186-191; M.R. James, Two Concepts
oj[Cbmtituemy..., s. 390.
13 M. Jarentowski, Réwnos¢ w wyborach do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej.., s. 8.
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zachowanie jednakowej proporcji migdzy liczba mandatéw obsadzanych w kazdym z tych
okregdw a liczbg przynalezacych do niego os6b. W celu zagwarantowania maksymalne;
blisko$ci procesu wyborczego wzgledem wyborcéw ustanowiony w ten sposéb podziat
elektoratu powinien zarazem prowadzi¢ do powstania najmniejszych mozliwych grup oséb
wybierajacych poszczegdlnych czlonkéw organu przedstawicielskiego. Duze okregi wybor-
cze (obejmujace np. potowe badz jedng trzecig elektoratu) wplywaja jedynie w niewielkim
stopniu na przyblizenie debaty publicznej do sfery bezposrednich zainteresowar przeciet-
nego wyborcy — zwlaszcza w przypadku znacznego rozmiaru kraju/jednostki samorzadu
terytorialnego. Okregi mate powinny by¢ réwniez tworzone ze wzgledu na koniecznosé
zachowania wzglednej réwnowagi miedzy liczebnoscia poszczegdlnych grup interesu przy-
nalezacych do danego okregu. Zachwianie tej réwnowagi wydaje si¢ bardzo prawdopodobne
w okregach duzych, to za$ skutkuje nieuchronnie wytworzeniem si¢ trwalej polaryzacji migdzy
kategoriami wyborcéw istotnych z punktu widzenia politycznej rywalizacji a grupami oséb
podlegajacych mniejszemu lub wigkszemu wykluczeniu jako potencjalni adresaci wyborczej
oferty programowej. W systemie wyborczym zaktadajacym tworzenie rozleglych okregéw
terytorialnych oznacza to najczgsciej znaczne uprzywilejowanie osrodkéw miejskich oraz
wyrazna marginalizacj¢ infrastrukturalnie mniej zaawansowanych obszaréw peryferyjnych.
W istocie utrzymaniu tematycznie zréwnowazonego rozktadu elektoratu w obrebie po-
szczegblnych okregéw terytorialnych sprzyjaja najbardziej okregi najmniejsze — tj. okregi
jednomandatowe — pod warunkiem ze wytyczane s one bezstronnie, zgodnie z odpowied-
nimi regutami (zob. kolejna cz¢é¢ rozdziatu). Zabezpieczone przed wewngtrzng polaryzacija
okregi jednomandatowe daja tez najwigksza gwarancje na rbwnomierny rozktad frekwencji
wyborczej w kazdym z nich — cho¢ poziom frekwencji wyborczej w poszczegdlnych okregach
moze si¢ oczywiscie nadal znacznie réznié.

Nawet jesli podziat obszaru wyborczego na okregi jednomandatowe nie miatby nigdy
doprowadzi¢ do wyréwnania poziomu frekwencji wyborczej we wszystkich okregach,
to przyporzadkowanie do kazdego z nich jednakowej liczby mieszkaricéw (wyborcéw),
polaczone z zapewnieniem wzglednie zréwnowazonej struktury spolecznej poszczegdl-
nych okregdw, stanowi wzorcowa implementacj¢ materialnego aspektu zasady réwnosci
wyboréw w jego rozumieniu klasycznym. Biorac pod uwage to, ze uksztaltowana w ten
spos6b procedura wylaniania organu przedstawicielskiego prowadzi¢ moze zarazem do
najbardziej spektakularnych wypaczen proporcjonalnosci wyboréw (odpowiedniosci mig-
dzy odsetkiem petnej puli waznych gloséw oddanych na dane ugrupowanie a odsetkiem
liczby mandatéw uzyskanych przez to ugrupowanie w organie przedstawicielskim), mozna
wysuna¢ hipoteze, iz materialna réwnos¢ wyboréw jest w pewnym sensie cecha konkuren-
cyjna wzgledem proporcjonalnosci tychze wyboréw. Wybory materialnie réwne w stopniu
maksymalnym okazujg si¢ przy takiej interpretacji rozwiazaniem poniekad przeciwstawnym
w stosunku do wyboréw w petni proporcjonalnych. Uznanie wartosci jednego i drugiego
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atrybutu procedur wyborczych nadaje im zarazem status wlasnoéci wzajemnie komple-
mentarnych'®; jednoczesne urzeczywistnienie obydwu jest mozliwe i pozadane, cho¢
z punktu widzenia idealnych wzorcéw proporcjonalnosci i réwnosci materialnej moze
ono mie¢ miejsce jedynie w pewnym zakresie, tj. pod warunkiem dopuszczenia stosownych
odstepstw od petnej implementacji kazdego z nich. W przypadku konkretnych systeméw
wyborczych kompromis ten sprowadza si¢ czesto do podziatu obszaru wyborczego na
kilka/kilkanascie/kilkadziesiat okregéw wyborczych $redniego rozmiaru, tj. okregdw kil-
kumandatowych, z zachowaniem stalej proporcji miedzy liczbg mandatéw wybieranych
w danym okregu a liczbg jego mieszkanicdw (wyborcéw zamieszkatych w tym okregu). Co
znaczace, historyczne pierwszenstwo i nadal stosunkowo szerokie wystgpowanie systeméw
wickszosciowych opartych na okregach jednomandatowych — uznawanych za sprzeczne
zideg proporcjonalnosci wyboréw — wskazuje na nieco wyzsza range materialnej réwnosci
wyboréw w poréwnaniu z proporcjonalno$cig wyboréw. Jednoczesnie mozliwe jest réwniez
— cho¢ zdarza si¢ to do$¢ rzadko — wyeliminowanie obydwu tych wlasnosci procedur wy-
borczych, jak ma to miejsce w przypadku wyboréw do izby wyzszej polskiego parlamentu.

W celu jednoczesnej implementacji materialnej réwnosci i proporcjonalnosci wyboréw
stosowane sa w niektérych systemach wyborczych wielopoziomowe struktury okregéw
wyborczych. Rozwigzanie to ukierunkowane jest na uzyskanie sktadu organu przedsta-
wicielskiego odzwierciedlajacego w sposdb mozliwie najwierniejszy (zgodnie z przyjeta
metoda transponowania gloséw na mandaty) procentowy rozktad gloséw na poszczegdlne
ugrupowania — przy zachowaniu podstawowych ram podzialu obszaru wyborczego na
terytorialne okregi wyborcze'**. W rzeczywistosci zagwarantowanie w skali catego obszaru

135 Mozna powiedzied, ze odnosza si¢ one do dwdch nakiadajacych si¢ na siebie, a zarazem niezaleznych

tryb6w politycznej reprezentacji, stosowanych przy ustalaniu sktadu organu przedstawicielskiego: trybu
reprezentacji okregowej, zwiazanego ze wstepnym podziatem elektoratu na mniejsze grupy wyborcéw,
oddajacych glosy bezposrednio na konkretnych kandydatéw na deputowanych, oraz trybu reprezentacji
programowej, wynikajacego ze wsparcia udzielanego przez wyborcdw poszezegdlnym ugrupowaniom w celu
zapewnienia im mozliwosci realizacji okreslonych projekeéw politycznych. Obydwa aspekty urzeczywistnienia
idei politycznej reprezentacji — w ramach wyboréw powszechnych badz samorzadowych — znajduja
interesujace odzwierciedlenie w dwuznacznosci anglojezycznego terminu constituency. Termin ten oznacza
zaréwno grupe wyborcéw zamieszkujacych okreslone terytorium, ktérzy wybieraja przedstawiciela do
organu przedstawicielskiego (ewentualnie samo terytorium, na ktdrym wyborcy ci zamieszkuja), jak i zbér
0s6b posiadajacych wspélne interesy oraz podzielajacych okreslone poglady polityczne, stanowiacy zaplecze
wyborczego wsparcia dla poszczegdlnych ugrupowan, https://www.lexico.com/definition/constituency
[dostep: 3.02.2021]. Por. tez przypis 130 w tym rozdziale. Nalezy podkresli¢, ze na sposéb rozumienia
obydwu funkcjonalnych komponentéw procesu wyborczego, stuzacych ustanawianiu relacji politycznej
reprezentacji, rzutuje w sposdb istotny wspomniana wyzej zasada wolnego mandatu.

136 M.S. Shugart, ,, Extreme” Electoral Systems and the Appeal of the Mixed-Member Alternative, [w:] M.S.
Shugart, M.P. Wattenberg (red.), Mixed-member electoral systems: the best of both worlds?, Oxford University
Press, Oxford 2001, s. 26.


https://www.lexico.com/definition/constituency
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wyborczego mozliwie najscislejszych proporcjonalnych relacji miedzy rozmiarem wspar-
cia dla poszczegélnych ugrupowan a liczbg uzyskanych przez nie mandatéw okazuje si¢
mozliwe jedynie na koszt réwnosci materialnej wyboréw w jej rozumieniu klasycznym'?’.
Prawidlowo$¢ ta uwidacznia si¢ zaréwno w systemach przewidujacych czgsciowa, jak i petng
kompensacj¢ rozdziatu mandatéw migdzy partie polityczne, ustalonego bezposrednio na
poziomie okregdéw wyborczych pierwszego rzedu. Przyktadem pierwszego modelu jest
procedura stosowana w wyborach do norweskiego Stortingu, w ktdrej ramach pewna pula
mandatéw nie jest z géry przypisana do zadnego z terytorialnych okregéw wyborczych,
a ich dystrybucja uzalezniona jest od wynikéw uzyskanych przez ugrupowania w calym
kraju. Wprawdzie norweski system wyborczy nie przewiduje tworzenia krajowych list
kandydatéw na deputowanych, a mandaty kompensacyjne przydzielane sa ostatecznie
partiom w okregach, w ktérych uzyskaly one swéj najlepszy rezultat, jednak oczywistym
efektem tej operacji jest znieksztalcenie proporcjonalnosci wstepnego rozktadu pierwszej
grupy mandatéw miedzy okregi wyborcze — stosownie do ich wielkosci'®. W austriackim
systemie wyborczym, stanowiacym egzemplifikacje mechanizmu petnej kompensacji,
mandaty przydzielone zostaja wstepnie poszczeg6lnym okregom wyborczym — wedtug
liczby ich mieszkaricéw — jednak obsadzane sg one w tych okregach jedynie pod warun-
kiem, ze odpowiednie okregowe listy partyjne uzyskaja okreslona minimalna liczbe gloséw
przypadajaca na pojedynczy mandat, tj. iloraz wszystkich waznych gloséw oddanych
w okregu drugiego rzedu (landzie) i liczby wszystkich mandatéw przydzielonych wstepnie
okregom znajdujacym si¢ w jego obrebie. Cz¢$¢ mandatéw nieobsadzonych w okregach na
poziomie podstawowym przydzielana jest listom kandydatéw sporzadzonym dla kazdego
okregu drugiego rzedu - listom landowym - a pozostata czgs¢ listom krajowym (caly
obszar wyborczy to okreg wyborczy trzeciego rzgdu). Podobnie jak w przypadku systemu
norweskiego procedura ta prowadzi do znieksztalcen pierwotnej dystrybucji mandatéw
miedzy okregi utworzone na poziomie podstawowym — urzeczywistniajacej klasycznie
rozumiang materialng réwno$¢ wyboréw'¥. Zarazem — w przeciwienstwie do mechanizmu
czgéciowej kompensacji, stosowanego w wyborach do Stortingu — obsadzenie mandatéw
»odebranych” bazowym okregom wyborczym, ustanawianym dla potrzeb wyboréw do
austriackiej Rady Narodowej, nastepuje w dwoch kolejnych krokach w coraz wickszym
oderwaniu od naturalnej tkanki spolecznych relacji, tworzacych organiczne wspélnoty
lokalne. Tym samym ta cz¢$¢ procedur austriackich wyboréw parlamentarnych wykazuje

7 Jak pisze J. Haman: ,,Optymalizacja proporcjonalnosci podziatu ze wzgledu na jedna wielkos¢
(np. procent gloséw oddanych na poszczegdlne partie) zawsze bedzie si¢ odbywata kosztem optymalnosci
proporcjonalnosci podziatu ze wzgledu na inng wielko$¢ (w tym wypadku ze wzgledu na wielko$¢ okregu)”
J. Haman, Demokracja, decyzje, wybory...,s. 187.

B8 Tamze,s. 187.

¥ Tamze, s. 189.
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wszystkie cechy wyboréw ,wielkookregowych” i jednookregowych obnizajace rzeczywisty
standard realizacji wyborczej réwnosci ujmowanej w jej aspekcie materialnym'.
Szczegdlna préba kompromisowego potaczenia w jednym systemie wyborczym maksy-
malnego zakresu realizacji rownosci materialnej i proporcjonalnosci wyboréw jest procedura
stosowana w wyborach do niemieckiego Bundestagu. W opinii wielu badaczy wprowadzony
w Republice Federalnej Niemiec po drugiej wojnie $wiatowej system mial w zamierzeniu
»zachowa¢ najlepsze cechy obydwu $wiatéw” (systemu wickszosciowego i proporcjonal-
nego), gwarantujac wierne odzwierciedlenie politycznych preferencji wyborcéw przy
jednoczesnym utrzymaniu mechanizmu indywidualnego rozliczania cz¢sci deputowanych,
wybieranych w jednomandatowych okregach wyborczych''. Zgodnie z obowiazujacy-
mi obecnie regutami deputowani do izby nizszej niemieckiego parlamentu wybierani sg
w 299 jednomandatowych okregach pierwszego rzedu, rozmieszczonych we wszystkich
16 landach, oraz w 16 wielomandatowych okre¢gach drugiego rzedu, pokrywajacych si¢
obszarowo z poszczeg6lnymi landami i przewidujacych wybér kolejnych 299 czlonkéw
Bundestagu. Procedura elekeji proporcjonalnej uzalezniona jest czg$ciowo od wynikéw
wyboréw wickszosciowych: ostateczny rozktad wszystkich 598 mandatéw ustalany jest
zwykorzystaniem metody Sainte-Lagué na podstawie wynikéw glosowania w catym kraju,
przy czym mandaty obsadzone zostaja w landach — stosownie do wynikéw uzyskanych
przez poszczegblne ugrupowania w kazdym z nich — w liczbach pomniejszonych o liczby
lokalnych mandatéw zdobytych przez te ugrupowania w okregach jednomandatowych.
W odréznieniu od modelu norweskiego i modelu austriackiego, przewidujacych propor-
cjonalnosciowa kompensacje — cze$ciowa badz catkowitg — okregowych wynikéw wyboréw
z poziomu okregéw wyborczych wyzszego rzedu, system niemiecki w istocie gwarantuje

140 Osobliwym przypadkiem wyboréw dwuwarstwowych, zawezajacych zakres implementacji klasycznie

rozumianej réwnosci materialnej wyboréw, byla polska ordynacja parlamentarna z lat 90. ubieglego wicku,
ustanawiajaca jeden okreg wyborczy drugiego rzedu w postaci listy krajowej. W przeciwienistwie do systemu
pelnej kompensacji, gwarantujacego w sposdb skuteczny proporcjonalnosé ostatecznych wynikéw wyboréw
do austriackiej Rady Narodowej, instytucja listy krajowej stuzy¢ miata przede wszystkim wzmocnieniu
najwigkszych partii politycznych (poprzez wprowadzenie wyzszego progu procentowego wyniku wyborczego,
umozliwiajacego udzial w podziale mandatéw z owej listy) oraz zabezpieczeniu miejsc w parlamencie dla
lideréw partyjnych (lista krajowa byta lista ,zamknieta”). Por. tamze, s. 186.

AL Blais, Introduction, [w:] A. Blais (red.), 10 keep or to change First Past the Post? The politics of
electoral reform, Oxford University Press, Oxford 2008, s. 3; M.S. Shugart, M.P. Wattenberg, Introduction:
The Electoral Reform of the Twenty-First Century?, [w:] M.S. Shugart, M.P. Wattenberg (red.), Mixed-member
electoral systems: the best of both worlds?, Oxford University Press, Oxford 2001, s. 1. Hybrydowy system
niemiecki okazat si¢ prototypem procedur wyborczych wprowadzanych w ostatnich kilkudziesigciu latach
w innych krajach. Za najbardziej zblizony do modelu niemieckiego uwaza si¢ system wyborczy ustanowiony
w1993 r. w Nowej Zelandii. M.S. Shugart, M.P. Wattenberg, Mixed-Member Electoral Systems: A Definition
and Typology, [w:] M.S. Shugart, M.P. Wattenberg (red.), Mixed-member electoral systems: the best of both
worlds?, Oxford University Press, Oxford 2001, 5. 9, 14.
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w pelni proporcjonalny charakter wyboréw do Bundestagu, kompensowany — niejako
w odwrotnym kierunku niz okregowe wyniki wyboréw w Norwegii i w Austrii — poprzez
dystrybucje indywidualnych mandatéw w poszczegélnych landach, w tym w utworzonych
naich terenie okregach jednomandatowych. W konsekwencji plaszczyzna ogélnokrajowej,
ponadokregowej rywalizacji podmiotéw politycznych zyskuje ewidentng przewage nad ich
wspélzawodnictwem na poziomie lokalnym. Wstepny proporcjonalny rozdzial mandatéw
miedzy ugrupowania na poziomie calego kraju sprawia, ze systematyczne ustrukturowanie
obszaru wyborczego za pomocy sieci (jednomandatowych) okregéw wyborczych - klu-
czowe z punktu widzenia materialnej réwnosci wyboréw — ma znaczenie drugorzedne' .

Materialno-réwno$ciowy wzorzec procedur wyborczych podwazany jest réwniez
w przypadku systemu niemieckiego w sposéb bezposredni. Dzieje si¢ tak za przyczyng
gwarancji przydzialu ugrupowaniom bioracym udzial w wyborach tzw. mandatéw nad-
wyzkowych (Uberhangmandate), tj. mandatéw uzyskiwanych przez nie w polozonych na
terenie danego landu okregach jednomandatowych, wychodzacych poza liczb¢ mandatéw
przystugujaca im w tym landzie ze wzgledu na proporcjonalny rozdziat wszystkich manda-
téw, dokonany z poziomu catego kraju. O ile w ciagu kilku dekad powojennych zjawisko
mandatéw nadwyzkowych mialo charakter marginalny, o tyle w ostatnich kilkudziesi¢ciu
latach przybralo ono rozmiar na tyle znaczacy, ze wywotalo interwencj¢ niemieckiego usta-
wodawcy'*®. Punktowe powickszenie liczby mandatéw obsadzanych w okreslonym okregu
(okregach) drugiego rzedu (okreslonym/okreslonych landzie/landach) powoduje automa-
tycznie znieksztalcenie statej proporcji: liczba mandatéw — liczba mieszkancéw, ustalonej
dla kazdego z okregdéw wyborczych. Wprowadzona do niemieckiego prawa wyborczego
instytucja tzw. mandatéw wyréwnawcezych [ Ausgleichsmandate] — dodatkowych mandatéw

2 D. Nohlen, Prawo wyborcze i system partyjny..., s. 332; D. Nohlen, Wablsysteme der Welt: Daten und
Analysen, Piper Verlag, Munich 1978, s. 305-306. W nicktdrych opracowaniach eksponowany jest aspekt
personalny wyboréw do Bundestagu, zwiazany z obsadzaniem polowy mandatéw w okregach jednomandatowych.
H.D. Klingemann, B. Wessels, The Political Consequences of Germany’s Mixed-Member System: Personalization
at the Grass Roots?, [w:] M.S. Shugart, M.P. Wattenberg (red.), Mixed-member electoral systems: the best of both
worlds?, Oxford University Press, Oxford 2001, s. 296. Ci sami autorzy zwracaja jednak réwniez uwage na
réznice w postrzeganiu roli parlamentarzysty przez samych deputowanych — deputowani wybrani w okregach
jednomandatowych wyrazaja cz¢éciej (80%) preferencje w kierunku reprezentowania wszystkich mieszkanicéw
wlasnego okregu niz deputowani uzyskujacy mandat z landowych list partyjnych (55%). Tamze, s. 292.

14 W latach 1949-1990 mandat nadwyzkowy uzyskalo tacznie 17 czlonkéw izby nizszej niemieckiego
parlamentu. W kolejnych wyborach do Bundestagu liczba mandatéw nadwyzkowych wynosita odpowiednio
16, 13, 5, 16, 24, 4, 46, 34. C. Tomuschat, Germany’s Mixed-Member Electoral System: A Victim of its
Sophistication?, ,German Law Journal” 2013, nr 1(14), s. 221. Zob. réwniez: Das Datenhandbuch zur
Geschichte des Deutschen Bundestages, Kapitel 1.13 Uberhangmandate und Ausgleichsmandate, https://
www.bundestag.de/resource/blob/196114/bc6£576174f21b74e¢bb8263¢925910¢c/Kapitel_01_13___
berhangmandate_und_Ausgleichsmandate-data.pdf [dostgp: 15.11.2022].


https://www.bundestag.de/resource/blob/196114/bc6f576174f21b74ebb8263c925910ec/Kapitel_01_13___berhangmandate_und_Ausgleichsmandate-data.pdf
https://www.bundestag.de/resource/blob/196114/bc6f576174f21b74ebb8263c925910ec/Kapitel_01_13___berhangmandate_und_Ausgleichsmandate-data.pdf
https://www.bundestag.de/resource/blob/196114/bc6f576174f21b74ebb8263c925910ec/Kapitel_01_13___berhangmandate_und_Ausgleichsmandate-data.pdf
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przyznawanych ugrupowaniom ,pokrzywdzonym” w wyniku ,nadmiernego” sukcesu kon-
kurentéw w okregach jednomandatowych — stuzy¢ ma jednak wytacznie neutralizowaniu
negatywnych konsekwencji mandatéw nadwyzkowych dla proporcjonalnosci calosciowych
wynikéw wyboréw do Bundestagu'*. Eaczna liczba mandatéw nadwyzkowych i manda-
téw wyrdwnawczych, o ktdrg podwyzszony zostaje zalozony wstepnie stan liczbowy izby
nizszej niemieckiego parlamentu — w kadencji Bundestagu w latach 2017-2021 wyniosta
ona 111, a w obecnej kadengji 138' — powodowaé musi mniejsze lub wicksze rozregu-
lowanie systemu rownomiernej alokacji mandatéw przedstawicielskich w calym obszarze
wyborczym. Niezaleznie od wynikajacych z tego komplikacji, dotyczacych mozliwosci
urzeczywistnienia zasady réwnosci wyboréw w jej aspekcie materialnym, juz sama tego
rodzaju nieprzewidywalnos¢ procedur wyborczych stata si¢ podstawa przyjetej w 2020 r.
nowelizacji niemieckiego prawa wyborczego, zmierzajacej do ograniczenia nadmiernego
wzrostu liczby cztonkéw niemieckiego parlamentu'®.

Jest rzecza znamienng, ze w ramach debaty wokét zjawiska mandatéw nadwyzko-
wych czgé¢ niemieckich badaczy zwraca uwage na konieczno$¢ zachowania rozréznienia
mie¢dzy pojeciem réwnosci wyboréw a kategoria tzw. réwnosci wynikowej [Erfolgswer-
tgleichheit], stosowang przy wykazywaniu braku jednakowych standardéw traktowania
ugrupowan zdobywajacych owe mandaty i pozostalych uczestnikéw parlamentarnej roz-
grywki wyborczej. Z jednej strony, odwolanie do zasady rownosci wyboréw rozumianej
jako réwnos¢ wynikowa, tj. réwna liczba gloséw przypadajacych na pojedynczy mandat
kazdego ugrupowania, pojawia si¢ w orzecznictwie Federalnego Trybunatu Konstytucyj-

" Zweiundzwanzigstes Gesetz zur Ahdemng des Bundeswahlgesetzes, https://www.buzer.de/
sl.htm?g=Zweiundzwanzigstes+Gesetz+zur+%C3%84nderung+des+Bundeswahlgesetzes&f=1 [dostep:
15.11.2022].

S Das Datenbandbuch zur Geschichte... [dostep: 15.11.2022].

Y6 Fiinfundzwanzigstes Gesetz zur /I”ndemng des Bundeswablgesetzes, https://www.reguvis.de/
fileadmin/Betrifft--Recht/Dokumente/edrucksachen/pdf/bgbl120s2395.pdf [dostep: 15.11.2022]. Przyjeta
nowelizacja wprowadzita m.in. odmienny sposéb ustalania minimalnej liczby mandatéw przystugujacych
partiom w poszczegélnych krajach zwigzkowych (wicksza sposréd dwéch liczb: liczby mandatéw zyskanych
przez dane ugrupowanie w landowych okregach jednomandatowych oraz arytmetycznej $redniej tej liczby
oraz liczby mandatéw przystugujacych partii na terenie landu na podstawie tzw. pierwszego podziatu
miejsc w parlamencie, przeprowadzonego z wykorzystaniem metody Sainte-Lague), jak réwniez zasade
braku mandatéw wyréwnawczych w przypadku trzech pierwszych mandatéw nadwyzkowych zdobytych
przez kazde z ugrupowan. Wspomniane wyzej rezultaty wyboréw do Bundestagu z 2021 r. wskazuja, ze
przeprowadzona reforma niemieckiego prawa wyborczego nie przyniosta spodziewanych rezultatdw.
Zob. réwniez: S. John, Analysis of the German Federal Elections 2021, ,bsll.brief — Democracy & Society
#257 2021, s. 11-12, https://us.boell.org/sites/default/files/2021-10/BTW21_Analyse_21_final_en.pdf
[dostep: 15.11.2022]; K.M. Bezubik, Zhe Bigger the Choice, the Harder it ist o Choose — About the Reform of
the Electoral System for the German Bundestag, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2022, nr 4(68), s. 344,
https://www.bundestag.de/parlament/bundestagswahl/neues-wahlrecht-212486 [dostep: 15.11.2022].


https://www.buzer.de/s1.htm?g=Zweiundzwanzigstes+Gesetz+zur+%C3%84nderung+des+Bundeswahlgesetzes&f=1
https://www.buzer.de/s1.htm?g=Zweiundzwanzigstes+Gesetz+zur+%C3%84nderung+des+Bundeswahlgesetzes&f=1
https://www.reguvis.de/fileadmin/Betrifft-Recht/Dokumente/edrucksachen/pdf/bgbl120s2395.pdf
https://www.reguvis.de/fileadmin/Betrifft-Recht/Dokumente/edrucksachen/pdf/bgbl120s2395.pdf
https://us.boell.org/sites/default/files/2021-10/BTW21_Analyse_21_final_en.pdf
https://www.bundestag.de/parlament/bundestagswahl/neues-wahlrecht-212486
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nego w odniesieniu do mozliwych znieksztalcen proporcjonalnego rozkladu wszystkich
mandatéw w Bundestagu — proporcjonalnos¢ t¢, wynikajaca z ogélnego rozmiaru wsparcia
udzielonego poszczegdlnym partiom przez wyborcow, zaburza przyznanie niektérym z nich
mandatéw nadwyzkowych. Z drugiej strony, zgodnie z elementarnymi rozstrzygnigciami
Trybunatu podejmowanymi od lat 50. ubiegtego stulecia, potwierdzajacymi dopuszczalnos¢
wyboru przez niemieckiego ustrojodawce ktéregokolwiek z wypracowanych w panstwach
demokratycznych modeli systemu wyborczego, zasade réwnoséci wybordw urzeczywistniaé
mogtby réwniez klasyczny system wickszo$ciowy, mogacy generowaé nieporéwnywalnie
wicksze rozbieznosci miedzy rozktadem gloséw oddanych na poszczegélne partie w catym
obszarze wyborczym a uzyskanymi przez nie odsetkami petnej liczby cztonkéw organu
przedstawicielskiego'?’. Ze wzgledu na spéjnos¢ konceptualnych podstaw instytucji de-
mokratycznych wyboréw autonomia pojecia materialnej réwnosci procedur wyborczych
wzgledem kategorii ich proporcjonalnosci — wraz z odpowiadajacym jej pojeciem réwnosci
wynikowej wyboréw — musi zatem zostaé w sposdb jednoznaczny utrzymana.
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Uksztaltowanie wewngtrznej struktury obszaru wyborczego w oparciu o materialnie
réwne okregi wyborcze taczy si¢ w sposdb oczywisty z wytyczeniem okreslonych granic

47 Przede wszystkim nalezy porzucié¢ sztywna ide¢ réwnosci wynikowej (Erfolgswertgleichheit).

Koncepcja ta stoi w jaskrawej sprzecznoéci z wieloma orzeczeniami samego Federalnego Trybunatu
Konstytucyjnego, zgodnie z ktérymi niemiecki ustawodawca ma swobode wyboru keéregokolwiek z systeméw
wyborczych uznanych przez Trybunat za wlasciwe. Jezeli prosty system wigkszosciowy [first-past-the-post]
jest zgodny z art. 38 ust. 1 ustawy zasadniczej, a posredni system — oparty na zasadzie catkowitego rozdziatu
obydwu procedur elekeji cztonkéw Bundestagu — zgodnie z keérym obie listy dziatatyby jako niezalezne systemy,
réwniez nie budzi zastrzezer, to niewielkie modyfikacje proporcjonalnej reprezentacji wynikajace z przyjecia
nadwyzki mandatéw trudno uznaé za naruszajace wyborcza zasade réwnosci sity glosu wyborcow”. C. Tomuschat,
Germany’s Mixed-Member Electoral System..., s.229.Zob. tamze, s. 223-224, 227 (tlumaczenie - A.C.). ,,Zasada
réwnosci wyborczej, oprocz tego, ze gwarantuje identycznos¢ sposobu przeliczania gloséw, co nie jest tutaj
przedmiotem sporu, ma réwniez na celu zapewnienie, by kazdy glos miat ,,pod wzgledem prawnym takq sama
szans¢ powodzenia [zapewnienia wspieranemu kandydatowi uzyskania mandatu w organie przedstawicielskim
- przyp. A.C]”. Czynnikiem decydujacym jest tu uwzglednienie okolicznosci ex ante. Stwierdzenia te maja
charakter uniwersalny. Jest oczywiste, ze gwarancja odnoszaca si¢ wytacznie do réwnych szans powodzenia,
a tym samym uwzgledniajaca wylacznie okolicznosci ex ante, powinna mieé zastosowanie nie tylko do
sytemu wigkszo$ciowego, lecz takze do systemu proporcjonalnego [...].Zgodnie z wyrazonym tu pogladem
nalezy dokona¢ stosownych rozréznieni. Do systemu wickszosciowego ma zastosowanie jedynie réwnos¢
szans powodzenia. W tym przypadku nie moze by¢ mowy o réwnym uwzglednieniu rzeczywiscie oddanych
gloséw (uwzglednieniu okolicznosci ex post), poniewaz glosy oddane na kandydatéw mniejszosciowych nie
sa w ogole brane pod uwage. Odzwierciedleniem wymogu réwnych szans powodzenia jest wymog tworzenia
okregdw wyborczych o mniej wigcej réwnej wielkosci”. D. Ehlers, M. Lechleitner, Die VerfassungsmafSigkeit von
Uberhangmandaten, ,JuristenZeitung” 15. August 1997, 52. Jahrg., nr 15/16 (), s. 761 (tlumaczenie — A.C.).
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miedzy poszczegdlnymi okregami. Jako ake ustanawiajacy wzglednie trwalg relacje zalez-
nosci miedzy konkretnymi grupami wyborcéw a wybieranymi przez nich bezposrednio
cztonkami organu przedstawicielskiego czynno$¢ ta ma niezwykle istotne znaczenie. Przy
naturalnym braku pelnej homogenicznosci wickszosci obszaréw wyborczych taki, a nie
inny profil spoleczno-demograficzny wyborcédw, dominujacy w poszezegélnych okregach,
przesadza¢ moze o wytworzeniu si¢ do$¢ przewidywalnego wzorca politycznych afiliacji,
charakterystycznego dla deputowanych zdobywajacych w nich swoje mandaty. W kontek-
$cie mozliwych naduzy¢ zwigzanych z wykorzystywaniem tego rodzaju prawidtowosci jest
catkowicie zrozumiale, ze wytyczanie okregdw wyborczych dokonywac sie musi zgodnie
z odpowiednimi procedurami.

Rozstrzygni¢ciem podstawowym przy tworzeniu owych procedur jest przyznanie
kompetencji do rozrysowywania (badz tez modyfikacji juz istniejacej) sieci okregdw
wyborczych okreslonym organom. W wielu przypadkach kompetencje te przyznawane sa
samemu organowi przedstawicielskiemu, kt6rego sktad wybierany jest w tych okregach.
Przykladem takiego rozwiazania moze by¢ model przyjety w polskim prawie wyborczym,
zgodnie z ktdrym o liczbie, wielkosci i granicach okregéw wyborczych obowiazujacych
w wyborach do obu izb polskiego parlamentu rozstrzyga — w granicach wyznaczonych
przepisami Konstytucji RP - standardowy proces legislacyjny'*®. Nicjako w analogii
do modelu dotyczacego wyboréw parlamentarnych do 2018 r. szczegétowe decyzje
odnosnie do podstawowych struktur samorzadowej geografii wyborczej na wszystkich
jej poziomach podejmowaly — w zgodzie z przepisami prawa wyborczego — odpowied-
nie organy przedstawicielskie. Nalezy zaznaczy¢, ze w mysl obowiazujacych przepisow,
przeniesionych do kodeksu wyborczego z wezesniejszych aktéw prawnych regulujacych
procedury wyborcze, obowiazek sprawowania nadzoru nad przestrzeganiem prawa wy-
borczego oraz przedstawiania po kazdych wyborach prezydentowi Rzeczypospolitej,
marszatkowi Sejmu, marszatkowi Senatu oraz prezesowi Rady Ministréw informacji
o realizacji przepiséw kodeksu i ewentualnych propozycji ich zmian, spoczywa na Pan-
stwowej Komisji Wyborczej'®. Nie ulga watpliwosci, ze zakres nadzoru sprawowanego
przez PKW obejmuje réwniez kwestie wytyczania i modyfikacji granic okregédw wy-
borczych. W odniesieniu do parlamentarnych okregéw wyborczych rola Panstwowe;
Komisji Wyborczej sprowadza si¢ jednak wytacznie do przedkladania Sejmowi wnioskow
w sprawie zmiany granic okregdéw wyborczych obowiazujacych w wyborach do Sejmu
i Senatu, a takze liczby postéw wybieranych w okregach ,,sejmowych”°. W przypadku
wyboréw samorzadowych funkcja kontrolna PKW realizowana jest poprzez rozpatry-

'8 Jego aktualnym efektem jest zalacznik do kwyb. przyjetego w2011 1.
9 Art. 160. § 1 pke 1 i pke 8 k.wyb.
150 Art. 203 § 1 oraz art. 261. § 5 k.wyb.
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wanie odwolan od postanowien komisarzy wyborczych w sprawie podziatu jednostek
samorzadu terytorialnego na okregi wyborcze, zaskarzonych przez wyborcéw badz
odpowiednie rady gmin/powiatéw, przy czym do roku 2018 podziat na okregi kazdej
takiej jednostki dokonywany byt przez lokalne organy przedstawicielskie'>'. Warto
zwrdci¢ uwage, ze w zestawieniu z uniwersalng tendencja, uwidoczniajaca si¢ w pra-
wodawstwie wyborczym wielu panstw demokratycznych, charakterystyczny jest brak
konstytucyjnego umocowania naczelnego organu polskiej administracji wyborczej, jak
réwniez wynikajace z niego watpliwosci co do petnej niezalezno$ci PKW od organéw
administracji rzadowe;j'>.

Podobnie jak w polskim modelu procedur wyborczych podzial na okregi wyborcze
obowiazujacy w wyborach federalnych oraz stanowych w Stanach Zjednoczonych stanowi
kompetencje wickszosci legislatur poszezegdlnych stanéw'>?. Choé tylko w przypadku two-
rzenia okregéw obowiazujacych w wyborach do parlamentéw stanowych rozstrzygniecia
te dotycza bezposrednio podejmujacych je deputowanych, to bipolarny system partyjny
dominujacy na obydwu poziomach amerykanskiej polityki sprawia, ze w istocie jedna
i druga sie¢ okregdw wyborczych jest (potencjalnice) przedmiotem politycznej rozgrywki
miedzy obydwoma konkurencyjnymi frakcjami w stanowych organach przedstawicielskich.
Polityczne konotacje wytyczania granic okregdéw wyborczych przez czynnych politykéw
poteguje to, ze wszyscy czlonkowie Kongresu Stanéw Zjednoczonych wraz z wickszoscia
deputowanych do legislatur stanowych wybierani sa w okregach jednomandatowych.
W celu zredukowania mozliwych napie¢ wokét podziatu terytorium poszcezegélnych sta-
néw na okregi wyborcze w czesci z nich podziat ten ustanawiany jest bezposrednio przez
specjalnie powolywane komisje badz przy ich wspoétudziale. Dziatania owych komisji w tym
drugim przypadku maja charakter doradczy — komisje przygotowuja projekty nowych
granic okregdéw wyborczych, ktére nastgpnie zatwierdzaja stanowe organy ustawodawcze
(np. w stanach Nowy Jork czy Iowa) — lub tez podejmowane sa w sytuacji niepodjecia przez

B Art. 419 § 2, art. 420 § 2, art. 455, art. 456, art. 463 § 2 k.wyb. Do 2016 r. od orzeczen Panistwowej
Komisji Wyborczej nie przystugiwal $rodek prawny. Szczegétowa analiza procedury odwotawczej od
rozstrzygnie¢ w sprawie w podzialu gmin na jednomandatowe okregi wyborcze przedstawiona jest w rozdziale
trzecim niniejszej pracy.

152 R. Lépez-Pintor, Electoral Management Bodies as Institutions of Governance, Bureau for
Development Policy, United Nations Development Program 2000, s. 20; F. Rymarz, Konstytucjonalizacja
Panstwowej Komisji Wyborczej (Whioski de lege ferenda), [w:] Demokratyczne Standardy Prawa Wyborczego
w Rzeczypospolitej Polskiej. Teoria i Praktyka, Wydawnictwo Krajowego Biura Wyborczego 2005, s. 257.

153 National Conference of State Legislatures, Redisrtricting law 2010, s. 161-162 https://www.ncsl.
org/Portals/1/Documents/Redistricting/Redistricting_2010.pdf; https://ballotpedia.org/State-by-state_
redistricting_procedures [dostep: 16.02.2021; J. Levitt, Al about redistricting, s. 21-24, https://redistricting.
lls.edu/ [dostep: 16.02.2021]. Zob. tez. M. Pierzgalski, P. Stepien, Instytucjonalne uwarunkowania procedury
zmiany granic okregdw wyborczych w Stanach Zjednoczonych, ,Studia Wyborcze” 2016, t. 22.
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stanowe legislatury odpowiednich rozstrzygnie¢ w przewidzianym terminie (np. w stanach
Teksas czy Illinois). Jedynie szesciu sposrdd dziesigeiu komisji odpowiedzialnych w petni
za wyznaczanie ksztattu okregéw wyborczych obowiazujacych w wyborach stanowych —
w stanach Alaska, Arizona, Kalifornia, Idaho, Montana i Waszyngton — przyzna¢ mozna
status ciat apolitycznych; pie¢ z nich wytycza réwniez granice okregdéw obowiazujacych
w wyborach federalnych (mieszkaricy Alaski wybieraja tylko jednego cztonka Kongresu)'>*

Dominujacy w Stanach Zjednoczonych model bezposredniego lub posredniego zaan-
gazowania aktoréw politycznych w proces wytyczania okregdéw wyborczych poddawany
jest przez niekt6rych badaczy ostrej krytyce. Zdaniem R.H. Pildesa utrwalenie tego modelu
w amerykanskim systemie wyborczym dowodzi, ze ,,Stanom Zjednoczonym, bardziej niz
jakiejkolwick innej demokracji zachodniej, ciagle brakuje instytucji posrednich, ktére nad-
zorujg [oversee] demokracje”>. Jako rozwiazanie alternatywne przywolywana jest czesto
wprowadzona w latach 40. ubieglego wicku w Wielkiej Brytanii formuta modyfikowania
granic okregéw wyborczych zgodnie z rekomendacjami politycznie niezaleznych komisji.
W okresie poprzedzajacym ustanowienie statych organéw sporzadzajacych projekey tego
rodzaju modyfikacji zmiany granic okregéw wyborczych obowiazujacych w wyborach do
Izby Gmin przeprowadzane byly w trybie zwyklego ustawodawstwa, przy czym przed pierw-
sza taka operacja, majaca miejsce w 1832 r., sposréd 658-osobowego skladu brytyjskiego
parlamentu po dwa mandaty obsadzane byly w kazdym hrabstwie (shire) i w wigkszosci
miast (boroughs) — niezaleznie od liczby wyborcédw zamieszkalych na ich terenie'®. Kazdej
z czterech komisji do spraw granic okregéw wyborczych [Boundary Commissions], utwo-
rzonych dla poszezegdlnych czgéci Zjednoczonego Krélestwa na mocy ustawy o Izbie Gmin
21944 r., przewodniczy formalnie Spiker Izby Gmin, co zapewni¢ ma poszanowanie zasady
nadrzednej kontroli Izby nad wlasnym skfadem, a zarazem gwarantowa¢ neutralno$¢ tej

5% 7. Levite, All about redistricting..; ]. Levitt, A citizen’s guide to redistricting, https://www.
brennancenter.org/sites/default/files/legacy/ CGR%20Reprint%20Single%20Page.pdf, 2010, s. 20-23
[dostep: 16.02.2021].

15> R.H. Pildes, The Constitutionalization of Democratic Politics — The Supreme Court, 2003 Term,
»Harvard Law Review” 2004, nr 118, s. 80.

¢ Jedynie w siedmiu z tych miast zamieszkiwalo wigcej niz 5 tys. wyborcéw, a w kazdym z 56
najmniejszych — zwanych rotten boroughs — mieszkato mniej niz 50 wyborcéw. Przy 456 czlonkach Izby
Gmin uzyskujacych mandaty w miastach parlament zdominowany byl przez stosunkowo niewiclka grupe
whascicieli majatkéw potozonych na terenie miast. R. Johnston, C. Pattie, D. Dorling, D. Rossiter, From votes to
seats The operation of the UK electoral system since 1945, Manchester University Press, Manchester - Nowy Jork
2002, s. 50; R. Blackburn, The Electoral System in Britain, MacMillan, Londyn 1995, s. 118. Co interesujace,
w konfrontacji z argumentami na rzecz idei réwnej reprezentacji obroncy zastatego systemu wskazywali, ze to
on wiasnie — w przeciwienstwie do wyboréw materialnie réwnych — jest gwarancja koniecznego ograniczenia
>wplywow Korony” na decyzje ustawodawcze. Zob. J. Sinclaire, A Letter on Parliamentary Representation,
J. Stockdale, Londyn 1783, 5. 23, 27.
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kontroli. W praktyce przewodniczacy nie bierze udziatu w pracach komisji, a pozostali trzej
cztonkowie kazdej z nich to przedstawiciel rodowiska s¢dziowskiego — pelniagcy funkeje
wiceprzewodniczacego — oraz dwie inne osoby nieb¢dace deputowanymi i niezaangazo-
wane w dziatalno$¢ partyjna (najcz¢sciej sedziowie lub adwokaci)'. Komisje zobowiazane
sa do przygotowania w stalych odstgpach czasu — zgodnie z pierwotnym brzmieniem
przepiséw co 3-7 lat, w my$l przyjetych pdzniej nowelizacji co 10-15/8-12 lat, obecnie
co 8 lat — projektédw zmian istniejacych granic okregdéw wyborczych, stuzacych zasadniczo
eliminowaniu odstepstw od materialnie réwnego podziatu na okregi obszaru wyborczego.
W mysl przepiséw ustawy o okregach wyborczych do brytyjskiego parlamentu z 1986 r.
(Parliamentary Constituencies Act 1986) przygotowane przez komisje projekty przyjmo-
wane byty w glosowaniu przez Izb¢ Gmin, deputowani nie mogli jednak wprowadza¢ do
nich zadnych modyfikacji. Zgodnie z aktualng trescig ustawy, znowelizowana w 2020 r.,
przedlozenia komisji nie sa juz poddawane gtosowaniu w parlamencie i implementowane
s3 automatycznie po ich podpisaniu przez brytyjskiego monarche'*®.

Cho¢ prawo do wprowadzania poprawek do projektéw komisji przystugiwato w prze-
sztosci ministrowi spraw wewnetrznych (Home Secretary), to fake, ze zaden z petniacych
ten urzad politykéw nie zdecydowal sie na podjecie takiego kroku, wydaje si¢ wska-
zywa¢ na skuteczno$¢ brytyjskiego mechanizmu wylaczania politycznych kalkulacji
z procedur wytyczania okregdéw wyborczych. W istocie i w tym modelu wplyw organu
przedstawicielskiego na podzial obszaru wyborczego na okregi wyborcze pozostaje
znaczacy — urzeczywistniany by¢ on moze poprzez odroczenie implementacji projek-
téw komisji. Na skutek opéznienia przyjecia przez Izb¢ Gmin postulatéw zmian granic
okregdw wyborczych przediozonych przez komisje w 1969 r., brytyjskie wybory parla-
mentarne w 1970 r. odbyly si¢ z wykorzystaniem dotychczasowego podziatu na okregi,
ktéry, zdaniem krytykdw rzadzacej dwezesnie Partii Pracy, byt dla niej korzystniejszy
niz zmodyfikowany podzial wprowadzony po wyborach'’. Znacznie dtuzsze opdznie-
nie wdrozenia wnioskéw komisji — a w efekcie catkowite ich anulowanie — dotyczylto
tzw. sz6stego okresowego przegladu okregdéw parlamentarnych [Sixth Periodic Review
of Westminster constituencies]: zapoczatkowane w 2011 r. prace komisji, zmierzajace
do implementacji przyjetej wezesniej przez parlament gruntownej reformy sieci parla-
mentarnych okregéw wyborczych (ograniczenie liczby cztonkéw Izby Gmin z 650 do
600, wyeksponowanie czynnika réwnosciowego przy ustalaniu liczb wyborcéw w po-
szczegolnych okregach), zostaly w 2013 r. decyzjg Izby wstrzymane, a przedstawione

157 R. Blackburn, 7he Electoral System...,s. 120-121.

158 N. Johnston, Constituency boundary reviews and the number of MPs, House of Commons Library
2022, s. 53, https://commonslibrary.parliament.uk/research-briefings/sn05929/, s. 16, 27, 37 [dostep:
15.11.2022].

5 Tamze, s. 134.


https://commonslibrary.parliament.uk/research-briefings/sn05929/

ROZDZIAt 1. SENS ZASADY MATERIALNEJ ROWNOSCI WYBOROW 89

w 2018 r. wyniki wznowionej dziatalnosci komisji nie zostaly przyjete'®. Zwazywszy
na przebieg i ostateczny rezultat brytyjskich procedur modyfikacji granic okregéw
wyborczych w minionej dekadzie, trudno kwestionowaé wprost opini¢ wypowiedziang
przed laty przez czolowego badacza brytyjskiej geografii wyborczej — w odniesieniu
do dzialajacych juz wtedy od kilku dziesi¢cioleci niezaleznych komisji do spraw granic
okregéw wyborcezych — wedtug ktdrego ,,sprawiedliwa zmiana granic okregdw [...] jest
niemozliwa” [fair redistricting [...] is an impossibility]'".

Zapewne nieco nadmierny pesymizm brytyjskiego badacza wynikat nie tylko z rozpoznania
mozliwosci bezposredniej ingerencji czynnych politykéw w procedury wytyczania okregéw
wyborczych — nawet przy ustanowieniu politycznie niezaleznych instytucji odpowiedzialnych
za ich przeprowadzanie. Zdaniem R. Johnstona ,,pozostawienie ostatecznych rozstrzygnieé
uznaniu niezaleznych ekspertéw nie gwarantuje, ze w decyzjach tych nie dojdzie do zaistnienia
pewnej stronniczosci na rzecz okreslonych grup wyborcéw, choé moze by¢ ona urzeczywistniana
w sposob nieswiadomy; brzmienie przepiséw, kedrymi kieruja si¢ eksperci, musi zezwalaé na
pewna elastyczno$é w zakresie ich interpretacii, co z kolei moze by¢ Zrédlem braku spéjnosci”®
W rezultacie mniej lub bardziej $wiadomych odstepstw od zalozonej wstepnie bezstronno-
$ci organdw rozrysowujacych sie¢ okregéw wyborczych dochodzi do wystapienia szeroko
opisywanego w literaturze zjawiska tzw. gerrymanderingu'®. W wigkszosci opracowan pod
terminem tym rozumie si¢ manipulowanie ksztattem okregéw wyborczych — cho¢ niekt6rzy
autorzy obejmuja nim réwniez niezachowanie materialnej rownosci tworzonych okregéw oraz
pozostawienie granic okregdw bez zmian'®* — w celu odniesienia korzysci w postaci zdobycia
wigkszej liczby mandatéw w wyborach przeprowadzanych w tych okregach. Jako potencjalnych
beneficjentéw tego rodzaju prakeyk wskazuje si¢ najczesciej samych autoréw zmanipulowanego
podziatu, ewentualnie podmioty bezposrednio wplywajace na organy przeprowadzajace 6w

1 Boundaries in limbo: why the government cannot decide how many MPs there should be, hteps://

blogs.lse.ac.uk/politicsandpolicy/boundaries-in-limbo/ [dostep: 15.11.2022].

11 R.Johnston, Redistricting by Independent Commissions: A Perspective from Britain, ,Annals of the
Association of American Geographers” 1982, nr 4(72), s. 470.

12 Tamze, s. 470. Ttumaczenic — A.C.

16 Nazwa wywodzi si¢ od nazwiska gubernatora stanu Massachusetts Elbridge’a Gerry'ego, za
ktérego kadencji stanowa legislatura przeprowadzita podziat okregéw do stanowego senatu w sposéb, ktdry
faworyzowal reprezentowang przez niego Parti¢ Demokratyczno-Republikanska. Co ciekawe, w okregu
stanowiagcym pierwowzor stynnej satyrycznej ilustracji z ,,Boston Gazette” z marca 1812 r. kandydat Partii
Demokratyczno-Republikariskiej przegral rywalizacje z konkurentem z Partii Federalistycznej (cho¢
calo$ciowo wybory wygralo stronnictwo gubernatora). S. Bickerstaff, Election Systems and Gerrymandering
Worldwide, Springer 2020, s. 11.

164 Tamze, s. 9.
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podzial (badz tez odpowiedzialne za brak modyfikacji podziatu dla nich korzystnego)'¢>. Wy-
daje si¢ jednak, ze bardziej wlasciwa jest nieco szersza definicja gerrymanderingu, a mianowicie
przyjecie, ze polega on na zmniejszaniu prawdopodobnej liczby mandatéw mogacych przypas¢
w wyniku wyboréw okreslonemu stronnictwu czy stronnictwom — nickoniecznie precyzyjnie
zidentyfikowanym — badz tez pojedynczym kandydatom, reprezentujacym specyficzne grupy
spoleczne'®. Tak rozumiane manipulacje granicami okregdéw wyborczych mozliwe sa w sytuacji
wystgpowania wyraznych przestrzennych polaryzacji elektoratu, niedajacych si¢ ,zneutralizo-
wa¢” za pomoca gestszej sieci okregdéw wyborczych ze wzgledu na niewystarczajaca liczbe tych
ostatnich. Skuteczny gerrymandering, ukierunkowany na catkowite wyeliminowanie badz
zmniejszenie liczby reprezentantéw danych srodowisk w organie przedstawicielskim, sprowa-
dza si¢ do planowego zaburzenia réwnowagi w poszczegdlnych okregach miedzy liczebnoscia
odpowiednich grup wyborcéw, rozpoznanych jako prawdopodobnizwolennicy rywalizujacych
ze soba ugrupowan. W wersji pierwszej dziatanie to doprowadza do rozbicia na kilka cze¢dei
(»pekania” — ang. cracking) zwartych obszaréw zamieszkiwanych w wickszosci przez osoby
o okreslonym profilu spolecznym/etnicznym/$wiatopogladowym, mogace glosowaé wspdl-
nie na stronnictwo/stronnictwa bedace ofiara gerrymanderingu, i dofaczenia ich do okregéw
zamieszkiwanych w wigkszoéci przez prawdopodobnych zwolennikéw stronnictw konku-
rencyjnych — z zagwarantowaniem odpowiedniej liczebnej przewagi wyborcéw tych drugich
ugrupowan, zapewniajacej zdobycie przez nie w catym obszarze wyborczym wigkszej liczby
mandatéw niz przy zachowaniu integralnosci wspomnianego obszaru. Tego rodzaju strategia
umozliwia w skrajnych przypadkach catkowite wyeliminowanie z organu przedstawicielskiego
kandydatéw wspieranych przez pokrzywdzone cze¢éci elektoratu. W wersji drugiej — najczesciej
w przypadku wickszej liczby wyborcéw o danym profilu, ke6rych skutecznosé w rozstrzyganiu
o okreslonej obsadzie mandatéw przedstawicielskich ma zosta¢ ograniczona — gerrymandering
skutkuje utworzeniem okregéw z maksymalng liczebng przewaga tych wyborcéw, poprzez
wlaczenie do owych okregdéw odpowiednich fragmentéw okregéw sasiednich (tj. poprzez zasto-
sowanie tzw. metody pakowania czy tworzenia twierdz). W ostatecznym rezultacie powoduje to
zmniejszenie liczby mandatéw obsadzanych dzigki glosom wspomnianych wyborcéw w calym
obszarze wyborczym w poréwnaniu z sytuacja, w ktdrej pozostawaliby oni rozproszeni w kilku
okregach. Specyficznym przypadkiem gerrymanderingu, zwanym ,,gerrymanderingiem pozy-
tywnym’, jest tworzenie okregéw z wyrazna liczebng przewaga okreslonej kategorii wyborcéw
w sytuacji, gdy rozproszenie ich w kilku okregach — bedace np. rezultatem wezesniejszego zasto-

16 M. Pierzgalski, Gerrymandering, czyli manipulowanie strukturg granic okregéw wyborczych, ,Studia

socjologiczne” 2015, nr 3(218),s.7, 9.

166 W wigkszoci przypadkéw jest to réwnoznaczne ze zwickszeniem prawdopodobieristwa zdobycia
wickszej liczby mandatéw przez ugrupowanie preferowane przez osoby/organy sporzadzajace podzial na
okregi badZ wplywajace na t¢ procedure, choé nie zawsze. Mozliwe jest np. ostabianie jednego konkurenta
politycznego ,na koszt” innego.
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sowania metody crackingu — skutkuje nizszym poziomem skutecznosci gloséw tych wyborcéw
w rozstrzyganiu o okreslonym sktadzie organu przedstawicielskiego'”.

Trudnosci z zagwarantowaniem petnej bezstronnosci organéw wytyczajacych granice
okregéw wyborczych, przy jednoczesnej wysokiej podatnosci samej materii rzeczonych roz-
strzygnie¢ na wspomniane wyzej manipulacje, powoduja, ze w wigkszosci przypadkéw prawo
wyborcze przewiduje okreslony zestaw przedmiotowych ograniczen dotyczacych sposobéw
ksztattowania okregowej struktury obszaréw wyborczych. Czes¢ z nich wynika z zasad okre-
slajacych elementarne cechy konturéw okregu wyborczego: zgodnie z wymogami stosowanymi
w Stanach Zjednoczonych w wielu stanowych procedurach ustanawiania okregéw wyborczych
— obowiazujacych w wyborach federalnych i stanowych — geometryczne ksztalty poszczegdlnych
okregdw powinny spetniaé kryteria ciagtosci (contiguity) i zwartosci (compactness)®s. Odpowied-
nikiem tych wymogéw w polskim modelu procedur wytyczania granic okregéw wyborczych
obowigzujacych w wyborach do rad gmin sa wytyczne Panistwowej Komisji Wyborczej, zgodnie
z ktérymi ,,co do zasady nie powinno si¢ tworzy¢ okregéw wyborczych skladajacych siez |...]
niegraniczacych ze soba jednostek pomocniczych™'®. Uregulowania dotyczace przebiegu granic
okregdw o charakterze bardziej skonkretyzowanym — w wielu przypadkach generujace jedno-
czesne spetnienie wymogu regularnego ksztattu okregéw — nakazuja uwzglednianie podczas
tworzenia sieci okregéw wyborczych granic jednostek podziatu terytorialnego. Wskazania
o takiej tresci stanowily w Stanach Zjednoczonych chronologicznie najwcezesniejszy rodzaj
wytycznych zawezajacych petng swobode organéw odpowiedzialnych za ustanawianie podziatu
obszaréw wyborczych na okregi — wyprzedzajacy w szczegdlno$ci unormowania dotyczace
réwnosci materialnej tegoz podziatu. Nakaz wykorzystania — jedli to mozliwe — przy wyzna-
czaniu ksztattu okregéw wyborczych istniejacych granic hrabstw (counties) rozszerzony jest

17" B. Michalak, Gerrymandering, [w:] A. Sokala, B. Michalak, P. Uzieblo (red.), Leksykon prawa
wyborczego i referendalnego oraz systemdw wyborczych, Wolters Kluwer, Warszawa 2013, s. 63-64. J. Levitt,
A citizen’s guide to redistricting..., s. 63—64. Nie zawsze oznacza to jednoznaczng korzy$¢ dla mniejszosciowych
grup spotecznych. Jak pisze J. Haman, ,osiagniety efekt — osobne okregi «mniejszosciowe» — moze by¢
ostatecznie dla mniejszosci politycznie nickorzystny: gdy grupa rozproszona jest w wielu okregach, kandydaci
we wszystkich musza zabiega¢ o poparcie jej czlonkéw i w efekcie interesy mniejszoéci — na tyle, na ile nie sa
jednoznacznie sprzeczne z interesami wickszosci — moga by¢ ostatecznie znacznie lepiej reprezentowane”
J. Haman, Demokracja, decyzje, wybory...,s. 183.

18 Spetnienie kryterium ciagloéci oznacza, ze osoba przemieszczajaca si¢ migdzy dowolnymi dwoma
punktami znajdujacymi si¢ na terenie okregu nie musi nigdy przekraczad jego granic. Kryterium zwartosci
— okreslane za pomoca réznych metod — spelnione zostaje, gdy obszar okregu wyborczego tworzy w miare
regularny, owalny ksztatt. J. Levitt, A citizen’s guide to redistricting..., s. 50-52.

19 Uchwata Panistwowej Komisji Wyborczej z 7 maja 2012 r. w sprawie wytycznych i wyjasnient
dotyczacych podziatu jednostek samorzadu terytorialnego na okregi wyborcze. W analogicznej uchwale
22018 r. zwrot ,,Co do zasady nie powinno si¢” zastapiono zwrotem ,,Nie mozna”. Uchwata Panistwowej
Komisji Wyborczej z dnia 15 lutego 2018 r. w sprawie wytycznych i wyjasnien dotyczacych podziatu
jednostek samorzadu terytorialnego na okregi wyborcze.
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w niektérych stanach o zalecenie, by — w przypadku koniecznosci oddzielenia od siebie cz¢sci
tych jednostek — zachowywa¢ integralnos¢ obszaréw miejskich (fownships), nastgpnie — jesli
niezb¢dny jest podzial tych ostatnich — utrzymywaé niepodzielno$¢ miast (municipalities),
w nastepnej kolejnosci — przy podziale miast — zachowywaé w caloéci miejskie dzielnice (cizy
wards), wreszcie — gdy konieczny staje si¢ podzial dzielnic — nie oddziela¢ od siebie czgsci po-
szezegolnych dystrykedw wyborczych (individual voting districts)™.

Zachowanie integralnosci jednostek podziatu terytorialnego przy tworzeniu okregdw wy-
borczych nakazywaty réwniez przepisy wprowadzone w ramach reformy systemu wyborczego
w potowie ubieglego wicku w Wielkiej Brytanii. Podobnie jak w Stanach Zjednoczonych
struktura terytorialna stanowita podstawowa matryce dla sieci granic miedzy okregami
obowiazujacymi w wyborach do izby nizszej brytyjskiego parlamentu jeszcze przed wyeks-
ponowaniem w House of Commons (Redistribution of Seats) Act z 1944 r. idei materialnej
réwnosci wyboréw. Jednoczesnie, w odréznieniu od modelu amerykanskiego, zalezno$¢
miedzy mapa brytyjskich jednostek terytorialnych a mapa parlamentarnych okregéw wybor-
czych Zjednoczonego Krélestwa byla niemal bezposrednia: poszczegélnych deputowanych
do Izby Gmin wybierano w kazdym hrabstwie i w wigkszoéci miast, niezaleznie od liczby za-
mieszkatych w nich wyborcédw. Co znaczace, wprowadzone do ustawy reformujacej brytyjski
system wyborczy kilka lat pézniej poprawki przywracaly nadrzedny status zasady ochrony
integralnosci jednostek terytorialnych przy tworzeniu parlamentarnych okregéw wyborczych:
przepis dopuszczajgcy maksymalnie 25-procentowe odstepstwa liczb wyborcéw w poszcze-
gélnych okregach od ustalonego dla calego kraju wzorcowego rozmiaru okregu (electoral
quota) zastapiono wytyczng, zgodnie z ktdra liczba wyborcédw w kazdym okregu miata by¢
tak bliska, jak to mozliwe, liczbie wzorcowej (as near the electoral quota as is practicable) — po
uwzglednieniu zasad wyszezegdlnionych we wezesniejszym fragmencie ustawy (w tym zasa-
dy ochrony integralnosci jednostek terytorialnych). Waga réwnosci materialnej brytyjskich
wyboréw parlamentarnych wyeksponowana zostata na powrét dopiero w ustawodawstwie
przyjetym przez Izb¢ Gmin w 2011 r. i znowelizowanym w 2020 r."”".

Zasada uwzgledniania jednostek podziatu terytorialnego przy wytyczaniu granic okre-
géw wyborczych znajduje réwniez swéj wyraz w przepisach polskiego prawa wyborczego.
Zgodnie z odpowiednimi regulacjami zawartymi w kodeksie wyborczym okreg wyborczy
obowiazujacy w wyborach do Sejmu obejmuje obszar wojewddztwa lub jego cze$¢, przy

170 7. Levitt, A citizen’s guide to redistricting..., s. 54. Jak zaznacza autor tego opracowania, hierarchia
wytycznych nakazujacych zachowanie integralnosci wymienionych jednostek podziatu terytorialnego
moze by¢ réwniez odmienna.

1 O. Gay, The Rules for the Redistribution of Seats- history and reform, House of Commons
Library, Londyn, 2010, s. 5, https://commonslibrary.parliament.uk/research-briefings/sn05628/ [dostep:
15.11.2022]; N. Johnston, Constituency boundary reviews..., s. 12-13, 34; D.J. Rossiter, R.J. Johnston, C.J.
Pattie, The Boundary Commissions: Redrawing the UK's map of Parliamentary constituencies, Manchester
University Press, Manchester — Nowy Jork 1999, s. 80-81.
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czym jego granice nie moga narusza¢ granic wchodzacych w jego sktad powiatéw i miast
na prawach powiatu'2. W przypadku granic okregéw wyborczych tworzonych w celu
przeprowadzenia wyboréw do Senatu ochrona integralnosci jednostek samorzadu te-
rytorialnego zagwarantowana jest w pewnym stopniu w sposob posredni: okreg senacki
obejmuje cz¢é¢ obszaru wojewddztwa, a jego granice nie moga naruszaé granic okregéw
wyborczych utworzonych dla wyboréw do Sejmu — dopuszczalne jest zarazem dzielenie na
dwa lub wiccej okregéw wyborczych miast na prawach powiatu liczacych ponad 500 tys.
mieszkaric6w'”. Analogiczne uregulowania, zakazujace wprost lub w sposéb posredni dzie-
lenia jednostek terytorialnych przy tworzeniu odpowiednich sieci okregdw wyborczych,
zawieraja przepisy kodeksu wyborczego dotyczace wyboréw do sejmikéw wojewddzkich
i rad powiatowych'”*. W odniesieniu do sposobu wytyczania okregéw wyborczych obo-
wiazujacych w wyborach do rad gmin kodeks wyborczy zapewnia ochrong integralnosci
jednostek pomocniczych gminy: w gminach na terenach wiejskich okregiem wyborczym
jest jednostka pomocnicza gminy, a przy tworzeniu okregéw wyborczych w miastach
~uwzglednia si¢ utworzone jednostki pomocnicze™'”.

Uzaleznienie przebiegu granic okregdéw wyborczych od granic istniejacych jednostek
podzialu terytorialnego (jednostek pomocniczych gminy) musi z przyczyn oczywi-
stych generowa¢ sytuacje konfliktu mi¢dzy zasadg ochrony integralnosci tych jednostek
przy ustanawianiu okregowej struktury obszaréw wyborczych a nakazem (intencja)
zapewnienia wyborom cechy materialnej réwnosci. Napigcie migdzy obydwiema wy-
tycznymi dotyczacymi sposobu tworzenia okregdw wyborczych obrazuja wyraziscie
dwie przeciwstawne opinie wyrazone w debacie na temat dopuszczalnosci pozbawienia
atrybutu réwnosci materialnej wyboréw do izby wyzszej polskiego parlamentu. W opinii
M. Jarentowskiego przyznanie integralnosci jednostek podziatu terytorialnego statusu
nadrzednego kryterium poprawnosci podziatu obszaru wyborczego na okregi wyborcze
prowadzi do pytania o to, ,.kto jest podmiotem praw wyborczych w wyborach do Senatu.
Czy mozna méwi¢ o prawie jednostek terytorialnych do mandatu senatorskiego? Konsty-
tucja nie daje zadnych podstaw do twierdzenia, ze ktérykolwiek z pozioméw jednostek
samorzadu terytorialnego takie prawo posiada. A skoro takich praw jednostki terytorialne
nie posiadajg, to tym bardziej nie ma powoddw, by przydzielaé¢ tym jednostkom réwna
reprezentacj¢, naruszajac tym samym réwno$¢ podmiotédw prawa wyborczego, ktdrymi
sa wyborcy [...]. Nie oznacza to jednak, ze granice jednostek samorzadu terytorialnego,
tak jak inne granice administracyjne, nie moga by¢ podstawa do tworzenia okregéw
wyborczych. Jak najbardziej okregi wyborcze moga pokrywac si¢ z jednostkami tery-

172 Art. 201. § 3 kawyb.

173 Art. 260. § 2 oraz § 3 kowyb.

74 Art. 454.§2,§ 3,§ 4 oraz § Soraz art. 462§ 2,§ 3,§ 4, § 5, oraz § 6 k.wyb.
175 Art. 417.§ 2 oraz § 4 kowyb.
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torialnymi. Nalezy jednak pamigtad, ze te ostatnie sa tylko zapozyczone to tworzenia
okregéw wyborczych, a prawo do reprezentacji posiadaja nadal obywatele, i to do nich
nalezy odnosi¢ kryterium réwnosei”'”°.

Odmienne zdanie prezentuje — odwolujac si¢ do praktyk ugruntowanych w krajach
anglosaskich — S. Gebethner, wedtug ktérego ,,zgodnie z przepisami art. 15 i 16 Kon-
stytucji RP mieszkancy powiatu, traktowanego jako jednostka zasadniczego podziatu
terytorialnego, stanowia wspélnote oparta na konkretnych (czgsto utrwalonych historycz-
nie) wieziach spotecznych, gospodarczych lub kulturowych. Dlatego trzeba czgsto odstapi¢
od doktadnego stosowania jednolitej normy przedstawicielstwa. Tak tez si¢ stalo przy
tworzeniu obecnie istniejacych okregdéw jednomandatowych w wyborach do Senatu [...].
W zadnym wypadku jednomandatowe okregi wyborcze nie powinny by¢ odrebnie tworzo-
ne lub ich granice korygowane pod kontem widzenia li tylko zgodno$ci z jednolita norma
przedstawicielstwa. Okreg wyborczy tworzy przestrzen ksztattujaca wigzi gospodarcze
oraz spoleczno-polityczne, a czasem i etniczne, z ktérych wyrasta o trwatym charakterze
spoleczno$¢ (wspdlnota) wyborcéw konkretnego okregu wyborczego. To wlasnie w tej
przestrzeni okreslonej granicami jednomandatowego okregu zadzierzgnigta i umacniana
zostaje wiez migdzy postem do Izby Gmin badz kongresmanem a jego wyborcami [...]. Od
wymogu dochowania zgodnosci z jednolita norma przedstawicielstwa bardziej sprawie-
dliwym moze by¢ poszanowanie dla granic przestrzennych w celu utrzymania i utrwalenia
wiezi gospodarczych, spoteczno-politycznych i kulturowych oraz historycznych dane;j
wspdlnoty wyborcéw konkretnego okregu wyborczego™””.

Rozwazajac mozliwe rozwigzania dos¢ typowego konfliktu miedzy dazeniem do zapew-
nienia wyborom cechy materialnej réwnosci a nakazem replikowania w podziale obszaréw
wyborczych na okregi wyborcze (fragmentéw) granic miedzy jednostkami podziatu tery-
torialnego, nalezy wyraznie zaznaczy¢ odmienno$¢ statusu jednostek pomocniczych gminy
— wskazanych w polskim prawie wyborczym jako czgéci gminy, keérych integralnosé wymaga
szczegolnej ochrony przy tworzeniu okregdéw wyborczych obowiazujacych w wyborach do
rad gmin — wzgledem statusu jednostek samorzadu terytorialnego. W przeciwienstwie do
tych ostatnich jednostki pomocnicze nie posiadajg osobowosci prawnej, pozbawione sg
réwniez zdolnosci prawnej. Pozbawienie ich tych przymiotéw przez ustawodawce uwypukla
odgrywang przez nie pomocnicza role w relacji do podstawowej jednostki samorzadu tery-

176 M. Jarentowski, Réwnosé w wyborach do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej..., s. 7-8. Przy obecnym
ksztalcie przepiséw prawa wyborczego mozna by raczej méwi¢ o ,,prawie grup jednostek samorzadu
terytorialnego” do mandatu senatorskiego, cho¢ przed rokiem 1998 ,,prawo” to przystugiwato pojedynczym
jednostkom — wojewddztwom — na niemal jednakowych zasadach: we wszystkich wojewddztwach z wyjatkiem
dwdéch wybierano po dwéch senatoréw.

177S. Gebethner, Realizacja zasady réwnosci po ustanowieniu okregdw jednomandatowych w wyborach
do Senatu a deformacja wynikéw wyboréw w 2011 roku..., s. 17, 19, 20.
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torialnego, ktéra jest gmina'”®. Jednostki te, takie jak sotectwa, osiedla, dzielnice badz tez
polozone na terenie gminy miasto, tworzone sg przez rady gmin na zasadach fakultatywnych
i, co znaczace, moga pokrywac caly obszar danej gminy lub jedynie czgs¢ jej terytorium'”.
Niezaleznie od wykazywania ich nicautonomicznego charakteru w badaniach zwraca si¢
tez uwage na generalnie niski poziom wypelniania przez jednostki pomocnicze przypisy-
wanej im funkeji konsolidowania i aktywizacji lokalnej spolecznosci: zdaniem badaczy nie
spetniajg one pod tym wzgledem pokladanych w nich oczekiwan (co interesujace, w pewne;j
mierze dotyczy to rowniez tradycyjnych strukeur podziatu terytorialnego obszaréw wiejskich,
tj. sofectw) . W $wietle takich okolicznosci faktyczno-prawnych nalezy uznaé, ze — zgodnie
z reguly a minori ad maius — ustanowienie okreslonego zakresu tolerancji dla parametréw
zabezpieczajacych materialng réwnos¢ wyboréw do organdw przedstawicielskich wyzszego
stopnia (np. wyboréw powszechnych) w sytuacji konfliktu miedzy norma gwarantujaca owa
réwno$¢ a zasadg ochrony integralnosci jednostek podziatu terytorialnego przy podziale
obszaru wyborczego na okregi wyborcze powinno skutkowaé przyjeciem co najmniej tak
samo rygorystycznych uregulowan — w zakresie ochrony materialnej réwnosci wyboréw
— w odniesieniu do sieci okregéw wyborczych obowiazujacych w wyborach do rad gmin
zawierajacych jednostki pomocnicze.

W istocie w wielu systemach wyborczych dopuszczalne odchylenia od wzorcowego
demograficznego rozmiaru okregu wyborczego, obowiazujacego w wyborach okreslanych
jako materialnie réwne, mieszcz si¢ w stosunkowo waskim przedziale. Dotyczy to wszystkich

78 M. Maczynski, Rola i miejsce jednostek pomocniczych gmin w spoleczeristwie obywatelskim,

[w:] K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, M. Maczyniski, S. Plazek, Jednostki pomocnicze gminy, Wydawnictwo
Promo, Krakéw 2002, 5. 45; M. Augustyniak, Jednostki pomocnicze gminy, Wolters Kluwer, Warszawa 2010, s. 126.

172" Tamze, s. 27, 32. W przypadku ustanowienia jednostek pomocniczych jedynie w czesci obszaru
gminy uznanie nadrzedno$ci zasady ochrony integralnosci tych jednostek w sytuacji konfliktu tej zasady
znakazem zapewnienia wyborom cechy materialnej réwnosci prowadzi¢ moze do uprzywilejowania — badz
tez pokrzywdzenia — mieszkaficéw tych jednostek wzgledem mieszkancéw pozostalej czesci gminy.

180 Jednostki pomocnicze moglyby stuzy¢ pomoca w przezwycig¢zaniu nieuchronnego napiecia
miedzy obywatelami a wladza. Wyniki badan nie daja podstaw, aby sadzi¢, ze tak si¢ rzeczywiscie dzieje.
Jednostki pomocnicze stuza bowiem przede wszystkim do przekazywania informacji »w dét« — od wladz
do mieszkancéw. Tymcezasem do przezwycigzenia problemu agencji kluczowy jest kierunek odwrotny, gdy
wladze uzyskuja informacj¢ na temat preferencji obywateli i podejmuja decyzje, keére w najwickszym stopniu
zaspokoja oczekiwania obywateli. Jak jednak pokazuja badania, ten kierunek wplywu jest marginalny [...].
Wyniki badar wskazuja réwniez, ze jednostki pomocnicze nie stuza pomoca w utrzymaniu jakosci lokalnych
débr wspélnych. Taka role moglyby odgrywag, [...] gdyby mieszkanicy podejmowali wspétodpowiedzialnosé
za dziatanie ddbr wspélnych dostarczanych przez odpowiednie instytucje gminne (zagospodarowanie
odpadéw, zielen micjska, urzadzenia sportowe, transport publiczny). Okazuje si¢, ze tak nie jest [...]. Jednostki
pomocnicze nie petnia funkeji organizujacej”. P. Matczak, M. Kotnarowski, Jednostki pomocnicze samorzadu:
migdzy obywatelem a wladzg, [w:] A. Olech (red.), Dyktat czy uczestnictwo? Diagnoza partycypacji publicznej
w Polsce, Fundacja Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2012, s. 232.
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trzech wskazanych wyzej przyktadowych modeli procedur wytyczania okregéw wyborczych'®!,
w tym modelu polskiego w zakresie, w jakim odnosi si¢ on do wyboréw wszystkich szczebli
— z wyjatkiem wyboréw do rad gmin posiadajacych do 20 tys. mieszkancéw. Co znaczace,
niezwykle rygorystyczny tryb zabezpieczenia materialnej réwnoséci wyboréw parlamentarnych
przyjety zostal w ostatnim czasie w Wielkiej Brytanii po ponad 60 latach od wprowadzenia
do przepiséw brytyjskiego prawa wyborczego jego nieco mniej rygorystycznego prototypu
(a nastgpnie szybkiego ztagodzenia owych regulacji w imi¢ obrony integralnosci jednostek
samorzadu terytorialnego przy tworzeniu sieci okregdéw parlamentarnych). Nalezy zwroci¢
uwage, ze uwzglednienie podziatu terytorialnego podczas wytyczania okregéw wyborczych
przy jednoczesnym dazeniu do zagwarantowania wyborom cechy materialnej réwnosci
wplywa istotnie na poziom skomplikowania wiazacych si¢ z tym procedur — na mapg obszaru
wyborczego nie da si¢ zwyczajnie ,nalozy¢” sieci granic okregéw generowanych systematycz-
nie — od jednego ,konca” owego obszaru do drugiego — z wykorzystaniem odpowiednich
numerycznych szablonéw (wielokrotnosci liczby mieszkaricéw/wyborcéw przypadajacych
na jeden mandat przedstawicielski). Dystrybucja okreslonej puli mandatéw zgodnie z roz-
rysowanym weze$niej schematem granic miedzy okregami — pokrywajacymi si¢ (czgéciowo)
zkonturami jednostek podziatu terytorialnego — wymaga zastosowania specyficznej metody,
umozliwiajacej przeprowadzenie tej operacji w sposéb w petni zalgorytmizowany. W toku
historycznego rozwoju systemu demokracji przedstawicielskiej wypracowanych zostato
kilka tego rodzaju metod, wykazujacych rézne wlasciwosci w odniesieniu do ostatecznych
rezultatéw uzyskiwanych przy ich zastosowaniu. Niektore z tych whasciwosci, przesadzajace
o mozliwosci zaistnienia nieco paradoksalnych relacji mi¢dzy liczbami mandatéw przyzna-
wanymiw ramach owych procedur poszczegélnym okregom wielomandatowym, sprawiaja,
ze w wielu przypadkach preferowane s metody, ktdre nie sg bezposrednio ukierunkowane
na mozliwie najscislejsze odzwierciedlenie we wszystkich okregach jednakowych proporgji:
liczba mieszkanicéw okregu (wyborcdw zamieszkatych w okregu) — liczba mandatéw ob-
sadzanych w tym okregu'®. Nalezy jednoczesnie pamictal, ze zastosowanie keorejkolwiek

181 Kilka do$¢ spektakularnych odstgpstw od sredniej liczby mieszkancoéw poszczegdlnych okregow

jednomandatowych ma miejsce w przypadku wyboréw do izby nizszej amerykanskiego Kongresu. Wynikaja
z nienaruszalnosci granic stanowych przy wytyczaniu konturéw federalnych okregéw wyborczych, a takze
z koniecznosci przyznania kazdemu stanowi co najmniej jednego mandatu przedstawicielskiego.

182 W polskiej literaturze przedmiotu typologia metod rozdzialu mandatéw miedzy rozrysowane
wstepnie okregi wyborcze oméwiona zostata przez J. Hamana w artykule Podzial mandatéw pomiedzy
okregi wyborcze w $wietle teorii sprawiedliwego podziatu débr. Autor ten wyrédznia cztery gléwne metody
dystrybucji mandatéw miedzy okregi oraz kilka ich wariantéw. Najmniejsze odstepstwa od wzorcowej
proporcji miedzy liczba mieszkaricow/wyborcéw w okregu a liczba mandatéw obsadzanych w tym okregu
uzyskuje si¢ z wykorzystaniem metody najwigkszych reszt (metody Hamiltona-Hare’a-Niemeyera). Pozostate
trzy metody — metoda Webstera (identyczna z metoda Sainte-Lagué), metoda Jeffersona (identycznaz metoda
d’Hondta) oraz metoda Adamsa — deformuja nieco t¢ proporcj¢, pozostaja jednak ,,odporne” na kilka
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z owych metod przy tworzeniu okr¢gdéw rozmiarowo poréwnywalnych o duzej i $redniej
wielkosci gwarantuje utrzymanie ewentualnych odstepstw od wzorcowego parametru ma-
terialnej réwnosci wyboréw — pojmowanej w jej klasycznym sensie — w granicach zasadniczo
niezagrazajacych tej réwnosci.

W systemie wyborczym Stanéw Zjednoczonych i Wielkiej Brytanii przyjecie okreslonej
metody dystrybucji mandatéw przedstawicielskich migdzy okregi wielomandatowe odnosi
si¢ jedynie do pierwszego etapu procedury wytyczania okregéw obowiazujacych w wybo-
rach do Izby Reprezentantéw/Izby Gmin i dotyczy nie tyle rozdzialu mandatéw miedzy
okregi, ile wstepnego rozprowadzenia petnej puli mandatéw migdzy grupy okregdw jed-
nomandatowych, a mianowicie migdzy poszczegdlne amerykanskie stany (niektdre z nich
stanowig w istocie pojedyncze okregi) czy tez czgsci sktadowe Zjednoczonego Krélestwa.
W amerykanskich wyborach federalnych kazdemu stanowi przystuguje — niezaleznie
od liczby jego mieszkanicéw — co najmniej jeden mandat, niedopuszczalne jest réwniez
wytyczanie granic okregéw z naruszeniem granic stanowych. Zasady te prowadza w kilku
przypadkach do do$¢ znaczacych odstepstw od wzorcowej liczby mieszkaricéw okregu
— jednakowej dla wszystkich okregdw jednomandatowych i gwarantujacej pelne urzeczy-
wistnienie materialnej réwnosci wyboréw'®. Z wyjatkiem 50 mandatéw, rozprowadzonych

paradokséw generowanych przez metode najwickszych reszt, a mianowicie na tzw. paradoks Alabamy —
mozliwo$¢ utraty mandatu przez jeden z okregdw w wyniku zwigkszenia ogélnej liczby mandatéw, paradoks
nowego stanu — mozliwo$¢ uzyskania dodatkowego mandatu przez jeden z okregéw w wyniku poszerzenia
obszaru wyborczego o kolejny okreg wyborczy, paradoks populacji — mozliwos¢ jednoczesnej utraty mandatu
i uzyskania dodatkowego mandatu — w sytuacji koniecznosci uakeualnienia podziatu mandatéw miedzy okregi
— przez dwa okregi, w kt6rych doszio odpowiednio do wzrostu i spadku liczby ludnosci, oraz mozliwo$¢
niespelnienia przez podzial mandatéw tzw. postulatu zgodnosci, zgodnie z keérym podziat okreslonej liczby
mandatéw miedzy dang grupe okregdéw powinien by¢ taki sam, niezaleznie od tego, czy przeprowadzany
jest on autonomicznie czy tez stanowi fragment szerszej dystrybucji mandatéw (podziatu wickszej liczby
mandatéw migdzy wicksza liczbe okregdw). J. Haman, Podziat mandatéw pomigdzy okregi wyborcze w swietle
teorii sprawiedliwego podziatu débr, ,Przeglad Sejmowy” 2002, nr 1(48), s. 11-25. Warto zwrdci¢ uwage, ze
podzial mandatéw migdzy listy poszczegélnych ugrupowari bioracych udzial w wyborach to ,w istocie [...]
ten sam problem matematyczny i rozwiazuje si¢ go, stosujac takie same metody, jak przy podziale mandatéw
pomiedzy okregi”. Tamze, s. 11. Fakt ten uzna¢ mozna za dodatkowe potwierdzenie komplementarnosci
zasady proporcjonalnosci wyboréw i zasady ich materialnej réwnosci.

18 W wyniku uaktualnienia podziatu miejsc w Izbie Reprezentantéw miedzy poszczegélne stany
na podstawie spisu ludnosci z 2010 r. najwickszy okreg jednomandatowy — stan Montana — liczyt 994 416
mieszkancow, podczas gdy w stanie Rhode Island, podzielonym na dwa najmniejsze okregi, zamieszkiwato
1 055 247 0s6b. Przy $redniej krajowej wielkosci okregu wynoszacej 710 767 mieszkancéw oznaczalo to
odstepstwo od tej wielkosci o ok. 40% na nickorzy$¢ stanu Montana oraz $rednie odstepstwo o ok. 26%
na rzecz okregéw w stanie Rhode Island. K.D. Burnett, Congressional Apportionment, US Census Bureau
2011, https://www.census.gov/content/dam/Census/library/publications/2011/dec/c2010br-08.pdf,
s. 1-2 [dostep: 15.11.2021]. Co znaczace, nawet owe ckstremalne odstepstwa od wzorcowego rozmiaru
jednomandatowych okregéw obowiazujacych w wyborach do izby nizszej amerykanskiego Kongresu mieszcza
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automatycznie migdzy wszystkie stany, cata pozostata pula mandatéw dystrybuowana jest
z zastosowaniem przyjetej w 1941 r. metody Huntingtona-Hilla. Podobnie jak stosowana
w okresie wezedniejszym metoda Webstera nie generuje ona wynikéw obciazonych rozpo-
znanymi paradoksami podzialu mandatéw miedzy okregi wyborcze, a zarazem sprawia,
ze proporcje miedzy liczbami mandatéw obsadzanych w poszczegélnych stanach a licz-
bami ich mieszkancéw sa do siebie bardziej zblizone niz w przypadku stosowania metody
Webstera'®. Jednocze$nie podzial na federalne okregi wyborcze kazdego ze stanéw, kté-
rym przystuguje wiecej niz jeden mandat w wyborach do Izby Reprezentantéw, podlega
niezwykle rygorystycznym uregulowaniom, zapewniajacym w stopniu maksymalnym
ujednolicenie demograficznych rozmiaréw wszystkich tych okregéw. Zgodnie z rozstrzy-
gnieciem Sadu Najwyzszego z 1964 r. liczba mieszkancéw kazdego okregu obowiazujacego
w wyborach federalnych powinna by¢ zblizona do liczby mieszkancéw kazdego innego
okregu federalnego utworzonego w tym samym stanie ,na tyle, na ile jest to mozliwe™'®.
Reguly dotyczace tworzenia okregéw obowiazujacych w wyborach do legislatur stanowych
sa nieco mniej rygorystyczne, cho¢ i w tym przypadku uznaje si¢ powszechnie, ze liczby
mieszkancéw poszczegdlnych okregdéw nie powinny odbiega¢ od sredniej liczby miesz-
karicéw przypadajacej na jeden okreg bardziej niz o 10%'%.

Jednomandatowe okregi wyborcze obowiazujace w wyborach do brytyjskiej Izby Gmin
tworzone s3 — podobnie jak amerykanskie okregi federalne — w procedurze dwuetapowe;.
W przeciwienstwie do systemu amerykanskiego niemal petna pula brytyjskich mandatéw
parlamentarnych'®” dzielona jest wstepnie jedynie na cztery czesci, ktdre przydzielane
sa czterem cz¢s$ciom sktadowym Zjednoczonego Krélestwa (pomniejszonym o obszar
obejmujacy pigé okregéw wyborczych polozonych na wyspach). Zgodnie z przepisami
przyjetymi przez brytyjski parlament w 2011 r., a nastgpnie znowelizowanymi w 2020 r.
6w wstepny podziat dokonywany jest za pomoca metody Sainte-Lagué, przy czym wszyst-
kie niezbedne kalkulacje sporzadzane s3 w oparciu o odpowiednie liczby zrejestrowanych

si¢ w mniejszym przedziale niz odstgpstwa od normy przedstawicielstwa dopuszczone w polskim prawie
wyborczym w odniesieniu do jednomandatowych okregéw obowiazujacych w wyborach do rad matych
i $rednich gmin.

18 Tamze, s. 2, 6. B. Michalak, Hilla metoda, [w:]Sokala, B. Michalak, P. Uzigblo (red.), Leksykon
prawa wyborczego i referendalnego oraz systemdw wyborczych, Wolters Kluwer, Warszawa 2013, s. 77-78.

1% Wryrok Sadu Najwyzszego Stanéw Zjednoczonych w sprawie Wesberry v. Sanders. Cyt. za:
E.D. Feigenbaum, J.A. Palmer, D.T. Skelton, Election Case Law 93: A Summary of Judicial Precedent on
Election Issues Other Than Campaign Financing, National Clearinghouse on Election Administration, Federal
Election Commission, Washington 1993, s. 30.

186 7. Levitt, Al about redistricting.., s. 44.

187 Pig¢ sposréd 650 miejsc w Izbie Gmin przydzielonych zostaje — z pominigciem wymogu dotyczacego
odpowiedniej liczby wyborcéw przypadajacych na jeden mandat — okregom wyborczym utworzonym na
nalezacych do Zjednoczonego Krélestwa wyspach.
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wyborcéw. Dzigki duzym liczbom mandatéw przypisanym wstepnie kazdej z gléwnych
czesci skladowych obszaru wyborczego obliczony dla kazdej z nich stosunek migdzy liczba
zarejestrowanych lokalnie wyborcéw a liczbg mandatéw obsadzanych w odpowiednim
fragmencie obszaru wyborczego jest bardzo zblizony do stosunku migdzy liczba wyborcéw
zarejestrowanych we wszystkich tych fragmentach (obejmujacych niemal caly obszar Zjed-
noczonego Krélestwa) a liczba wszystkich obsadzanych w nich mandatéw (645 z pelnej puli
650 micjsc w Izbie Gmin). Umozliwilo to brytyjskiemu ustawodawcy przyjecie wymogu,
by liczba zarejestrowanych wyborcéw zamieszkatych w kazdym jednomandatowym okre-
gu wyborczym utworzonym na tym obszarze miescita si¢ w zakresie wyznaczonym przez
maksymalnie pigcioprocentowe odstgpstwo (dla Irlandii Pétnocnej odstgpstwo to moze
by¢ nieco wigksze) od wyniku tego ostatniego ilorazu, zwanego kwota wyborczg (electoral
quota). Z koniecznosci spetnienia tego wymogu wylaczone beda jedynie okregi, ktérych
obszar wykracza¢ bedzie poza 12 tys. km kw. — w takim przypadku liczba mieszkaficow
okregu wynie$¢ moze mniej niz 95% kwoty wyborczej'®.

W mysl polskiego prawa wyborczego procedury wytyczania okregéw wyborczych
obowiazujacych we wszystkich typach wyboréw przeprowadzane s3 jednopoziomowo:
odpowiednie obszary wyborcze dzielone s3 na okregi w sposdb bezposredni (bez wstepne;j
dystrybucji okreslonych liczb mandatéw mi¢dzy fragmenty danego obszaru wyborczego).
Atrybut réwnoéci materialnej przystugujacy wyborom wszystkich szczebli — z wyjatkiem
wybordéw do Senatu RP - zabezpieczany jest w oparciu o proporcje mi¢dzy liczbami
mieszkancéw okregdw wyborczych a liczbami obsadzanych w nich mandatéw przedsta-
wicielskich. W celu ujednolicenia tych proporcji w calym obszarze wyborczym przepisy
kodeksu wyborczego przewiduja stosowanie specyficznej metody ustalania liczb mandatéw
obsadzanych w poszczeg6lnych okregach. Jej modelowym zastosowaniem jest okreslony
wart. 202 § 1 Kodeksu wyborczego sposéb ustalenia liczb postéw zdobywajacych mandaty
w poszczegdlnych okregach obowiazujacych w wyborach do Sejmu RP. Zgodnie z tym
przepisem liczba mandatéw poselskich obsadzanych w danym okregu stanowi w wigkszoci
przypadkow zaokraglony do liczby catkowitej iloraz liczby mieszkancéw tego okregu i tzw.
jednolitej normy przedstawicielstwa, tj. liczby wyznaczonej przez podzielenie liczby miesz-
kancéw calego kraju przez liczbe wszystkich postéw. W niekedrych przypadkach ustalona
w ten sposob liczba mandatéw obsadzonych w danym okregu moze zosta¢ powickszona
lub pomniejszona o jeden. Sytuacja taka ma miejsce, gdy suma wszystkich mandatéw
przyporzadkowanych okregom w trybie zaokraglania do liczb catkowitych wspomnianych
ilorazéw jest odpowiednio mniejsza lub wigksza od liczby wszystkich mandatéw poselskich
— ,nierozdzielone” mandaty przydzielane sa wtedy okregom, w ktérych $rednia liczba
mieszkancéw przypadajaca na jeden mandat jest najwigksza, a mandatéw ,nadmiarowych”

188 N. Johnston, Constituency boundary reviews and the number of MP..., s. 12-13.
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pozbywa si¢ poprzez ich wyeliminowanie w okregach, w ktérych érednia ta jest najmniejsza.
W analogiczny spos6b, na mocy art. 419 § 2 k.wyb., unormowany zostaje zakres dopusz-
czalnych proporcji miedzy liczbami mieszkancéw okregéw wyborczych obowiazujacych
w wyborach do rad gmin a liczbami radnych uzyskujacych w nich swoje mandaty, a takze,
poprzez wymég odpowiedniego stosowania tego przepisu', zakres dopuszczalnych pro-
porcji migdzy liczbami mieszkaricéw okregéw wyborczych obowiazujacych w wyborach
do rad powiatéw oraz do sejmikéw wojewddzkich a liczbami odpowiednich mandatéw
obsadzanych w tych okregach.

Jak dowodzi . Haman, rozpatrujacy zastosowanie wskazanej metody przy tworzeniu
okregdéw obowiazujacych w wyborach do Sejmu RP, metoda ta obciazona jest brakiem
»odpornosci” na wszystkie najwazniejsze paradoksy zwiazane z przyporzadkowywaniem
odpowiednich liczb mandatéw do rozrysowanych wezeéniej — zgodnie z przebiegiem granic
jednostek podziatu terytorialnego — wielomandatowych okregéw wyborczych'. Nieza-
leznie od tego nalezy stwierdzi¢, ze w powigzaniu z innymi przepisami prawa wyborczego,
w szezegolnosci z art. 201 § 2 kwyb., okreslajacym minimalna liczbe mandatéw obsadzanych
w okregu ,,sejmowym”, art. 202 § 1 k.wyb. zabezpiecza réwnos¢ materialng wyboréw do izby

pierwszej polskiego parlamentu w stopniu wystarczajacym'!

. Stosunkowo wysoki poziom zabez-
pieczenia réownosci materialnej wybordw uzyskiwany jest réwniez przy zastosowaniu procedury
okreslonejart. 419 § 2 k- wyb. w odniesieniu do wyboréw do rad gmin liczacych powyzej 20 tys.
mieszkaricow oraz wyboréw do sejmikéw wojewddzkich. I w tym przypadku kluczowe okazuje
si¢ powiazanie wspomnianego przepisu z przepisami ograniczajacymi najmniejsza dopuszczalng
liczbe mandatéw obsadzanych w okregach wyborczych obowiazujacych w obydwu typach wy-
boréw do pieciu — tj. zart. 418 § 2 orazart. 463 § 1 pke 1 k.wyb.””> Nieco obnizony, cho¢ wciaz

18 Art. 450 oraz art. 459 § 1 k.wyb.
190 J. Haman, Podzial mandatéw pomigdzy okregi..., s. 28=30.
1 Przedstawiana przez J. Hamana jako naruszenie zasady rownosci wyboréw ewentualna ,utrata”
przez jeden okreg wyborczy jednego mandatu przedstawicielskiego na rzecz innego okregu — przy liczbach
mieszkancéw obydwu okregdw pozostajacych bez zmian — nie jest w istocie tego rodzaju naruszeniem,
pod warunkiem Zze generowane przez dang metodg dystrybucji mandatéw miedzy okregi odstepstwa od
jednolitej normy przedstawicielstwa w poszczegdlnych okregach nie wykraczaja poza zakres uznany za
wystarczajacy dla zagwarantowania materialnej réwnosci wyboréw. W przypadku wyboréw do Sejmu,
odbywajacych si¢ w okregach wyborczych nie mniejszych niz siedmiomandatowe, odstepstwa tego rodzaju
moga wynie$¢ maksymalnie do ok. 12% na korzy$¢ mieszkancéw okregu badz tez maksymalnie do ok. 14%
naich nickorzy$¢, przy czym w wickszosci przypadkdéw zakres tych odchylen bedzie znacznie nizszy (wigeej
na ten temat w rozdziale trzecim pracy). Dodatkowym argumentem przeciwko zakwalifikowaniu do kategorii
naruszen materialnej réwnosci wyboréw owego ,odwrdcenia kierunkéw” odchylen od jednolitej normy
przedstawicielstwa wykazywanych przez obydwa okregi jest jego catkowicie przypadkowy charakeer.

192 Zagwarantowany w art. 463 § 1 pke 1 k.wyb. poziom ochrony réwnosci materialnej wyboréw do
sejmikéw wojewddzkich obniza nieco tre$¢ art. 463 § 1 pkt 2 k.wyb., zgodnie z ktérym ,w zadnym z powiatéw
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zadowalajacy, standard ochrony réwnosci materialnej wyboréw zapewnia zastosowanie art.
419 § 2 kwyb. przy wytyczaniu okregéw wyborczych obowiazujacych w wyborach do rad
powiatéw. Pewne ostabienie ochrony materialnej réwnosci owych wyboréw wynika z powia-
zania procedury wynikajacej z tresci art. 419 § 2 z art. 453 kwyb., zgodnie ktérym najmniejsza
liczba mandatéw obsadzanych w okregu obowiazujacym w tych wyborach moze wynies¢
trzy'”?. Zamierzona przez polskiego ustawodawce uniwersalno$¢ metody wyznaczania liczby
mandatéw obsadzanych w okregu wyborczym przez zaokraglanie do liczb catkowitych ilorazu
liczby mieszkancow tego okregu i jednolitej normy przedstawicielstwa, obliczonej dla calego
obszaru wyborczego, powoduje natomiast niemal catkowite wyeliminowanie ustawowych
gwarangji materialnej réwnosci wyboréw do rad gmin liczacych do 20 tys. mieszkaricéw,
odbywajacych si¢ w okregach jednomandatowych.

Jak wynika z powyzszych wywodéw, réwnos¢ materialna procedur wyborczych jest ich
cecha kluczows, relatywng do uksztattowania odpowiednich struktur obszaru wyborczego,
tj. podziatu catego terenu, w ktdrego obrebie odbywaja si¢ wybory, na mniejsze jednostki
przestrzenne, uzyskujace pewng autonomi¢ w zakresie generowania czesci wynikéw tych
wyboréw. Préba wypetnienia matematycznych wymogéw zabezpieczajacych materialng
réwnos$¢ wyborédw poprzez tworzenie matej liczby okregéw wyborczych i przyporzadkowa-
nie im duzych liczb obsadzanych w nich mandatéw — w ekstremalnym przypadku poprzez
brak podziatu obszaru wyborczego na okregi — jest zabiegiem ostabiajacym czy wrecz do
pewnego stopnia eliminujacym niezwykle istotng wigz miedzy deputowanymi a elektoratem
(poszczegblnymi czgdciami elektoratu). Ustanowienie sieci okregéw wyborczych o $redniej
wielkosci to w istocie rozwigzanie kompromisowe, pozwalajace na realng implementacje
réwnosci materialnej wyboréw przy jednoczesnym zapewnieniu warunkéw koniecznych dla
urzeczywistnienia przyznawanego im niekiedy atrybutu proporcjonalnosci. Odréznienie od
siebie obydwu tych wlasnosci procedur wyborczych jest mozliwe na gruncie rozstrzygnie¢
dotyczacych sposobu ujmowania odpowiednich parametréw odzwierciedlajacych stopien
realizacji kazdej z nich. O ile w celu zagwarantowania (dokonania pomiaru) proporcjonal-
nosci wybordw oczywiste staje si¢ wziecie pod uwage liczb wyborcéw oddajacych glosy/
liczb gtoséw oddanych na poszczegélne ugrupowania i przetransponowanie ich za pomoca
okreslonej metody na liczby (zestawienie ich z liczbami) mandatéw uzyskanych przez te
ugrupowania w odpowiednich organach przedstawicielskich, o tyle — zgodnie z opinig
wigkszosci przedstawicieli doktryny — zapewnienie (pomiar) réwnosci materialnej wyborow

stanowiacych jeden okreg wyborczy nie moga by¢ wybierani radni w liczbie réwnej lub wigkszej niz trzy
piate ogdlnej liczby danej rady”

193 Przy zastosowaniu procedury okreslonej wart. 419 § 2 k.wyb. maksymalne odstepstwo od jednolitej
normy przedstawicielstwa w przypadku okregu trzymandatowego moze wynies¢ nie wigcej niz ok. 21% na
korzy$¢ mieszkancoéw tego okregu i nie wigcej niz ok. 27% na ich niekorzys¢ (w wigkszosci przypadkéw
poziom tych odchylen bedzie znacznie nizszy).
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uwzglednia¢ musi liczby mieszkanicdw poszczegélnych okregéw/wyborcdéw zamieszkatych
na terenie tych okregdw, majace przypadaé (przypadajace) na liczby obsadzanych w nich
mandatéw. Stosowane powszechnie w procedurach wytyczania okregéw wyborczych
zabezpieczenia przeciw mozliwym — celowym badz przypadkowym — znicksztalceniom
proporcjonalnosci wynikéw glosowania (zaréwno wzgledem liczb gloséw oddanych na
okre$lone ugrupowania, jak i w stosunku do liczebnosci poszezeg6lnych grup spotecznych
posiadajacych lub nieposiadajacych swych reprezentantéw w organie przedstawicielskim)
nie moga w zadnym wypadku prowadzi¢ do znieksztalcen wlasciwych proporcji miedzy
liczbami mieszkancéw okregdw wyborczych/wyborcéw zamieszkalych na ich terenie
aliczbami mandatéw przedstawicielskich przyporzadkowanych tym okregom. Ze wzgledu
na podstawowy sens materialnej rownosci wyboréw oraz zastosowany w Konstytucji RP
sposdb przypisania tej wlasnosci poszezeg6lnym typom wybordw znieksztalcenia tego
rodzaju — w zakresie, w ktérym nadmiernie powigkszaja liczbe mieszkancéw/wyborcoéw
przypadajaca w danym okregu na jeden mandat przedstawicielski — przybierajg postaé
naruszen ugruntowanych konstytucyjnie praw podmiotowych. Kwestia ta oméwiona
zostanie w rozdziale drugim pracy.



ROZDZIAL 2.
MATERIALNA ROWNOSC WYBOROW W ASPEKCIE
KONSTYTUCYIJNYM

Fundamentalny charakter zasad wyborczych sprawia, ze ,,s3 one proklamowane wprost
w przepisach konstytucyjnych, zyskujac tym samym range zasad konstytucyjnych ustroju
panstwowego”!. W przypadku polskiej ustawy zasadniczej konstytucjonalizacja zasad
wyborczych dokonana zostaje w art. 96 ust. 2 (w odniesieniu do wyboréw do Sejmu),
w art. 97 ust. 2 (w odniesieniu do wyboréw do Senatu), w art. 127 ust. 1 (w odniesieniu
do wybordw prezydenckich) oraz wart. 169 ust. 2 (w odniesieniu do wyboréw samorzado-
wych). Trzem sposrdd czterech wymienionych procedur wyborezych — wyborom do Sejmu,
wyborom na urzad Prezydenta RP oraz wyborom do organéw stanowiacych jednostek
samorzadu terytorialnego — przypisana zostaje w wymienionych przepisach konstytucji
cecha réwnosci. Polski ustrojodawca nie zaopatrza w ceche rownoéci wyboréw do Senatu
RP. Jest rzecza interesujaca, ze przez okres dwéch lat — od momentu uchwalenia noweliza-
cji konstytucjiz 1952 r. w roku 1990 do czasu uchwalenia tzw. Malej Konstytucji w roku
1992 - zasady wyboréw samorzadowych pozbawione byty umocowania konstytucyjnego®

2.1. UWARUNKOWANIA KONSTYTUCYJNEJ GWARANCJI
WYBOROW MATERIALNIE ROWNYCH

W celu rozpoznania podstawowej tresci konstytucyjnej zasady réwnosci wyboréw koniecz-
ne jest odwolanie si¢ do znaczenia pojecia réwnych wybordw jako tzw. pojecia zastanego.
Znaczenia tego rodzaju poje¢ nie ustala si¢ w oparciu o definicj¢ przedstawiong przez
prawodawcg, ale w drodze analizy ewolucyjnego rozwoju tego znaczenia, uwzgledniajace;
réznorodne poglady formulowane na jego temat w doktrynie® (szczegdtowe omdwienie

' K. Sktadowski, Zasada réwnosci wyboréw a wybory do Senatu w kodeksie wyborczym, [w:] K. Skotnicki

(red.), Kodeks wyborczy. Wstgpna ocena, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2011, s. 271.

> Szerzej na ten temat zob. M. Bakiewicz, System wyborczy do samorzadu terytorialnego w Polsce na
tle europejskim, Wydawnictwo Adam Marszalek, Torun 2008, s. 20.

> K. Sktadowski, Zasada réwnosci wyborduw..., s. 269.
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tych pogladéw przedstawione zostalo w rozdziale pierwszym pracy). Jednoczesnie kon-
stytucyjny status zasady réwnosci wyboréw sprawia, ze na rozumienie jej sensu wplywa
w znaczacym stopniu aktualna wyktadnia przepiséw ustawy zasadniczej — zaréwno tych
bezposrednio artykutujacych owa zasadg, jak i przepiséw z nimi powigzanych (w odniesie-
niu do zasady réwnoséci wyboréw kluczows rolg odgrywaé bedzie interpretacja $cisle z nia
zwiazanej ogdlnej zasady rownosci). W dominujacych wspélczesnie modelach demokra-
tycznego panstwa prawnego wykfadnia taka znajduje swoj najbardziej reprezentatywny
wyraz w orzecznictwie sadow konstytucyjnych. Dokonujac wigzacych rozstrzygnigé w spra-
wach dotyczacych zgodnosci ustawodawstwa zwyklego — w tym przepiséw regulujacych
procedury wyborcze — z konstytucja, organy te wyjasniaja badz tez precyzuja obowiazujace
standardy rozumienia podstawowych poje¢ z zakresu prawa wyborczego®.

W mysl pogladéw dominujacych w polskim prawoznawstwie wyktadnia prawa — w tym
réwniez regulacji zawartych w tekscie konstytucji — ,,ma charakter procesu poznawczego,
a rola interpretatora polega na odkrywaniu rozwiazania przyjetego przez prawodawce,
odnosnie do ktdrego czyni si¢ zalozenie, ze jest racjonalny™. Akceptacja racjonalno-
-poznawczego charakteru egzegezy obowiazujacego tekstu przepiséw prawa pozwala
sformulowa¢ oczekiwanie, by uzyskiwane na jej podstawie interpretacje posiadaty walor
obiektywnych eksplikacji zastanego stanu rzeczy, a nie stanowily pozytywnych kreacji czy
tez arbitralnych uzupelnien analizowanej materii ustawodawczej. Z rozpatrywanych naj-
czgéciej dwoch podstawowych uje¢ wykladni ujecie pierwsze — ,klaryfikacyjne” — dotyczy
zasadniczo przypadkéw stosowania prawa (wypracowana interpretacja umozliwia prawna
kwalifikacj¢ konkretnych standw faktycznych), drugie natomiast — ,,derywacyjne” — , jest
szczegolnie przydatne do realizowania zadan dogmatyki prawa, ktéra ma usuwaé wszelkie
watpliwosci interpretacyjne tekstu™.

Ustalenie zasad interpretacji przepiséw konstytucji nabiera szczegélnej wagi w kon-
tekdcie powszechnie przyjmowanego we wspdlczesnym konstytucjonalizmie zatozenia,
przypisujacego tymze przepisom okreslong tre$¢ normatywna. Istotna zmiana, ktéra doko-
nala si¢ w sposobie traktowania ustawy zasadniczej w ostatnich dziesigcioleciach, polegata
na odejéciu od odczytywania zawartych w niej regulacji jako wylacznie programowo-ide-
owych deklaracji na rzecz uznania ich prawnie wiazacego charakteru. W odniesieniu do
Scisle zwigzanej z zasadg réwnosci wyboréw (zgodnie z przedstawiona nizej argumentacja)

* Por. tamze, s. 269-270.

> P.Tuleja, Stosowanie Konstytucji RP w swietle zasady jej nadrzednosci — wybrane problemy, Zakamycze,
Krakdéw 2003, s. 71. Por. T. Gizbert-Studnicki, rec. pracy M. Zielitiskiego, Wykladnia prawa. Zasady. Reguly.
Whkazéwki, [w:] ,Paistwo i Prawo” 2002, nr 8, s. 93.

¢ P. Tuleja, Stosowanie..., s. 71. Por. K. Pleszka, T. Gizbert-Studnicki, Dwa ujecia wyktadni praw.
Préba konfrontacji, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagielloniskiego. Prace z Nauk Politycznych” 1984,
nr 20, s. 25.
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koncepcji konstytucyjnych praw jednostki zmiana ta niesie ze soba znaczace konsekwencje.
Zdaniem P. Tulei wiaze si¢ ona z ,.koniecznoscig przyjecia dwdch zalozen: po pierwsze, na
gruncie konstytucji mozna ustali¢ tre$¢ poszczegélnych praw lub przynajmniej jej podsta-
wowe elementy; po drugie, prawa te maja charaketer roszczeniowy, co oznacza, ze jednostka
moze zada¢ od panistwa zachowan gwarantujacych ich realizacje, a paristwo ma obowiazek je
podjac”. Teza wskazujaca na mozliwos¢ ustalenia podstawowej tresci praw podmiotowych
na gruncie konstytucji prowadzi¢ musi do postawienia bardziej szczegétowych pytan o tryb
przeprowadzania tego rodzaju egzegezy. Jak wynika z analizy przedstawionej przez P. Tuleje,
nie sposob uzyskaé jednoznacznych wskazan w tym zakresie zaréwno od przedstawicieli
tzw. ujecia przedmiotowego praw jednostki, uznajacych konieczno$¢ wywodzenia ich tresci
wylacznie z przepiséw konstytucyjnych, jak i od zwolennikéw ,,podejécia podmiotowego’,
dopatrujacych si¢ ostatecznego umocowania sensu tychze praw poza tekstem konstytu-
cjiz ,Watpliwos¢ natury filozoficzno- i teoretycznoprawnej sprowadza si¢ do pytania, czy
prawo przedmiotowe moze by¢ wylacznym zréddlem praw podmiotowych — watpliwosé
natury konstytucyjnej do pytania, jak w oparciu o przepisy konstytugji ustali¢ tre$¢ tych
praw. Pytania te sg rowniez aktualne w odniesieniu do koncepcji wskazujacych na ponad-
pozytywny charakter konstytucyjnych praw jednostki. W obu przypadkach najwigksze
trudnosci wywotuje kwestia dopuszczalnych ograniczen praw konstytucyjnych. Kwestia
ta ma zasadnicze znaczenie dla stosowania Konstytucji. Postugiwanie si¢ konstrukeja praw
podmiotowych na gruncie konstytucyjnym ma sens jedynie wtedy, gdy potrafimy okresli¢
tre$¢ tych praw oraz dopuszczalny sposéb ich ograniczania™.

Niezaleznie od komplikacji zwigzanych z ustalaniem normatywnej tresci konstytucyj-
nych praw podmiotowych powaznym wyzwaniem dla prawodawcy staje si¢ w znakomitej
wickszosci przypadkéw jej odpowiednie przetransponowanie na poziom zwyklego usta-
wodawstwa. Sposrdd trzech mozliwosci — okreélenia sytuaciji prawnej jednostki wytacznie
poprzez przepisy ustawy zasadniczej, okreslenia jej zaréwno w konstytucji, jak i w ustawach
i innych aktach normatywnych oraz zdefiniowania jej wylacznie w oparciu o ustawodaw-
stwo zwykle — najczgstsze zastosowanie w systemie prawa znajduje mozliwo$¢ druga’.
Umocowane w konstytucji prawa jednostki otrzymac musza swa konkretyzacj¢ w postaci
stosownych regulacji ustawowych, okreslajacych sposéb ich realizacji oraz dajacych gwa-
rancj¢ ich ochrony. Skonkretyzowanie tresci prawa konstytucyjnego odbywac¢ si¢ powinno
z pelnym poszanowaniem jego oryginalnego potencjatu normatywnego. Stopien zwiazania

7

P. Tuleja, Stosowanie..., s. 130. Por. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Wolters
Kluwer, Warszawa 2021, s 118.

8 D.Tuleja, Stosowanie..., s. 141. Por. B. Banaszak, Pordwnawcze prawo konstytucyjne wspotczesnych
parstw demokratycznych, Wolters Kluwer, Warszawa 2012, s. 157.

?  P. Tuleja, Stosowanie..., s. 142-147. Por. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne..., s.120, 125;

M. Zubik, Prawo konstytucyjne wspdtczesnej Polski, C.H. Beck, Warszawa 2021, s. 95.
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ustawodawcy zwyklego okreslonym ksztaltem przepiséw konstytucji nie jest jednakze
w odniesieniu do wszystkich rozstrzygnig¢ legislacyjnych jednakowy. Jak pisze P. Tuleja:
»W wielu przypadkach tre$¢ uchwalanych ustaw jest w zarysie wyznaczona przez normy
konstytucyjne i w tym sensie konstytucja stanowi materialnoprawna podstawe legislacyj-
nych rozstrzygnieé. W wielu wypadkach ta materialnoprawna podstawa nie wyznacza
jedynie zarysu dziatan ustawodawcy, lecz w sposéb bardziej jednoznaczny determinuje
tre$¢ stanowionych przez niego norm”"’. Wysoki poziom zdeterminowania dopuszczal-
nych poczynan zwyklego ustawodawcy poprzez materi¢ ustawy zasadniczej dotyczyé moze
réwniez sytuacji, w keorej konkretne rozwigzanie prawne stanowi efekt kolizji wzajemnie
réwnorzednych zasad konstytucyjnych. O rozstrzygnieciu tego konfliktu — znajdujacego
wprawdzie swdj wyraz w okreslonej regulacji ustawowej — przesadza jednak ostatecznie
tre$¢ przepisdw konstytucji. Nalezy w tym kontekscie réwniez wskazaé na ustanowienie
w art. 31 konstytucji mozliwosci naktadania ograniczen na prawa jednostki, przy czym
trzeba réwniez podkresli¢, ze przepis ten nie obejmuje wszystkich kolizji mogacych zaistnie¢
na gruncie ustawy zasadniczej pomiedzy wyrazonymi w niej zasadami. Mozliwa jest tez
sytuacja, w ktdrej ustrojodawca stwarza dos¢ szerokie ramy dla dziatalnosci ustawodawcy
zwyklego, wskazujac jedynie ogélny kierunek pozadanych unormowan prawnych'.

Koniecznosci przenoszenia norm konstytucyjnych na plaszczyzne ustawodawstwa
zwyklego towarzyszy zatem stanowczy wymag respektowania zakodowanych w nich ustalen,
okreslajacych podstawowsq sytuacje prawna poszczegdlnych kategorii jednostek — podmio-
téw konstytucyjnych uprawnien. Wiasciwe rozpoznanie owego potencjatu normatywnego
staje si¢ zadaniem prawodawcy: przed przystapieniem do dziatan legislacyjnych powinien
on dokona¢ ,rozkodowania” normatywnych wskazan zawartych w przepisach ustawy za-
sadniczej, a nastgpnie uwzglednié je przy formulowaniu konkretnych regulacji prawnych.
Zdaniem P. Tulei procedura ta do pewnego stopnia upodabnia si¢ do sadowego stosowa-
nia prawa, cho¢ podleglo$¢ ustawodawcy wzgledem konstytucji nie miesci si¢ w pojeciu
zwiazania prawem, odnoszacym si¢ do dziatalnosci sadéw czy innych organéw stosujacych
prawo. Moze by¢ ona egzekwowana pod warunkiem zagwarantowania mozliwoéci jej
sagdowo-konstytucyjnej kontroli'.

W odniesieniu do kwestii konstytucyjnego umocowania podstawowych zasad wy-
borczych przedstawiciele polskiej doktryny prawa konstytucyjnego zwracaja uwage na
specyficzne napi¢cie migdzy trescia odpowiednich przepiséw ustawy zasadniczej a sposobem
ich ustawowo-instytucjonalnej implementacji. W komentarzu dotyczacym bezposrednio
art. 369 k.wyb., stanowiacego literalne powtdrzenie art. 169 konstytucji, B. Banaszak wska-

10 P. Tuleja, Stosowanie..., s. 196.

T Tamze,s. 196-197.

2 Tamze,s. 280. Por. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne..., s. 136; M. Zubik, Prawo konstytucyjne
wspdlezesnej Polski..., s. 99.
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zuje na 0gdlnos¢ i abstrakeyjnos¢ powotanej regulacji konstytucyjnej, niedeterminujacej
wszystkich tresci rozwiazan szczegétowych. Jego zdaniem w przypadku zasad wyborczych
normatywne oddziatywanie stosownego przepisu konstytucji sprowadza si¢ do wyznaczenia
dla dziatalnosci zwyktego ustawodawcy okreslonych ram czy tez granic®. B. Banaszak przy-
woluje réwniez — szczegdlnie istotng ze wzgledu na sposdb konkretyzacji w polskim prawie
wyborczym zasady réwnosci wyboréw w jej aspekcie materialnym — mozliwos¢ Scistego
zwigzku miedzy normami materialnoprawnymi a proceduralnymi: ,Normy materialno-
prawne moga tez pozostawa¢ w cistym zwiazku z normami proceduralnymi, keére okreslaja
procedury umozliwiajace podmiotom stosujacym konstytucje ustalenie ostatecznej tresci
danej normy materialnej w konkretnym przypadku, z uwzglednieniem wyznaczonych przez
nig ram”"%. Biorac pod uwagg sytuacj¢ zaistniata w przepisach polskiego prawa wyborczego,
w szczegblnosci konsekwencje art. 419 ust. 2 kawyb. (por. rozdzial 3 pracy), nalezy w tym
miejscu podkresli¢ niebezpieczenstwo zwigzane z ewentualnym catkowitym zastgpieniem
na plaszczyznie ustawowej konstytucyjnej normy materialnoprawnej norma proceduralna.
W celu zachowania w ustawowej konkretyzacji zasady réwnosci wyboréw podstawowej
zawartosci tresciowej wyrazajacej ja konstytucyjnej normy materialnoprawne ramy, ktére
nalezy uwzgledni¢ przy formutowaniu procedur ukierunkowanych na jej realizacje, po-
winny réwniez zosta¢ w ustawie wyartykutowane w sposéb bezposredni. Koniecznosé
legalnego zdefiniowania poszczeg6lnych zasad wyborczych, wynikajaca z ogdlnosci ich
ujecia w ustawie zasadniczej, podnosit tez P. Sarnecki. Jego zdaniem pomimo utrwalenia
w doktrynie tresci niektérych z owych zasad, umozliwiajacego postugiwanie si¢ oznacza-
jacymi je terminami bez potrzeby blizszego precyzowania ich znaczenia, ,,czgsto pozadane
jest ostateczne przesadzenie wszystkich elementéw mieszczacych si¢ w zakresie znacze-
niowym danej zasady”". Istotnym zadaniem ustawodawcy zwyklego jest réwniez, wedtug
tego autora, stworzenie odpowiednich gwarangji realizacji danej zasady w poszczegdlnych
typach wyboréw'®. Na mozliwos¢ ograniczenia zasiegu oddziatywania zasad wyborczych
czy wrecz znieksztalcenia ich sensu przy tworzeniu prawa wyborczego wskazuje takze K.
Skotnicki. Uwaza on, ze sam fakt wymienienia tych zasad w konstytucji nie daje wystarcza-
jacej gwarancji, ze szczegdtowe regulacje zawarte w aktach nizszej rangi nie spowoduja tego
rodzaju znieksztalceni. Pewnego rodzaju zabezpieczeniem przed brakiem nalezytej troski
ustawodawcy zwyklego o wlasciwe unormowanie sposobu realizacji zasad wyborczych
w systemie wyborczym moze by¢, jego zdaniem, umiejscowienie szczegdlowych rozwiazan

13 B. Banaszak, Kodcks wyborczy. Komentarz, C.H. Beck, Warszawa 2014, s. 551.

' B.Banaszak, Proceduralne i materialnoprawne normy konstytucji, [w:] J. Trzciniski (red.), Charakter
i struktura norm konstytucji, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1997, s. 118-119; cyt. za: B.B., Kodeks
wyborczy..., s. 551.

5 P. Sarnecki, Prawo konstytucyjne, C.H. Beck, Warszawa 2010, s. 212.

16 Tamze,s. 212.
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w tym zakresie juz w samym tekscie konstytucji — w réznych jej czesciach. Jednakze, jak
przyznaje, poswiecajac obszerna monografi¢ analizie zasady powszechnoéci wyboréw, o ile
w przypadku tej zasady dostrzec mozna wyrazna tendencje do do$¢ precyzyjnego ujmo-
wania jej tresci w przepisach poszczegdlnych konstytucji, o tyle w przypadku pozostalych
zasad ustrojodawcy nie wykazuja juz analogicznej determinacji, zmierzajacej do bardziej
szczegbdlowego rozwinigcia sensu tych zasad w ustawach zasadniczych?.

W odniesieniu do zasady réwnosci wyboréw konstatacja ta znajduje petne potwier-
dzenie w polskim prawodawstwie konstytucyjnym. Zaréwno w tzw. Matej Konstytucji
uchwalonej w 1992 r., jak i w obowiazujacej ustawie zasadniczej z 2 kwietnia 1997 r. nie
dokonano rozstrzygnie¢ precyzujacych znaczenie tej zasady: zadna z ustaw ,,nie zdefinio-
wata ani nie okreslita katalogu instytucji, majacych ja gwarantowal. Kwestie t¢ przekazano
do uregulowania ustawodawcy zwyktemu”'®. W szczegélnosci, jak zauwaza J. Buczkowski,
przepisy konstytucji nie zabezpieczaja w sposdb automatyczny trybu realizacji zasady
réwnosci wybordw rozpatrywanej w aspekcie materialnym, tj. jako nakaz zachowania sta-
lej proporcji miedzy liczba mieszkaricéw danego okregu wyborczego a liczba mandatéw
przypadajacych na éw okreg'. Jednoczesnie, zdaniem tego autora, ,wszystkie instytucje
przewidziane W prawie wyborczym, zardwno rozwijajace konstytucyjne i organizacyjne
zasady prawa wyborczego, jak i realizujace je, musza wynikaé i by¢ zgodne z duchem zasad
prawa wyborczego wyrazonych w ustawie zasadniczej”*. W zakresie harmonizacji odpo-
wiednich przepiséw ustawodawstwa zwyklego z postanowieniami konstytucji dotyczacymi
zasady réwnych wybordw istotng role odgrywa, zdaniem J. Buczkowskiego, generalna
zasada rownosci obywateli. To ostatecznie z niej wynika demokratyczny postulat ustrojowy
zakazujacy wprowadzania dowolnosci przy ksztaltowaniu granic okregéw wyborczych
oraz ustalaniu relacji pomiedzy liczbg ich mieszkancéw a liczbg przypadajacych na nie
mandatéw?'. Postulat silnej, ,,materialnej” zgodnosci samorzadowego prawa wyborcze-

17 K. Skotnicki, Zasada powszechnosci w prawie wyborczym. Zagadnienia teorii i praktyki, Wydawnictwo

Uniwersytetu Eddzkiego, £6dz 2000, s. 23-25. Podobne przekonanie wyraza P. Uzigbto, odnoszac sie
bezposrednio do zasady réwnosci wyborédw: W panistwach europejskich konstytucjonalizacja zasady
réwnosci wyboréw moze by¢ uznana za standard, w szczegdlnosci w panistwach, ktére wstapily na droge
demokratyczna po transformacji ustrojowej i odejsciu od autorytaryzmu. Az w 34 panstwach kontynentu
(na 47 analizowanych) zostata ona jednoznacznie okre$lona w wyborach do izb pierwszych, wzglednie
jako generalna zasada wszystkich wyboréw. Z reguly jednak jej ksztalt jest okreslony bardzo ogdlnie. Nie
precyzuje si¢ bowiem, co kryje si¢ pod pojeciem réwnosci. Skutkuje to tym, ze faktyczny ksztatt nadawany
jest jej w ustawodawstwie zwyklym” (P. Uzigblo, Zasada réwnosci wyborduw..., s. 49).

'8 M. Bakiewicz, System wyborczy..., s. 54. Por. ]. Buczkowski, Podstawowe zasady prawa wyborczego
IIT Rzeczypospolitej, Wydawnictwo UMCS, Lublin 1998, s. 132.

Y ]. Buczkowski, Podstawouwe..., s. 141.

2 Tamze, s. 40.

2 Tamze, s. 141.
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go z odnoszacymi si¢ do niego regulacjami konstytucyjnymi formutuje J. Mordwitko.
Obowigzek zastosowania art. 169 ust. 2 konstytucji, okreslajacego wybory do organéw
stanowigcych jednostek samorzadowych jako powszechne, réwne i bezposrednie oraz
wyznaczajacego ustawodawcy zadanie okreslenia zasad oraz trybu zgtaszania kandydatéw
i przeprowadzania wybordw, a takze warunkéw ich waznosci, obejmuje nie tylko uchwa-
lenie stosownych przepiséw uszczegdtawiajacych te zasady, lecz takze dbatos¢ o nalezyty
sposéb realizacji ich tresci. Zgodnos¢ prawa wyborczego z konstytucja — nie jedynie
formalna, ale i ,materialna” — oznacza ,,zgodno$¢ z rzeczywistoécia spoleczna i ustrojowa,
w ktdrej ustawy te sa stosowane”. Stale czuwanie ustawodawcy nad jej zachowaniem ma
charakter dynamiczny i taczy si¢ z koniecznoscig podejmowania w pewnych okoliczno-
sciach odpowiednich interwencji legislacyjnych: ,W przypadku zmiany w stosunkach
spotecznych politycznych i panstwowych obowiazkiem ustawodawcy jest zmiana ustaw
i dostosowanie ich do wspdtczesnych realiéw™.

Formutowany pod adresem twércdw przepiséw prawa wyborczego wymdg zachowania
pelnego respektu wobec odnoszacych si¢ do nich regulacji konstytucyjnych odczytywany
by¢ musi w kontekscie szerszych dyskusji na temat metodologii wlasciwego ,dekodowania”
normatywnych tresci ustawy zasadniczej. Wspomniane wyzej trudnosci z ustaleniem pre-
cyzyjnych zasad tego rodzaju rozumowania ogniskujg sic wokét koniecznosci rozpoznania
wszelkiego rodzaju ograniczen, wplywajacych na zakres obowigzywania okreslonej nor-
my. Dla wyznaczenia stosownego ksztattu rozstrzygnie¢ ustawowych, czyniacych zados¢
odpowiadajacym im postanowieniom konstytucji, nie jest wystarczajace zastosowanie
nawet najbardziej rozbudowanego modelu dedukeji, ukierunkowanego na generowanie
jednoznacznych wynikéw analizy tekstu ustawy zasadniczej. Wobec wysokiego poziomu
skomplikowania tzw. trudnych przypadkéw, dotyczacych bezposredniej kolizji réwno-
rz¢dnych zasad konstytucyjnych, konieczne moze by¢ postuzenie si¢ technikg wzajemnego

»wazenia” tychze zasad®. Nalezy jednak takze uwzgledni¢ mozliwos¢ zaistnienia stosunko-
wo szerokiego zakresu swobody prawodawcy podczas operacjonalizacji poszczegdlnych
postanowien konstytucji, przystugujacej mu na mocy samego brzmienia tychze przepiséw.
W odniesieniu do zasady réwnos$ci materialnej wyboréw samorzadowych, wyrazonej
wart. 169 ust. 2 konstytucji, istotne wydaje si¢ rozstrzygniecie Trybunatu Konstytucyjnego
z 28 lutego 2005 r. w sprawie zgodno$ci z konstytucja przepiséw ordynacji wyborczej do
rad gmin, powiatéw i sejmikéw wojewddzkich, réznicujacych system wyborczy w wyborach

22 J. Mordwitko, Wybrane problemy prawa wyborczego do organdw jednostek samorzqdu terytorialnego,

[w:] S. Jaworski, K. Czaplicki (red.), Ksigga pamigthkowa z okazji obchoddéw 20-lecia demokratycznych wybordw
w Polsce, Wydawnictwo Krajowego Biura Wyborczego, Warszawa 2011, s. 98.

# ,Dla rozstrzygania tzw. trudnych przypadkéw konieczne jest przede wszystkim odwotanie si¢
do wazenia (Abwigung) kolidujacych zasad konstytucyjnych, a rozstrzyganie tych kolizji nie jest mozliwe

wylacznie poprzez dedukowanie norm z tekstu konstytucji”. P. Tuleja, Stosowanie..., s. 90.
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do rad w gminach matych (do 20 tys. mieszkaricéw) i gminach duzych (powyzej 20 tys.
mieszkaicéw). Wprawdzie dotyczylo ono bezposrednio dopuszczalnosci zastosowania

w wyborach gminnych dwéch réznych sposobéw alokacji mandatéw (metody zwyklej

wickszosci oraz metody proporcjonalnej), jednak w jego uzasadnieniu przywotana zostata

generalna wyktadnia relacji miedzy unormowaniami konstytucyjnymi a ich ustawowa
implementacja — zasadniczo odmiennych od relacji miedzy ,ustawg a rozporzadzeniami,
wydawanymi na podstawie szczegélowego upowaznienia zawartego w ustawie i wylacznie

w celu jej wykonania”. Zdaniem P. Uzigbly tego rodzaju argumentacja oznacza w spos6b

jednoznaczny opowiedzenie si¢ Trybunatu za dominujagcym w doktrynie ,liberalnym”
rozumieniem upowaznienia konstytucyjnego. Pierwotny charakter regulacji ustawowych
— w odrdznieniu od wtérnego charakteru rozporzadzen — ,,stwarza znacznie szerszy zakres

przedmiotowy dla ustawy — musi ona jedynie by¢ zgodna z unormowaniami konstytu-
cyjnymi, w odréznieniu od rozporzadzenia, ktdrego zakres okreslony zostaje w sposéb

szczegdlowy w upowaznieniu ustawowym. Wynika z tego jednoznacznie, ze ustawa ma
mozliwos¢ kreowania norm w sposéb niezwykle szeroki, z wylaczaniem regulacji z kon-
stytucja sprzecznych”.

Uwidaczniajaca si¢ w kontekscie powyzszych rozwazan koniecznos¢ zastosowania
wzgledem konstytucyjnej zasady réwnoséci wyboréw wysoce zlozonego schematu egze-
getycznego kaze postawi¢ pytanie o ewentualne dodatkowe czynniki — poza samg trescia
ustawy zasadniczej oraz ogélnoteoretycznymi i merytorycznymi pogladami wyrazanymi
w doktrynie — mogace zawazy¢ na ostatecznym ksztalcie wyktadni tej zasady. Na uwage
zastuguje w pierwszym rzedzie kwestia statusu wskazan okreslajacych minimalne warunki
zachowania materialnej réwnosci wyboréw, sformutowanych w Kodeksie dobrej prakeyki
w sprawach wyborczych przez Europejska Komisje na rzecz Demokracji przez Prawo — tzw.
Komisje Wenecka (organ doradczy Rady Europy, zrzeszajacej prawie wszystkie kraje euro-

#  OTK-A 2005/2/14.

»  P. Uzieblo, Wybory do organdw stanowigcych samorzqdu terytorialnego. Glosa do wyroku TK z dnia
28 lutego 2005 7., K 17/03, ,Gdanskie Studia Prawnicze-Przeglad Orzecznictwa” 2005, nr 3,s. 171. W opinii
Uzigbly, bedacego zwolennikiem ,,partycypacyjnego” (w odréznieniu od ,,potencjalnosciowego”) rozumienia
materialnej réwno$ci wyboréw — zob. rozdzial 1 pracy — cytowane orzeczenie Trybunatu legitymizuje wrecz
catkowite zaniechanie przez ustawodawce realizacji tego aspektu zasady rownosci wyboréw — poprzez
samo wprowadzenie systemu wigkszosciowego: ,W takiej sytuacji rowno$¢ materialna zachowana by¢
nie moze, albowiem sita glosu na kandydata, keéry mandatu nie uzyskal, jest nieskoniczenie mniejsza niz
tych, ktérzy przedstawicielami zostali. Jedynie wybory proporcjonalne, gdzie glosuje si¢ na listy wyborcze
poszczegdlnych komitetéw wyborczych, stwarzaja szans¢ na stosunkowa reprezentacje tych komitetéw
w organach przedstawicielskich. Tak wigc tylko zastosowanie systemu proporcjonalnego da mozliwo$¢
zachowania réwnosci wybordéw w aspekeie materialnym”. Tamze, s. 170.
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pejskie, w tym Polske)?. Nie ulega watpliwosci, ze z uczestnictwa poszczegélnych parstw
w klasycznych konwencjach miedzynarodowych wynika w sposéb jednoznaczny zobowiaza-
nie do wcielania w zycie postanowien tychze konwencji — nakaz implementacji unormowan
zawartych w tego typu umowach wyrazony jest wprost w art. 9 konstytugji, kt6ry stanowi,
ze ,Rzeczpospolita przestrzega wiazacego ja prawa miedzynarodowego™. Nalezy wyraznie
zaznaczy¢, ze wérdd przedstawicieli doktryny dominuje przekonanie o braku mozliwosci
uznania dokumentu przygotowanego przez organ doradczy Rady Europy za konwencje
mi¢dzynarodowa w sensie klasycznym. Mimo to w kilku opracowaniach przewija si¢ opinia,
w my$l kt6rej zalecenia Komisji Weneckiej powinny by¢ traktowane jako jesli nie w petni
wiazace, to przynajmniej nicobojetne, przy konstruowaniu szczegdtowych regulacji prawa
wyborczego. Bezposrednig okazja dla wyartykutowania takiego przeswiadczenia stata sig
dyskusja wokot wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 3 listopada 2006 r., dotyczacego
konstytucyjno$ci zmian wprowadzonych w ustawie z 6 wrzesnia 2006 r. do obowiazujacej
woweczas ordynacji wyborczej do rad gmin, rad powiatow i sejmikéw wojewddztw, a takze
trybu wprowadzenia tych zmian, nieuwzgledniajacego, zdaniem postéw wnioskujacych do
Trybunatu o przeprowadzenie kontroli ustawy, odpowiedniej vacatio legis. W uzasadnieniu
wyroku stwierdzajacego konstytucyjnos¢ zaréwno samej tresci, jak i trybu procedowania
ustawy Trybunat odnidst si¢ z aprobata do powotanego przez wnioskodawcéw zalecenia
Komisji Weneckiej o potrzebie zapewnienia stabilnoéci systemu wyborczego w okresie
bezposrednio poprzedzajacym wybory (na co najmniej jeden rok przed data wyboréw).
Uznat jednak zarazem, ze jako cz¢$¢ dokumentu niebedacego klasyczna konwencja mig-
dzynarodowa nie moze ono stanowi¢ przestanki wiazacej przy ocenie zgodnosci procedury
ustawodawczej z polska ustawg zasadnicza. Zaprezentowane przez Trybunat stanowisko
zakwestionowat w zdaniu odre¢bnym s¢dzia M. Safjan. Wprawdzie podzielil on poglad
wigkszosci sktadu orzekajacego co do specyficznego statusu Kodeksu dobrej prakeyki
w sprawach wyborczych, wykraczajacego poza formulg standardowej konwencji mi¢dzyna-
rodowej, jednak opowiedzial si¢ zarazem za koniecznoécig poszanowania zawartych w nim
wytycznych jako istotnych dyrektyw wyznaczajacych optymalny model prawa wyborczego
w panistwach respektujacych zasady demokracji i prawa czlowieka. Ujety w ten sposéb do-
kument Komisji Weneckiej odczytywaé nalezy, zdaniem M. Safjana, w powiazaniu z art. 9
konstytucji, poniewaz przystepujac do Rady Europy w trybie umowy mi¢dzynarodowe;,

% Maksymalne odstgpstwo od jednolitej normy przedstawicielstwa przy wytyczaniu granic okregdw

wyborczych zostaje w kodeksie ustalone na poziomie 10% (w szczegélnych przypadkach 15%). Zgodnie
z polskim kodeksem wyborczym w wyborach do rad matych gmin (do 20 tys.) dopuszczalne jest odstgpstwo
na poziomie 50% (49%). Zob. rozdzial 1 pracy.

¥ P. Sarnecki, Prawo konstytucyjne..., s. 102. ,Realizacja konstytucyjnego wymogu «paristwa
prawnego» polega¢ musi réwniez na wprowadzaniu do polskiego systemu prawnego tresci wynikajacych
z odpowiednich konwencji europejskich, ktdrych Polska jest sygnatariuszem”.
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Polska ,,zobowigzata si¢ co najmniej posrednio do szanowania wspélnych ideatéw i zasad
stanowiacych wspdlne dziedzictwo urzeczywistnianych za posrednictwem organéw Rady
Europy (por. art. 1 Statutu), przynajmniej w zakresie pewnego kierunku czy tendencji
ustawodawczych”*®. W zgodzie z takim stanowiskiem pozostaje glosa M. Masternak-
-Kubiak. Oddziatywanie tworzonych w ramach Rady Europy aktéw o charakterze soff
law, takich jak Kodeks dobrej praktyki w sprawach wyborczych, polega jej zdaniem nie
tyle na wskazywaniu wyraznych obowiazkdéw cigzacych na panstwach czlonkowskich,
ile na prezentowaniu standardéw oceny prawidlowosci praktyki prawotwoérczej oraz
stuzeniu za miernik rzetelnosci legislacji. Cho¢ omawianego dokumentu nie mozna
uzna¢ za odrebne Zrédlo prawa migdzynarodowego, to podstawe jego obowiazywania
stanowi ratyfikowany przez Polske Statut Rady Europy i stad nalezy go rozpatrywaé
w $wietle art. 9 konstytucji, a w konsekwencji interpretowa¢ wszelkie odstepstwa od
sformutowanych w nim zasad jako — w istocie — naruszenie wigzacych zobowiazan mig-
dzynarodowych?. Stanowisko nieco mniej radykalne, choé zasadniczo zbiezne z opiniami
przywolanymi powyzej prezentuje F. Rymarz. Nie dostrzega on podstaw do uznania, ze
wytyczne zawarte w Kodeksie dobrej praktyki w sprawach wyborczych sa dla instytucji
panstwa wigzace w sposob bezposredni, twierdzi jednak zarazem, iz ,z uwagi na zrédto
pochodzenia, czlonkostwo Polski w Radzie Europy, akceptowane w paristwach demokra-
tycznych standardy wyborcze, nie moga by¢ [one] obojetne z punktu widzenia polskiej
konstytucyjnej zasady demokratycznego panstwa prawa, w ramach ktérej wytyczne te
maja silne oparcie”. Tym samym normatywny wplyw zalecenn Komisji Weneckiej na
ksztatt systemu wyborczego rozpoznany zostaje jako rodzaj oddzialywania po$rednie-
go, realizujacego si¢ poprzez ustanowienie pierwotnego konceptualnego podloza dla
wyktadni art. 2 Konstytucji RP.

Przed przystapieniem do czgéci merytorycznej analizy konstytucyjnego sensu zasady
materialnej réwnosci wyboréw nalezy wreszcie rozwazy¢ konsekwencje ewentualnego zasto-
sowania wzgledem niej art. 8 pke 2 konstytucji, stanowiacego o mozliwosci bezposredniego
stosowania przepisow ustawy zasadniczej’'. W przypadku procedur ustanawiania granic

#  Zdanie odre¢bne sedziego TK Marka Safjana od wyroku z 3 listopada 2006 r., sygn. ake K 31/06.

¥ M. Masternak-Kubiak, Glosa do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 3 listopada 2006 r.
(sygn. akt K 31/06), ,Przeglad Sejmowy” 2007, 2(79), s. 174, 175.

% F.Rymarz, O wyzszy poziom legislacji i stabilizacje polskiego prawa wyborczego, [w:] F. Rymarz (red.),
Tudices electionis custodes. Sedziowie kustoszami wybordw. Ksigga Pamigtkowa Paristwowej Komisji Wyborczej,
Wydawnictwo Krajowego Biura Wyborczego, Warszawa 2007, s. 152.

3 Do wszystkich tych sytuacji i organéw odnosi si¢ jednak ogélna zasada najwyzszej mocy prawnej
Konstytucji i bezposredniego stosowania jej przepiséw (art. 8). Wszystkie wigc organy maja obowiazek
realizowania konstytucyjnych postanowien o prawach i wolnosciach jednostki — istota dzisiejszego
pojmowania roli konstytucji jest uznanie jej bezposredniego oddziatywania na wszystkie organy wladzy
publicznej”. L. Garlicki, Polskie prawo..., s. 118.
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okregéw wyborczych obowigzujacych w wyborach samorzadowych w gminach liczacych
do 20 tys. mieszkaricow mozliwos¢ taka wydaje si¢ szczegdlnie zasadna w odniesieniu
do gmin nieposiadajacych ustanowionych jednostek pomocniczych. Uwidaczniajaca
si¢ w przypadku tego rodzaju gmin nickompletnos¢ norm proceduralnych okreslonych
w art. 417-419 k.wyb. powoduje, ze gwarancji zachowania materialnej réwnosci wybo-
ré6w w tychze gminach upatrywaé mozna bezposrednio w przepisach ustawy zasadniczej.
Zgodnie z art. 419 § 2 k.wyb. podzial gminy (miasta) na okregi wyborcze ma by¢ doko-
nany wedtug jednolitej normy przedstawicielstwa obliczonej przez podzielenie liczby
mieszkancéw gminy przez liczbg radnych wybieranych do danej rady z uwzglednieniem
art. 417 oraz szczegdlowych zasad wyznaczajacych zakres dopuszczalnych odchylen od
owej normy. Brak jednostek pomocniczych utworzonych na terenie gminy sprawia, ze
bezprzedmiotowe staje si¢ stosowanie w tej procedurze art. 417 § 2—4 k.wyb., uznajacych
wprost jednostki pomocnicze za okregi wyborcze — z zastrzezeniem ewentualnej koniecz-
nosci ich podziatu w sytuacji niezachowania przez nie wymogéw zwiazanych z jednolita
norma przedstawicielstwa. Wylaczenie tych przepiséw z regulacji dotyczacych tworze-
nia okregéw wyborczych w gminach nieposiadajacych jednostek pomocniczych stawia
pod znakiem zapytania zasadnos¢ stosowania w takich gminach norm proceduralnych
zawartych w art. 419 § 2 pkt 1 i 2. Analiza tresci tych norm usprawiedliwia wniosek, ze
odnoszg si¢ one wylacznie do sytuacji, w kedrych procedura tworzenia okregdéw wyborczych
sprowadza si¢ do koniecznych modyfikacji ,naturalnej” mapy wyborczej gminy — z po-
szczegblnymi jednostkami pomocniczymi jako ,,prototypowymi” okregami wyborczymi.
W mysl takiej interpretacji w przypadku braku jednostek pomocniczych na terenie gminy
okregi wyborcze ustanawiane maja by¢ ,,wedtug jednolitej normy przedstawicielstwa’, co
otwiera mozliwos¢ bezposredniego zastosowania normy konstytucyjnej gwarantujacej
materialng réwno$¢ wybordw, tj. wykluczajacej nadmiernie liberalne odstepstwa od scisle
matematycznego podzialu gminy na réwne cze¢sci, niemozliwego do realizacji w prakeyce
(szczegdlowa analiza tej kwestii przedstawiona jest w rozdziale 3 pracy).

Odwolanie si¢ przy tego typu uwarunkowaniach do unormowan konstytucyjnych w try-
bie bezposrednim pozostaje w zgodzie z dominujacymi pogladami wyrazanymi w doktrynie.
Zdaniem L. Garlickiego ,,wszystkie organy wladzy publicznej maja obowiazek — w tych
wszystkich wypadkach, w ktérych jest to mozliwe — opiera¢ swoje dzialania i rozstrzygniecia
bezposrednio na przepisie konstytucyjnym, innymi stfowy: stosowanie przepiséw konsty-
tucyjnych nie jest uzaleznione od uprzedniego przefozenia ich na jezyk ustaw zwyktych™2.
Nalezy jednoczesnie pamietal, jak wskazuje przywotany autor, ze cho¢ zasada ta obejmuje

3 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne..., s. 135; Por. B. Banaszak, Pordwnawcze prawo konstytucyjne
wspdlczesnych paristw..., s. 154-155; K. Dzialocha, Bezposrednie stosowanie Konstytucji RP (stan doktrymy
prawa), [w:] K. Dzialocha, Bezposrednie stosowanie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Wydawnictwo
Sejmowe, Warszawa 2005, s. 9-24.
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przepisy konstytucji dotyczace praw i wolnosci, to nazbyt ogélny sposéb sformutowania
tych przepiséw moze czg¢sto uniemozliwiaé ich bezposrednie stosowanie®. Zastrzezenie
o podobnej tresci formutuje P. Tuleja, wedle kedrego okreslone w konstytucji prawa jednostki
majg wprawdzie charakter wiazacy dla wszystkich organéw wladzy publicznej — wystepujac
w ich obronie, mozna powolywac¢ si¢ bezposrednio na tekst konstytucji — nie musi to jednak
automatycznie oznaczaé, ze kazdy organ wladzy publicznej moze podejmowaé rozstrzygnie-
cia wylacznie na podstawie przepiséw ustawy zasadniczej, a ,samo uznanie normatywnego

charakteru Konstytucji nie rozstrzyga calego szeregu probleméw zwiazanych z jej stosowa-
niem, przede wszystkim za$ nie przesadza, w jakim stopniu Konstytucja ksztaltuje sytuacje
prawna jednostki”*. Niezaleznie od trudnosci faczacych si¢ z rozstrzyganiem tych proble-
moéw w konkretnych przypadkach powszechnie obowiazujace rozumienie normatywnego

charakteru konstytucji, bedace rezultatem wyraznie ukierunkowanej ewolucji doktryny,
zaktada mozliwo$¢ bezposredniego umocowania w ustawie zasadniczej szeregu podstawo-
wych praw jednostki i odpowiadajacych im obowiazkéw panistwa. Realizacja tego zalozenia,
przynajmniej w odniesieniu do niektdérych praw wyrazonych w konstytugji, ,jest mozliwa
tylko wtedy, gdy przyjmiemy, iz jej przepisy stanowia podstawe rozstrzygnie¢ dotyczacych

tychze praw, w tym rozstrzygnie¢ indywidualnych”, co w efekcie prowadzi do przyjecia sta-
nowiska, w mysl ktérego ,,przepisy te moga stanowi¢ wylaczna podstawe indywidualnych

rozstrzygnie¢ lub tez, w razie watpliwosci co do zgodnosci z konstytucja aktu stanowienia

badz stosowania prawa, podstawe dla ich uchylenia™. Nie ulega watpliwosci, ze wskazanie

na zasad¢ materialnej réwnosci wyboréw jako na norme konstytucyjna nadajaca si¢ do

bezposredniego zastosowania wzgledem stosunkowo waskiego wycinka prakeyki wyborczej

(ustanawiania jednomandatowych okregéw wyborczych w gminach nieposiadajacych usta-
nowionych jednostek pomocniczych) musi i$¢ w parze z przedstawieniem jej maksymalnie

precyzyjngj i przekonujacej wyktadni®.

L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne..., s. 135.

P. Tuleja, Stosowanie..., s. 65.

¥ Tamze,s. 74.

Sam P. Tuleja, odwotujac si¢ do pogladéw S. Wronowskiej, wykazuje daleko idaca ostroznosé co do
mozliwosci jednoznacznej identyfikacji norm konstytucyjnych, keére w sposéb bezposredni sytuuja pozycje
prawna jednostki: ,Powstaje jednak pytanie, w jaki sposdb wskazang charakterystyke konstytucji [Konstytucja
«urzeczywistnia sig» [...] poprzez akty normatywne ja konkretyzujace oraz akty stosowania prawa] pogodzi¢
z zasada jej pierwszenstwa, w mys| ktdrej to whasnie konstytucja samodzielnie wyznacza pozycje prawna
jednostki w paristwie i wzgledem paristwa. Nie chodzi przy tym wytacznie o generalno-abstrakeyjne okreslenie
takiej pozycji, ale o okreslenie jej w sposdb konkretno-indywidualny, gdy konkretna osoba powotuje si¢ na
swe konstytucyjne prawa, zadajac od organéw wladzy publicznej okreslonego zachowania [...]. Na gruncie
teoretycznym sformulowano w zwiazku z tym poglad, iz jak dotad brak skutecznego instrumentarium,
w oparciu o ktére mozna bytoby rozstrzygaé, ktére normy polskiej Konstytucji daja si¢ skutecznie stosowaé
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W kontekscie rozwazan nad mozliwoscig bezposredniego oddziatywania konstytu-
cyjnej zasady materialnej réwnoéci wyboréw na funkcjonowanie systemu wyborczego
nalezy jeszcze uwzglednié kwestie relacji migdzy przepisem ustawy zasadniczej okreslajacym
podstawowe zasady wyboréw samorzadowych, tj. art. 169 ust. 2 zd. 1, a niemal jedno-
brzmigcym przepisem kodeksu wyborczego, tj. jego art. 369. Zdaniem A. Maczyniskiego,
zwracajacego uwage na brak okreslenia przez ustrojodawce kryteriéw umozliwiajacych
wyodrebnienie w tekscie konstytucji przepiséw nadajacych si¢ do bezposredniego
stosowania, zamieszczenie w ustawie zwyklcj przepisu powtarzajacego unormowanie
wyrazone w konstytucji oznacza, ze ,,ustawodawca nie traktuje tego ostatniego przepisu
jako bezposrednio stosowalnego”. Powtdrzenie tego rodzaju moze by¢ jednak réwniez
»wynikiem dazenia do skupienia w jednej ustawie caloksztattu unormowania danej ma-
terii”?’. Bez wzgledu na ostateczne rozstrzygniecie co do rzeczywistego znaczenia takiej
operacji w odniesieniu do przepisu wyrazajacego podstawowe zasady wyboréw do rad
gmin nalezy jednoznacznie podkresli¢, ze normatywna tres¢ tego przepisu nie moze by¢
ustalana jedynie na podstawie regulacji zawartych w tekscie kodeksu wyborczego czy tez
jakiejkolwick innej ustawy zwyklej. Jest rzecza oczywista, ze ,,ustalanie tresci konstytucyj-
nych praw na podstawie przepiséw nizszej rangi prowadziloby bowiem do odwrécenia
relacji pierwszenstwa™*. Wydaje si¢, ze taka wlasnie sytuacja zaistniata przy formuto-
waniu przez Paristwowa Komisje Wyborczg stanowiska w sprawie sposobu rozumienia
art. 417-419 k.wyb. Odpowiadajac na pismo Komisarza Wyborczego w Siedlcach,
Panstwowa Komisja Wyborcza przedstawita opinie, zgodnie z ktdra ,wyrazona w art.
369 Kodeksu wyborczego zasada réwnosci wyboréw do rad musi by¢ rozpatrywana
w powigzaniu z przepisami okreslajacymi zasady dokonywania podzialu na okregi wy-
borcze, tj. art. 417-419 Kodeksu wyborczego™. Wyprowadzona przez PKW z takiego
ujecia reguta ogdlna, zezwalajaca na tworzenie w gminach nieposiadajacych jednostek
pomocniczych okregéw jednomandatowych rézniacych si¢ od siebie pod wzgledem
liczby zamieszkujacych je 0séb niemal trzykrotnie (szczegétowe omdwienie tej kwestii
w rozdziale 3 pracy), wydaje si¢ opiera¢ na ewidentnie niedopuszczalnym zalozeniu,
przesadzajacym o catkowitej zaleznosci sensu konstytucyjnej zasady materialnej réw-
nosci wyboréw od specyficznej treéci precyzujacych ja norm proceduralnych zawartych

przez sad”. S. Wronkowska, W sprawie bezposredniego stosowania Konstytucji, ,Patistwo i Prawo” 2001, nr 9,
s. 13; P. Tuleja, Stosowanie..., s. 75.

7 A. Maczynski, Konstytucyjne podstawy prawa wybierania, [w:) F. Rymarz (red.), Iudices electionis
custodes. Sedziowie kustoszami wyboréw. Ksigga Pamigthowa Panstwowej Komisji Wyborczej, Wydawnictwo
Krajowego Biura Wyborczego, Warszawa 2007, s. 134.

% P.Tuleja, Stosowanie..., s. 87.

¥ Stanowisko Paristwowej Komisji Wyborczej dotyczace sposobu rozumienia art. 417-419 Ustawy
zdnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborezy, ZPOW — 703-40/12.
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w kodeksie wyborczym, tj. w ustawie zwyklej. Jako alternatywa dla tego rodzaju wyktadni
zwiazkéw miedzy poszczegdlnymi przepisami prawa wyborczego a ich konstytucyjnym
pierwowzorem jawi si¢ uznanie mozliwosci ich wspélstosowania®. Rozwiazanie takie
wydaje si¢ szczegdlnie atrakcyjne w omawianym przypadku: uwzglednia ono, z jednej
strony, wyrazane przez przedstawicieli doktryny watpliwosci co do dopuszczalnoscei
stosowania ogélnie sformutowanych norm konstytucyjnych z catkowitym pominigciem
regulacji ustawowych, z drugiej za$, gwarantuje zachowanie w procesie interpretowa-
nia prawa podstawowych standardéw racjonalnosci (ustanawianie jednomandatowych
okregéw wyborczych ,,wedtug jednolitej normy przedstawicielstwa” — bez odniesienia
do jakichkolwiek innych kryteriéw — to z cala pewno$cig nieréznicowanie kluczowych
parametrow demograficznych tychze okrggdéw w proporcji 1 do 3).

2.2. ROWNOSC WYBOROW JAKO ZASADA USTROJOWA

Przyjecie szczegdtowych rozstrzygniec okreslajacych podstawowy sens idei réwnosci ma-
terialnej wyboréw prowadzi bezpo$rednio do postawienia kwestii statusu promujacej
ja zasady konstytucyjnej. Juz samo ustalenie znaczenia tego pojecia — z zachowaniem
dystansu wzgledem materii konkretnych regulacji ustawowych — stanowi istotny krok
w kierunku autonomizacji tresci odpowiednich fragmentéw ustawy zasadniczej. Na bie-
gunie przeciwnym, wyznaczajacym standardy funkcjonowania przepiséw konstytucyjnych
w okresie poprzedzajacym demokratyczny przetom 1989 r., usytuowad nalezy schemat czy-
sto formalnych powiazan tychze przepiséw z obowigzujacym ustawodawstwem zwyklym.
Nieobecno$¢ mechanizméw skutecznej kontroli stosowania konstytucji z 1952 r. sprawiala,
ze adresatem jej postanowien byly wylacznie organy prawodawcze, przy czym nie istniata
mozliwo$¢ weryfikacji rzeczywistej zgodnoéci tworzonego przez nie prawa z poszczeg6lny-
mi wytycznymi ustawy zasadniczej. Naturalng konsekwencja takiego stanu rzeczy byt brak
mozliwosci dochodzenia przez obywateli ich konstytucyjnie ugruntowanych uprawnien*.

Dokonana w ostatniej dekadzie XX w. demokratyzacja systemu politycznego w Polsce
zaowocowala gruntowna zmiang w pojmowaniu statusu ustawy zasadniczej. Modyfikacja
ta oznaczala w pierwszym rzg¢dzie uwypuklenie podmiotowego aspektu przepiséw kon-
stytucji — znalazlo to swoj bezposredni wyraz w zamieszczeniu szerokiego katalogu praw
i wolnosci obywateli w jej rozdziale drugim. Zgodnie z przyjmowana powszechnie we
wspodlczesnym konstytucjonalizmie zasada tzw. dwuwarstwowego rozumienia regulacji
normujacych prawa obywatelskie rozpoznanie pelnego sensu tychze przepiséw obejmo-

" Na wspélstosowanie przepiséw konstytucji i ustaw jako na wazny instrument realizacji zasady

pierwszenstwa konstytucji wskazuje P. Tuleja. P. Tuleja, Stosowanie..., s. 304-305.
' Por. W. Zakrzewski, Podstawowe wolnosci prawa i obowigzki cztowieka i obywatela, [w:] W. Skrzydlo
(red.), Polskie prawo konstytucyjne, Morpol, Lublin 1998, 5. 172, 175.
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waé musi zawsze aspekt ,subiektywny”, nakazujacy wladzom publicznym podejmowanie

konkretnych dziatan na rzecz zabezpieczenia konstytucyjnych uprawnien poszczegélnych

jednostek, a tym samym stanowiacy podstawe dla formulowania przez obywateli indywi-
dualnych zadan w tym zakresie, oraz aspekt ,,obicktywny”, ukazujacy ciazacy na wladzy
publicznej obowiazek tworzenia kompleksowego systemu prawno-instytucjonalnego,
ktéry umozliwia realizacj¢ okreslonej wartosci ujetej w sensie ogélnym*. Jednoczesnie —
jak zgodnie utrzymuja badacze prawodawstwa konstytucyjnego — spoéréd réznorodnych

przepiséw ustawy zasadniczej (réwniez tych zawartych w jej rozdziale drugim) wyréznié

nalezy réwniez takie, ktére artykutuja wylacznie ogdlne zasady polityki paristwa, a zatem

nie stanowia podloza jakichkolwick jednostkowych uprawnien obywateli. Normy te za-
adresowane sg do organéw panstwa i precyzuja pozadane przez ustrojodawce cechy ustroju

panstwowego: to wladze publiczne zobowiazane zostaja do uksztaltowania ram instytu-
cjonalnych wiasnej wspdlnoty politycznej wedtug projektu zawartego w akcie prawnym,
ktéry owa wspdlnote konstytuuje. Zobowiazaniom tego typu nie odpowiada zaden rodzaj

roszczen ze strony poszczegdlnych jednostek — ich sytuacja prawna okreslona zostaje przez

og6lne zasady ustrojowe jedynie w sposéb posredni®.

W opinii czgéci przedstawicieli doktryny prawa kategoria ogdlnych zasad polityki
panstwa obejmuje m.in. niektdre zasady wyborcze, w tym zasad¢ materialnej réwnosci
wyboréw. Wydaje sie, ze taka wlasnie wykladnie tej ostatniej promuja np. J. Juchniewicz
i M. Kazimierczuk — wyodre¢bniajac aspekt podmiotowy prawa wyborczego, sprowadzaja
go oni w istocie do zasady powszechnosci, catkowicie pomijajac podmiotowe znaczenie
zasady réwnosci wyboréw. Réwnosé wyboréw — zaréwno formalna, jak i materialna -
staje si¢ w takim ujeciu jedna z regut dotyczacych sposobu organizacji i przeprowadzania
procedur wyborczych, a nastgpnie wylaniania skladu organéw przedstawicielskich. Sta-
nowi ona tym samym element prawa wyborczego rozumianego w sensie przedmiotowym.
W przeciwienistwie do zasady réwnosci wyboréw zasada powszechnosci — normujaca
reguly przynaleznosci do grupy oséb posiadajacych czynne, a zdaniem niektérych réwniez
bierne prawa uczestnictwa w procesie wyborczym — ma by¢, zdaniem tych autoréw, pod-
lozem podmiotowych uprawnien obywateli, a w konsekwencji podstawowa manifestacja

42

L. Garlicki, Polskie prawo..., s. 125. Analogiczna wykladni¢ prezentuje Bogustaw Banaszak: ,,Sa one
[prawa jednostki] z jednej strony obicktywnymi zasadami calego systemu prawnego i ustroju pafstwowego.
Okreslaja wige pozytywnie gléwne kierunki dziatalno$ci panstwa i jego organdw oraz ograniczaja zakres
kierowania przez paristwo procesami spolecznymi i spetniaja funkeje gwarandji istniejacego systemu spolecznego.
Z drugiej za$ strony sa bez watpienia prawami podmiotowymi jednostki, co oznacza, ze kazda jednostka
traktowana jest jako podmiot przystugujacego jej zespotu praw i sama decyduje o korzystaniu z nich. Moze
przy tym zada¢ od paristwa ich ochrony”. B. Banaszak, Pordwnawcze prawo konstytucyjne..., s. 154.

L. Garlicki, Polskie prawo..., s. 126, 118; L. Garlicki, Wprowadzenie, [w:] A. Flisek (red.), Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej i inne akty prawne. Teksty jednolite wraz z wprowadzeniem Profesora dr. hab. Lecha
Garlickiego, C.H. Beck, Warszawa 2012, s. 18.
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prawa wyborczego ujmowanego w znaczeniu podmiotowym*. W podobny sposéb na
temat prawa wyborczego do organéw centralnych wypowiada si¢ W. Krecisz — wymiar
podmiotowy tego prawa sprowadza sie, jego zdaniem, do ,uprawnienia ogétu obywateli
do udziatu w wyborach do organéw przedstawicielskich”, natomiast wszystkie pozostale
akty prawne wraz z towarzyszacymi im aktami wykonawczymi stanowia odzwierciedlenie
jego wymiaru przedmiotowego (zawieraja ,,caloksztalt norm prawnych obowigzujacych
w panistwie i regulujacych tryb wyboru organéw przedstawicielskich”)®.

Na mozliwos$¢ analogicznej, cho¢ nieco odmiennej interpretacji statusu zasady réwno-
$ci wyboréw rozpatrywanej w aspekcie materialnym wskazuje J. Jaskiernia. W przypadku
tej propozycji aspektowi materialnemu zasady réwnosci, wigzanemu bezposrednio z poje-
ciem réwnosci wybordw, przeciwstawiony zostaje jej aspekt formalny, odniesiony do pojecia
réwnosci prawa wyborczego (obydwa zestawienia opatrzone zostajg zastrzezeniem o braku
synonimicznosci miedzy korespondujacymi ze sobg pojeciami — zaréwno réwnos¢ prawa
wyborczego, jak i réwnos¢ wybordw zrealizowane by¢ moga jedynie pod warunkiem jed-
noczesnego spetnienia wymogdéw wynikajacych z obydwu aspekeéw idei réwnych wyboréw

— formalnego i materialnego). W zaleznosci od postawienia akcentu na pierwszy lub na drugi
aspekt pojecia réwnosci wyboréw odpowiadajaca mu konstytucyjna zasada wyprowadzana
ma by¢ badz to z prawa obywatela — wraz z aspektem formalnym réwnosci eksponowana
jest wéwczas réwnos¢ prawa wyborczego — badz tez z ,,generalnych zatozeri demokratyzmu
systemu politycznego” — podkreslana jest wtedy réwnos¢ wyboréw ze szczeg6lnym uwzgled-
nieniem jej wykladni materialnej*. Jest rzecza znamienna, ze to dw drugi sposdb patrzenia na
charakeer zasad wyborczych uzyskuje w przypadku przywolanego autora status dominujacy.
Uwidacznia si¢ to w sposéb wyrazny w sporzadzonej przez niego analizie konstytucyjnego
umocowania proporcjonalnosci wyboréw do Sejmu RP — zasady wyborcze okreslone w niej
zostaja mianem ,,podstawowych przestanek funkcjonalnosci systemu politycznego jako takiego”,
aza podstawowy cel ksztaltowania tych zasad uznaje autor umacnianie stabilnosci ustrojowej,

aw konsckwencji zabezpieczanie ,realizacji podstawowych intereséw spoleczenistwa”.

# J. Juchniewicz, M. Kazimierczuk, Wolnosci i prawa polityczne, [w:] M. Chmaj, Walnosci i prawa

cztowicka w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Wolters Kluwer, Warszawa 2008, s. 139-140.
 W.Krecisz, System wyborczy, [w:] W. Skrzydlo (red.), Polskie prawo konstytucyjne, Morpol, Lublin
1998,s.211.

% J. Jaskiernia, Zasada réwnosci w prawie wyborczym USA, Instytut Studiéw Politycznych PAN,
Warszawa 1992, s. 16. Podobne stanowisko wyraza w sposéb posredni P. Uzigbto: , W nicktérych panstwach
odnosi si¢ ona [wyrazona w konstytucji zasada réwnosci wyboréw] wylacznie do sfery podmiotowych praw
wyborczych, co wyraznie wynika z konstytucji Macedonii, Finlandii, Turcji oraz Holandii, a wigc w efekcie
tego mozna méwi¢ o konstytucjonalizacji wylacznie formalnego aspektu réwnosci” (P. Uzigbto, Zasada
réwnosci wyborduw..., s. 49).

¥ ].Jaskiernia, Przestanki aksjologiczne usztywniania zasad wyborczych w ustawie zasadniczej a problem
racjonalnosci postulatéw zmiany konstytucji, [w:] R. Grabowski, S. Grabowska (red.), Zmiana ordynacji
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Jeszcze bardziej radykalne zawgzenie podmiotowego aspektu prawa wyborczego pro-
ponuje P. Tuleja, wedlug ktdrego konstytucyjne prawo obywateli dotyczace ich czynnego
i biernego udziatu w wyborach umocowane jest bezposrednio wylacznie w art. 62, 99
1127 ust. 3 konstytudji (jako dodatkowe uprawnienia wyborcze zagwarantowane w ustawie
zasadniczej wymienia P. Tuleja prawo do zgtaszania kandydatéw na senatoréw i postow,
ustanowione w art. 100 ust. 1, oraz prawo do skladania protestéw przeciw waznosci
wyboréw parlamentarnych i prezydenckich, wyrazone odpowiednio w art. 101 ust. 2
iart. 129 ust. 2). Tym samym podstawowe zasady wyborcze, okreslone w art. 96 ust. 2,
art. 97 ust. 2, art. 127 ust. 1 i art. 169 ust. 2 konstytucji — w tym zasada réwnosci wybo-
réw — uznane zostaja za zasady konstytucyjne o charakterze przedmiotowym: ich zwiazek
z czynnymi i biernymi uprawnieniami wyborczymi obywateli polega¢ ma na wypelnianiu
tych ostatnich trescig, przy czym na okreslenie tej tre$ci wplyw maja réwniez inne zasady
konstytucyjne®.

Nie sposéb nie odnies¢ wrazenia, ze podmiotowe prawo wyborcze jako takie, tj. roz-
patrywane w oderwaniu od zasad wyborczych ugruntowanych konstytucyjnie w postaci
,,przymiotnikowej ” pozostaje w tego rodzaju ujeciu pojeciem tresciowo pustym. Konstatacjt;
t¢ potwierdza opinia wspomnianego badacza, stwierdzajaca brak mozliwosci oparcia skargi
konstytucyjnej wylacznie na naruszeniu zasady powszechnosci wyboréw®. Okazuje sig, ze
wbrew propozycjom artykutowanym przez czes¢ przywolanych wyzej autoréw art. 62 kon-
stytugji nie stanowi sam z siebie — mimo ewidentnej zbieznosci jego brzmienia z podstawowa
formulg zasady powszechnoséci wyboréw — bezposredniej manifestacji tej zasady. Zasada
powszechnosci wyboréw — podobnie jak wszystkie pozostate zasady wyborcze, wigcznie
zzasadg réwnosci — ujeta zostaje przez P. Tuleje jako konieczne przedmiotowe uzupetnienie
wyjatkowo abstrakcyjnie rozumianego podmiotowego prawa wyborczego. Na sposob tego
uzupelnienia wplywa w sposéb istotny — zwlaszcza w zakresie tresci wyplywajacych z zasady
réwnosci wybordéw — ogdlna zasada rownosci, wyrazona w art. 32 konstytucji. Jednak nawet
jej oddziatywanie jako czynnika stuzacego wyréwnywaniu sytuacji prawnej poszczeg6lnych

wyborczej a zmiana konstytucji. Migdzynarodowa konferencia nankowa. Rzeszéw 3—4 marca 2008 roku, Bonus
Liber, Rzeszéw 2008, s. 168.

®  P.Tuleja, Skarga konstytucyjna jako srodek ochrony praw wyborczych, [w:] F. Rymarz (red.), Iudices
electionis custodes. Sedziowie kustoszami wybordw. Ksigga Pamigthowa Panstwowej Komisji Wyborczej,
Wydawnictwo Krajowego Biura Wyborczego, Warszawa 2007, s. 181.

¥ Zgodniezart. 79 ust. 1 Konstytucji skarga konstytucyjna jest dopuszczalna, o ile skarzacy wskaze
na naruszenie swych konstytucyjnych wolnosci lub praw. Podstawa skargi konstytucyjnej nie moga by¢
wylacznie zasady o charakterze przedmiotowym. Nie jest wigc mozliwe oparcie skargi konstytucyjnej
wylacznie na naruszeniu zasady powszechnosci czy bezposredniosci wyboréw. Trzeba wskazaé, w jaki sposob

naruszenie tych zasad konstytucyjnych prowadzi do naruszenia praw wyborczych skarzacego” Tamze, s. 184.
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obywateli nie powoduje, zdaniem P. Tulei, zmiany statusu zasad wyborczych, uznawanych
przez niego konsekwentnie za zasady konstytucyjne o charakterze przedmiotowym™.

Taki sposb widzenia natury zasad wyborczych znajduje réwniez swéj wyraz w niektd-
rych wyrokach Trybunatu Konstytucyjnego. Za przyktad postuzy¢ moze rozstrzygnigcie
o nienadaniu dalszego biegu skardze konstytucyjnej dotyczacej uchwaty miasta Sulejow-
ka z 25 pazdziernika 2012 r., skutkujacej zaistnieniem znacznych dysproporcji miedzy
wielko$cia poszczegdlnych jednomandatowych okregéw wyborczych obowiazujacych
w wyborach samorzadowych w tejze gminie. Gléwnym powodem uznania przez Trybunat
przedmiotowej skargi konstytucyjnej za niedopuszczalng byt wyrazony w uzasadnieniu
postanowienia z 13 grudnia 2013 r. poglad, zgodnie z ktérym ,art. 169 ust. 2 Konstytucji
jest przepisem ustrojowym’, kedrego ,adresatem [...] nie jest wyborca, lecz ustawodawca
majacy obowiazek prawnego uregulowania wyboréw samorzadowych zgodnie z dyrekey-
wami wynikajacymi ze zdania pierwszego przytoczonego przepisu”. Zdaniem Trybunatu

»art. 69 ust. 2 Konstytugji nie jest zatem zrédtem czynnego prawa wyborczego jednostki™!.

2.3. ZASADA MATERIALNEJ ROWNOSCI WYBOROW A OGOLNA
ZASADA ROWNOSCI

Nie ulega watpliwosci, ze samo uznanie ustrojowego charakteru zasad wyborczych nie musi
automatycznie rozstrzyga¢ o nieposiadaniu przez nie statusu zrédet podmiotowych uprawnien
jednostki. Mozliwos¢ taczenia w sobie obydwu tych cech wydaje si¢ zastugiwaé na rozwazenie
szczegblnie w odniesieniu do zasad powszechnosci oraz réwnosci wyboréw. Zaréwno w przypad-
ku pierwszej, jak i drugiej zasady na ich mozliwe podmiotowe zaadresowanie wskazujg najbardziej
podstawowe elementy ich zawartodci tresciowej: wybitnie indywidualistyczny profil uprawnienia
do wzigcia udziatu w procedurach wyborczych, ugruntowanego w zasadzie powszechnosci
wyboréw, a takze gwarancja jednakowej wagi kazdego pojedynczego glosu wyborczego, pro-
klamowana zasadg réwnoéci wyboréw. Ewentualny podmiotowy charakter zasady réwnosci
wyboréw uwypukla ponadto jej bezposredni, ,,semantyczny” zwiazek z jedna z fundamentalnych
zasad konstytucyjnych, tj. ogélng zasada réwnosci, wyrazona w art. 32 ustawy zasadniczej.
Ogolna zasada réwnosci jest w powszechnej opinii jednym z filaréw wspdtczesnych
system6w demokratycznych®® Jej podstawowa wykladnig, artykulowana expressis verbis

0 Tamze,s. 185-186.

1 Postanowienie TK z 13 grudnia 2013 ., Ts 71/13, LEX 1604700.

>2 Co paradoksalne, a zarazem niezwykle istotne dla rozstrzygnigcia o ewentualnym (wylacznie?)
podmiotowym charakterze zasady réwnosci wybordw, zdaniem czg$ci badaczy zakres normatywny zasady
réwnosci nie obejmuje bezposrednio materii ustrojowej: ,,Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. nie
umiescita réwnosci w rozdziale I, posréd zasad naczelnych ustroju panstwa. Zasada ta znalazta swoje
umiejscowienie w rozdziale II (» Wolnosci, prawa i obowiazki czlowicka i obywatela«) w otwierajacym
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w wielu najnowszych orzeczeniach Trybunatu Konstytucyjnego, jest nakaz jednakowego
traktowania wszystkich adresatéw norm prawnych, charakteryzujacych si¢ w takim samym
stopniu ta sama, relewantng cecha, a zarazem przyzwolenie na odmienne traktowanie
podmiotdéw, kedre takiej cechy nie posiadaja®. Analiza orzecznictwa Trybunalu umozliwia
jednoczesnie rozpoznanie $cistego zwiazku miedzy zasada réwnosci a zasadami sprawie-
dliwosci spotecznej. W poszczegdlnych rozstrzygnieciach sadu konstytucyjnego relacja ta
przyjmuje czgsto postaé badz to réwnowaznoséci obydwu tych zasad — pogwalcenie jednej
z nich oznacza naruszenie drugiej — badz tez normatywnej konkretyzacji zasady sprawie-
dliwosci spolecznej przez zasadg réwnosci — ztamanie zasady rownoéci réwnoznaczne jest
z naruszeniem zasad sprawiedliwosci spolecznej, choé zalezno$¢ odwrotna nie zachodzi
(sprawiedliwo$é¢ spoleczna jest pojeciem szerszym niz réownosé obywateli wobec prawa)®.
Przy pelnej rekonstrukeji konstytucyjnego systemu regulacji prawodawstwa zwyklego
wzajemna relacja zasady réwnosci i zasady sprawiedliwosci spolecznej nabiera jednak cha-
rakteru bardziej dialektycznego. Te druga, zdaniem czgéci badaczy, uznaé mozna za swoiste
kryterium relewancji poszczegélnych elementéw sytuacji faktycznej, ktére nalezy uwzgled-
ni¢ przy tworzeniu odpowiednich kategorii prawnych respektujacych zasade réwnosci®.
To zasada sprawiedliwo$ci spolecznej stanowi gwarancje stusznosci ustanawianych przez
prawodawce regut przynaleznosci do tychze kategorii, zabezpieczajac je przed mozliwoscia
nadmiernego uprzywilejowania jednych grup spotecznych kosztem innych czy tez ryzykiem
zwyklej arbitralnosci. W niektdrych ujgciach zasada sprawiedliwosci spotecznej staje sie
wrecz reguly korygujaca zasadg réwnosci (zakre$lajaca granice jej uzasadnionego stoso-

go podrozdziale: »Zasady ogélne«. Oznacza to, Ze ustrojodawca umiejscowit zasade réwnosci jedynie
w odniesieniu do wolnosci, praw i obowiazkéw, nie wysuwajac jej na czoto funkcjonowania ustroju
paristwa [...]. Ogdlne odniesienie do zasady réwnosci znalazlo si¢ ponadto w preambule do Konstytucji,
w ktdrej mowa jest o wszystkich obywatelach Rzeczypospolitej réwnych w prawach i powinnos$ciach wobec
dobra wspélnego — Polski”. M. Chmaj, Réwnosé wobec prawa, [w:] M. Chmaj, Walnosci i prawa cztowieka
w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Wolters Kluwer, Warszawa 2008, s. 52-53.

3 W mysl wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 5 pazdziernika 2005 r. zasada réwnosci daje si¢
wyrazi¢ w formule: nie wolno tworzy¢ takiego prawa, ktére réznicowatoby sytuacje podmiotéw bedacych
w takiej samej sytuacji faktycznej (wyrok TK z 5 pazdziernika 2005 r., SK 39/05, LEX 165362). Zob. réwniez:
wyroki TK:z 18 lutego 2014 1., U 2/12,LEX 1427586; 2 21 stycznia 2014 ., SK 5/12, LEX 1415468, poz. 2;
za: M. Zidtkowski, Zasada réwnosci w prawie, ,Patistwo i Prawo” 2015, nr 15, s. 94.

> Tamze, s. 96-97.

5 ,Ustalenie, jakic elementy sytuacji faktycznej sa prawnie relewantne oraz jakie kryteria réznicowania
sa dopuszczalne lub nie, a takze ustalenie, wedtugjakich kryteriéw okresla¢ sytuacje prawna adresata, opiera
si¢ na zasadzie sprawiedliwosci. Z tego tez wzgledu méwimy o szczegdlnym powigzaniu zasady rownosci
i zasady sprawiedliwosci. Powiazanie to przejawia si¢ przede wszystkim w oparciu regulacji prawnych na
odpowiednich formutach sprawiedliwo$ci”. P. Sarnecki, Prawo konstytucyjne..., s. 187. ,Zrdznicowanie
prawne przeksztalca si¢ [...] w sprzeczna z konstytucja dyskryminacje (uprzywilejowanie), jezeli nie znajduje
podtrzymania w zasadzie sprawiedliwosci spoteczne;j”. L. Garlicki, Polskie prawo...,s. 113.
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wania)*. Funkcje tego rodzaju spetnia¢ moga réwniez inne zasady i wartosci posiadajace
umocowanie w ustawie zasadniczej, przy czym — zgodnie z kluczowym rozstrzygnieciem
Trybunatu Konstytucyjnego z 3 wrzesnia 1996 1. (K 10/96) — dopuszczalnos¢ odstepstw
od $cistego przestrzegania normy réwnosciowej, uwzgledniajacych konieczno$¢ realizacji
owych konstytucyjnych zasad i wartosci, uwarunkowana jest dodatkowo wymogiem do-
chowania przez prawodawce przestanek relewantnosci i proporcjonalnosci wprowadzanych
regulacji (maja by¢ one bezposrednio zwigzane z celem i zasadniczg tredcia przepiséw,
w ktorych sg zawarte, stuzac jednoczesnie realizacji tegoz celu i tresci, a zarazem winny
gwarantowad, ze waga interesu, ktdremu stuzy¢ ma réznicowanie sytuacji ich adresatéw,
pozostaje w odpowiedniej proporcji do wagi intereséw, ktdre zostaja naruszone w wyniku
nieréwnego potraktowania podmiotéw podobnych)®”. W ostatecznym rozrachunku na
zarzut dyskryminacji naraza si¢ zatem prawodawca jedynie wtedy, gdy uksztaltowane
w przepisach zréznicowanie sytuacji podobnych podmiotéw prawa nie znajduje uzasad-
niania w jakiejkolwick zasadzie badz wartosci konstytucyjnej, wykazujacej potencjat do
modyfikacji pierwotnego, ,surowego” zréwnania wszystkich obywateli jako ewentualnych
adresatéw uchwalanych norm.

Wihaéciwe rozumienie konstytucyjnej zasady réwnosci uwzgledniaé musi jednoczesnie
jej specyficzny, podwdjny charakter, taczacy si¢ ze wspomnianym juz fundamentalnym
podzialem na zasady bedace Zrédtem praw podmiotowych oraz zasady posiadajace sens
przedmiotowy. Zgodnie z postanowieniem Trybunatu Konstytucyjnego z 24 pazdziernika
2001 r. ,przepis ten [art. 32 — przyp. A.C.] wyraza bowiem zaréwno zasad¢ réwnosci jako
normg (zasade¢) prawa przedmiotowego, jak i — bedace pochodng tej zasady — szczegdl-
nego rodzaju prawo podmiotowe, prawo do réwnego traktowania™. W przypisanym jej
przez Trybunat zakresie przedmiotowym konstytucyjna zasada réwnosci wykazywaé ma
jednakze ceche specyficzng: pomimo réwnorz¢dnego wspoélistnienia obydwu jej aspektdw
oparcie na niej ewentualnych podmiotowych roszczert wymaga jednoczesnego odwolania

> ,Zasada sprawiedliwosci spolecznej pojawiala si¢ nastepnie, zawsze gdy Trybunat ocenial réwnosé

podmiotéw z punktu widzenia warunkéw ekonomicznych [...]. Pézniej jednak byla ona tez przywolywana
w szerszych kontekstach, na przykiad procesowym, ustrojowym, polityczno-historycznym. Zasada
sprawiedliwosci stala si¢ w ten sposéb uzupetnieniem lub wrecz korekea zasady réwnosci, choc¢by w sytuacii,
gdy uzasadnia odstepstwo od réwnosci plei podyktowane uwarunkowaniami biologicznymi”. M. Kruk, Zasada
réwnosci w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, [w:] M. Zubik (red.), Ksigga XX-lecia orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego, Wydawnictwo Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2006, s. 297-298.

57 Zob. tamze, s. 297-298.; M. Zidtkowski, Zasada..., s. 99-100, M. Chmaj, Réwnosé wobec prawa....,
s. 65; L. Garlicki, Polskie prawo..., s. 113; P. Sarnecki, Prawo konstytucyjne..., s. 187. Szczegdtowa analiza
tego rodzaju koreke zasady réwnosci ponizej (podrozdzial 2.5. pracy).

% Por. M. Zidtkowski, Zasada..., s. 99.

> Postanowienie z 24 pazdziernika 2001 r., SK 10/01, LEX 49546 ; cyt. za: M. Zidtkowski, Zasada...,
s. 103.
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si¢c do innego prawa podmiotowego o charakterze konstytucyjnym®. Nalezy zaznaczy¢,
ze okreslony w ten sposob wymdg wspdlstosowania art. 32 konstytucji z innymi przepi-
sami konstytucyjnymi wyrazajgcymi prawa podmiotowe wzbudza wéréd przedstawicieli
doktryny sporo kontrowersji. Jako argument za samodzielno$cia normy réwnosciowe;j
wskazuje si¢ np. uznanie przez Trybunal Konstytucyjny za dopuszczalne roszczen odno-
szacych si¢ do norm niestanowiacych operacjonalizacji zadnego z konstytucyjnych praw
podmiotowych (kwestia zréznicowania w prawie zaskarzenia orzeczenia sgdowego do
trzeciej instancji) badz tez integralno$¢ metodologii badania zgodno$ci przepiséw prawa
z nakazem réwnego traktowania, zachowujacej petna niezaleznos¢ w catkowicie odmien-
nych przypadkach, ,skonkretyzowanych” za posrednictwem réznorodnych wolnosci
i praw. Istotng przestanka na rzecz tezy o autonomii normy réwnosciowej jest réwniez to,
ze nakaz jej wspolstosowania dotyczy jedynie procedury zglaszania skargi konstytucyjnej
i w zaden sposdb nie ogranicza trybu postgpowania zainicjowanego pytaniem prawnym
badz tez wnioskiem o kontrole abstrakcyjna®.

W kontekscie zarysowanych wyzej kontrowersji szczegdlnego znaczenia nabiera pytanie
o nature relacji pomiedzy wyrazona w art. 32 konstytucji ogdlng zasada réwnosci a pozo-

stalymi przepisami ustawy zasadniczej, zawierajagcymi odniesienie do pojecia réwnosci®.

€ Prawo do réwnego traktowania funkcjonuje zawsze w pewnym kontekscie. Musi zosta¢ odniesione

do zakazdw lub nakazéw albo nadania uprawnien okreslonym podmiotom w poréwnaniu ze statusem innych,
znajdujacych si¢ w takim samym lub podobnym potozeniu”. Wyroki TK: z 13 grudnia 2011 r., SK 44/09,
LEX 1094211; z 9 stycznia 2007 ., P 5/05, LEX 232285, nr 1, poz. 1.

' Zob.: M. Zidtkowski, Zasada..., s. 103-105. Koncepcje prawa do réwnego traktowania jako
prawa drugiego stopnia (,metaprawa”), przystugujacego jednostce jedynie w zwiazku z innymi prawami
i wolnosciami okreslonymi w konstytucji, poddaje krytyce m.in. B. Banaszak. Wyktadnia taka nie znajduje,
jego zdaniem, oparcia ani w konstytugji, ani w doktrynie prawa: ,Dla pozbawienia jakiej$ grupy praw
waloru praw podstawowych, posiadajacych najwyzsza moc prawna, konieczna bytaby wyrazna decyzja
ustrojodawcy. Takiej w Konstytucji RP brak. Nie mozna za$ z wyktadni systemowej domniemywac, ze
dane prawo ma mniejsze znaczenie. Umieszczenie go w podrozdziale zatytulowanym «Zasady ogdlne»
weale za tym jednoznacznie nie przemawia. Wrecz przeciwnie — skoro chodzi o «zasady», to moze chodzi
o prawo wazniejsze od pozostatych? Tak mozna by bez konica si¢ spiera¢. Tylko po co?”. B. Banaszak,
Zasada réwnosci w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, [w:] L. Garlicki, A. Szmyt (red.), Szes¢ lat
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Doswiadczenia i inspiracje, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2003,
s. 26. Jak wskazuje Banaszak, zawarte w konstytucjach wielu paiistw demokratycznych sformutowania
normy réwnosciowej — analogiczne do art. 32 polskiej ustawy zasadniczej — stanowia w petni aprobowana
w orzecznictwie konstytucyjnym tych krajéw podstawe uprawnien i roszczen jednostki, niezaleznie od ich
zwiazku (badz tez braku takiego zwiazku) z innymi prawami konstytucyjnymi. B. Banaszak, Pordwnawcze
prawo konstytucyjne..., s. 149.

6 Stawia je wprost w konkluzji swej analizy cytowany juz wyzej M. Zidtkowski, zwracajacy uwage
na konieczno$¢ ,ujednolicenia w [wydawanych przez Trybunal] sentencjach i uzasadnieniach relacji, kedra
zachodzi miedzy art. 32 a innymi przepisami Konstytucji odnoszacymi si¢ do réwnoéci i wskazywanymi
jako wzorce kontroli (np. art. 64 ust. 2)”. M. Ziétkowski, Zasada..., s. 111.
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W odniesieniu do kluczowej dla niniejszej analizy zasady réwnoséci wyboréw kwestie te
podnosi J. Jaskiernia, przywolujac niezwykle jednoznaczne orzeczenie niemieckiego Fede-
ralnego Trybunatu Konstytucyjnego, wedtug ktdrego zasada ta ,,jest forma zastosowania
powszechnej réwnosci ogélnej (art. 3 ust. 1 [niemieckiej] ustawy zasadniczej), a wszelkie
uchybienia zasadzie réwnoéci wyboréw oznaczaja réwniez naruszenie art. 3 ustawy zasad-
niczej [E, 208, (247)]7. Zdaniem J. Jaskierni interpretacja ta jest zbyt daleko posunieta,
przypisuje bowiem zasadzie réwnosci ogdlnej charakter nadrz¢dny i wiodacy wzgledem
zasady posiadajacej réwniez autonomiczng legitymacj¢ konstytucyjna. Niezaleznie od tych
zastrzezen zaprezentowane przez niemiecki sad konstytucyjny ujecie stanowi niewatpliwe
wzmocnienie rangi zasady réownoséci wyboréw poprzez powiazanie jej w sposob bezposredni
z 0g6lna zasada réwnosci®. Na gruncie polskiego prawoznawstwa analogiczne stanowisko
reprezentuje wielu badaczy. Za konkretyzacje ogdlnej zasady réwnoséci w obszarze prawa wy-
borczego — usystematyzowanego w kodeksie wyborczym — uznaje zasade réwnosci wybordéw
K. Sktadowski. Ma ona, wedle niego, sens przedmiotowy i jako taka stanowi jeden z elemen-
tow zasady réwnosci, sktadajacej si¢ z ,,szeregu zasad ustanawiajacych wezsze pojmowanie
réwnosci w odniesieniu do bardziej szczegdlowych sytuacji czy dziedzin zycia”®. Poglad ten
pozostaje w zgodzie ze stanowiskiem wyrazanym wczesniej — w odniesieniu do przepiséw
zawartych w poprzedzajacych kodeks ordynacjach wyborczych — przez J. Buczkowskiego.
Zasada réwnosci praw wyborczych, bedaca bezposrednia konkretyzacjg zasady réwnosci
obywateli wobec prawa i wynikajacego z niej zakazu dyskryminacji, odnosi si¢, zdaniem
tego autora, do ,jednego z najistotniejszych praw politycznych™®. Co znaczace, zdaniem
J. Buczkowskiego przepisy konstytucyjne proklamujace réwno$¢ poszczegdlnych typéw
wyboréw nie stanowia same w sobie gwarancji zachowania stalej proporcji miedzy liczbg
mandatéw obsadzanych w okregach wyborczych a liczba ich mieszkaricéw. Zakaz arbitral-
nych odstepstw od tej proporcji ma by¢, wedle tego autora, ,demokratycznym postulatem
ustrojowym wynikajacym z generalnej konstytucyjnej zasady réwnosci praw obywateli”®.

. Jaskiernia, Zasada réwnosci..., s. 24.

¢ Tamze, s. 24-25.

6 K. Sktadowski, Zasada réwnosci wyboréw..., s. 271-272,277.

¢ 1. Buczkowski, Podstawouwe..., s. 131.

»Z przepiséw ustawy zasadniczej nie wynika automatycznie obowiazek przestrzegania zasady,
iz w wyborach do danego organu stosuncek liczby mandatéw do liczby mieszkancédw ma by¢ taki sam.
Ogolne ustalenie, ze «wybory sa réwne», zdaje si¢ nie determinowad samo przez si¢ prawnego obowiazku
przestrzegania $cistych proporcji miedzy liczba mieszkancéw w okregu i liczba mandatéw. Jednakze zakaz
wprowadzania dowolnosci w zakresie wykrawania okregdéw wyborczych i przyznawania im mandatéw
jest niewatpliwie demokratycznym postulatem ustrojowym wynikajacym z generalnej konstytucyjnej
zasady réwnosci praw obywateli, a znajdujacym swe ukonkretnienie w normach ustawowych zawartych
w ordynacjach wyborczych”. Tamze, s. 141.
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Nalezy zaznaczy¢, ze interpretowana w sposob wyostrzony idea nadrzgdnosci ogélnej
zasady réwnosci wzgledem zasady réwnoséci wyborédw prowadzi¢ moze do postulatu ra-
dyklanego rozszerzenia zakresu obowiazywania tej ostatniej — réwniez poza obszar objety
regulacjami konstytucyjnymi artykutujacymi nakaz zapewnienia poszczegélnym typom
wyboréw cechy réwnosci. Mozliwo$¢ przyjecia takiego stanowiska — w przypadku polskie;
ustawy zasadniczej rozszerzenie tego rodzaju dotyczy¢ bedzie bezposrednio wyboréw
do Senatu RP - sygnalizuje M. Jarentowski®. Teza o koniecznosci zagwarantowania
réwno$ciowego charakteru wszelkiego typu wyborom — niezaleznie od braku w materii
ustawowej bezposrednich wskazan w tym zakresie — pozostaje w zgodzie z oméwiona
wyzej zasadg bezposredniej stosowalnosci przepiséw konstytucji®. Jednoczesnie w litera-
turze przedmiotu reprezentowane jest réwniez stanowisko przeciwne, zgodnie z ktérym
nieprzypisanie wyborom do Senatu atrybutu réwnosci przez ustrojodawce potwierdza
odmiennos¢ charakteru wyboréw do obu izb polskiego parlamentu i oznacza wylaczenie
stosowania art. 32 konstytucji wobec przepiséw regulujacych wybory do izby wyzszej™.

Bez wzgledu na mozliwo$¢ ostatecznego rozstrzygniecia tego sporu pogladem dominuja-
cym wiérdd przedstawicieli doktryny jest uznanie ogélnej zasady rownosci wyrazonej w art. 32
konstytucji za lex generalis w stosunku do wszystkich pozostalych norm konstytucyjnych
artykufowanych za pomocg pojecia réwnosci. Przepisy te otrzymuja tym samym status konkre-
tyzacji ogdlnej normy réwnosciowej”. W odniesieniu do konstytucyjnych regulacji procedur
wyborczych zalezno$¢ ta ujeta zostata przez B. Michalaka, przedstawiajacego implementacije
réwnoéci formalnej i materialnej wyboréw jako ,warunek konieczny, choé¢ nie wystarczajacy
dla realizacji przez system wyborczy zasady réwnosci w ogéle™? Brak zabezpieczenia tych
dwoch atrybutéw procesu wyborczego réwnoznaczny jest z catkowitym pozbawieniem danego
systemu cechy réwnosci (demokratycznosci), co w konsekwencji prowadzi¢ musi — poprzez

@ M. Jarentowski, Réwnos¢ w wyborach do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej.., s. 7.
@ Por. M. Chmaj, Réwnos¢ wobec prawa..., s. 52.
7 Nie mozna jednak dopatrywa¢ si¢ naruszenia naszej Konstytucji [w braku materialnej réwnosci
wyboréw do Senatu], skoro wart. 97 ust. 2 nie wymaga w wyborach do Senatu stosowania zasady réwnosci.
Zr6znicowanie za$ tredci ust. 1 i ust. 2 art. 97 nie stwarza tez podstawy do odwolywania si¢ w tym przypadku do
ogolnej zasady rownosci wynikajacej z art. 32 Konstytugji. Jesli zréznicowano katalog zasad praw wyborczych
do Sejmu i Senatu, to wyraznie potwierdzono odmiennos$¢ charakteru wyboréw do poszczegélnych
izb parlamentu i tym samym wylaczono stosowanie zasady réwnosci wynikajacej z art. 32 Konstytugji”.
S. Gebethner, Realizacja zasady réwnosci po ustanowieniu okregdw jednomandatowych w wyborach do Senatu
a deformacja wynikéw wybordw w 2011 roks..., s. 15.

7' Por. B. Banaszak, Zasada réwnosci w orzecznictwie..., s. 23.

7> B. Michalak, Realizacja zasady réwnosci na gruncie prawa wyborczego, [w:] J. Klebaniuk (red.),
Oblicza nierdwnosci spotecznych. Studia interdyscyplinarne, ENETEIA, Warszawa 2007, s. 227.
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»faktyczne zréznicowanie jednostek i/lub calych grup” — do jego delegitymizacji™. Prawidto-
wos¢ ta dotyczy rowniez w pewnym stopniu pozostalych aspektéw réwnosciowego charakeeru
wybor(’)w, np. rownosci (w znaczeniu réwnosci szans, uznawanej przez wielu autordw za trzeci
aspekt zasady rownosci wybordw) biernego prawa wyborczego, ktorej naruszenie ,koliduje [... ]
zkonstytucyjna zasada réwnosci, jako ogélna zasada uregulowania statusu prawnego czlowicka

i obywatela™*.

2.4. MATERIALNA ROWNOSC WYBOROW JAKO PRAWO
PODMIOTOWE ZABEZPIECZAJACE STANDARD REALIZACII
CZYNNEGO PRAWA WYBORCZEGO

Pomimo wyeksponowania w literaturze $cistego zwigzku miedzy ogdlng zasada réwnosci,
wyrazona w art. 32 konstytugji, a zasadg réwnosci wyboréw proklamowana w odniesieniu
do poszczegblnych procedur wyborczych odpowiednio w art. 96 ust. 2, art. 127 ust. 1
iart. 169 ust. 2 ustawy zasadniczej prezentujace éw zwiazek analizy nie przynosza jedno-
znacznej odpowiedzi na pytanie o ewentualny podmiotowy charakter owej konkretyzacji
(uszczegblowienia) uniwersalnej normy réwnosciowej. Pytanie takie — odnoszace si¢
bezpo$rednio do materialnego aspektu zasady réwnosci wyboréw — wydaje si¢ catkowicie
uprawnione przy uwzglednieniu powszechnie akceptowanej wykladni tej zasady (przy-
najmniej w jej minimalistycznym — ,,potencjalno$ciowym” — zakresie znaczeniowym).
Sformutowany we wszystkich trzech przepisach atrybut réwnosci, w warstwie stylistycznej
odnoszacy si¢ do samej instytucji wyboréw do Sejmu, wyboréw na urzad Prezydenta oraz
wyboréw do organéw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego, jest w istocie
cecha, ktéra nalezy przypisal specyficznej relacji pomiedzy glosem kazdej poszczegdlnej
jednostki uprawnionej do wzigcia udziatu w wyborach a tychze wyboréw rezultatem.
W ten wlasnie sposdb ujmowana jest w doktrynie zasada materialnej réwnoséci wyboréw:
»Réwnos$¢ w znaczeniu materialnym oznacza, iz sifa (znaczenie) glosu kazdego wyborcy

7 Tamze, s. 230. Piszac o koniecznosci zagwarantowania realizacji tych zasad ,na wejéciu”, opowiada

si¢ zapewne B. Michalak za ,,potencjalnosciows” wykladnia réwnosci materialnej wyboréw (w odréznieniu
od jej wyktadni ,skutecznosciowe;j”, utozsamiajacej ja zasadniczo z proporcjonalnoscia wyboréw —
por. podrozdzial 1.2. pracy).

7 D. Dudek, Konstytucyjna aksjologia wyboréw, [w:] F. Rymarz (red.), Iudices electionis custodes.
Sedziowie kustoszami wybordw. Ksigga Pamigthowa Paristwowej Komisji Wyborczej, Wydawnictwo Krajowego
Biura Wyborczego, Warszawa 2007, s. 52. Mniej jednoznacznie wypowiada si¢ na temat relacji miedzy
0gdlng zasada réwnosci a konstytucyjnymi regulacjami procedur wyborczych P. Tuleja, wskazujacy na

»szczegdlny zwiazek praw wyborczych z zasada réwnosci” oraz ,szczegdlne znaczenie [zasady réwnosci]
dla uksztaltowania praw wyborczych”, uwidaczniajace si¢ podczas ,wywazenia przez ustawodawce stopnia
realizacji zasady réwnosci materialnej oraz zasady sprawnosci funkcjonowania parstwa’”. P. Tuleja, Skarga

konstytucyjna jako srodek ochrony praw wyborczych..., s. 185-186.
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powinna by¢ réwna (jednakowa)””®

ra na ostateczny wynik wybordw””¢. Zasada ta jest zatem zachowana, gdy ,sita kazdego
oddanego glosu wplywa w réwnej mierze na wyniki wyboréw”””. Nie sposdb oprze¢ si¢
wrazeniu, ze we wszystkich tych sformutowaniach zasada materialnej réwnosci wyboréw
powiazana zostaje w spos6b $cisly ze szczeg6lnego rodzaju uprawnieniem przystugujacym
bezposrednio kazdej jednostce bioracej/mogacej wzigé czynny udzial w wyborach okre-

, co ,wyraza¢ ma si¢ we wplywie, jaki ten glos wywie-

$lonych w prawie jako wybory réwne’.

Przystepujac do rozwazenia statusu prawnego owego podmiotowego aspektu zasady
materialnej réwnosci wybordw, nalezy raz jeszcze podkresli¢, ze przypisanie okreslonemu
przepisowi konstytucji statusu normy ustrojowej nie eliminuje mozliwo$ci wyprowadzenia
z niego szczegdlnego rodzaju prawa podmiotowego”. Teza ta znajduje petne potwierdzenie
w stanowisku Trybunatu Konstytucyjnego, przedstawionym w przywotanym juz wyzej
postanowieniu z 24 pazdziernika 2001 r. Odwotujac si¢ do artykutowanych w doktrynie
pogladéw, stwierdza w nim Trybunal, co nastepuje: ,W Konstytucji winny by¢ okreslone:
podmiot uprawniony, podmiot zobowiazany, tres¢ obowiazku ciazacego na podmiocie zo-
bowigzanym oraz okolicznosci, w kt6rych dany podmiot ma spetni¢ okreslony obowigzek.

75

M. Chmaj, W. Skrzydto, System wyborczy w Rzeczypospolitej Polskiej, Wolters Kluwer, Warszawa
2011, s. 49-50.
76 ]. Buczkowski, Podstawouwe..., s. 141.
77 A.Burda, Polskie prawo konstytucyjne, Panistwowe Wydawnictwo Naukowe, Warszawa 1977, 5. 95.
78 Niezwykle znaczace wydaje sic w tym kontekscie zaproponowane przez W. Zakrzewskiego
wyrdznienie kryterium materialnego, majacego stuzy¢ — obok kryterium formalnego — rozpoznawaniu
konstytucyjnych praw podstawowych. O ile kryterium formalne odnosi si¢ do podstawowego katalogu tych
praw, wyrazonych expressis verbis w ustawie zasadniczej, a zatem odzwierciedlajacych bezposrednio wole
ustrojodawcy, o tyle za pomoca kryterium materialnego katalog ten rozszerzony by¢ moze o wszystkie te prawa,
ktére — pomimo nienadania im odpowiedniej konstytucyjnej formuty — ,w ocenie spotecznej zastuguja na
miano [praw] podstawowych”. Zdaniem W. Zakrzewskiego funkcjonujace w ten sposdb kryterium materialne
»0dgrywa wiec wazna, postulatywna role w ksztaltowaniu konstytucyjnego katalogu praw podstawowych,
ktéry w demokratycznym panstwie prawnym winien pokrywa¢ si¢ z katalogiem praw «podstawowych»
funkcjonujacych w $wiadomosci spotecznej”. W. Zakrzewski, Podstawowe wolnosci prawa i obowigzki czlowieka
iobywatela..., s. 169.

7O podmiotowym charakterze zasad ogdlnych zamieszczonych w rozdziale drugim konstytucji
pisze P. Tuleja: ,Nietrafny jest argument, w my$l keérego usytuowanie godnosci wéréd zasad ogélnych
oznacza, iz podobnie jak inne zasady ma ona wylacznie przedmiotowy charakter. Przede wszystkim nalezy
podkresli¢, ze wsréd zasad ogélnych rozdziatu drugiego sa takie, ktdre, wbrew cytowanym twierdzeniom,
maja charakter podmiotowy. Dla przykfadu mozna odwotaé si¢ do wyrazonej w art. 32 ust. 1 Konstytucji
zasady réwnosci. Zasada réwnoséci w mysl pogladéw doktryny oraz orzecznictwa zawiera podmiotowe
prawo do réwnego traktowania. Prawo podmiotowe jednostki mozna réwniez wyprowadzi¢ z art. 31 ust. 1
i 2 Konstytucji. Z powyzszego wynika, iz zasady ogdlne rozdziatu drugiego nieckoniecznie maja wytacznie
przedmiotowy charakeer, co odnosi¢ si¢ tez moze do godnosci cztowicka z art. 30 Konstytucji”. P. Tuleja,
Stosowanie..., s. 122-123.
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Elementy te moga by¢ wyznaczone expressis verbis w tekscie przepiséw konstytucji lub
ustalone w drodze wyktadni”®’. W nastepnym akapicie dokonuje Trybunal tego rodzaju
wyktadni w odniesieniu do art. 32 konstytucji: ,Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego
stanowisko zakladajace, iz art. 32 Konstytucji stanowi jedynie «zasade ustrojowa >, nie
jest w pelni prawidiowe. Przepis ten wyraza bowiem zaréwno zasad¢ réwnosci jako nor-
me (zasadg) prawa przedmiotowego, jak i — bedace pochodna tej zasady — szczegdlnego
rodzaju prawo podmiotowe, prawo do réwnego traktowania™'. Zwazywszy na wskazane
wyzej rozpowszechnienie pogladu o glebokim pokrewienistwie miedzy wyrazona art. 32
konstytucji ogélna zasada réwnosci a zasada rownoséci wyboréw, nie widaé zadnych powo-
déw, dla kedrych analogiczna wyktadnia nie moglaby zosta¢ zastosowana w odniesieniu
doart. 96 ust. 2, art. 127 ust. 1 iart. 169 ust. 2 ustawy zasadnicze;.

Za argument przeciw mozliwosci przeprowadzenia tego rodzaju operacji trudno
uznaé zaprezentowang przez Trybunat w cytowanym juz fragmencie uzasadnienia do
postanowienia z 13 grudnia 2013 . jednolitg wykladnie art. 169 ust. 2 konstytucji jako
zaadresowanego w caloéci do ustawodawcy, majacego obowiazek uregulowania wyboréw
samorzadowych zgodnie z dyrektywami zawartymi w pierwszym zdaniu rzeczonego
przepisu, a nie do wyborcy™. Poglad ten przeczy wezesniejszemu stanowisku Trybunatu,
wyrazonemu w wyroku z 8 lutego 2005 r. W uzasadnieniu do tegoz wyroku dokonuje
Trybunal wyraznego rozréznienia pomig¢dzy normatywnym sensem zdania pierwszego
oraz zdania drugiego art. 169 ust. 2 konstytucji: ,[ W] art. 169 ust. 2 zdaniu pierwszym
ulegly konstytucyjnemu utrwaleniu (uzyskujac przy tym nadrzedng moc prawng) cztery
podstawowe zasady determinujace wybory do organéw stanowiacych samorzadu teryto-
rialnego. Sg to zasady: powszechnosci, réwnosci, bezposredniosci wyboréw oraz zasada
tajnego glosowania. W pozostatym zakresie, zgodnie z dyspozycja ustrojodawcy konsty-
tucyjnego, zawartg w art. 169 ust. 2 zdaniu drugim Konstytucji, okreslenie zasad trybu
zglaszania kandydatéw i przeprowadzania wyboréw oraz warunkéw waznosci wyboréw
stalo si¢ konstytucyjna kompetencjq szczegdtowa ustawodawcy zwyktego™. Nie ulega

80 Postanowienie z 24 pazdziernika 2001 r., SK 10/01, LEX 49546.
81 Tamze. Na wyrazna tendencj¢ w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, §wiadczaca o systema-
tycznym rozpoznawaniu przezen coraz szerszego zakresu konstytucyjnych praw podstawowych — réwniez
poprzez ich dedukeje z zasad ustrojowych — wskazuje W. Zakrzewski: ,W ciagu dotychczasowej dziatalnosci
Trybunat Konstytucyjny potwierdzal swa role gwaranta praw podstawowych, a przede wszystkim przekonal,
iz prawa zawarte w Konstytucji to nie tylko zasady ustroju, ktérymi panstwo ma si¢ kierowa¢, ale mozna
i nalezy wysnuwa¢ z nich normatywne konsekwencje. W praktyce okoto 90 procent ogdlnej liczby spraw
rozpatrywanych przez Trybunal to sprawy, w kedrych przedmiotem orzekania bylo posrednio lub bezpo-
$rednio, zagadnienie praw podstawowych”. W. Zakrzewski, Podstawowe wolnosci prawa i obowigzki czlowicka
iobywatela..., s. 178.

82 Zob. wyzej, s. 119.

8 Wyrok TK z 8 lutego 2005 r., K 17/03, Dz.U. 2005 Nr 27, poz 234.
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watpliwosci, ze odmienne potraktowanie przez Trybunat dwéch zdan skiadajacych sig
na art. 169 ust. 2 ustawy zasadniczej odzwierciedla ewidentng réznice w zakresie tresci
oraz mocy normatywnej kazdego z nich. Ranga fundamentalnych zasad warunkujacych
demokratyczny charakter wyboréw w sposéb oczywisty wyklucza uznanie ich konstytu-
cyjnych proklamacji za réwnorzedne wzgledem przepiséw odnoszacych si¢ do kwestii
techniczno-organizacyjnych — niewatpliwie istotnych, lecz zarazem stuzebnych wobec
konieczno$ci praktycznego urzeczywistnienia tychze zasad.

Rozpoznanie podmiotowego wymiaru zasady réwnosci wyboréw wyrazonej
w art. 96 ust. 2, art. 127 ust. 1 i art. 169 ust. 2 Konstytucji RP poprzedzi¢ musi analiza
usytuowania tych przepiséw w ramach ogélnej systematyki ustawy zasadniczej. Fake, ze
dwie pierwsze regulacje wchodza w sktad rozdziatu IV konstytucji, ustanawiajacego pod-
waliny oraz tryb funkcjonowania polskiego parlamentu, trzecia za§ umiejscowiona jest
w jej rozdziale VII, poswigconym pozycji ustrojowo-prawnej samorzadu terytorialnego,
budzi¢ moze pewne zastrzezenia co do mozliwosci artykulowania przez nie jakichkolwiek
praw podmiotowych. Watpliwosci te podniesione zostaja w postanowieniu Trybunatu
Konstytucyjnego z 13 grudnia 2013 r.: ,, Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie stwierdzal,
ze przepisy obowiazujacej konstytucji przewiduja obszerny katalog wolnosci i praw jed-
nostki. Te wolnosci, prawa i obowiazki zostaly wymienione w rozdziale IT Konstytucji”**.
Odnoszac si¢ do tego rodzaju argumentacji, podajacej w watpliwo$¢ rozszerzone ujgcie
normatywnego potencjatu polskiej ustawy zasadniczej w zakresie mozliwo$ci umocowania
w jej tresci publicznych praw podmiotowych, nalezy wskazaé na gleboko ugruntowang
w orzecznictwie Trybunatu wyktadni¢ podmiotowych praw i wolnosci jako wykraczajacych
poza tres¢ rozdziatu II Konstytucji RP. W postanowieniu z 3 listopada 2004 r. Trybunat
stwierdza: ,Podstawowy katalog praw i wolnosci obywatelskich zostat zawarty w rozdziale
IT Konstytucji, zatytutowanym: Wolnosci, prawa i obowiazki cztowieka i obywatela. Nie
jest to, oczywiscie, katalog wyczerpujacy. Niektore z podmiotowych praw i wolnosci o ran-
dze konstytucyjnej zostaly wymienione poza rozdzialem II”%. Poglad ten wyrazony jest
réwniez w postanowieniu Trybunatu z 2 lipca 2003 r.: , Trybunal Konstytucyjny uznaje za
celowe stwierdzi¢, ze podstawg skargi konstytucyjnej moze by¢ norma konstytucyjna bez
wzgledu na to, w ktérej czesci Konstytucji zostala zamieszczona, jezeli jej tredcia sa prawa
i wolnoéci cztowieka lub obywatela”®.

Na zakreslong w tak szeroki sposéb mozliwos¢ wywodzenia praw podmiotowych
z tresci przepiséw ustawy zasadniczej nalozone zostaje jednak znaczace obostrzenie.
W mysl sformutowan zawartych w cytowanym postanowieniu Trybunatu Konstytucyj-

8 Postanowienie TK z 13 grudnia 2013 r., Ts 71/13.
% Postanowienie TK z 3 listopada 2004 r., SK 24/01, LEX 140366.
86 Postanowienie TK z 2 lipca 2003 r., Ts 128/02, LEX 80942.
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nego z 13 grudnia 2013 r. ,, Trybunat Konstytucyjny uzaleznit mozliwo$¢ wyprowadzania
skonkretyzowanych norm dotyczacych wolnoéci i praw z ogélnych norm Konstytucji od
ustalenia, ze regulacja tych praw nie wynika z rozdzialu II”Y. Analiza konstytucyjnego
umocowania ewentualnego prawa podmiotowego zwiazanego z zasada réwnosci wyboréw
wymaga zatem w pierwszym rzedzie rozpatrzenia tresci art. 62 ust. 1, znajdujacego si¢
w rozdziale IT Konstytucji RP, w podrozdziale dotyczacym praw i wolnosci politycznych.
Nalezy zauwazy¢, ze tego rodzaju prawa — prawa do posiadania réwnej (jednakowej) sity
glosu (dysponowania réwna/jednakowa sita glosu) w poréwnaniu z sila glosu przystugujaca
wszystkim pozostalym wyborcom bioracym udziat w wyborach okreslonych w konstytucji
jako wybory réwne — nie sposéb wywiezé z wspomnianego przepisu, porgczajacego pod-
miotowe prawo do glosowania, czyli tzw. czynne prawo wyborcze. Artykut art. 62 ust. 1
Konstytucji RP przyznaje obywatelom polskim, ktérzy najpdzniej w dniu glosowania
ukoniczyli 18 lat, prawo udzialu w referendum oraz prawo wybierania Prezydenta Rze-
czypospolitej, postéw, senatordw i przedstawicieli do organéw samorzadu terytorialnego.
Tym samym proklamowane w art. 62 ust. 1 Konstytucji RP czynne prawo wyborcze ujete
zostaje kumulatywnie jako odnoszace si¢ do wyboréw na urzad Prezydenta Rzeczypospo-
litej, wyboréw parlamentarnych oraz wyboréw przedstawicieli do organéw samorzadu
terytorialnego. Spoérdd okreslonych w Konstytucji RP przymiotéw demokratycznych
wyboréw jedynie trzy, tj. ich powszechno$¢, bezposrednio$é i tajnos¢, dotycza wszystkich
typéw wyboréw wymienionych we wzmiankowanym artykule. Stanowiaca przedmiot
niniejszej analizy ceche réwnosci ustrojodawca konstytucyjny przypisuje wyborom do
Sejmu (art. 96 ust. 2), wyborom na urzad Prezydenta Rzeczypospolitej (art. 127 ust. 2) oraz
wyborom do organéw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego (art. 169 ust. 2).
Konstytucja RP nie wyposaza w przymiot rownosci wyboréw do Senatu RP (art. 97 ust. 2).
W konsekwencji cechy réwnosci wyboréw w aspekcie materialnym nie mozna na gruncie
art. 62 ust. 1 Konstytucji RP uzna¢ za nieodlaczny atrybut instytucji demokratycznych
wyboréw®. Tym samym rzeczony przepis ustawy zasadniczej nie moze stanowi¢ zrédta

¥ Postanowienie TK z 13 grudnia 2013 r,, Ts 71/13.

8 Ta z pozoru paradoksalna konstatacja znajduje petne potwierdzenie w stanowisku Trybunatu
Konstytucyjnego wyrazonym w wyroku z 20 lipca 2011 r., K 9/11, LEX 936458.) Na istotne znaczenie tego
rozstrzygniccia zwraca uwage H. Izdebski: ,,Bez uzywania okreslenia «reprezentatywnosé>, w przytoczonym
wyroku Trybunal Konstytucyjny, ze wzgledu na zarzut niezgodnosci z art. 62 ust. 1 w zwiazku z art. 32 ust. 2
Konstytucji, zajat si¢ jej istotnym aspektem, mianowicie stosowaniem do wyboréw do Senatu zasady réwnosci
w jej aspekcie materialnym (tj. nieformalnym, czyli réwna sifa glosu w danym okregu wyborczym) [...].
Trybunat orzekl, ze «nie mozna [...] uznaé, ze réwno$¢ materialna jest koniecznym elementem wyboréw
demokratycznych», a ustrojodawca zasade t¢ w odniesieniu do wyboréw do Senatu $wiadomie pominal”
Tym samym posrednio uznano, ze reprezentatywnos¢ nie wymaga materialnej réwnosci wyboréw, lecz i ta
kwestia nie znalazla, jak si¢ wydaje, wystarczajacego rozwiniecia”. H. Izdebski, Reprezentatywnosé a rola
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podmiotowego prawa do posiadania réwnej (jednakowej) sily glosu, wyrazajacej sie we
wplywie, jaki glos ten wywiera na ostateczny wynik wyboréw.

Wynikajaca z wzajemnej relacji wspomnianych przepiséw specyfika Konstytucji RP po-
woduje, ze w petni zasadne wydaje si¢ przyjecie tezy o szczegdlnego rodzaju rozszczepieniu
konstytucyjnych uprawnien zwigzanych z zagwarantowang obywatelom (mieszkancom
jednostek samorzadu terytorialnego) mozliwoscig aktywnego uczestnicewa w procedurach
wyborczych. Z jednej strony, w art. 62 ust. 1 ustawy zasadniczej konstytucyjng gwarancja
objete zostaje prawo obywateli do wybierania wlasnych przedstawicieli, w tym prezydenta,
cztonkéw pierwszej i drugiej izby parlamentu oraz funkcjonariuszy organéw samorzadu
terytorialnego. Z drugiej strony, kluczowe aspekty procedury wyborczej, gwarantujace
obywatelom odpowiedni standard realizacji tegoz prawa — powszechno$¢, bezposrednios¢,
tajnos¢ oraz réwnos¢ — umocowane zostaja w innych przepisach ustawy zasadniczej, odreb-
nie dlakazdego typu wyboréw. O ile w odniesieniu do trzech pierwszych zasad mozliwe jest
uznanie, ze jako przypisane wszystkim procedurom wyborczym stanowia one konieczne
uzupetnienie proklamowanego wart. 62 ust. 1 konstytucji ogélnego prawa do glosowania,
o tyle — z przedstawionych wyzej powoddw — nie daje si¢ w ten sposéb ujaé zasady réwnosci
wyboréw. Ze wzgledu na pozbawienie jej w art. 97 ust. 2 konstytucji uniwersalnego zakresu
obowiazywania zasada ta zachowuje na gruncie polskiej ustawy zasadniczej systemowa
odrebnoéé wzgledem podstawowej tredci czynnego prawa wyborczego.

Naczelny dylemat dotyczacy konstytucyjnego statusu zasad wyborczych ogniskuje
si¢ zatem ostatecznie wokol pytania o pierwotny charakter zasady réwnosci wyboréw.
Podczas gdy analogiczne pytania odnoszace si¢ do pozostatych zasad wyborczych wydaja
si¢ nie posiada¢ az tak znaczacej rangi — ze wzgledu na ich uniwersalnos¢ zasady te uznaé
mozna za koekstensywne ($cisle powigzane) z wyrazonym w art. 62 ust. 1 konstytucji
ogdlnym prawem do czynnego udzialu w wyborach — rozstrzygniecie co do podmioto-
wego badz tez przedmiotowego charakteru zasady réwnosci wyboréw przesadza w sposdb
jednoznaczny o jej specyficznym normatywnym potencjale. Jest rzeczg znamienna, ze
w literaturze prawnokonstytucyjnej odnalez¢ mozna dwa wzajemnie przeciwstawne rozwia-
zania tej kwestii — obydwa sformulowane w odniesieniu do wszystkich zasad wyborczych.
Pierwszym z nich jest oméwiona wyzej (podrozdzial 2.3. pracy) wyktadnia problemu
autorstwa P. Tulei, wedlug ktérego zasady te maja wylacznie przedmiotowy charakeer
i jako takie wypelniajg trescig do$¢ abstrakeyjnie rozumiane podmiotowe prawo wybor-
cze, proklamowane w art. 62 ust. 1 ustawy zasadniczej. Na biegunie przeciwnym sytuuje
siec propozycja A. Maczynskiego, podwazajaca kluczowe zatozenie przyjmowane przez
wigkszo$¢ konstytucjonalistéw (w tym P. Tuleje) analizujacych ten ostatni przepis, a mia-

Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Zasada réwnosci oraz problematyka reprezentatywnosci w wyborach
do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, Opinie i Ekspertyzy, nr 184, Kancelaria Senatu, Warszawa 2012, s. 32.
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nowicie przekonanie o tym, ze stanowi on zrédto jakiegokolwick prawa podmiotowego.
Zdaniem A. chzyﬁskiego »pIrzepis ten zamieszczony zostal w rozdziale II Konstytucji,
jako przedostatni z siedmiu artykuléw tworzacych zespot przepiséw dotyczacych wolnoscei
i praw politycznych. Zaréwno ta lokalizacja, jak i sformutowanie przepisu (zwlaszcza uzycie
w nim nazwy «prawo> ) uzasadnia przyjecie, ze jest on podstawa prawa podmiotowego,
odnoszacego si¢ do wybierania wyliczonych w nim organéw [...]. Blizsza analiza dowodzi
jednak, Ze sens art. 62 nie polega na stworzeniu podstawy czynnego prawa wyborczego, gdyz
prawo takie daloby wywie$¢ si¢ z innych przepiséw Konstytucji, w szczegdlnosci z art. 4
oraz z przepiséw okreslajacych wybory Prezydenta Rzeczypospolitej i wybory do Sejmu,
Senatu oraz organéw stanowiacych samorzadu terytorialnego jako wybory powszechne™.
Koncentrujac uwage na przypisanej wszystkim typom wybordéw cesze powszechnosci,
postuluje A. Maczyniski uznanie, ze podstawe odpowiadajacego jej podmiotowego prawa
stanowia przepisy konstytucji okre$lajace przymiotnikowo poszczegélne procedury wy-
borcze (w art. 96 ust. 2, art. 97 ust. 2, art. 127 ust. 1 i art. 169 ust. 2 konstytugji), a rola
art. 62 sprowadza si¢ do wyznaczenia podmiotowego zakresu zastosowania tej zasady
(sformulowania warunkéw koniecznych do spetnienia przez osoby, ktérym przystugiwaé
ma czynne prawo wyborcze) oraz okreslenia trybu ewentualnego pozbawiania obywateli
przystugujacego im prawa do wybierania (wylgcznie w drodze orzeczen sadowych)™.

89

A. Maczynski, Konstytucyjne podstawy prawa wybierania..., s. 134.
% Tamze, s. 143. Réznice stanowisk P. Tulei i A. Maczynskiego obrazuje najlepiej ich stosunek
do dokonanego przez Trybunat Konstytucyjny wywiedzenia z przepiséw konstytugji biernego prawa wy-
borczego w odniesieniu do wyboréw samorzadowych. Dla A. Maczyniskiego fakt ten stanowi potwierdzenie
prawnopodmiotowego potencjalu art. 169. ust. 2: ,Dopuszczalnosé takiego zabiegu [dekodowania praw
wyborczych z przepiséw innych niz art. 62 konstytucji — przyp. A.C.] potwierdza stan prawny w dziedzinie
biernego prawa wyborczego. Brak w konstytucji przepisu dotyczacego biernego prawa wyborczego do or-
gandw samorzadu terytorialnego nie przeszkodzi przyjeciu nie tylko istnienia takiego prawa, ale i uzna-
niu, Ze ma ono range konstytucyjna”. Tamze, s. 135. Wedtug P. Tulei rozstrzygniecie to pozostaje wysoce
kontrowersyjne — uznajac co do zasady mozliwo$¢ inferowania norm prawnych z tresci ustawy zasadniczej,
czyni 6w autor wzgledem tej prakeyki istotne zastrzezenia: ,,Bardziej problematyczna jest dopuszczalnosé
inferowania calych publicznych praw podmiotowych sktadajacych si¢ z zespotu norm. Jeszcze bardziej wat-
pliwe jest inferowanie takich praw w sytuacji, gdy ustrojodawca, jak si¢ wydaje $wiadomie, zrezygnowal z ich
konstytucjonalizacji. Tak jak to stato si¢ w przypadku biernego prawa wyborczego do organéw samorzadu
terytorialnego. Zaakceptowanie rozumowan wynikowych jest tym bardziej watpliwe, gdy nie s3 one spdjne.
W analizowanych orzeczeniach Trybunatu Konstytucyjnego ta niespdjno$¢ widoczna jest przede wszystkim
w poszukiwaniu konstytucyjnych podstaw biernego prawa wyborczego do organéw samorzadu terytorialnego.
Trybunat wskazywat na art. 4, innym razem na art. 62 ust. 1i2 lub na art. 169 ust. 2 Konstytugji. Podstawa
biernego prawa wyborczego w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego nie jest wigc jednolita. Co wigcej,
we wezesniejszych orzeczeniach Trybunat na podstawie tych samych przepiséw wykluczyt konstytucyjny
charakter biernego prawa wyborczego do organéw samorzadu terytorialnego” P. Tuleja, Konstytucyjne
podstawy biernego prawa wyborczego, [w:] D. Dudek, M. Eapski, W. Eaczkowski (red.), Amicus Hominis Et
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W ostatecznym rozrachunku, w opinii wspomnianego badacza, ,,rzeczywiste znaczenie
unormowania zawartego w art. 62 Konstytugji jest mniejsze niz mozna oczekiwa¢ ze
wzgledu na umiejscowienie tego przepisu w rozdziale II. Nie jest on konieczny jako pod-
stawa wymienionych w nim praw”". Jego sens polega wiec w istocie ,,na okre$leniu kregu
0s6b, ktérym przystuguje wymienione w nim konstytucyjne prawo podmiotowe, a nie na
stworzeniu podstawy tego prawa. Takie ujecie moze uzasadniaé okreslenie unormowania
zawartego w art. 62 Konstytugji jako «zdolnoéci do wybierania» ",

W kontekscie zarysowanych wyzej interpretacyjnych kontrowersji wokét konstytu-
cyjnych regulacji dotyczacych wyboréw postulat wytaczenia zasady réwnosci wybordw
sposréd pozostatych zasad wyborczych oraz uznania jej podmiotowego charakteru jawi sie
jako rozwigzanie kompromisowe. Z jednej strony uwzglednia on wskazywane w literaturze
elementarne pokrewienstwo pomiedzy rzeczong zasada a ogélng zasada réwnosci, posia-
dajaca na gruncie ustawy zasadniczej w spos6b bezsprzeczny status prawa podmiotowego,
z drugiej za$, stanowi gwarancje zachowania oczywistych, normatywnych konsekwencji
tej relacji nawet przy proponowanej przez P. Tuleje radykalnie zawezonej wykladni pod-
miotowego aspektu prawa do wybierania. Niezaleznie zatem od ostatecznych rozstrzygnie¢
w sprawie statusu pozostalych zasad wyborczych, w mysl postanowien polskiej konsty-
tucji na trwale ,,zroénietych” z instytucja demokratycznych wyboréw”, zasada réwnosci

Defensor lustitiae. Przyjaciel cztowieka i obrovca sprawiedliwosci, Ksigga Jubilenszowa w 70. rocznicg urodzin
Sedziego Ferdynanda Rymarza, Wydawnictwo KUL, Lublin 2010, s. 394.

' A. Maczyniski, Konstytucyjne podstawy prawa wybierania..., s. 143.
2 Tamze,s. 135.
> Na gruncie polskiej doktryny konstytucyjnej charakeer tych zasad — przedmiotowy badz tez
podmiotowy — nie stanowil jak do tej pory przedmiotu szeroko zakrojonych dociekan. Stosunkowo
najblizsze uznaniu ich podmiotowego sensu jest sformutowanie — skadinad bardzo ogdlne — autorstwa
F. Rymarza: ,Normy prawne dotyczace wyboréw stanowia zrédlo praw podmiotowych, konkretyzujac
ogdlne prawa jednostki do udziatu w kierowaniu sprawami publicznymi. Do istoty prawa wybierania nalezy
zapewnienie jednostce udziatu w kierowaniu sprawami publicznymi poprzez mozliwo$¢ swobodnego
wyboru wybieralnych organéw whadzy”. F. Rymarz, O wyzszy poziom legislacji i stabilizacje polskiego prawa
wyborczego..., s. 147. Tendencja dominujaca w literaturze jest wskazywanie na obydwa aspekty prawa
wyborczego, przy jednoczesnym braku precyzyjnych rozstrzygniec co do statusu samych zasad wyborczych.
W ten sposéb prezentuje konstytucyjne przepisy wyborcze np. L. Garlicki: ,Pojecie [ prawa wyborczego] jest
uzywane w dwéch znaczeniach: podmiotowym (oznacza ono wtedy jedno z politycznych praw obywatela)
oraz przedmiotowym (oznaczajac galaz prawa regulujaca kwestie wyborcze) [...]. Od pojecia «prawo
wyborcze» (wznaczeniu przedmiotowym) nalezy odrézni¢ «system wyborczy» [...]. Zaréwno caloksztale
systemu wyborczego, jak i sposob jego wyrazenia w prawie wyborczym sa, we wspdtczesnych panstwach
demokratycznych, poddane pewnym zasadom (ramom) ogélnym, wypracowanym przez tradycje pojmowania
i realizowania zasady suwerennosci Narodu [...]. Tradycyjny punkt wyjscia w identyfikowaniu tych zasad
(ram) ogélnych koncentruje si¢ na ich odniesieniu do praw jednostki (obywatela), a wigc prawa do wybierania
(czynne prawo wyborcze) oraz prawa do bycia wybranym (bierne prawo wyborcze)”. L. Garlicki, Po/skie
prawo konstytucyjne..., s. 169-170; A. Lubaczewska: ,W znaczeniu przedmiotowym prawo wyborcze
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wyboréw ujmowana by¢ powinna jako wyraz autonomicznego, podmiotowego prawa do
wplywania na wynik procedur wyborczych w takim samym stopniu jak wszyscy pozostali
uczestnicy tychze procedur. Rozumiane w ten sposéb prawo do réwnych wyboréw staje
si¢ istotnym uzupetnieniem ogélnego prawa do wybierania, zabezpieczajacym podstawo-
wy standard jego realizacji, tj. réwna dystrybucje sily glosu wérdéd wszystkich wyborcéw.
Jest rzecza znamienna, ze $cisle podmiotowy charakter zasady réwnosci wyboréw ujmo-
wanej w jej aspekcie materialnym eksponuje w sposdb posredni — a jednoczesnie niezwykle
wyrazisty — sam Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 3 listopada 2006 r., dotyczacym wybordéw
do organdéw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego. W wielu sformutowaniach
zawartych w uzasadnieniu rzeczonego wyroku zachowanie zasady materialnej réwnosci wy-
boréw wiaze Trybunat z ideg wyboréw ,,sprawiedliwych”. I tak, w opinii Trybunatu, ,podzial
na okregi wyborcze winien by¢ «sprawiedliwy >, tzn. uwzgledniajacy «réwno$¢ material-
ng» formalnie réwnoprawnych kandydatur oraz «materialnie réwna» site glosu kazdego
wyborcy”, cho¢ zarazem ,,przyjecie okreslonego sposobu rozdzialu mandatéw w wyborach
parlamentarnych jest [...] zawsze kompromisem miedzy dwiema wartosciami: ideg réwnosci
materialnej wybordw, odzwierciedlajacy szerzej pojmowana ide¢ wyboréw sprawiedliwych,
oraz ideg wyboréw «skutecznych»”. Zestawienie ,,réwnosci” i ,sprawiedliwosci” wybordéw
przybiera postal tez jeszeze silniejszych w dalszej cze$ci wspomnianego uzasadnienia: ,, Sposob

to catoksztalt regulacji prawnych dotyczacych przygotowania i przeprowadzenia wybordw i referendéw.
W znaczeniu podmiotowym prawo wyborcze to jedno z praw obywatelskich, dajacych uprawnienie do udziatu
w zyciu publicznym poprzez udziat w wyborach i referendach. Jest to jedno z podstawowych praw jednostki
w demokratycznym panistwie prawa [...]. Szczegélowe regulacje w zakresie prawa wyborczego tworzy si¢
w oparciu o pewne zasady, czesto okreslane jako podstawowe zasady prawa wyborczego. Katalog tych zasad

— inaczej przymiotnikéw wyborczych decyduje o ogdlnym charakterze wyboréw. Zgodnie z tymi zasadami
wybory sa powszechne, réwne i bezposrednie, a sposdb glosowania — tajny” (A. Lubaczewska, Guwarancje
realizacji czynnego i biernego prawa wyborczego, [w:] F. Rymarz (red.), Demokratyczne standardy prawa
wyborczego Rzeczypospolitej Polskiej. Teoria i praktyka, Wydawnictwo Krajowego Biura Wyborzego, Warszawa
2005, s. 177-178). Pelniejsza analiz¢ podmiotowego aspektu prawa wyborczego przedstawia P. Sarnecki,
cho¢ion nie okresla w jej ramach specyficznej roli zasad wyborczych: ,,Prawa-kompetencje [...] polegaja na
przyznaniu jednostce kompetencji do dokonania okreslonej czynnosci prawnej, keéra akeualizuje okreslony
obowiazek organu pafstwowego. Organ panstwowy (podmiot podlegly kompetenciji) jest zobowiazany
zareagowa¢ w okreslony sposob na czynnos¢ dokonana przez jednostke. O ile w przypadku praw sezsu stricto
rola jednostki jest pasywna i sprowadza si¢ do przyjecia $wiadczenia, o tyle prawa-kompetencje zakladaja
aktywnos¢ jednostki. Do tego typu praw nalezy m.in. czynne prawo wyborcze. Jednostka uzyskuje w tym
przypadku kompetencje do oddania glosu w wyborach, wywotujac tym samym skutki prawne w postaci
okreslonego podziatu mandatéw w parlamencie” (P. Sarnecki, Prawo konstytucyjne..., s. 117, 120). Na
podmiotowy charakter zasady powszechnosci wybordw zwracaja uwage wspomniani wyzej J. Juchniewicz,
M. Kazimierczuk oraz W. Krecisz (zob. podrozdzial 2.2. pracy). Ujecie podmiotowe zasady réwnosci
wyboréw — cho¢ wylacznie w odniesieniu do jej aspektu formalnego — proponuja J. Jaskiernia i P. Uzigblo
(zob. podrozdzial 2.3. pracy). Na tym tle przedstawione wyzej poglady P. Tulei i A. Maczyniskiego — wzajemnie
przeciwstawne — wyrézniaja si¢ jako szczegdlnie wyraziste.
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podziatu mandatéw migdzy konkurujace podmioty wyborcze (komitety) nie tyle odnosi si¢ do

zasady rownoprawnej konkurencji, ile do idei wyboréw sprawiedliwych, obejmujacej réwniez
zasadg rownosci materialnej. Jak wspomniano wyzej, zasada réwnosci materialnej jest bowiem
dyrektywa nakazujaca uwzglednianie jej w maksymalnym stopniu [...]. Zdaniem Trybunatu

Konstytucyjnego niemozno$¢ petnego uwzglednienia dyrektywy materialnej réwnosci wybo-
réw, a w konsekwenciji idei sprawiedliwych wybordw, nie oznacza, ze stopien deformacji woli

wyborcéw bedacy tego konsekwencja jest bez znaczenia™. Dokonane w powyzszych stwier-
dzeniach przyporzadkowanie zasady réwnosci materialnej wybordw idei ,,sprawiedliwosci”
tychze wyboréw pociaga za soba w sposéb nieuchronny uwypuklenie odpowiadajacego owej

zasadzie podmiotowego prawa do materialnie réwnych wyboréw. Przywotane przez Trybunal

pojecie sprawiedliwosci pojawia si¢ w zasadniczym tekscie konstytucji jedynie sze$¢ razy, przy
czym w pigciu przypadkach (art. 45, 175, 177, 182 1 187) odnosi si¢ ono do najszerzej rozumia-
nych struktur i instytucji wymiaru sprawiedliwosci. Jedynym przypadkiem zastosowania przez

ustrojodawce pojecia ,sprawiedliwosci” przy formulowaniu normy o charakterze ogélnym jest
art. 2 konstytucji, stwierdzajacy, ze ,,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem

prawnym, urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwosci spotecznej”. Sposréd dwoch sktado-
wych stownikowej definicji pojecia sprawiedliwosci spotecznej — ,1. przyznanie czlowickowi

tego, co z tytutu jego wkladu pracy lub zastug stusznie mu si¢ nalezy” oraz ,,2. przyznanie kazdej

jednostce naleznych jej praw wynikajacych z zasad demokracji™ — zastosowanie w odniesieniu

do analizowanej kwestii znalez¢ moze wylacznie sformutowanie drugie. Nie ulega watpliwosci,
ze sformulowanie to wskazuje w sposéb jednoznaczny na mozliwoé¢ wyprowadzania praw

podmiotowych z unormowar stanowiacych odzwierciedlenie idei sprawiedliwosci spotecznej,
azatem réwniez podmiotowego prawa do réwnych wyboréw z odpowiadajacej mu konstytu-
cyjnej zasady réownosci wyboréw?®.

Przytoczone stanowisko Trybunatu potwierdza raz jeszcze istnienie glebokich powiazan
miedzy zasada réwnosci wyboréw a ogdlna zasada réwnosci. Przedstawiona w nim zalezno$¢
miedzy materialng réwnoscia wyboréw a idea sprawiedliwosci spolecznej jest w istocie re-
konstrukcja wspomnianego wyzej (podrozdzial 2.4. pracy) pierwotnego zwigzku tej ostatnicj
z wyrazong w art. 32 konstytucji norma réwno$ciowa. Nie ulega watpliwosci, ze relacja ta

** Wyrok TK z 3 listopada 2006, K 31/06, Dz.U. 2006 Nr 202, poz 1493.

% Sprawiedliwos¢ spoteczna [w:] SJP, http://sjp.pwn.pl/sjp/sprawiedliwosc-spoleczna;2523364.html
[dostep: 10.11.2022].

% Zasade wyboréw sprawiedliwych uwaza amerykanski badacz D.F. Thompson za kategori¢ centralng
przy analizie samej instytucji demokratycznych wyboréw. Réwniez w tej perspektywie uwidoczniony zostaje
zwiazek sprawiedliwosci z réwnoscig — realizacja owej zasady zaktada, zdaniem tego autora, uszanowanie
trzech gléwnych wartosci: réwnosci, wolnosci i suwerennosci ludu (D.F. Thompson, Just Elections: Creating
a Fair Electoral Process in the United States, University of Chicago Press, London — Chicago 2002, s. 10-11.
Za: G. Kryszet\, Standardy prawne wolnych wyboréw parlamentarnych, Temida2, Bialystok 2007, s. 73).
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przywolana zostaje w analizowanym przypadku w swym wariancie ,,tozsamosciowym” badz
tez ,konkretyzacyjnym” (zasada réwnosci jako ckwiwalent badz tez konkretyzacja idei spra-
wiedliwosci spolecznej) — w odréznieniu od swego wariantu ,,komplementarno-korekeyjnego”
(idea sprawiedliwosci spotecznej jako instrument korygujacy postulat ,,surowego” zréwnania
wszystkich jednostek). Nalezy w konsekwencji uznaé, ze samo pojecie sprawiedliwosci zastoso-
wane jest w tym kontekscie w ujeciu formalnym (abstrakcyjnym), w ktérego ramach definiowana
jest ona — w bezposredniej analogii do odpowiedniej wyktadni ogdlnej zasady rownosci — jako
»zasada dziatania, w my$] ktérej osoby nalezace do tej samej kategorii powinny by¢ traktowa-
ne jednakowo™”. Jednoczesnie — zgodnie z klasyczna typologia — daje si¢ ja zakwalifikowad
jako sprawiedliwos¢ rozdzielcza, ktorg charakteryzuje ,,réwno$é proporcjonalna, mierzona
relacja zachodzacg migdzy wyrdznionymi cechami oséb uczestniczacych w rozdziale débr lub
dolegliwosci, nagréd lub kar a przynaleznymi im udziatami™®. Co najistotniejsze, w obydwu
tych aspektach na plan pierwszy wysuwa si¢ wymiar podmiotowy sprawiedliwosci, zwigzany
zkonieczno$cia poréwnywania sytuacji konkretnych jednostek ludzkich bedacych adresatami
okreslonego przywileju (w tym wypadku prawa do réwnej sity glosu w wyborach do danego
organu przedstawicielskiego)™. Jako bezposrednia implementacja idei sprawiedliwosci spotecznej
uzyskuje zatem zasada réwnosci wybordéw w sposdb niewatpliwy profil konstytucyjnego prawa
podmiotowego.

2.5. DOPUSZCZALNOSC OGRANICZEN PODMIOTOWEGO PRAWA
DO ROWNYCH WYBOROW

Podmiotowy profil zasady réwnoséci wyborédw uwidacznia si¢ rowniez przy zastosowaniu
wzgledem realizujacych ja przepiséw ustawodawstwa zwyktego catkowicie naturalnego

7 C.Perelman, O sprawiedliwosci, Patistwowe Wydawnictwo Naukowe, Warszawa 1959, s. 37. Cyt. za:
R. Tokarczyk, Filozofia prawa, Wydawnictwo UMCS, Warszawa 2009, s. 233. Sprawiedliwos¢ formalna,
jak argumentuje w nawiazaniu do definicji Perelmana R. Tokarczyk, dotyczy¢ ma etapu tworzenia prawa,
podczas gdy sprawiedliwo$¢ materialna — jego stosowania. Ta pierwsza sprowadza si¢ do bezposredniego
(»mechanicznego”) stosowania zasady réwnosci wobec wszystkich 0séb nalezacych do tej samej kategorii
istotnej, natomiast ta druga ,wyraza si¢ zaréwno w zasadzie réwnosci, jak i nieréwnosci, zaleznie od cech
rozpatrywanego stanu faktycznego” Osiagniecie pelnej sprawiedliwosci materialnej jest, jak zauwaza
cytowany badacz, praktycznie niemozliwe z powodu pierwotnego zréznicowania podmiotéw sprawiedliwosci
i ich sytuacji zyciowych: ,Spory o réwnos$¢ prawna jako przejaw sprawiedliwosci w istocie wige dotycza
sprawiedliwosci materialnej, a nie sprawiedliwosci formalnej”. Tamze, s. 233-234.

% Tamze,s.232.

# Tak interpretuje istote sprawiedliwosci rozdzielczej R. Tokarczyk: ,,Sprawiedliwos¢ jest zawsze
okreslona relacja przynajmniej migdzy dwoma podmiotami [...]. Sprawiedliwos¢ rozdzielcza dotyczy alokacji
débr i dolegliwosci miedzy podmiotami sprawiedliwosci, dokonywanej na mocy decyzji wladzy panstwowej.
Jesli jest to decyzja arbitralna, sprawiedliwo$¢ dystrybutywna moze zawezaé si¢ do arbitralnej, aczkolwiek
zalegalizowanej dyskryminacji”. Tamze, s. 230, 232.
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w ich przypadku testu réwnosciowego, tj. przy podjeciu préby ustalenia, na ile ,,réwne”
— stosownie do tresci art. 32 konstytucji — sa w ujgciu tych przepiséw wybory okreslone
w konstytucji jako wybory réwne. W mysl ugruntowanego orzecznictwa konstytucyjnego
przeprowadzenie tego rodzaju testu wymaga kazdorazowo dokonania ,oceny podobien-
stwa podmiotéw poréwnywanych”, obejmujacej m.in. ,ustalenie kregu adresatéw normy
poddanej kontroli” oraz ,,ustalenia ich statusu prawnopodmiotowego™®. Kategoria pod-
miotu rozpatrywanego uprawnienia okazuje si¢ zatem elementem kluczowym podstawowe;j
siatki pojeciowej lezacej u podloza metodologii badania przepiséw prawa pod katem ich
zgodnosci z normg réwnosciows.

Juz sama idea takiego badania, ukierunkowanego na kodeksowa operacjonalizacje
zasady rownosci wyboréw, wskazuje jednak rowniez na niezwykle istotng ceche konstytu-
cyjnego prawa do réwnych wyboréw, taczaca je z innymi podmiotowymi uprawnieniami
ugruntowanymi w tresci ustawy zasadniczej. Mozliwo$¢ sankcjonowanych ustawowo
(nie)dopuszczalnych odstepstw od pelnej realizacji kazdego z tych praw wynika nie tylko
z wysokiego poziomu skomplikowania ich zawartoéci normatywnej, braku precyzyjnych
metod przekiadu tejze zawartosci na jezyk przepisdw prawa czy tez z niedoskonatosci
ustawodawcy. Jak wigkszo$¢ pozostalych konstytucyjnych praw podmiotowych prawo
do réwnych wyboréw uzyskuje swoj ostateczny ksztatt na poziomie regulacji ustawowych
dopiero w zestawieniu (,zderzeniu”) z innymi prawami/zasadami, keérych tres¢ wymuszaé
moze dokonanie stosownych modyfikacji w jego pierwotnie zaktadanej manifestacji legi-
slacyjnej. Szczegdtowa pozycja prawna jednostki, bedacej podmiotem tego rodzaju praw,
nie jest nigdy okreslona z géry — nie stanowi ona bezposredniego odwzorowania ,natury
rzeczy’, nie wynika tez z narzucajacej si¢ w sposdb bezwzgledny ,istoty” danego upraw-
nienia. Definitywny zakres ustawowej ochrony tychze praw wyznaczony zostaje poprzez
rozstrzygnigcie zachodzacego miedzy nimi konflikeu'”'. Rozstrzygniecie to nie prowadzi do

19 M. Zidtkowski, Zasada..., s.75. Przeprowadzana kontrola réwnosci przepiséw prawa zmierzaé ma,
zjednej strony, do wykrycia ewentualnych bezpodstawnych wykluczen okreslonych grup jednostek z katalogu
0s6b konstytucyjnie uprawnionych do danych przywilejéw/débr (badz tez adresatéw danego obowigzku).
Z drugiej strony, ma ona wykaza¢ ewentualne ,,zréznicowanie uprawnien albo obowiazkéw adresatéw tej
samej normy ustawowej (krag beneficjentéw konstytucyjnego prawa podmiotowego pokrywa si¢ z kregiem
adresatéw normy ustawowej, ale z uwagi na wybrane przez siebie kryterium prawodawca przyznaje rézne
uprawnienia lub naklada rézne obowigzki na tych adresatéw)”. Tamze, s. 75.

100 P. Tuleja, Stosowanie..., s. 144-145. Kluczowe jest tu przywolane przez P. Tuleje rozréznienie
miedzy ,wewnetrzng i ,zewnetrzng teoria praw podstawowych. W przeciwieristwie do teorii ,wewnetrznej’,
proklamujacej immanentny zwiazek podstawowego sensu tychze praw z ich ostateczna ekspresja ustawowa,
teoria ,zewnetrzna” wskazuje na kluczowa role czynnikéw zewnetrznych — przede wszystkim innych praw
podstawowych — przy tworzeniu konkretnych regulacji prawnych, odpowiadajacych normatywnej tresci
kazdego z nich: ,W przypadku teorii «zewn¢trznej» granice poszczegélnych praw pochodza niejako
z zewnatrz, ich uzasadnieniem sg okolicznosci prawne i faktyczne, najczeéciej zwiazane z koniecznoscia
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uniewaznienia zadnego z tych praw — wszystkie prawa, ktdre pozostaja ze soba w konflik-
cie, zachowuja moc obowiazujaca, cho¢ zarazem ustanowiona zostaje miedzy nimi relacja
przesadzajaca o koniecznych ograniczeniach ich autonomicznej zawartosci normatywnej' ™
W praktyce ustawodawczej konstytucyjne prawa podmiotowe realizowane sa zatem zawsze
w wersji kompromisowej i jako takie majg charakter norm optymalizacyjnych'®.

Mimo pojawiajacych si¢ w doktrynie watpliwosci co do istnienia obiektywnych
kryteriéw prawidlowosci tego rodzaju kompromisowych implementacji praw i zasad
konstytucyjnych'* praktyka ta okazuje si¢ jedynym mozliwym trybem ich réwnoczesnego

urzeczywistnienia w przepisach prawodawstwa zwyktego'®. Jej kazdorazowe zastosowanie

realizacji innych praw konstytucyjnych lub zasad o charakterze przedmiotowym. Przestanka dla wyznaczenia
definitywnych granic danego prawa konstytucyjnego jest wigc sytuacja kolizji z innym prawem lub zasada
konstytucyjna [...]. Tre$¢ konstytucyjnych praw podmiotowych nie moze by¢ ustalona iz abstracto w sposéb
definitywny. Ustalenia na tej plaszczyznie sa dokonywane prima facie, jedynie nicktdre uprawnienia wchodzace
w sklad konstytucyjnych praw podmiotowych moga mie¢ definitywny charakter. W pozostatym zakresie
definitywna tres¢ konstytucyjnych praw podmiotowych moze by¢ ustalona poprzez rozstrzygniecie ich
kolizji z innymi prawami lub wartosciami konstytucyjnie chronionymi”. Tamze, s. 146—147.

12\ opinii P. Tulei prawa podstawowe sa zatem w wigkszo$ci przypadkéw zasadami, a nie regutami
prawa. W przeciwienstwie do implementacji zasad stosowanie regut taczy si¢ nicodzownie z wymogiem ich
pelnej realizacji: ,Konflike regul jest rozstrzygany na zasadzie derogacji — jednej z nich odmawia si¢ mocy
obowiazujacej. Kolizja zasad wymaga ustalenia pierwszenstwa jednej z nich, co weale nie oznacza, iz druga
zostaje uchylona. Efektem kolizji zasad jest nastgpujaca norma: w sytuacji s zasada z1 ma pierwszenstwo przed
zasada z2. Konstytucyjne prawa jednostki sg przewaznie zasadami (nakazami optymalizacyjnymi), ktére
moga ze soba kolidowa¢, a rozstrzygniecie zapada w sposéb wskazany wyzej”. P. Tuleja, Zasady konstytucyjne,
[w:] P. Sarnecki (red.), Konstytucjonalizacja zasad i instytucji ustrojowych, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa
1997, s. 17. W kontekscie analizy tego rodzaju norm proceduralnych warto raz jeszcze zauwazy¢ scisty
zwiazek zasad z prawami podmiotowymi: ,,Przyjmujac, ze dane prawo jest realizowane poprzez wypetnianie
okreslonej zasady lub zasad, mozemy w danej sytuacji ustali¢, czy zasada powinna by¢ podstawa rozstrzygniecia
czy tez ustapi¢ innej zasadzie. Decydujacy o pierwszernistwie zasady wymiar wagi ma szczegdlne znaczenie
w realizacji praw konstytucyjnych”. P. Tuleja, Stosowanie..., s. 150. Wyjatkami wéréd praw podmiotowych,
majacych status regut (norm obowiazujacych absolutnie), a nie réwnowazacych si¢ wzajemnie zasad, jest,
zdaniem P. Tulei, zakaz tortur oraz okrutnego, nieludzkiego lub ponizajacego traktowania.

1% Tamze, s. 155-167.

104 W wickszosci przypadkéw tekst Konstytucji nie daje bezposrednich wskazéwek w odniesieniu
do pierwszenstwa kolidujacych zasad. Nawet gdyby przyjaé, ze Konstytucja okresla wewnetrzna hierarchie
zasad, po pierwsze nie dotyczy to wszystkich zasad, po drugie nawet w ramach takiego zréznicowania nie
wystepuja zasady, ktdre maja pierwszenstwo absolutne. Powstaje wigc pytanie, w jakim sensie mozna méwi¢
wtedy o wyznaczaniu przez przepisy Konstytugji tresci rozstrzygnigcia i zwigzaniu organu rozstrzygajacego
Konstytucja. Wydaje sig, ze przynajmniej w nicktdrych przypadkach rozstrzygniecia takie beda mialy
charakter prawotwdrczy i nie beda si¢ miescily w przyjetym w polskim prawoznawstwie pojeciu stosowania

prawa”. Tamze, s. 165.
105

»Warunki, jakie musi spetnia¢ rozstrzyganie kolizji zasad, stanowia podstawe dla racjonalnego
dyskursu o stosowaniu Konstytucji. Wskazane okreslenie zasad ma charakter operatywny, dzicki czemu
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taczy si¢ z koniecznoscig ustalenia hierarchii waznosci kolidujacych ze sobg zasad/praw
podmiotowych: w im wi¢kszym stopniu realizowana jest dana zasada (prawo podmio-
towe), w tym bardziej ograniczony sposdb urzeczywistniona by¢ moze zasada wzgledem
niej konkurencyjna. Zgodnie z ideg wazenia zasad oznacza to przyporzadkowanie wyzszej
warto$ci zasadzie, na ktdrej rzecz naruszona zostaje w pewnym zakresie zasada druga'®.
Ograniczenie zakresu realizacji praw podmiotowych nie moze by¢ zatem posunigciem
arbitralnym — dopuszczalne jest ono tylko w sytuacji wzajemnego wykluczania si¢ norma-
tywnych konsekwencji tychze praw, przy zalozeniu relatywnie nizszej rangi jednego z nich.
Niedopuszczalne jest réwniez zaburzanie proporcji wazno$ci miedzy posiadajacymi rézng
range prawami.

Na gruncie polskiej konstytucji szczegdlowe zasady dotyczace rozstrzygania kon-
fliktéw miedzy kolidujacymi ze sobg prawami podmiotowymi umocowane sg w tresci
art. 31 ust. 3 ustawy zasadniczej. Zgodnie z tym przepisem, stanowiacym przedmiot bo-
gatego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego i licznych wypowiedzi przedstawicieli
doktryny, ograniczenia praw konstytucyjnych moga by¢ wprowadzane jedynie w trybie
ustawowym i powinny stuzy¢ ochronie co najmniej jednej z szesciu wartosci: bezpie-
czenistwa panstwa, porzadku publicznego, srodowiska naturalnego, zdrowia publicznego,
moralnosci publicznej badz tez wolnosci lub praw innych oséb'””. Ograniczenia takie
ustanawiane by¢ moga tylko wtedy, gdy sa one konieczne dla zachowania demokratycz-
nego charakteru paristwa, a wprowadzajacy je ustawodawca musi respektowa¢ tzw. zasade
proporcjonalnosci, zgodnie z ktéra proponowane regulacje powinny: 1. dawaé szansg na
osiagniecie zamierzonych celéw inicjatywy legislacyjnej, 2. by¢ niezbedne dla ochrony inte-
resu publicznego, z ktdrym sa powigzane oraz 3. dawa¢ gwarancje, ze ich efekty pozostana

w odpowiedniej proporcji do koniecznych obciazen obywateli lub tez naruszen ich praw'®.

mozna odwola¢ si¢ do niego w procesie stosowania prawa, a naruszenie wymogdw procedury «wazenia»
moze uzasadnia¢ prawna wadliwo$¢ rozstrzygniecia. Charakeer taki trudno natomiast przypisaé wielu innym
okre$leniom, ktére staraja si¢ uchwyci¢ «istote» czy «naturg» zasad”. Tamze, s. 166.

1% Tamze, s. 156; por. R. Alexy, The Weight Formula, [w:] J. Stelmach, B. Brozek, W. Zatuski (red.),
Studies in the Philosophy of Law, nr 3, Wydawnictwo Uniwersytetu Jegiclloniskiego, Krakéw 2007, s. 20 i n.

107 Zdaniem P. Sarneckiego konstytucja dopuszcza w niektérych przypadkach ograniczenie praw
podmiotowych ze wzgledu na istotne wartoéci ustrojowe spoza tej listy. Przykladami takich wartosci sa
wymienione w art. 21 oraz art. 22 konstytugji ,cel publiczny” i ,interes publiczny” (P. Sarnecki, Prawo
konstytucyjne...,s. 127). Ponadto, zdaniem L. Garlickiego, ogélno$¢ zawartych wart. 31 ust. 3 sformutowan
odnoszacych si¢ do poszczegélnych przestanek usprawiedliwiajacych zawezenie zakresu ochrony tychze
praw sprawia, ze ,trudno bytoby wskaza¢ ograniczenie praw i wolnosci, ktére w jakis sposob nie faczyloby
si¢ z jedng z powyzszych sfer” (L. Garlicki, Polskie prawo...,s. 121).

1% Por. L. Garlicki, Polskie prawo..., s. 122; P. Sarnecki, Prawo konstytucyjne..., s. 126-127;
W. Zakrzewski, Status jednostki w pasnstwie, [w:] E. Gdulewicz (red.), Konstytucyjny system organdw
panstwowych, Oficyna Wydawnicza VERBA, Lublin 2009, s. 65.
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Jednoczesnie, w przypadku kazdej modyfikacji ustawowej skutkujacej zawezeniem zakresu
ochrony okre$lonego prawa podmiotowego, nalezy bezwzglednie wykluczy¢ ewentualnosé
naruszenia istoty tegoz prawa'®. Istota danego prawa to jego ,elementy podstawowe (rdzen,

jadro), bez ktdrych takie prawo czy wolno$é w ogdle nie b¢dzie mogta istnie¢”

, Zatem
wszelkie ograniczenie, ktére elementy te niweczy, ,wydraza [dane prawo] z rzeczywistej
trescii przeksztatca w pozér tego prawa”'!!, a w konsekwencji nieuchronnie ,,uniemozliwi
korzystanie z niego, cho¢ formalnie go nie zniesie”''%. Niezwykle znaczacym czynnikiem
wplywajacym na ustalanie odpowiedniej relacji waznosci miedzy wzajemnie konkuren-
cyjnymi prawami jest wreszcie wielokrotnie podkreslane przez Trybunat Konstytucyjny
zatozenie, w mysl kedrego ,.klasyczne” prawa i wolnosci osobiste oraz polityczne posiadajg
zasadniczo wyzszg rangg niz prawa ekonomiczne i spoteczne!’.

Na tle przedstawiajacej si¢ w ten sposéb kanonicznej wykladni uprawnionych ograni-
czeni konstytucyjnych praw i wolnosci dopuszczalne odstgpstwa od normy réwnosciowej
wydawa¢ si¢ moga jednym z podtypéw takich ograniczen. Z jednej strony, zasada réwno-
$ci wobec prawa wyrazona w art. 32 Konstytucji RP stanowi niewatpliwie manifestacj¢
szczegblnego prawa podmiotowego. Z drugiej strony, ujecie takie uzna¢ mozna za catko-
wicie zgodne z przyjmowang przez znaczng cz¢$¢ przedstawicieli dokeryny teza o braku
samodzielnosci ogdlnej zasady réwnosci, przesadzajacym o jej koniecznym powigzaniu
z innymi prawami podmiotowymi. Nie sposdb zaprzeczyé, ze prawo do réwnych wybo-
réw — niezaleznie od mozliwoéci przyznania mu na gruncie ustawy zasadniczej statusu
w pelni autonomicznego — pozostaje modelowg egzemplifikacja tego rodzaju powiazania.
W $wietle ugruntowanego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, w ramach badania
prawomocnosci odstgpstw od Scistej realizacji materialnego aspektu zasady réwnosci
wybordéw, nalezy jednak uwzgledni¢ formalno-proceduralng odrebnos¢ konstytucyjnego
testu rownosciowego. Wehodzacy w gre wariant tego testu odnosi¢ si¢ ma do sytuacji,
w ktérej ,krag beneficjentéw konstytucyjnego prawa podmiotowego pokrywa si¢ z kregiem
adresatéw normy ustawowej, ale z uwagi na wybrane przez siebie kryterium prawodawca

przyznaje rézne uprawnienia lub naklada rézne obowiazki na tych adresatéw”! '

19 Wyrok TK z 25 maja 1999 1., SK 9/98, Dz.U. 1999 Nr 49, poz. 498; wyrok TK z 10 kwietnia 2002
1., K26/00, Dz.U. 2002 Nr 56, poz. 517; wyrok TK z 17 maja 2006 r., K 33/05, Dz.U. 2006 Nr 86, poz. 602.

10 L. Garlicki, Polskie prawo..., s. 122.

W Y. Zakrzewski, Status jednostki..., s. 66.

112 B. Banaszak, Pordwnawcze prawo konstytucyjne..., s. 159. Niezbednos¢ pojecia istoty prawa
zauwaza réwniez P. Tuleja, ktéry nie wyklucza ,mozliwosci odwotania si¢ do teorii «wewngtrznej» [praw
podmiotowych], w szczegdlnosci dla ustalenia tresci zakazu naruszania istoty konstytucyjnych praw”. P. Tuleja,
Stosowanie..., s. 146.

13 Por. tamze, s. 125-126,260; L. Garlicki, Polskie prawo...,s. 124; P. Tuleja, Stosowanie...,s. 260-261.

"4 M. Zidtkowski, Zasada réwnosci w prawie, ,Patistwo i Prawo” 2015, nr 15, s. 106. Rozpatrywany
przez Zidtkowskiego wariant alternatywny dotyczy sytuacji, w ktorej ,krag beneficjentéw konstytucyjnego
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Zardéwno w warstwie merytorycznej, jak i proceduralnej konstytucyjny test réwnoscio-
wy wykazuje znaczne podobienistwo do kontroli prawidlowosci przepiséw rozstrzygajacych
konflikty mi¢dzy konkurencyjnymi prawami podmiotowymi czy tez prawami podmioto-
wymi a kolidujacymi z nimi zasadami konstytucyjnymi. Odpowiadajace ograniczeniom
zakresu realizacji poszczegdlnych praw zréznicowania w sferze ustawowej implementacji
jednego z nich maja by¢ relewantne, proporcjonalne oraz adekwatne aksjologicznie. Za
zrdznicowania relewantne nalezy uznaé wylgeznie takie odstgpstwa od literalnie rozu-
mianej réwnosci, ktore sa racjonalnie zwigzane z zakladanym przez prawodawce celem
ustawy oraz trescig innych przepiséw bedacych jej czgécia. Cecha proporcjonalnosci
przystuguje zréznicowaniom relewantnym tylko wtedy, gdy waga zabezpieczanego przez
nie interesu pozostaje we wlas’ciwej proporcji do wagi intereséw, ktore ZOStaja przez nie
naruszone. Co znaczace, podobnie jak w przypadku oceny proporcjonalnosci ograniczen
praw podmiotowych w oparciu o art. 31 ust. 3 konstytugji, artykutowane wielokrotnie
stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego potwierdza zasadno$¢ zastosowania wyzszego
poziomu ochrony w odniesieniu do réwnoéci praw osobistych i politycznych niz w odnie-
sieniu do réwnosci praw ekonomicznych, socjalnych i kulturalnych'”>. Trzecim kryterium
prawidlowosci zréznicowan wynikajacych z ustawowej realizacji praw podmiotowych jest
spetnienie przez nie wymogu adekwatnosci aksjologicznej. Zgodnie z tym wymogiem
relewantne i proporcjonalne odstepstwa od zasady réwnego traktowania podmiotéw
podobnych muszg zarazem znajdowa¢é uzasadnienie w argumentach odwotujacych sie do
innych zasad, warto$ci badZ norm konstytucyjnych, przy czym podczas przeprowadzania
testu réwnosciowego przez sad konstytucyjny zwiazek ten badany jest wytacznie pod
wzgledem formalnym (tj. bez dokonywania analizy uwidaczniajacych si¢ w ramach sado-
wego stosowania prawa faktycznych powiazai mi¢dzy ocenianymi regulacjami a tymiz
zasadami, warto$ciami czy normami)'*¢.

To whasnie 6w trzeci element testu réwnosciowego budzi¢ moze najwigcej kontrowersji.
Stojacy za nim wymog aksjologicznej adekwatnosci réznicowania uprawnien podmiotéw
podobnych stanowi odpowiednik podstawowego kryterium dopuszczalnosci ograniczen
nakladanych na konstytucyjne prawa podmiotowe kolidujace z innymi prawami badz za-
sadami konstytucyjnymi, tj. koniecznosci wywiedzenia tych ograniczen z nakazu ochrony
warto$ci wymienionych enumeratywnie w art. 31 ust. 3 ustawy zasadniczej. Wydaje sie, ze
przy rozpatrywaniu prawidtowosci odstepstw od materialnego aspektu zasady réwnosci
wyboréw nie sposéb nie zauwazy¢ naktadania si¢ na siebie obydwu tych klauzul: ograni-
czenie prawa do materialnej réwnosci wybordw to w istocie zawsze (nie)usprawiedliwione

prawa podmiotowego nie pokrywa si¢ z kregiem adresatéw normy ustawowe;j”. Tamze, s. 106.
"5 Wyrok TK z 19 maja 2011 ., SK 9/08, LEX 824233. Cyt. za: M. Zidtkowski, Zasada..., s. 108.
"¢ Tamze, s. 109.
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zréznicowanie jednakowych uprawien oséb znajdujacych si¢ w identycznej sytuacji prawne;j
(zréznicowanie konstytucyjnie rownej sily glosu poszczegdlnych wyborcéw). Szczegél-
nego znaczenia nabiera w tym kontekscie postulat M. Zidtkowskiego, odnoszacy sie do
odmiennego zakresu norm konstytucyjnych majacych usprawiedliwia¢, z jednej strony,
réznicowanie jednakowych uprawnien podmiotowych, z drugiej zas, ograniczanie praw
podmiotowych ze wzgledu na ich konkurencyjny charakter wzgledem innych praw badz
zasad konstytucyjnych. O ile w pierwszym przypadku wystarczajacym uzasadnieniem
dla wprowadzania réznych standardéw realizacji tego samego prawa moze by¢ jego ko-
lizja z jakakolwiek inng zasada, wartoscia czy tez norma konstytucyjna, o tyle w drugim
przypadku odpowiednim uzasadnieniem dla ograniczenia zakresu realizacji okreslonego
prawa moze by¢ jedynie konieczno$¢ ochrony ktérej$ z wartosci wspomnianych wprost
w art. 31 ust. 3 konstytucji. Odwolujac si¢ do podstawowej systematyki konstytucji oraz
istotnego znaczenia ustrojowego ogélnej normy rownosciowej, M. Zidtkowski proponuje
ujednolicenie obydwu testéw poprzez zawgzenie zakresu mozliwych usprawiedliwien dla
odmiennego traktowania podmiotéw podobnych jedynie do argumentéw uwzgledniajg-
cych wytyczne zawarte w tym ostatnim przepisie: ,,Nie kazda zatem wartos¢ konstytucyjna,
jak przyjmuje TK, ale jedynie te wartosci, ktdre s3 wymienione w art. 31 ust. 3 konstytu-
¢ji, moga uzasadnia¢ wprowadzone przez prawodawce zréznicowanie. W konsekwencji
zréznicowanie oparte na wartosci, ktéra nie jest przedmiotem realizacji nakazu ochrony:
bezpieczenstwa, porzadku publicznego, srodowiska, zdrowia, moralnosci publicznej albo
praw i wolnosci innych 0séb, mozna uzna¢ iz casu za niedopuszczalne konstytucyjnie
(np. zréznicowanie znajdujace uzasadnienie tylko w wartosci, jaka jest rownowaga finanséw
publicznych). Tylko przy takiej interpretacji wymdg adekwatnosci aksjologicznej staje sig
realnym elementem testu réwnosci (tzn. jego niespelnienie moze skutkowaé stwierdzeniem
nickonstytucyjnosci)”!". Przyjecie takiego rozwigzania umozliwia, zdaniem przywola-
nego badacza, uniknigcie specyficznego paradoksu, polegajacego na przyznaniu bardziej
restrykcyjnej ochrony konstytucyjnym prawom podmiotowym w ogdle niz szczegdlnemu
prawu podmiotowemu lezacemu u podloza konstytucyjnej zasady réwnosci, jak réwniez
innym prawom, kt6re pozostaja z nim w zwiazku''®. Nie ulega watpliwosci, ze paradoks ten
manifestuje si¢ w sposob wyjatkowo spektakularny podczas badania zasadnosci naruszen
konstytucyjnego prawa do réwnych wyboréw — $cisle spokrewnionego z norma réwno-
Sciowq (kazde jego ograniczenie sprowadza si¢ do zréznicowania tych samych uprawnieri

17 Tamze, s. 109-110.
18 Zdaniem Ziotkowskiego paradoks ten ilustruje np. zestawienie ze soba, z jednej strony,
»rownosciowego” w brzmieniu art. 64 ust. 2 — ,, Wtasno$¢, inne prawa majatkowe oraz prawo dziedziczenia
podlegaja réwnej dla wszystkich ochronie prawnej” — ujmowanego w zwiazku z art. 32 ust. 1 konstytucji
oraz, z drugiej strony, art. 64 ust. 1 konstytucji — ,,Kazdy ma prawo do wlasnosci, innych praw majatkowych

oraz prawo dziedziczenia”. Tamze, s. 110.
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podmiotéw podobnych), a zarazem zachowujacego — jak wspomniano wyzej — wysoki
poziom autonomii.

Postulat maksymalnego zawezenia spektrum mozliwych uzasadnien dla ograniczania
realizacji normy réwno$ciowej wzmacnia w sposéb doniosty niezwykle silne sformuto-
wanie towarzyszacego jej w tekscie polskiej ustawy zasadniczej zakazu dyskryminacji
(art. 32. ust. 2). To on w znacznej mierze sprawia, ze ugruntowana w Konstytucji RP
zasada réwno$ci wyrdznia si¢ na tle analogicznych przepiséw ustrojowych innych paristw
jako szczegélnie wyrazista i autorytatywna'"’. Ustanowienie wzgledem niej relatywnie
nizszego poziomu ochrony niz w przypadku pozostatych praw podmiotowych wydaje si¢
zatem wysoce kontrowersyjne. Jednoczesnie, niezaleznie od ostatecznych rozstrzygnie¢
co do modelu zabezpieczenia zasady réwnosci jako takiej, podjecie analogicznej decyzji
w odniesieniu do zasady réwnosci wyboréw skutkuje daleko idacymi konsekwencjami.
Uznanie za wlasciwy wzgledem tejze zasady wylacznie testu réwnosciowego — bardziej
»liberalnego” niz test badajacy dopuszczalnosé naruszen pozostalych praw podmiotowych
— faczy si¢ nieuchronnie z podwazeniem jej konstytucyjnej autonomii, a w konsekwencji
z wyakcentowaniem bezposredniego wplywu ogdlnej normy réwnoséciowej na podsta-
wowy ksztalt instytucji demokratycznych wyboréw. W kontekscie przedstawionej wyzej
charakterystyki przepiséw polskiej ustawy zasadniczej odnoszacych si¢ do poszczegélnych
typoéw wyboréw moze to prowadzi¢ do wykreowania specyficznego obrazu konstytucji
jako dokumentu wykazujacego pewien brak spdjnosci w sferze unormowan regulujacych
mechanizm wytaniania wladz publicznych. W szczeg6lnosci zakwestionowane by¢ moze
nieprzypisanie przez ustrojodawce cechy rownosci wyborom do drugiej izby parlamentu.
Taki punkt widzenia reprezentuje np. R. Piotrowski, wedtug ktdrego ,,w $wietle ustalonego
przez Trybunat Konstytucyjny modelu oceny dopuszczalnosci réznicowania podmiotéw
podobnych nie znajduje uzasadnienia rezygnacja z zasady réwnosci jako zasady prawa
wyborczego do Senatu™?. Bezposrednim powodem przyjecia takiego stanowiska jest dla
wspomnianego badacza odstapienie przez projektodawcéw wprowadzonego w 2011 r.
kodeksu wyborczego od koncepcji Senatu jako swoistej reprezentacji wojewddztw oraz
ustanowienie procedury wyboru senatoréw w okregach jednomandatowych. ,Trudno
zatem uzna¢” — argumentuje R. Piotrowski w odniesieniu do przedstawionej przez Trybu-

1 Do takiego wniosku prowadzi analiza poréwnawcza szeregu europejskich konstytucji
przeprowadzona przez M. Chmaja: ,Na tle innych panistw rozwiazania przyjete w Konstytucji RP odznaczaja
si¢ bardzo szerokim zakresem podmiotowym i przedmiotowym. Zwraca tutaj uwage zwlaszcza zasada
niedyskryminacji [...]. Na tle analizowanych konstytucji zakaz dyskryminacji zostat [...] zakreslony najszerzej,
jak to jest tylko mozliwe”. M. Chmaj, Réwnos¢ wobec prawa..., s. 56.

120 R. Piotrowski, Zasada réwnosci a wybory do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Zasada réwnosci
oraz problematyka reprezentatywnosci w wyborach do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, Opinie i Ekspertyzy,
nr 184, Kancelaria Senatu, Warszawa 2012, s. 40.
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nal Konstytucyjny wyktadni ,,skréconej” listy senackich przymiotnikéw wyborczych jako
efektu ,$wiadomego pominigcia” zasady réwnoéci przez ustrojodawce — ,,ze owa «$wia-
domo$¢ ustrojodawcy » moze determinowaé aktualng interpretacj¢ Konstytucji w sposob
wykluczajacy dekodowanie zasady réwnosci materialnej w wyborach do Senatu z zasady
réwnosci” . Tym samym kluczowa rola ustrojowa ogélnej zasady réwnosci uznana zostaje
za najwazniejszg przestanke determinujacg konieczno$é skorygowania konstytucyjnego
modelu wyboréw do drugiej izby parlamentu, a sam brak cechy réwnosci posréd gwaran-
towanych konstytucyjnie przymiotéw tej procedury — za uchybienie zasadzie racjonalnosci
prawodawcy (przynajmnicj w $wictle obecnego statusu senackich okregdw wyborczych,
niebedacych reprezentacja najwyzszych szezebli samorzadu terytorialnego)'?.

Nie sposob réwniez nie zauwazy¢, ze przy interpretacji zasady réwnosci wyboréw
jako prostej emanacji ogélnej normy réwnosciowej watpliwosci co do dopuszczalnosei
wylaczenia tej zasady w odniesieniu do wyboréw do Senatu pozostawalyby w mocy takze
w sytuacji pokrywania si¢ granic senackich okregéw wyborczych z granicami wojew6dzew.
Niezwykle trudne wydaje si¢ wywiedzenie z norm konstytucyjnych wyznaczajacych za-
kres autonomii jednostek regionalnych — np. z zasady decentralizacji wladzy publicznej,
zawartej wart. 15 ust. 1, czy tez zasady uczestnictwa samorzadu terytorialnego w sprawo-
waniu wladzy publicznej, zagwarantowanej w art. 16 ust. 2 — zasady, wartosci badz normy
konstytucyjnej na tyle silnej, by mogta ona — w zgodzie z nakazem proporcjonalnosci
— caltkowicie przewazy¢ (czy wreez — zgodnie z literg art. 97 ust. 2 — wyeliminowa¢) poj-
mowany w ten sposob imperatyw zréwnowazenia wplywu na wyniki wyboréw wszystkich
poszczegdlnych oséb (grup wyborcéw) bioracych w nich udzial. Stosowany stosunkowo
czesto zabieg wylaczania zasady rownoéci materialnej przy tworzeniu modelu politycznej
reprezentacji regionéw wchodzacych w sklad panistwa (np. w celu zapewnienia wewngtrznej
integralnosci panistw federacyjnych)'?
polskiej ustawy zasadniczej — wylacznie pod warunkiem nadania tejze zasadzie wigkszej
dozy autonomii'*.

Co istotne, zaréwno w jednym, jak i drugim wariancie rozumienia konstytucyjnego

wydaje si¢ dopuszczalny — przynajmniej na gruncie

statusu zasady rownosci wyboréw — ujmowanej jako szczegélowe zastosowanie ogdlnej

21 Tamze, s. 41.
2 Tamze,s. 41.
12 Por. A. Kulig, Zasady prawa wyborczego w wyborach do Sejmu, Senatu i wyborach na urzqd prezydenta,
[w:] P. Tuleja (red.), Prawo konstytucyjne, C.H. Beck, Warszawa 1995, s. 123.

2% Analogiczne zastrzezenia sformufowaé¢ mozna wzgledem przepiséw art. 260 ust. 2 kwyb.,
okreslajacych sposob tworzenia senackich okregéw wyborczych — wykluczajacych naruszanie granic
wojewddztw oraz granic okregdw wyborczych utworzonych dla wyboréw do Sejmu — jesli zastosowanie
tych regulacji oznaczaloby koniecznos¢ odstapienia od realizacji zasady réwnosci wyboréw (ujmowanych

jako emanacja ogélnej normy réwnosciowej).
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normy réwnosciowej badz tez jako w pelni wyodr¢bnione, autonomiczne prawo podmio-
towe — pod powaznym znakiem zapytania staje mozliwos¢ jakiegokolwiek ograniczania
zakresu realizacji tej zasady ze wzgledu na wskazywane w literaturze uwarunkowania pro-
cedur wyborczych. Czynnikami, ktérych uwzglednienie przy wytyczaniu granic okregdéw
wyborczych (kluczowego dla zabezpieczenia materialnej réwnosci wyboréw) rozpatruje sie
najczgsciej, sg istniejace na danym obszarze wyborczym strukturalne powiazania miedzy
zamieszkujacymi go osobami, takie jak wi¢zi terytorialne, historyczne, etniczne, spoleczne,
kulturowe czy gospodarcze. Zgodnie z prezentowanym w niniejszym opracowaniu klasycz-
nym ujeciem idei materialnej réwnosci wyboréw wszystkie te okolicznoéci nalezy uznaé za
catkowicie nieistotne (niewigzace) z punktu widzenia podstawowej tresci normatywnej wy-
razajacej ja zasady: decyzja o wzigciu ich pod uwage podczas wytyczania odpowiednich map
wyborczych oznacza zawsze pewien kompromis z do$¢ precyzyjna i rygorystyczna norma
konstytucyjna. W ten sposéb ujmuje t¢ kwestie np. K. Skladowski, przedstawiajac wszelkie
pozamatematyczne uwarunkowania granic okregdw wyborczych jako ,,czynniki zezwalajace
na odchylenia od réwnosci materialnej wyboréw”'#. W odniesieniu do wyboréw samorza-
dowych podobne stanowisko wyrazone zostaje przez P. Tuleje w opublikowanej w 1991 .
analizie przepiséw obowiazujacej wowczas ordynacji wyborczej do rad gmin: ,,Rozumiejac
potrzebe zachowania norm przedstawicielskich, nie nalezy lekcewazy¢ zadan réznych grup
wyborcéw tylko dlatego, ze wykraczaja poza ramy wyznaczone przez art. 13 ordynacji wy-
borczej [nakazujacy przestrzeganie jednakowej normy przedstawicielstwa przy tworzeniu
okregéw wyborezych — przyp. A.C.]. Na granice okregdw wyborczych, poza liczbg ludnosci,
maja wplyw takze naturalne granice, sie¢ komunikacyjna, tradycyjne podzialy terytorialne,
podzialy etniczne itp.”**. O ile jednak postulat dostosowywania ksztattu — i w konsekwencji
wielkosci — samorzadowych okregéw wyborczych do naturalnych podzialéw terytorial-
no-demograficznych nie pociagat za sobg w roku 1991 koniecznosci konfrontowania go
z odpowiednim schematem unormowan konstytucyjnych (do czasu uchwalenia tzw. Malej
Konstytucji w roku 1992 zasady wyboréw samorzadowych pozbawione byly umocowania
konstytucyjnego)'*’
wyborczego poddane by¢ musza zawsze klasycznym testom na dopuszczalnosé taczacych

, 0 tyle w aktualnym stanie prawnym realizujace go przepisy kodeksu

12 Naleza do nich, zdaniem K. Skfadowskiego, wymieniane w literaturze najczesciej: ,integralnosé
jednostek podziatu terytorialnego kraju; zwarto$¢ obszaru czy tez «ciaglosé terytorialna okregu»; gestosé
zaludnienia; utrzymanie «whasciwych kontaktéw miedzy deputowanym a wyborca ». K. Sktadowski, Zasada
réwnosci wybordw..., s. 274.

126 P. Tuleja, Ordynacja wyborcza do rad gmin w praktyce, ,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 6, s. 13.

127" Jednoczesnie art. 11 ust. 2 obowiazujacej ordynacji wyborczej do rad gmin (ustawaz dnia 8 marca 19901r.)
nakazywat uwzgledniaé przy wyznaczaniu okregéw wyborczych ,,przestrzenne, ekonomiczne i spoleczne
uwarunkowania wyznaczajace wigzy oraz interesy miejscowej wspdlnoty obywateli zamieszkujacych na
obszarze tworzonego okregu”.
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si¢ z nimi ograniczen konstytucyjnej zasady rownoséci wyboréw. Przy ewidentnym braku
specyficznych zasad, wartoéci badz norm konstytucyjnych promujacych wzmacnianie
wspomnianych wigzi spotecznosciowych mozliwo$¢ pozytywnego rezultatu takiego testu
w przypadku rzeczonych przepiséw wydaje si¢ mato prawdopodobna.

Strategia alternatywna wzgledem poszukiwania uzasadnien dla regulacji naruszajacych
materialng réwnos¢ wyboréw w odrebnych przepisach konstytucyjnych, ochraniajacych
poszczegdlne przestanki takich naruszen, moze by¢ préba usankcjonowania stosownych
modyfikacji regut tworzenia okregéw wyborczych niejako ,,od wewnatrz” zasady réwnosci
wyboréw. W takim kierunku zdaje si¢ podazaé propozycja S. Gebethnera, odwotujaca si¢ do
pojecia sprawiedliwosci — blisko spokrewnionego z pojeciem réwnosci (w mysl niektérych
interpretacji jego synonimicznego odpowiednika), a zarazem stuzacego jako specyficzny
instrument korekty nazbyt uproszczonej (czysto numerycznej) wykladni tejze rownosci.
Okregi wyborcze uwzgledniajace oryginalne, terytorialno-demograficzne ustrukturowa-
nie obszaru wyborczego — nawet na koszt odstapienia od jednakowych proporcji miedzy
liczebnoscig poszcezegdlnych grup wyborcéw a liczba cztonkéw cial przedstawicielskich
bezposrednio przez nie wybieranych — sa, zdaniem S. Gebethnera, bardziej sprawiedliwe:
»Od wymogu dochowania zgodnosci z jednolita norma przedstawicielstwa bardziej sprawie-
dliwym moze by¢ poszanowanie dla granic przestrzennych w celu utrzymania i utrwalenia
wiezi gospodarczych, spoleczno-politycznych i kulturowych oraz historycznych danej
wspolnoty wyborcédw konkretnego okregu wyborczego. Uwzglednianie jednolitej normy
przedstawicielstwa ma — i powinno mie¢ — istotne znaczenie, lecz nie jest to jedne kryte-
rium dokonania ze wzgledéw spoteczno-politycznych sprawiedliwego podziatu na okregi
wyborcze”'*. Zaproponowana wykfadnia materialnej réwnosci wyboréw, majaca za posred-
nictwem pojecia sprawiedliwosci korygowaé jej interpretacj¢ klasyczna, nie zostaje jednak
przez cytowanego badacza wystarczajaco poglebiona. Niewyjasniona w suponowanym
powiazaniu obydwu pojeé pozostaje w szczeg6lnosci rola sprawiedliwosci — rzekomo ko-
rekeyjna wzgledem numerycznie zréwnowazonych parametréw demograficznych okregéw
wyborczych: w kontekscie rozwazan nad zagadnieniem jednakowego wplywu wyborcéw
na wynik wyboréw najbardziej naturalne wydaje si¢ przywotanie idei sprawiedliwosci
w jej aspekcie formalno-rozdzielczym, eksponujacym raczej podmiotowosé pojedynczego
wyborcy niz szeroko rozumiang integralno$¢ poszezegélnych wspdlnot lokalnych (w taki
sposdb zastosowane zostaje to pojecie w analizowanym wyzej wyroku Trybunatu Konsty-
tucyjnego z 3 listopada 2006 r.).

Kwestie dotyczace mozliwosci ewentualnej modyfikacji podstawowych zalozen
procedury tworzenia okregdéw wyborczych podnosi réwniez K. Skotnicki, przyznajac
jednoczesnie, ze ,wykraczaja [one] jednak znacznie poza tradycyjne rozumienie w teorii

128 S. Gebethner, Realizacja zasady réwnosci po ustanowienin okregdw jednomandatowych..., s. 20.
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prawa konstytucyjnego rownosci materialnej wyboréw”'. Jego zdaniem zagadnienie to

»sprowadza si¢ [...] przede wszystkim do pytania o dopuszczalnos¢ tworzenia terytorialnych
okregdéw wyborczych zapewniajacych konkretnym grupom ludnosci (np. konkretnej rasie)
reprezentacji w organie przedstawicielskim odpowiadajaca proporcjonalnie ich udziatowi
w calej populacji. Mozna nawet rozszerzyc’ to pytanie i rozwaiyc’, czy w celu zagwaranto-
wania takiej reprezentacji dopuszczalne jest tworzenie okregéw wyborczych z naruszeniem
liczbowego aspektu réwnoséci materialnej”*°. W ujeciu tym wyraznie wyartykulowana
zostaje potencjalna sprzecznos¢ migdzy wymogami kanonicznie interpretowanej réwnosci
wybordw a rozpatrywanym przez autora imperatywem zapewnienia proporcjonalnej repre-
zentacji poszczegdlnym grupom spolecznym skfadajacym si¢ na 0gét oséb uprawnionych
do glosowania. Ewentualny nakaz zachowania tego rodzaju proporcji wydaje si¢ jednak
raczej pochodng zasady proporcjonalnosci wyboréw niz elementem konstytutywnym
wyborczej normy réwnosciowej'? i jako taki stanowi¢ mogtby swoista przeciwwage dla
zasady rownosci materialnej jedynie w odniesieniu do wyboréw okreslonych przez ustrojo-
dawcg jako wybory proporcjonalne (w przypadku polskiej ustawy zasadniczej oznaczatoby
to pozostawienie poza zakresem jego obowigzywania zaréwno wyboréw do Senatu, jak
iwyboréw samorzadowych). Préba powigzania rzeczonej dyrektywy bezposrednio z zasada
réwnosci wyboréw musiataby zostaé poprzedzona wywiedzeniem z przepiséw konstytucji
jakiej$ formuly wyborczej podmiotowosci okreslonych typéw grup spotecznych, bedacych
elementami danego elektoratu. Nie ulega watpliwosci, ze obecny ksztate Konstytucji RP
nie daje wystarczajacych podstaw do tworzenia tego rodzaju konstrukeji prawnych — je-
dyne unormowanie, ktére wydaje si¢ w tym wzgledzie relewantne, tj. art. 35 ust. 2 ustawy
zasadniczej, odnoszacy si¢ do srodkéw zabezpieczenia odpowiedniego poziomu autonomii
mniejszosci narodowych i etnicznych, nie jest dostatecznie silne, by gwarantowaé mozliwos¢
ustanawiania spotecznosciowych podmiotéw praw wyborczych.

Przekonujacych argumentdw za prostym rozszerzeniem znaczenia zasady rownosci
wyboréw, uwzgledniajacym szanse wyborcze poszczegélnych grup spolecznych, nie do-
starcza rowniez szeroko zakrojona analiza tej zasady autorstwa J. Jaskierni. Odwolujac si¢
do kluczowych dylematéw zwiazanych z funkcjonowaniem systemu wyborczego Standéw
Zjednoczonych oraz koncentrujacego si¢ wokét nich orzecznictwa amerykanskiego Sadu
Najwyzszego, ]. Jaskiernia omawia koncepcje aspektdw jakosciowych réwnosci materialnej,
ktére jednakze ,,nie moga by¢ wiec zaliczone do réwnosci materialnej sensu stricto™'32. Sy-
gnalizowana przez niego mozliwo$¢ skonstruowania kategorii réwnosci materialnej sezsu
largo — obejmujacej domniemane aspekty jakosciowe tejze réwnosci — nie zostaje jednak

12 K. Skotnicki, Zasada powszechnosci..., s. 64.

130 Tamze, s. 64.

131 Szczegotowa analiza: zob. rozdzial 1 pracy.

132 Jaskiernia, Zasada réwnosci..., s. 87.
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przez niego w wystarczajacym stopniu uwiarygodniona. Jako rozwiazanie alternatywne,
promujace wzmocnienie sity glosu mniejszo$ciowych grup spolecznych, zaproponowane
zostaje przyjecie stanowiska, zgodnie z ktérym ,mamy tu do czynienia ze zjawiskami,
ktére nie mieszcza si¢ w kategorii réwnoséci materialnej wyboréw, a wkraczaja w obszar
wlasciwej reprezentacji czy tez nawiazuja do szerszej kategorii wyboréw sprawiedliwych,
ktéra nie moze by¢ postrzegana jedynie w ramach tradycyjnego pojecia wyboréw piecio-
przymiotnikowych™*. Tym samym legitymizacja odst¢pstw od jednakowych proporcji
miedzy liczebno$cig okregéw wyborcezych aliczba przypadajacych na nie mandatéw przed-
stawicielskich miataby by¢ efektem ,,zewnetrznej” korekty zasady réwnosci wyboréw:
»<«<16wno$¢ jakosciowa» stawalaby sie nie elementem zasady réwnoéci prawa wyborczego,
a przeciwnie — jakby korektg tej zasady, dokonana w imie realizacji innych nadrzednych
warto$ci konstytucyjnych, takich jak pluralizm czy demokracja”'*
ze konieczno$¢ odwolania si¢ do tak ogdélnych norm ustrojowych przy uzasadnianiu naru-
szet dos¢ precyzyjnych wytycznych wyplywajacych z zasady réwnosci wyboréw $wiadczy
o ewidentnym niedoborze wartosci konstytucyjnych mogacych stanowi¢ bezposrednie
usprawiedliwienie dla tego rodzaju naruszen. Préba dekodowania z norm wyzszego rzedu
jakichkolwiek norm szczegétowych o charakterze wyraznie konkurencyjnym wzgledem
zasad posiadajacych prima facie stosunkowo przejrzysty zakres znaczeniowy naraza si¢
zawsze na zarzut arbitralnosci, a w konsekwencji nie mozna jej uznaé za przekonujaca.
Dowodem na daleko idaca kontrowersyjno$¢ postulatu zabezpieczania integralnosci
spofecznosci lokalnych na koszt réwnosci materialnej wyboréw jest wyjatkowo enigmatycz-
ny charakter sformulowan dotyczacych tej kwestii, zawartych w komentarzu do kodeksu
wyborczego autorstwa kilku cztonkéw Panistwowej Komisji Wyborczej. Wskazujac na
istotne komplikacje mogace wystapi¢ podczas wytyczania granic okregéw wyborczych
w zwiazku z przyznang gminom szeroka swoboda w zakresie tworzenia jednostek pomoc-
niczych, autorzy komentarza konkluduja: ,,Nie oznacza to jednak, ze tego rodzaju sytuacja

. Nie ulega watpliwosci,

prawna nie sprzyja z jednej strony przyjeciu jednolitej normy przedstawicielstwa, z drugiej
za$ uwzglednieniu okolicznosci faktycznych takich jak: spdjnos¢ terytorialna, geograficzna,
gospodarcza, tacznos¢ komunikacyjna czy tez powiazania historyczne, religijne, kulturo-
we, a takze migdzyludzkie”'?>. Wobec braku szerszego rozwinigcia tej tezy czy tez jasnego
wskazania na jej uchwytne konstytucyjne podtoze trudno oprzed si¢ wrazeniu, ze stanowi
ona jedynie wyraz blizej niesprecyzowanych intuicji co do mozliwosci tagodzenia napigcia
mi¢dzy ideg wyboréw materialnie réwnych a potrzeba odzwierciedlania w strukturze
organu przedstawicielskiego naturalnych wiezi spotecznosciowych. Ewentualne uznanie

13 Tamze, s. 86-87.

34 Tamze,s. 12.

13 K.W. Czaplicki, B. Dauter, S.J. Jaworski, A J. Kisielewicz, F. Rymarz, J. Zbieranek, Kodeks wyborczy.
Komentarz, Wolters Kluwer, Warszawa 2018, s. 789-790.
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stuszno$ci tego typu rozwiazan nie zmienia fakeu, ze pozostaja one bez zwigzku z podsta-
wowa materig kodeksowej czy tez ustrojowej aksjologii. Potwierdzeniem takiego stanu
rzeczy moze by¢ — przykladowo — dos¢ jednoznaczne stanowisko jednego z komisarzy
wyborczych, przytaczane w alternatywnym komentarzu do kodeksu wyborczego: ,, Doko-
nujac podziatu gminy na okregi wyborcze, rada gminy powinna bra¢ pod uwage istniejace
na terenie gminy wiezi spofeczno-ekonomiczne, jednak ewentualne nieuwzglednienie
tych wiezi nie powoduje dyskwalifikacji ustalen dokonanych przez rade gminy, gdyz nie
stanowi to kryterium ich zgodnosci z prawem”.

2.6. MATERIALNA ROWNOSC WYBOROW A KONIECZNOSC
ZAPEWNIENIA STABILNOSCI FUNKCJONOWANIA ORGANOW
WYKONAWCZYCH

Nalezy réwniez na koniec wspomnie¢ o rozwazanej w literaturze réwnolegle mozliwosci
ograniczania réwnosci materialnej wyboréw w celu zapewnienia sprawnosci (efektywnosci)
funkcjonowania organéw przedstawicielskich ukonstytuowanych w wyniku tychze wy-
boréw. Antynomia miedzy tymi dwoma wartosciami wyplywa bezposrednio z omawianej
wyzej silnej wykladni pojecia réwnosci materialnej, rozszerzajacej jego sens podstawowy
(jednakowa liczba mieszkaricéw/wyborcéw przypadajaca na kazdy mandat przedstawi-
cielski we wszystkich okregach wyborczych) o elementarne komponenty znaczeniowe
idei proporcjonalnosci wyboréw. Przy takiej interpretacji wyborczej normy réwnosciowej
jej $cista implementacja staje na przeszkodzie wykrystalizowaniu si¢ jednolitej wickszosci
w organie przedstawicielskim, a w konsekwencji sprawnemu funkcjonowaniu wtadzy
ustawodawczej (uchwatodawczej). Zdaniem J. Raciborskiego, podzielajacego ,,partycypacyj-
no-proporcjonalnosciowe” odezytanie zasady réwnosci wyboroéw w jej aspekcie materialnym
(w odréznieniu od jej interpretacji ,potencjalnosciowej”), ,im bardziej wybory s propor-
cjonalne, tym bardziej prawdopodobne jest, ze wickszo$¢ parlamentu ma za sobg wigkszo$¢
gloséw wyborcow. Jezeli jednak postulat wickszosci bedziemy rozumieli jako oczekiwanie,
ze rzad stale cieszy si¢ poparciem wickszosci parlamentarnej, to wszystkie rozwiagzania
ordynagcji, ktére wioda do uformowania si¢ wyraznej wigkszosci parlamentarnej, a wigc
naruszajace zasade réwnosci i proporcjonalnosci, beda zarazem funkcjonalne wzgledem
zasady wickszoéci”¥. W podobny sposob ujmuje t¢ kwestie P. Tuleja, przekonujac, ze zna-
czenie ogdlnej zasady réwnosci dla uksztattowania praw wyborczych wynika .z koniecznosci

13¢ Postanowienie Komisarza Wyborczego w Bydgoszczy z 8 listopada 2012 r.; cyt. za: B. Banaszak,
Kodeks wyborczy..., s. 620.

137 J. Raciborski, Antynomie konstytucyjnych wartosci w polskim prawie wyborczym, ,Studia Prawnicze”
2001, 1(147), 5. 13.
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wywazenia przez ustawodawce stopnia realizacji zasady réwnosci materialnej oraz zasady
sprawnoéci funkcjonowania panstwa znajdujacej oparcie w art. 2 Konstytucji. Wywazenie
to moze prowadzi¢ do ograniczenia réwnosci materialnej, np. przez wprowadzenie progéw
wyborczych™. W sensie ogélnym dopuszczalnosé tego rodzaju ograniczen ,,oznacza swobode
ustawodawcy w wyborze systemu wyborczego oraz metody przeliczania gloséw na mandaty”,
przy czym swobody takiej ,,nie ma ustawodawca odnosnie do pozostatych instytucji prawa
wyborczego™?. Napiecie miedzy ideg pelnej reprezentatywnosci organu przedstawicielskiego
— wigzana z pojeciem rownosci materialnej wyboréw — a postulatem zapewnienia odpowied-
niej koherencji konstytuujacej si¢ w jego ramach wigkszoéci zdolnej do sprawowania wladzy
poddaja analizie réwniez inni badacze, m.in. K. Skotnicki'*® oraz J. Jaskiernia'*'.

Przyjeta w niniejszym opracowaniu ,,minimalistyczna” wykladnia pojecia réwnosci
materialnej wyboréw (réwne proporcje miedzy liczba mieszkaricow poszczegdlnych okregdw
wyborczych/liczba wyborcéw zamieszkujacych na ich terenie a liczbg mandatéw przedstawi-
cielskich przypadajacych na te okregi) pozwala na zachowanie pewnego dystansu wzgledem
zarysowanego wyzej dylematu — w sposéb bezposredni dotyczy on tejze réwnosci jedynie
przy jej interpretacji ,rozszerzonej” (zakladajacej $ciste sprz¢zenie réwnosci materialnej
z proporcjonalnosciag wyboréw). Nalezy jednocze$nie zaznaczyd, ze w przypadku regula-
cji kodeksowych dotyczacych wyboréw samorzadowych najnizszego szczebla dylemat ten
pozbawiony jest réwniez w znacznej mierze podstaw merytorycznych: wylaniane w sposéb
bezposredni wladze wykonawcze gminy zachowuja wzgledem rady gminy wysoki poziom
autonomii — ewentualne rozdrobnienie skfadu rady nieprzychylnej wéjtowi czy burmistrzowi

138

P. Tuleja, Skarga konstytucyjna jako srodek ochrony praw wyborczych..., s. 185.

1% Tamze, s. 186.

10 Znaczne rozbicie polityczne grozi anarchia, rzadem koalicyjnym, sktadajacym si¢ z przedstawicieli
wielu partii politycznych, badZ rzadem mniejszo$ciowym, co nigdy nie sprzyja sprawnosci rzadzenia.
Zarazem nie ulega jednak watpliwosci, ze organ, przy wyborze ktérego kierowano si¢ wylacznie dazeniem
do doprowadzenia do powstania stabilnego rzadu wigkszosciowego, z uwagi na brak odzwierciedlania
obrazu opinii publicznej nie bedzie posiada¢ niezbednej w demokratycznym panstwie legitymacji do
rzadzenia”. K. Skotnicki, Wphyw funkcji wybordw na prawo wyborcze i system wyborczy. Zarys problematyki,

»Przeglad Sejmowy” 2007, nr 2, 5.20-21; Zob. réwniez: K. Skotnicki, Jednomandatowe czy wielomandatowe
okregi wyborcze, [w:] W. Skrzydlo, W. Szypowal, K. Eckhardt (red.), Problemy prawa wyborczego Polski
i Ukrainy. Materialy drugiego posiedzenia Polsko-Ukrairnskiego Klubu Konstytucjonalistéw (Sieniawa
29 wrzesnia—1 patdziernika 2008 r.), Wyzsza Szkota Prawa i Administracji, Przemysl — Rzeszéw 2010,
s.32-51.

41 ] Jaskiernia, Przestanki aksjologiczne usztywniania zasad wyborczych w ustawie zasadniczej a problem
racjonalnosci postulatéw zmiany konstytucji, [w:] R. Grabowski, S. Grabowska (red.), Zmiana ordynacji
wyborczej a zmiana konstytucji. Migdzynarodowa Konferencja Nankowa Rzeszéw, 3—4 marca 2008 ., Bonus
Liber, Rzeszéw 2008, s. 161-168.
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moze wrecz sprzyjaé skutecznoéei gminnej egzekutywy'*%. Niezaleznie jednak od tych oko-
licznos$ci na uwagg zastuguje sama teza o mozliwosci ograniczania realizacji konstytucyjnej
zasady réwnosci wyboréw z powodu jej konfliktu z postulatem sprawnego funkcjonowania
wladzy wykonawczej. Okazuje si¢, Ze nie jest to stanowisko, ktére na gruncie doktryny mozna
by uznaé za oczywiste. Przywolane przez P. Tulej¢ usprawiedliwienie dla rzeczonych ograni-
czen, odwotujace si¢ do wyrazonego w art. 2 Konstytucji RP nakazu urzeczywistniania przez
demokratyczne paristwo prawa zasad sprawiedliwosci spotecznej, budzi¢ moze kontrowersje
zaréwno przez swoja 0gdlno$¢, jak i — przynajmniej potencjalng — wewngtrzna sprzeczno$é:
implementacja sprawiedliwosci spolecznej miataby by¢ zwigzana z konieczno$cia naruszenia
tejze sprawiedliwosci (rowno$é wybordéw — poprzez spokrewnienie z ogélng norma réwno-
Sciowa — jest istotnym komponentem sprawiedliwosci spolecznej). Przykladem catkowicie
odmiennego — a zarazem, jak si¢ wydaje, réwnie uprawnionego — odczytania ewentualnej
sprzecznosci miedzy ideg réwnosci wyboréw a oczekiwaniem sprawnego funkcjonowania
wylonionego w ich rezultacie organu przedstawicielskiego jest opinia D. Dudka na temat
arbitralnego (stanowiacego rezultat decyzji politycznej) zréznicowania szans wyborczych
,kandydatéw na kandydatéw” wwyborach parlamentarnych: ,, Zadne kryteria dopuszczalnego
roznicowania zakresu praw wyborczych, w ujeciu klauzuli generalnej art. 31 ust. 3 konstytucji,
nie pokrywaja si¢ z celem w postaci efektywnosci dziatania reprezentacji wylonionej w dro-
dze wyboréw. Nieréwnos¢ biernego prawa wyborczego, wynikajaca z politycznego trybu
wylaniania kandydatéw do Sejmu, koliduje zatem z konstytucyjng zasada réwnosci jako
ogolna zasada uregulowania statusu prawnego czlowieka i obywatela, a zarazem wartoscia
konstytucyjng™'®.

42 Pisze o tym w sposdb przekonujacy P. Uzieblo, analizujac zastosowanie metody d’Hondta przy

ustalaniu wynikéw wybordw do rad gmin: ,,Mozna jednak mie¢ zasadnicze zastrzezenia co do zgodnosci metody
d’Hondta, jako systemu zgodnego zaréwno z zasadg proporcjonalnosci, jak réwniez réwnosci materialnej [....].
Podstawowym celem metody Victora d’Hondta jest wzmocnienie ugrupowan uzyskujacych wigksze poparcie
wyborcze. Stwarza on swoista premie dla list wyborczych, keére uzyskaly najwigksza liczbe glosow. O ile
jednak w systemie parlamentarno-gabinetowym znajduje to uzasadnienie merytoryczne, gdyz pozwala na
powstanie trwalej wickszosci parlamentarnej, o tyle budzi¢ musi obawy na szczeblu samorzadowym w Polsce,
w szczegdlnosci na poziomie gminy, poniewaz whasnie w gminie organy wykonawcze pochodza z wyboréw
powszechnych, aw konsekwencji nie ma potrzeby wykreowania trwalej wigkszo$ci w radzie gminy, tym bardziej
ze wickszo$¢ ta niejednokrotnie moze by¢ w opozycji do wojta, burmistrza czy prezydenta miasta. Tak wigc nie
ma zadnych przestanek, aby zastosowa¢ metodg podziatu mandatéw odbiegajac znacznie od czystej zasady
proporcjonalnosci, a tym samym bedaca w sprzecznosci w stosunku do zasady réownosci materialnej glosow”.
P. Uzigblo, Wybory do organdw stanowigcych samorzqdu terytorialnego, ,Gdanskie Studia Prawnicze. Przeglad
Orzecznictwa” 2005, nr 1/2, 5. 170. Podobny argument przedstawiony zostaje przez tego autora w glosie do
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 3 listopada 2006 1. Zob. P. Uzieblo, Konstytucyjnosé zmian samorzgdowej
ordynacji wyborczej, ,Gdanskie Studia Prawnicze. Przeglad Orzecznictwa” 2007, nr 2, s. 169.

'S D. Dudek, Konstytucyjna aksjologia..., s. 52. Badacz ten najwyrazniej uznaje zasadg réwnosci
wyboréw wylacznie za konkretyzacje ogélnej zasady rownosci — bez wyraznego uwzglednienia jej systemowej
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Materialna réwnos¢ wyboréw okazuje si¢ zatem w $wietle powyzszych rozwazan
kluczowym aspektem niezwykle silnej zasady réwnosci wyboréw w jej znaczeniu ogél-
nym (obejmujacym réwniez réwno$é formalng oraz réwno$é szans wyborczych). W mysl
przyjetej w niniejszym opracowaniu interpretacji podstawowej oznacza ona stala propor-
cje miedzy liczebnoscia okregdw wyborczych a liczba obsadzanych w nich mandatéw
przedstawicielskich i jako taka daje si¢ ja odrézni¢ od innej elementarnej cechy procedur
wyborczych, tj. ich proporcjonalnosei. Na gruncie polskiej konstytucji réwno$é¢ mate-
rialna zostaje przypisana wszystkim typom wyboréw, z wyjatkiem wyboréw do Senatu.
Posiadajaca wraz z pozostatymi atrybutami demokratycznych wyboréw charakter normy
ustrojowej przyjmuje ona zarazem — na mocy swego pokrewienstwa z ogélng norma réw-
no$ciowg — postaé specyficznego konstytucyjnego prawa podmiotowego — prawa kazdego
wyborcy do dysponowania jednakowa sila glosu w procesie ksztaltowania sktadu danego
organu przedstawicielskiego. Mimo glebokiego zwiazku z ogélng zasada réwnosci prawo
to zachowuje w ramach systemu regulacji konstytucyjnych wysoki poziom autonomii.
Jednoczesnie — jako przystugujace jednostce prawo polityczne, objete standardowym try-
bem ochrony umocowanych w konstytugji jednostkowych praw i wolnosci — jest prawo
do materialnie réwnych wyboréw zasada wyjatkowo solidnie zabezpieczona, szczegélnie
w konfrontacji z zasadami konkurencyjnymi, nieposiadajacymi az tak wyraznego konsty-
tucyjnego umocowania (takimi jak zasada ochrony wigzi spolecznosciowych czy nawet
zasada sprawnego dzialania organéw przedstawicielskich). Zasada materialnie réwnych
wyboréw — konstytucyjne prawo podmiotowe — uznana by¢ musi z oczywistych wzgledéw
za norm¢ nadrzedna wobec aktualizujacych ja regulacji zawartych w ustawodawstwie
zwyklym. Analiza tychze regulacji, odnoszacych si¢ w szczegélnoséci do podstawowego
poziomu wyboréw samorzadowych, tj. wyboréw do rad gmin, zaprezentowana zostanie
w rozdziale nastgpnym.

autonomii. Zaltozenie takie nie wplywa jednak zasadniczo na sam argument co do nadrzednosci normy
konstytucyjnej w stosunku do konkurencyjnych wzgledem niej postulatéw pozbawionych gwarancji
konstytucyjnych.
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MATERIALNA ROWNOSC WYBOROW

W WYBORACH DO RAD GMIN O LICZBIE
MIESZKANCOW NIEPRZEKRACZAJACEJ 20 TYS.
W SWIETLE PRZEPISOW KODEKSU WYBORCZEGO

Zasada réwnosci wyboréw proklamowana jest w konstytugji trzykrotnie'. W odniesieniu
do wyboréw do Sejmu RP, wyboréw Prezydenta RP oraz wyboréw do organéw stanowia-
cych jednostek samorzadu terytorialnego zostata ona powtérzona w art. 192, 287 oraz 369
ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy*. Od momentu uchwalenia w roku 2011
kodeksu wszystkie trzy przepisy, majace gwarantowaé rowno$¢ poszczegdlnych procedur
wyborczych, staly sie cze$ciami jednego aktu normatywnego. Nalezy podkresli¢, ze uchwa-
lenie kodeksu wyborczego, zastepujacego wezesniejsze ordynacje wyborcze, przyjmowano
powszechnie w kregach przedstawicieli nauki oraz administracji wyborczej jako szanse na
odejscie od ,wielo$ci ustaw regulujgcych problematyke wyborczg”, a takze od ,,niezrozu-
miatych rozbieznosci unormowania tych samych zagadnient w poszczegélnych ustawach™.
Do zagadnien, ktérych jednolite unormowanie decyduje o spdjnosci demokratycznego
systemu wyborczego, z pewnoscig nalezy zaliczy¢ konstytucyjna zasadg réwnoéci wybordw.

' Oproéez art. 169 ust. 2 zd. 1 konstytucji, odnoszacego ja do wyboréw do organéw stanowiacych

jednostek samorzadu terytorialnego, zasade réwnosci wprowadzaja réwniez art. 96 ust. 2 oraz art. 127 ust. 1
konstytucji — jako jedna z zasad wyboréw do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej oraz wyboréw Prezydenta
Rzeczypospolitej. Nalezy pamigtad, ze konstytucja nie wyposaza w przymiot rownosci wyboréw do Senatu
Rzeczypospolitej Polskiej (art. 97 ust. 2).
*  Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy, Dz.U. 2011 Nr 21, poz. 112.
> A. Rakowska, K. Skotnicki, Zmiany w prawie wyborczym wprowadzone przez Kodeks wyborczy,
»Przeglad Sejmowy” 2011, nr 4, s. 10. Przy zalozeniu szeroko rozumianej analogiczno$ci materii regulowanej
w poszczegdlnych przepisach jednego aktu normatywnego — ze wzgledu na konstytucyjnie ugruntowane przymioty,
nature oraz rezultaty procesu wyborczego mozna w ten sposdb ujmowacé wybory do Sejmu oraz wybory do organéw
stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego — nalezy spodziewa¢ si¢ jednakowego badz zblizonego sensu
tych samych poje¢ wykorzystanych w analogicznych sformutowaniach dotyczacych tej materii.
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Dla ustalenia tresci i sposobu obowigzywania zasady réwnoéci konieczne jest odwotanie
si¢ do koncepcji tzw. poje¢ zastanych®. Ustanawiajac zasadg rownosci w postanowieniach
konstytucji lub ustawy, prawodawca ,,nie okresla na nowo jej tresci, podajac jej definicje
legalna, lecz przyjmuje, ze znaczenie zasady zostato juz wezeéniej ustalone w toku jej hi-
storycznego rozwoju”>. Brak jednoznacznych uregulowan definicyjnych dotyczacych tresci
zasady materialnej réwnoéci wyboréw powoduje, ze przy ustalaniu znaczenia tej zasady
konieczne jest odwolanie si¢ do pogladéw i rozwiazan uksztaltowanych w ramach procesu
demokratyzacji systemu wyborczego.

3.1. EWOLUCJA REGULACJI USTAWOWYCH DOTYCZACYCH
MATERIALNEJ ROWNOSCI WYBOROW DO RAD GMIN
W LATACH 1990 — 2018 (ANALIZA DIACHRONICZNA)

Za istotng wytyczna, odnoszacy si¢ do sposobu rozumienia materialnej réwnosci wyboréw
samorzadowych, uzna¢ nalezy rozwigzanie wprowadzone w Ustawie z dnia 8 marca 1990 r. —
Ordynacjawyborcza do rad gmin®. Ustawa ta, w przeciwienistwie do obecnej regulacji (kodeksu
wyborczego), nakazywala uwzglednianie przy ustalaniu okregéw wyborczych uwarunkowan
przestrzennych, ekonomicznych i spolecznych wyznaczajacych wigzi oraz interesy wspSlnoty
zamieszkujacej na obszarze tworzonego okregu (art. 11 ust. 2). Jednoczesnie art. 13 o.w.r.g. pre-
cyzowal dla kazdego okregu wyborczego — a wige i dla okregéw jednomandatowych, keérych
tworzenie w gminach/miastach liczacych do 40 tys. mieszkancéw nakazywatart. 12 ust. 1 ow.r.g.
— dopuszczalny zakres odstepstw od jednolitej normy przedstawicielstwa: ,,Przy tworzeniu okre-
gdéw wyborezych dla wyboru danej rady nalezy przestrzegaé jednolitej normy przedstawicielstwa,
wynikajacej z podzielenia liczby mieszkaficéw gminy (miasta) przez ustalona dla tej rady liczbe
wybieranych radnych. Odstgpstwa od tak okreslonej normy przedstawicielstwa dopuszcza si¢
w granicach 20 procent, jedli jest to uzasadnione wzgledami okreslonymi w art. 11 ust. 21 3”.
Zgodnie z art. 14 ust. 1 ustawy podziat poszczegélnych gmin na okregi wyborcze ustalany by¢
mial nawniosek zarzagdu gminy (miasta) przez wojewddzkiego komisarza wyborczego, aart. 14
ust. 2 nakazywal ogloszenie stosownego zarzadzenia komisarza wyborczego w wojew6dzkim
dzienniku urzgdowym najpézniej w 45. dniu przed dniem wybordw.
Nalezy podkresli¢, ze postulat zalecajacy wprowadzenie w systemach wyborczych
unormowarn dotyczacych zasady materialnej réwnosci wyboréw o charakterze zblizonym

* L. Garlicki, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 1,
Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1999, s. 6 — uwagi do art. 96..

> K. Skladowski, Zasada réwnosci wybordw a wybory do Senatu w kodeksie wyborczym, [w:] K. Skotnicki
(red.), Kodeks wyborczy. Wstgpna ocena, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2011, s. 269.

¢ Ustawa z dnia 8 marca 1990 r., Ordynacja wyborcza do rad gmin, Dz.U. 1990 Nr 16, poz. 96.



ROZDZIAt 3. MATERIALNA ROWNOSC WYBOROW W WYBORACH DO RAD GMIN... 155

do treéci art. 12 ust. 1 ow.r.g. zawiera dokument Europejskiej Komisji na rzecz Demokra-
cji przez Prawo (organu doradczego Rady Europy): Kodeks dobrej praktyki w sprawach
wyborczych. Wytyczne i raport wyjasniajacy (Wenecja, 18-19 pazdziernika 2002 r.)".
W pkt 2.2. tego dokumentu zaznaczono: ,,Réwna sita glosu: mandaty winny by¢ réwno-
miernie rozdzielone miedzy okregi wyborcze. 1. Powinno to dotyczy¢ co najmniej wyboréw
do nizszej izby parlamentu oraz wyboréw regionalnych i lokalnych. 2. Obejmuje to jasne
i zbilansowane rozdzielanie mandatéw mig¢dzy okregi wyborcze na podstawie jednego
z nastepujgeych kryteriéw rozdziatu: zaludnienia, liczby krajowych mieszkancow (wlacza-
jac mniejszo$ci narodowe), liczby zarejestrowanych wyborcéw oraz ewentualnie — liczby
oséb aktualnie glosujacych. Mozna sobie wyobrazi¢ stosowna kombinacje tych kryteridw.
3. Pod uwage mozna bra¢ kryteria geograficzne i administracyjne, a nawet mozna przyjaé
historycznie uzasadnione granice okregéw. 4. Dopuszczalne odstepstwo od norm
nie powinno przekracza¢ 10%, a na pewno nie powinno by¢ wi¢ksze niz
15% - z wyjatkiem szczegélnych okoliczno$ci [wyrdznienie — A.C.] (ochrona
skupisk mniejszosci narodowych, rzadko zaludnione jednostki administracyjne)”.

Wprowadzajac ustawe z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad
powiatéw i sejmikéw wojewddzew?, ustawodawca odstapit od okreslenia szczegdtowych zasad
regulujacych dopuszczalne odstgpstwa od jednolitej normy przedstawicielstwa przy wytycza-
niu granic okregdw wyborczych obowiazujacych w wyborach do rad gmin. Z jednej strony
wart. 91 ow.r.g.p. zachowano wymog stosowania jednolitej normy przedstawicielstwa przy
tworzeniu owych okregéw, dopuszczajac odstgpstwa od tejze normy wylacznie wtedy, gdy byto
to uzasadnione wzgledami okreslonymi w art. 89 ust. 2 i 3 ustawy, tj. gdy odstepstwa te stuzy¢
miaty zachowaniu integralnosci terytorialnej poszczegdlnych sotectw, majacych stanowic na
terenie gmin wiejskich ,naturalne” okregi wyborcze. Z drugiej strony, przepisy nowej ustawy
nie precyzowaly, jakiej wielko$ci odstepstwa nalezalo uznaé za uprawnione. Przyjecie przez
ustawodawcg zalozenia o istnieniu gornej granicy tychze odstepstw potwierdzala tres¢ art. 89
ust. 3, w ktérego mys] podzial solectwa na dwa okregi wyborcze lub wigcej dopuszczalny
byt ,,jedynie wtedy, gdyby liczba radnych wybieranych w danym sofectwie byta wicksza niz
przewidziana w art. 907, tj. wicksza niz 5 w gminach liczacych do 20 tys. mieszkaricéw oraz
wicksza niz 10 w gminach liczacych powyzej 20 tys. mieszkaricéw. Obowiazek dokonania
podziatu gminy na okregi wyborcze nalozony zostat w art. 92 ust. 2 wspomnianej ustawy
na rady gmin: podjecie przez radg stosownej uchwaly nastgpowaé miato na wniosek wojta
(burmistrza, prezydenta miasta).

7 Zob. http://pkw.gov.pl/dokumenty-i-akty-miedzynarodowe-zwiazane-z-wyborami/kodeks-dobrej-
praktyki-w-sprawach-wyborczych.html?wersja=tekstowa [dostep: 22.12.2014]; hteps://www.venice.coe.int/
webforms/documents/default.aspx?pdf=CDL-AD(2002)023rev2-cor-e&yearrelated=2002 [dostep: 25.10.2022].

8 Ustawa z dnia 16 lipca 1998 1., Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw
wojewddztw, Dz.U. 1998 Nr 95, poz. 602.


http://pkw.gov.pl/dokumenty-i-akty-miedzynarodowe-zwiazane-z-wyborami/kodeks-dobrej-praktyki-w-sprawach-wyborczych.html?wersja=tekstowa
http://pkw.gov.pl/dokumenty-i-akty-miedzynarodowe-zwiazane-z-wyborami/kodeks-dobrej-praktyki-w-sprawach-wyborczych.html?wersja=tekstowa
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdf=CDL-AD(2002)023rev2-cor-e&yearrelated=2002
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdf=CDL-AD(2002)023rev2-cor-e&yearrelated=2002
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Mimo braku odpowiednich uregulowan w tresci ustawy — Ordynacja wyborcza do rad
gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewddzew z 1998 1. powszechng prakeyka przy obliczaniu
liczby mandatéw przypadajacych na jeden okreg wyborczy w wyborach do rad gmin stato sie
zatem w pierwszym okresie obowiagzywania ustawy stosowanie zasady sformulowanej w art.
136 ust. 1 pkt 1, dotyczacym wybordéw do rad powiatéw oraz stosowanym odpowiednio,
zgodnie z art. 164 ust. 2, do wyboréw do sejmikéw wojewddzkich: ,Utamki liczby mandatéw
wybieranych w okregu wyborczym réwne lub wigksze od ¥4, jakie wynikaja z zastosowania
jednolitej normy przedstawicielstwa, zaokragla siec w gére do liczby catkowitej”.

Zasade te, bedaca prosta implementacja matematycznej formuly zaokraglania utamkéw
dziesi¢tnych do liczby catkowitej, do 2001 r. stosowano réwniez w odniesieniu do regut two-
rzenia okregdw wyborczych obwiazujacych w wyborach do Sejmu RP’. Jednocze$nie zaréwno
w Ustawie z dnia 28 wrzesnia 1991 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Pol-
skiej'’, jak i zastepujacej ja Ustawie z dnia 28 maja 1993 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej' tre$¢ przepisow dotyczacych w sposob bezposredni koniecznosci
utrzymania stalej relacji miedzy pojedynczym mandatem poselskim a przypadajacg nan liczba
mieszkancédw ograniczata si¢ do ustanowienia wymogu ustalania granic okregéw wyborczych
oraz liczby postéw w nich wybieranych ,wedtugjednolitej normy przedstawicielstwa™?. Zasada
okreslajaca sposdb zaokraglania utamkéw przy obliczaniu liczby mandatéw przypadajacych
na jeden okreg wyborczy w wyborach do Sejmu wyartykutowana zostata dopiero w Ustawie
z dnia 12 kwietnia 2001 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do
Senatu Rzeczypospolitej Polskiej'. Stosowny przepis ustawy otrzymat brzmienie niemal
identyczne jak przytoczony wyzej art. 136 ust. 1 pkt 1 ustawy — Ordynacja wyborcza do rad
gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewddztw z 1998 r. (art. 137 ust. 1 pke 1).

W 2002 r. w analogiczny sposéb zmodyfikowane zostaly przepisy ustawy — Ordynacja
wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikédw wojewddzew z 1998 r. dotyczace tworzenia
okregéw wyborczych do rad gmin. Moca art. 82 pkt 7 i 8 ustawy z dnia 20 czerwea 2002 .

2 A.Jarecka, Zasada powszechnosci i réwnosci w polskim prawie wyborczym, Uniwersytet Warszawski.
Y 9 Yy

Centrum Studiéw Samorzadu Terytorialnego i Rozwoju Lokalnego, Warszawa 2000, s. 137.
10

Ustawa z dnia 28 wrze$nia 1991 r., Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskie;j,
Dz.U. 1991 Nr 59, poz. 252.

11

Ustawa z dnia 28 maja 1993 r., Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. 1993
Nr 45, poz. 205.

12

Zob.art. 36 ust. 112 ordynacji wyborczejz 1991 r.; art. 45 ust. 4 ordynacji wyborczej z 1993 r.; zob. takze
art. 11 ust. 2 Ustawyz dnia 7 kwietnia 1989 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej
X kadengji, na lata 1989-1993, Dz.U. 1989 Nr 19, poz. 102 (,,Liczbg postéw wybieranych w poszczegdlnych
okregach wyborczych ustala si¢ odpowiednio do liczby mieszkaficéw danego okregu wyborczego”).

13

Ustawa z dnia 12 kwietnia 2001 r., Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do
Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. 2001 Nr 46, poz. 499.
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o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta miasta wykreslono art. 91 ow.r.g.p.,
dokonujac zarazem rozszerzenia treéci art. 92 ust. 2 o.w.r.g.p. o przepisy regulujace pro-
cedure tworzenia okregéw wyborczych do rad gmin, z uwzglednieniem wspomniane;j
zasady zaokraglania utamkéw liczby mandatéw przypadajacych na poszczegélne okregi.
Osiagnieto tym samym stan pelnego ujednolicenia przepiséw prawa odnoszacych si¢ do
zasad stosowania pojecia jednolitej normy przedstawicielstwa przy tworzeniu okregdéw
wyborczych w wyborach do Sejmu oraz w wyborach do jednostek stanowiacych samo-
rzadu terytorialnego. Przepisy te w niezmienionym ksztalcie zostaty przez ustawodawce
przeniesione do kodeksu wyborczego.

Uchwalony 5 stycznia 2011 r. kodeks wyborczy wprowadzit do samorzadowego prawa
wyborczego na powrét po kilkunastu latach wymdg tworzenia jednomandatowych okregdéw
wyborczych w wyborach do rad gmin niebedacych miastami na prawach powiatu. Zasada jed-
nomandatowych okregéw wyborczych, wprowadzona w art. 12 ust. 1 Ustawy z dnia 8 marca
1990 r. - Ordynacja wyborcza do rad gmin, dotyczyla pierwotnie wszystkich gmin liczacych
do 40 tys. mieszkaricéw. Obowigzujaca do 2011 r. Ustawa z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja
wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewddzew dopuszezata tworzenie takich
okregéw w gminach liczacych do 20 tys. mieszkanicéw, pozostawiajac jednakze wart. 90 ust. 1
stosowne rozstrzygniecia w tym wzgledzie poszczeglnym radom gmin®. Zgodnie z art. 418 §
1 kodeksu wyborczego, poczawszy od roku 2012, wybory do rad wszystkich matych i $rednich
gmin (gmin niebedacych miastami na prawach powiatu) odbywa¢ si¢ mialy w jednoman-
datowych okregach wyborczych. Tym samym na 97,7% terytorium kraju, zamieszkiwanych
przez 67% ludnosci', wybory do podstawowych jednostek samorzadu terytorialnego uzy-
skaty charakter wyboréw wickszosciowych w ich klasycznej postaci. Mimo ze nowa ustawa

" Ustawa z dnia 20 czerwca 2002 r., 0 bezposrednim wyborze wéjta, burmistrza i prezydenta miasta,

Dz.U. 2002 Nr 113, poz. 984.

5 Zgodniezart. 92 ust. 2 ustawy podzial na okregi wyborcze, ich granice, numery oraz liczbe radnych
wybieranych wkazdym okregu ustalata na wniosek wéjta (burmistrza, prezydenta miasta) rada gminy, przy czym,
w mysl art. 90. ust. 1, w kazdym okregu wyborczym w gminie liczacej do 20 tys. mieszkanicéw obsadzanych
mogto by¢ od jednego do pigciu mandatéw. Co interesujace, w utworzonych w tego rodzaju gminach okregach
nicjednomandatowych liczba gloséw przystugujaca wyborcy odpowiadata liczbie mandatéw obsadzanych
w okregu — wyborca mégh wykorzystaé wszystkie glosy badz tylko cze$¢ z nich, wspierajac poszezegdlnych
kandydatéw tylko jednym glosem (art. 117 o.w.r.g.p.). W art. 122 ustawa przewidywala rozdzial mandatéw
w poszczego6lnych okregach wyborczych gmin liczacych do 20 tys. mieszkancow zgodnie z kolejnoscia liczb
gloséw uzyskanych przez kandydatéw na radnych. Tym samym w wyborach do rad tychze gmin dopuszczone
zostalo zastosowanie zaréwno klasycznego systemu wickszosciowego, jak i systemu glosowania blokowego.
Przy ustalaniu wynikéw wyboréw do rad gmin liczacych powyzej 20 tys. mieszkancédw stosowany byt, zgodnie
z art. 123 ow.r.g.p., system proporcjonalny (w poszczegélnych okregach wyborczych tego rodzaju gmin
obsadzanych bylo od 5 do 10 mandatéw).

' Dane za: GOS, Powierzchnia i ludnos¢ w przekroju terytorialnym w 2013 r., Zaktad Wydawnictw
Statystycznych, Warszawa 2013, s. 28.
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zostala uchwalona niemal jednogtosnie, sama inicjatywa ustawodawcza podjeta zostata przez

Platform¢ Obywatelskg, tworzacg w 2011 r. wigkszo$¢ rzadzaca z Polskim Stronnictwem

Ludowym. Wprowadzenie jednomandatowych okregdéw wyborczych we wszystkich gminach

niebedacych miastami na prawach powiatu prowadzi¢ miato — w mysl intencji projektodawcéw
ustawy — do wzmocnienia roli elektoratu w procesie wyborczym: maksymalnie upraszczajac

procedure wyborczg, a tym samym gwarantujac wyborcom bezposredni wplyw na ostateczny
rezultat tejze procedury, odpowiednie regulacje kodeksu wyborczego zmierzaty w kierunku

ograniczenia roli polityki partyjnej na szczeblu samorzadowym. System jednomandatowych

okregdw wyborczych okaza¢ si¢ mial pomocny w identyfikowaniu/ksztaltowaniu lokalnych

lideréw, zdolnych do rzucenia wyzwania ugruntowanemu establishmentowi politycznemu,
wyraznie uprzywilejowanemu w systemie proporcjonalnym ze wzgledu na przystugujace mu

uprawnienie do sporzadzania cisle zhierarchizowanych list kandydatéw do rad gmin'. Do

dokonania ponownego podziatu wszystkich gmin na okregi wyborcze rady gmin zobowiazane

zostaty w art. 13. ust. 1 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe —
Kodeks wyborczy'®. Ostateczny termin na podjecie przez rady stosownych uchwat ustalono

na 15 miesigcy od wejscia w Zycie tejze ustawy.

Po siedmiu latach od wprowadzenia w zycie kodeksu wyborczego dokonana zostata jego no-
welizacja. Pierwotnie proponowana wersja ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektérych
ustaw w celu zwigkszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontro-
lowania niektérych organéw publicznych® — majaca na celu modyfikacje kodeksu wyborczego
przed wyborami lokalnymi zaplanowanymi na jesieri 2018 r. — miata catkowicie wyeliminowa¢
z wyboréw samorzadowych system wigkszosciowy oparty na okregach jednomandatowych
i zastapi¢ go systemem proporcjonalnym z okregami liczacymi od pieciu do o$miu mandatéw.
W s$wietle przedstawionej ponizej analizy zmiana taka automatycznie rozwigzataby problem
zapewnienia odpowiedniej ustawowej ochrony zasadzie materialnej réwnosci wyboréw lokalnych.
Jednocze$nie spowodowalaby ona ostateczne zerwanie z niemal 30-letnig tradycja jednoman-
datowych okregdéw wyborczych stosowanych w wyborach do rad matych i srednich gmin. Pod
wplywem ostrej krytyki ze strony partii opozycyjnych oraz przedstawicieli wladz lokalnych
rzadzaca wigkszo$¢ zdecydowala sig pozostawic ogdlne zasady wyboréw do rad gmin bez zmian,
zawgzajac jedynie zakres stosowania systemu wigkszosciowego: nakaz tworzenia jednomandato-
wych okregéw wyborczych, obowiazujacy dotad we wszystkich gminach nieb¢dacych miastami

7" Sprawozdanie stenograficzne z 79. posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej 1 grudnia 2010,

Warszawa 2010, s. 29, 33, 35, 41.

8 Ustawazdnia5 stycznia 2011 r., Przepisy wprowadzajace ustawe — Kodeks wyborczy, Dz.U.2011 Nr 21,
poz. 113; Ustawa z dnia 15 kwietnia 2011 r., o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy oraz ustawy —Przepisy
wprowadzajace ustawe — Kodeks wyborezy, Dz. U. 2011 Nr 102, poz. 588; Ustawa z dnia 27 maja 2011 r,,
o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy oraz ustawy — Przepisy wprowadzajace ustawg — Kodeks wyborczy
Dz.U. 20 11 Nr 147, poz. 881; Wyrok TK z 20 lipca 2011 ., K9/11, Dz.U. 2011 Nr 149, poz. 889.

¥ Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 ., Dz.U. 2018 r., poz. 130.
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na prawach powiatu (2412 z tacznej liczby 2478 gmin w Polsce), ograniczony zostat do gmin
o liczbie ludnosci réwnej lub mniejszej niz 20 tys. (2136 gmin).

Jednoczesnie, na mocy art. 5 pke 109 ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r., uprawnienie do
sporzadzania podziatu gmin na okregi wyborcze przekazywane zostalo od 1 stycznia 2019 1.
odpowiednim komisarzom wyborczym (przedstawicielom Panistwowej Komisji Wyborczej,
zobowiazanym do nadzorowania procedur wyborczych w poszczegélnych regionach kraju).
Rola komisarzy wyborczych zostata w ten sposdb na powrét znacznie wzmocniona: od czasu
uchwalenia ustawy z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw
i sejmikéw wojewddzew mogli oni interweniowaé w wyborcze mapy gmin tylko wtedy, gdy
odpowiednia rada gminy nie utworzyta okregéw wyborczych w stosownym terminie badz
tez nie dostosowata istniejacych okregéw wyborczych do przepiséw kodeksu wyborczego
w zwigzku z zaistnieniem na terenie gminy istotnych zmian demograficznych. Nie sposdb
jednak nie zauwazy(¢, ze ze wzgledu na obowiazek dokonania ponownego podziatu wszystkich
gmin na okregi wyborcze, nalozony na rady gmin wart. 12 ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r.
(byly one zobowiazane do uchwalenia tegoz podziatu w ciagu 60 dni od wejscia w zycie
ustawy) — nowa prerogatywa komisarzy wyborczych bedzie mogla byé¢ wykonywana jedynie
pod warunkiem wystapienia na terenie danej gminy powaznych zmian w zakresie liczby jej
mieszkaicéw (liczby mieszkaricow poszezegdlnych okregdéw wyborczych) lub w innych rzad-
kich przypadkach, takich jak tworzenie nowych gmin lub podziat/taczenie istniejacych gmin.

Zgodnie z brzmieniem obowigzujacego aktualnie art. 419 k.wyb. podziat gminy na okregi
wyborcze ma by¢ dokonywany ,wedtugjednolitej normy przedstawicielstwa obliczonej przez
podzielenie liczby mieszkaricéw gminy przez liczbg radnych wybieranych do danej rady”, przy
czym ,utamki liczby mandatéw wybieranych w okregu wyborczym réwne lub wigksze od
%, jakie wynikaja z zastosowania normy przedstawicielstwa, zaokragla si¢ w gére do liczby
catkowitej”*. Wplyw na standard zabezpieczenia materialnego aspektu réwnosci wyboréw
do rad gmin ma réwniez szereg szczegdtowych regulacji, takich jak uznanie jednostek pomoc-
niczych gminy za okregi wyborcze na terenach gmin wiejskich (art. 417 ust. 2), wprowadzenie
koniecznosci uwzglednienia przy tworzeniu okregdéw wyborczych ustanowionych jednostek
pomocniczych miast (art. 417 ust. 4), okreslenie minimalnych progéw wyborczych dla list
kandydatéw na radnych w miastach na prawach powiatu (art. 416 ust. 5), okreslenie zasad
podzialu mandatéw po ogloszeniu wynikéw wybordw (art. 443 i 444). Na gruncie domi-
nujacego sposobu rozumienia zasady materialnej rownosci wyboréw — jedynego majacego
zastosowanie w odniesieniu do wyboréw wigkszosciowych, bedacych tematem niniejszej
pracy — unormowania te posiadaja jednakze status subsydiarny wzgledem reguty naczelnej,
fundujacej procedure tworzenia okregéw wyborczych na kryterium populacyjnym?.

2 Art. 419 ust. 2 pkt 1 k.wyb.
21 W przypadku zasady integralnosci jednostek pomocniczych gmin wiejskich zaleznos¢ ta zostaje

wyartykutowana w sposob bezposredni: ,,Jednostki pomocnicze gminy faczy si¢ w celu utworzenia okregu lub



160 3.2. ZABEZPIECZENIE MATERIALNEJ ROWNOSCI WYBOROW DO RAD GMIN...

3.2. ZABEZPIECZENIE MATERIALNEJ ROWNOSCI WYBOROW
DO RAD GMIN LICZACYCH DO 20 TYS. MIESZKANCOW
W KODEKSIE WYBORCZYM A ANALOGICZNE PRZEPISY
DOTYCZACE INNYCH ORGANOW PRZEDSTAWICIELSKICH
(ANALIZA SYNCHRONICZNA)

Ujednolicenie na gruncie prawa wyborczego metody stosowania jednolitej normy przed-
stawicielstwa w procesie wytyczania granic wszelkiego rodzaju okregdéw wyborczych nie
musi automatycznie oznacza¢ zapewnienia jednakowego standardu realizacji materialnego
aspektu wyborczej normy réwno$ciowej w odniesieniu do poszczegdlnych typéw wybordw.
Dodatkowymi czynnikami, wplywajacymi w sposéb istotny na sposéb zabezpieczenia ma-
terialnej réwnoséci wybordw, sa szczegdtowe regulacje odrebne dla poszezegélnych procedur
wyborczych. W wyborach do rad gmin obejmujg one wspomniane wyzej przepisy dotyczace
sposobu wytyczania granic migdzy okregami wyborczymi, a takze — przy szerszym rozumieniu
pojecia réwnosci materialnej wyboréw — unormowania wprowadzajace progi wyborcze czy tez
ustanawiajace metody transponowania wynikéw wybordéw na sktad organu przedstawiciel-
skiego. Wisrdd przepiséw dotyczacych wyboréw do Sejmu analogiczny wptyw na rzeczywisty
standard materialnej réwnosci tychze wyboréw maja regulacje okre$lajace minimalne progi
wyborcze dla komitetéw wyborezych (art. 197 § 11 2 kwyb.), jak réwniez szczegdtowe wy-
mogi odnoszace si¢ do sposobu ksztaltowania granic miedzy okregami wyborczymi, tj. zakaz
naruszania granic wojew6dztw, powiatéw oraz miast na prawach powiatu (art. 201 § 3)*2.

Biorac pod uwage specyficzng tre$¢ przepiséw kodeksu wyborczego dotyczacych zasad
stosowania jednolitej normy przedstawicielstwa przy tworzeniu okregéw wyborczych, nalezy
zauwazy¢, ze stopien zabezpieczenia materialnego aspektu réownosci wyboréw uzyskiwany za
pomoca tychze przepiséw uzalezniony jest ostatecznie od brzmienia unormowan dotyczacych
minimalnej liczby mandatéw przypadajacych na jeden okreg wyborczy. Wiasnie te regulacje
zawarte w kodeksie wyborczym czynig zasadnym twierdzenie, ze w odniesieniu do wyboréw
do rad gmin liczacych do 20 tys. mieszkancow zasada réwnoséci w aspekcie materialnym
w istocie nie obowiazuje badz tez obowiazuje w sposéb czysto nominalny?.

dzieli si¢ na dwa lub wiccej okregéw wyborczych, jezeli wynika to z koniecznosci zachowania jednolitej normy
przedstawicielstwa” — art. 419 ust. 2 zd. 2 k.wyb.

2 W odniesieniu do wyboréw parlamentarnych uwarunkowania te omawia szczegétowo P. Uziebto,
Zasada réwnosci wyboréw ..., s. 95-217.

» Z punktu widzenia zwolennikéw rozszerzonej wykfadni zasady materialnej réwnosci wyboréw
oznacza to brak ustawowych gwarancji realizacji ,tego jedynego aspektu réwnosci materialnej, keory
jest mozliwy w przypadku wystgpowania systemdéw wigkszo$ciowych, w szczegélnosci [...] w okregach

jednomandatowych”. Tamze, s. 139.
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Przy uwzglednieniu rzeczywistych parametréw opisujacych site glosu pojedynczego wy-
borcy wypracowana przez ustawodawce spojnos¢ systemu wyborc,zego w zakresie regulacii
zabezpieczajacych materialng réwnos¢ wybordéw okazuje si¢ pozorna. Pomimo niemal iden-
tycznego brzmieniaart. 202 § 1 pke 1 orazart. 419 § 2 pke 1 kwyb.* sposéb, w jaki regulacje te
warunkujg urzeczywistnienie réwnosci materialnej wyboréw do Sejmu oraz wyboréw do rad
gmin liczacych do 20 tys. mieszkancow, pozostaje catkowicie odmienny. W jednym i drugim
przypadku ostateczna tre$¢ ustawowej gwarancji materialnej réwnosci obydwu typow wybo-
réw ujawnia si¢ dopiero w powigzaniu przytoczonych przepiséw odpowiednio z art. 201 § 2
oraz art. 418 § 1 k.wyb.. O ile pierwszy przepis stanowi dostowne powtérzenie art. 136 ust. 2
ustawy — Ordynacja wyborcza do Sejmu i Senatu z 2001 r., obowigzujacej do momentu uchwa-
lenia kodeksu wyborczego, o tyle drugi, w momencie uchwalenia, wprowadzat do polskiego
prawa wyborczego na powrét po kilkunastu latach — aczkolwiek w nieco szerszym zakresie

— zasadg obligatoryjnych, jednomandatowych okregdéw wyborczych, majacych obowigzywaé
w wyborach do rad gmin wiejskich oraz do rad wigkszosci matych i $rednich miast®. Tego
rodzaju unormowania, dotyczace liczby mandatéw przypadajacych na jeden okreg wyborezy
w wyborach do Sejmu oraz na jeden okreg wyborczy w wyborach do rad gmin liczacych do
20 tys. mieszkaricow (do 2018 r. do wszystkich gmin niebedacych miastami na prawach powia-
tu), powodujg, ze przy jednakowej procedurze zaokraglania utamkéw owej liczby, okreslonej
odpowiednio w art. 202 § 1 pke 1 oraz art. 419 § 2 pkt 1 kwyb., maksymalne odchylenie od
jednolitej normy przedstawicielstwa w przypadku okregéw wyborczych do Sejmu moze wy-
nie$¢ 7%, a w przypadku wyboréw do rady miasta/gminy niebedacych miastem na prawach
powiatu — az 50%. Obydwie liczby to rezultat podzielenia najwickszego utamka dziesietnego,
stanowigcego odstepstwo ,,w dot” od scistego zastosowania jednolitej normy przedstawicielstwa
przy ustalaniu liczby mandatéw przyporzadkowanych danemu okregowi wyborczemu, przez
minimalng liczb¢ mandatéw wybieranych w tym okregu, tj. réwnego rozdzielenia ,,niedoboru”
liczby mieszkancéw tegoz okregu w stosunku do przypadajacej nari liczby mandatéw nakazdy
pojedynczy mandat. W stosunku do okregéw wyborczych obowiazujacych w wyborach do
Sejmu wyliczenie to przyjmuje nastepujaca postaé: 0,5 jednolitej normy przedstawicielstwa
dzielone przez 7 (minimalna liczba mandatéw w okregu wyborczym do Sejmu RP) réwna si¢

24

Art. 202§ 1 pke 1 — ,ufamki liczby mandatéw postéw wybieranych w okregach wyborcezych réwne
lub wigksze od ¥, jakie wynikna z zastosowania jednolitej normy przedstawicielstwa, zaokragla si¢ w gére do
liczby catkowitej”; art. 419 § 2 pkt 1 — ,utamki liczby mandatéw wybieranych w okregu wyborczym réwne lub
wicksze od %, jakie wynikaja z zastosowania normy przedstawicielstwa, zaokragla si¢ w gére do liczby catkowitej”.

» Art.201§2 - ,W okregu wyborczym wybiera si¢ co najmniej 7 postéw”; art. 418 § 1 — ;W kazdym
okregu wyborczym tworzonym dla wyboru rady w gminie niebedacej miastem na prawach powiatu wybiera
si¢ 1 radnego”.

% W ustawie — Ordynacja wyborcza do rad gmin z 1990 r. zasada ta obowiazywaé miata we wszystkich
gminach liczacych do 40 tys. mieszkanicow.
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0,071 jednolitej normy przedstawicielstwa (7%); w odniesieniu do wyboréw do rady gminy
liczacej do 20 tys. mieszkaricéw wyglada ono nastgpujaco: 0,5 jednolitej normy przedstawi-
cielstwa dzielone przez 1 (liczba mandatéw w okregu wyborczym do rady miasta) réwna si¢
0.5 jednolitej normy przedstawicielstwa (50%).

Minimalnie odmienne wyniki przynosi analogiczne wyliczenie dotyczace przypadkéw
zaokraglania ,w doY” rzeczonych ulamkéw mandatéw — tym razem to najwickszy utamek
dziesi¢tny jednolitej normy przedstawicielstwa, powodujacy konieczno$¢ zaokraglenia ,w dét”
liczby mandatéw przypisanych danemu okregowi wyborczemu, nalezy podzieli¢ przez mini-
malng liczbe mandatéw wybieranych w tym okregu, co odpowiada réwnemu rozdzieleniu

»nadmiaru” liczby mieszkancéw tegoz okregu w stosunku do przypadajacej nar liczby manda-
téw na kazdy pojedynczy mandat: dla okregdéw wyborczych obowiazujacych w wyborach do
Sejmu: 0,49 jednolitej normy przedstawicielstwa dzielone przez 7 (minimalna liczba mandatéw
w okregu wyborczym do Sejmu RP) réwna si¢ 0,07 jednolitej normy przedstawicielstwa (7%),
a w przypadku wybordéw do rady gminy liczacej do 20 tys. mieszkancéw — 0,49 jednolitej
normy przedstawicielstwa dzielone przez 1 (liczba mandatéw w okregu wyborczym do rady
miasta) réwna si¢ 0,49 jednolitej normy przedstawicielstwa (49%).

W przetozeniu na dopuszezalne réznice sity glosu pojedynczych wyborcéw zamieszkujacych
rézne okregi wyborcze oznacza to, ze o ile w wyborach do Sejmu najwicksza dopuszczalna
sifa glosu pojedynczego wyborcy moze by¢ wigksza niz najmniejsza dopuszczalna sifa glosu
pojedynczego wyborcy o maksymalnie 15%, o tyle w wyborach do rady gminy liczacej do 20
tys. mieszkaricéw mozliwa jest sytuacja, w ktérej najwicksza sita glosu pojedynczego wyborcy
bedzie 0 198% (2,98 razy!) wigksza niz najmniejsza sifa glosu pojedynczego wyborcy. Nie
ulega watpliwosci, ze to whasnie zakres prawnie dopuszczalnych réznic w sile glosu wyborcow
zamieszkujacych rézne okregi wyborcze, a nie identyczne brzmienie przepiséw okreslajacych
procedure wyliczania liczby mandatéw dla danego okregu, obrazuje standard zabezpieczenia
materialnej réwnosci wyboréw. Maksymalng dopuszczalng réznice w sile glosu wyborcow
pochodzacych z dwéch réznych okregdéw wyborezych obowiazujacych w wyborach do danego
organu przedstawicielskiego wyznaczy¢ mozna w sposdb nastepujacy: najwigkszy dopuszczalny
utamek jednolitej normy przedstawicielskiej przypadajacy na jeden mandat w pojedynczym
okregu wyborczym nalezy podzieli¢ przez najmniejszy dopuszczalny utamek jednolitej nor-
my przedstawicielskiej przypadajacy na jeden mandat w pojedynczym okregu wyborczym?®.
W przypadku wyboréw do Sejmu wyliczenie to przybiera postaé: 1,07/0,93 = 1,15 (maksymalna
dopuszczalna réznica wsile glosu — 15%), a w przypadku wyboréw do rad gmin liczacej do 20
tys. mieszkancéw: 1,49/0,5 = 2,98 (maksymalna dopuszczalna réznica w sile glosu — 198%).

W celu obliczenia dla danego okregu wyborczego zachodzacego w nim procentowego
odstgpstwa od jednolitej normy przedstawicielstwa utamkowa reszte dziesictng (badz tez

¥ Innymistowy, nalezy podzieli¢ najwicksza prawnie dopuszczalna liczbg mieszkaricéw przypadajacy

najeden mandat w wyborach do danego organu przedstawicielskiego przez najmniejsza prawnie dopuszczalng
liczbe mieszkanicdw przypadajaca na jeden mandat w tychze wyborach.
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utamkowe odstgpstwo ,w dot” od liczby catkowitej), uzyskiwana po podzieleniu liczby miesz-
kancéw tegoz okregu przez jednolita norme przedstawicielstwa, nalezy ponownie podzieli¢
przez liczbe mandatow przypadajacych na dw okreg (tj. rozdzieli¢ ,niedob6r”/,nadmiar” liczby
mieszkaricow rowno miedzy wszystkie mandaty). Najwigkszy stopien rzeczonego odchylenia

wykazywa¢d beda zawsze okregi o najmniejszej liczbie przypadajacych nan mandatéw — im

mniejsza liczba mandatéw, tym wigksza cze$¢ ,niedoboru”/,nadmiaru” przypada na kazdy
z nich. O tym, jak zmienia si¢ maksymalna réznica w sile glosu wyborcéw w zaleznosci od

dopuszczalnego zakresu odstepstw (,w gore” i ,w dot”) od écislego zastosowania jednolitej

normy przedstawicielstwa podczas wytyczania granic okregéw wyborczych, przekonaé sie
mozna, analizujac przebieg nast¢pujacej funkeji:

X
g
Y< T x

a

gdzie ,a” oznacza minimalna liczb¢ mandatéw przypadajaca na pojedynczy okreg wyborczy,
»X - dowolna liczbe z zakresu (0-0,5) oznaczajacag maksymalne utamkowe odstepstwo
(»w gore” lub ,w dél”) od liczby ,,a”, ,y” - stosunek najwickszego dopuszczalnego utamka
jednolitej normy przedstawicielstwa, przypadajacego na jeden mandat w pojedynczym
okregu wyborczym, do najmniejszego dopuszczalnego utamka jednolitej normy przed-
stawicielskiej, przypadajacego na jeden mandat w pojedynczym okregu wyborczym. Na
Wykresie 1 zaprezentowano trzy warianty wykresu powyzszej funkeji dla trzech réznych
wartosci 2 1) dlaa = 7 (okregi wyborcze obowiazujace w wyborach do Sejmu)*; 2) dlaa =5
(okregi wyborcze obowiazujace w wyborach do rad gmin o liczbie mieszkaficéw réwnej

28

W czysto hipotetycznych przypadkach okreslona wart. 202 § 2 kwyb. procedura wytyczania okregdéw
wyboréw do Sejmu moze skutkowaé rozszerzeniem zakresu maksymalnych okregowych odstepstw od jednolitej
normy przedstawicielstwa maksymalnie do ok. 12% na korzy$¢ mieszkancéw okregu siedmiomandatowego
badz tez maksymalnie do ok. 14% na ich nickorzy$¢. Mozliwo$¢ taka dotyczy sytuacji, w kedrej w wyniku
pierwotnego podziatu kraju na okregi wyborcze — zgodnie z w art. 202 § 2 pkt 1 k.wyb. — taczna liczba
mandatéw przypisana do wszystkich okregdw jest wicksza lub mniejsza niz liczba wszystkich mandatéow
poselskich. Stosownie do tresci art. 202 § 2 pkt 2 k.wyb. w przypadku zaistnienia takiej sytuacji ,mandaty
nadwyzkowe odejmuje si¢ w tych okregach wyborczych, w ktérych norma przedstawicielstwa obliczona
dla okregu wyborczego jest najmniejsza”, a ,dodatkowe mandaty przydziela si¢ tym okregom wyborczym,
w ktdrych norma przedstawicielstwa obliczona dla okregu wyborczego jest najwigksza”. Zaistnienie tego
rodzaju okolicznosci — niezwykle mato prawdopodobne — spowodowatoby punktowe wykroczenie stosunku
sity glosu wyborcéw w odpowiednich parach okregéw wyborczych poza wartoéci wskazane w ponizszym
wykresie: do poziomu 1,23 w przypadku odstepstwa o 14 % ,w gére” od jednolitej normy przedstawicielstwa
oraz do poziomu 1,22 w przypadku odstepstwa o 12% ,w dé1” od jednolitej normy przedstawicielstwa.
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20 tys. lub wigkszej)?; 3) a = 1 (okregi wyborcze obowiazujace w wyborach do rad gmin
liczacych do 20 tys. mieszkanicéw). Jak widaé, we wszystkich trzech przypadkach wartosci
analizowanej funkgji rosng wykladniczo w przedziale od 0 do 0,5, przy czym wzrost ten
okazuje si¢ najbardziej spektakularny dla a = 1, czyli dla funkcji obrazujacej systemowe
rozwiazania obowiazujace w odniesieniu do rad gmin liczacych do 20 tys. mieszkaricow.

Nie sposéb poda¢ zadnych powoddw usprawiedliwiajacych to, ze standard zabezpieczenia
materialnej réwnosci wybordéw pozostaje w przypadku przepiséw dotyczacych wyboréw do
Sejmu oraz wyboréw do rad gmin niebedacych miastami na prawach powiatu az tak dra-
stycznie odmienny. Rozpatrywana w $wietle opisanych parametréw rezygnacja z pierwotnego
brzmienia przepiséw zabezpieczajacych zachowanie zasady materialnej réwnosci wybordw,
sformutowanych w ustawie — Ordynacja wyborcza do rad gmin z 1990 r., oraz wprowadze-
nie w ich miejsce art. 92 ust. 2 pkt 1 i 2 ow.r.gp., jawi si¢ jako niczym nieusprawiedliwiona
rezygnacja z powszechnie uznawanego rozumienia owej zasady. Przeniesienie w calodci tresci
art. 92 ust. 2 pkt 112 ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw
wojewddztw z 1998 r. do kodeksu wyborczego powoduje, ze obowiazujace obecnie uregulo-
wania w tej materii obarczone s3 ta sama wada. Mozna zasadnie utrzymywaé, ze w zwiazku
ztrescigart. 418 § 1 kwyb., nakazujacego tworzenie jednomandatowych okregéw wyborczych
we wszystkich gminach o liczbie ludnosci réwnej lub mniejszej niz 20 tys. (w wersji tego prze-
pisu obowiazujacej w latach 2011-2018 we wszystkich gminach niebedacych miastami na
prawach powiatu), wada ta uwidacznia si¢ w jeszcze wigkszym stopniu: ustawa — Ordynacja
wyborcza do rad gmin, rad powiatdw i sejmikéw wojewddzew z 1998 r. nie nakazywata two-
rzenia takich okregéw — wart. 90 ust. 1 pozostawila stosowne rozstrzygnigcia poszczeg6lnym
radom miasta/gminy.

29

W pojedynczych przypadkach zastosowanie procedury okreslonej w art. 419 § 2 k.wyb. spowodowac
moze powickszenie stopnia odstepstwa od jednolitej normy przedstawicielstwa wedtug tego rodzaju gminach
maksymalnie do ok. 13% na korzys¢ mieszkancéw danego okregu badz tez maksymalnie do ok. 20% na
ich nickorzys¢. Analogicznie do opisanych wyzej konsekwencji przepiséw dotyczacych tworzenia okregow
wyborczych do Sejmu mozliwo$¢ taka dotyczy sytuacji, w ktdrej w wyniku pierwotnego podziatu obszaru
wyborczego na okregi wyborcze — zgodnie zart. 419 § 2 pkt 1 k.wyb. —faczna liczba mandatéw przypisana do
wszystkich okregdw jest wigksza lub mniejsza niz liczba wszystkich mandatéw okreslona dla rady danej gminy.
Stosownie do tresci art. 419 § 2 pke 2 kwyb. w przypadku zaistnienia takiej sytuacji ,mandaty nadwyzkowe
odejmuje si¢ w tych okregach wyborczych, w ktérych norma przedstawicielstwa jest najmniejsza”, a ,dodatkowe
mandaty przydziela si¢ tym okregom wyborczym, w ktérych norma przedstawicielstwa jest najwigksza”.
Wspomniane odstgpstwa wystapia np. przy nastgpujacym pierwotnym wytyczeniu okregéw wyborczych:
okreg 1: 7,3 jednolitej normy przedstawicielstwa (jnp), okreg 2: 5,24 jnp, okreg 3: 5,23 jnp, okreg4: 5,23 jnp
(okregi wyborcze do rady liczacej 23 czlonkéw) badz tez: okreg 1: 5,99 jnp, okreg 2: 5,99 jnp, okreg 3: 4,51
jnp, okreg 4: 4,51 jnp (okregi wyborcze do rady liczacej 21 czlonkéw). Zaistnienie tego rodzaju okolicznosci

— stosunkowo mato prawdopodobne — spowoduje punktowe wykroczenie stosunku sity glosu wyborcéw
w odpowiednich parach okregéw wyborczych poza wartoéci wskazane w ponizszym wykresie: do poziomu
1,33 w przypadku odstepstwa 0 20% ,w gore” od jednolitej normy przedstawicielstwa oraz do poziomu 1,26
w przypadku odstepstwa o 13% ,w dét” od jednolitej normy przedstawicielstwa.
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Wykres 1. Wykresy funkgji obrazujacych réznice w sile glosu wyborcéw wynikajace
z zastosowania obowiazujacych przepiséw prawa dotyczacych tworzenia okregdéw
wyborczych (odpowiednio dla trzech réznych typéw wyborczego
(odpowiednio dla trzech réznych typéw wyboréw).
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Najwickszy dopuszczalny utamek dziesigtny jednolitej normy przedstawicielstwa zaokraglany
(»w gore” lub’,w d(ﬂ”g)do liczby catkowitej przy ustalaniu liczby mandatéw dla danego okregu wyBorczego

e R6znica w sile glosu wyborcéw zamieszkujacych okregi o odpowiednio najwigkszym dopuszczalnym
odstepstwie w d6t oraz w gére od jednolitej normy przedstawicielstwa wg wzoru y=(1+x/a)/(1-x/4)
dla a=1 (wybory do rady gminy liczacej do 20 tys. mieszkaricow)

= Jak wyzej dla a=5: y=(1+x/5)/(1-x/5) (wybory do rad Jak wyzej dla a=7: y=§)1)+x/7)/( 1-x/7)

gminy o liczbie mieszkaricow réwnej ub wickszej niz 2’0 tys.) (wybory'do Sejmu’R.

Zrédlo: Opacowanie wlasne Autora.

Reasumujac powyzsze wywody, nalezy stwierdzi¢, ze kodeks wyborczy — na podstawie
art. 419 § 2 pkt 1 wzw. z art. 418 § 1 — zezwala na tworzenie w gminach o liczbie ludnosci
réwnej lub mniejszej niz 20 tys. okregéw wyborczych obowiazujacych w wyborach do or-
gandéw stanowiacych tychze gmin w taki sposdb, ze sita glosu wyborcéw zamieszkujacych
rézne okregi wyborcze moze si¢ od siebie rézni¢ prawie trzykrotnie (2,98 razy). Niezalez-
nie od wszelkich innych rozstrzygnie¢ konkretyzujacych tre$¢ zasady réwnosci wyboréw
w aspekcie materialnym istnienie tego rodzaju przepisu w kodeksie wyborczym wydaje si¢
jawnym pogwalceniem art. 169 ust. 2 konstytucji, gwarantujacego poszanowanie zasady
réwnosci wyboréw do organéw stanowiacych podstawowych jednostek samorzadu teryto-
rialnego, tj. stanowigcego zabezpieczenie réwnej (jednakowej) sity glosu kazdego wyborcy™.

3 Cze¢é¢ przedstawionych wyzej wywoddéw zostata przez autora pracy opublikowana: A. Cebula,

Materialna réwnosé wybordw do rad gmin niebedgcych miastami na prawach powiatu, ,Patistwo i Prawo” 2015,
nr2,s. 58-70; Zob. réwniez: A. Cebula, Electoral-law induced Distortions of the Constitutional Principle of
Substantive Equality of Elections. The Case of Polish Local Elections, ,,European Constitutional Law Review”

2018, 14(4), s. 721-750, hteps://doi.org/10.1017/S1574019618000378.
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3.3. SENS MATERIALNEGO ASPEKTU ZASADY ROWNOSCI
WYBOROW SAMORZADOWYCH W MYSL WYTYCZNYCH
PANSTWOWEJ KOMISJI WYBORCZE

Zgodniezart. 160§ 1 pkt 1, rozpatrywanym w zwiazku zart. 161 § 1 kwyb., operacjonalizacje
przepiséw tej ustawy stanowia odpowiednie wytyczne formutowane przez Paristwowa Komisje
Wyborcza. W mys] pierwszego ze wspomnianych przepiséw do zadan Panistwowej Komisji
Wyborczej nalezy sprawowanie nadzoru nad przestrzeganiem prawa wyborczego. Stosownie
do tresciart. 161 § 1 k.wyb. nadzér ten realizowany jest m.in. poprzez wydawanie wytycznych
wigzacych komisarzy wyborczych, urzgdnikéw wyborczych i komisje wyborcze nizszego
stopnia oraz wyjasnien dla organéw administracji rzadowej i organéw jednostek samorzadu
terytorialnego, a takze podlegtych im jednostek organizacyjnych wykonujacych zadania zwia-
zane z przeprowadzeniem wyboréw. Wprawdzie w ramach przeprowadzonej ustawg z dnia
11 stycznia 2018 r. nowelizacji art. 420 § 11§ 2 k.wyb. ustanowiono procedure sadowej kontroli
postanowien Panstwowej Komisji Wyborczej dotyczacych skarg na postanowienia komisarzy
wyborczych w sprawach podziatu gmin na okregi wyborcze®, uzyskiwane dotychczas rzeczy-
wiste rezultaty tej kontroli wskazujg na praktyczng ostateczno$¢ szczegdlowych wytycznych
formulowanych przez PK'W odnosnie do sposobu dokonywania tegoz podziatu®.
Precyzujac okreslong wart. 419 § 2 k.wyb. procedure ustalania przez rady miast i gmin
podziatu miast/gmin na okregi wyborcze, Panstwowa Komisja Wyborcza sformutowata
w pkt 10 zalacznika do uchwaty z 7 maja 2012 r. wyjasnienie o nastepujacym brzmieniu:
»Dokonanie podziatu na okregi wyborcze, aw miastach na prawach powiatu takze ustalenie
liczby radnych wybieranych w poszczegélnych okregach wyborczych, nastepuje wedtug
jednolitej normy przedstawicielstwa obliczonej przez podzielenie liczby mieszkaricéw
gminy przez liczbe radnych wybieranych do danej rady. Nastepnie liczbe mieszkancoéw
w okregu dzieli si¢ przez jednolita norme przedstawicielstwa w gminie z zastosowaniem
zaokraglen liczby mandatéw w gére do catkowitej liczby mandatéw, jezeli utamek liczby
mandatéw w okregu jest réwny lub wigkszy niz % mandatu i odrzuceniem utamka man-
datu mniejszego niz Y. Zasady tej nalezy bezwzglednie przestrzega¢. Niedopuszczalne sa
odstegpstwa od ustawowo okreslonej $cistej procedury ustalania liczb mandatéw przypada-
jacych poszczegdlnym okregom wyborczym, bez wzgledu na motywy, ktérymi kierowaé
by si¢ mialy organy gminy dazace do takich odstgpstw”. W pkt 3 zalacznika PK'W

31

Do momentu wydania przez Trybunat Konstytucyjny wyroku z 6 kwietnia 2016 r., P 5/14, LEX
2022405 na orzeczenia Panistwowej Komisji Wyborczej dotyczace odwotan od postanowien komisarzy
wyborczych w sprawie zaskarzanych uchwat rad gmin ustalajacych podziat gmin na okregi wyborcze nie
przystugiwat srodek prawny.

32 Por. podrozdzial 3.5. pracy.

3 Uchwata PKW z 7 maja 2012 r., pkt 10 zatacznika, M.P. 2012, poz. 354.
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wskazala na mozliwo$¢ skorzystania przez organy gminy przy sporzadzaniu projektu po-
dziatu terytorium gminy (miasta) na okregi wyborcze z oprogramowania komputerowego
sporzadzonego przez Krajowe Biuro Wyborcze i zatwierdzonego do uzytku przez PKW.
Podstawg dziatania oprogramowania jest informacja statystyczna o liczbie mieszkancéw
gminy ujetych pod danym adresem — w zaleznosci od lokalnych potrzeb moze by¢ ona
sporzadzona z dokladnoscia do numeréw doméw lub do numerdw lokali*®.

Zardwno z tresci powolanego przepisu kodeksu wyborczego, jak i z przytoczonych
wytycznych PKW dla rad gmin wynika w sposéb niezbity, ze przez jednolita norme
przedstawicielskq nalezy rozumie¢ konkretng liczbe — iloraz liczby mieszkaricéw gminy
oraz liczby radnych wybieranych do rady gminy — wedtug ktérej ma by¢ dokonywany
wstepny podzial gminy na okregi wyborcze, korygowany nastepnie w kolejnych krokach
zgodnie z tredcig art. 419 ust. 2 pkt 1 k.wyb.> Specyficzna cecha wyboréw do rad gmin
nieb¢dacych miastami na prawach powiatu, a mianowicie to, ze stosownie do pierwotne;j
tresci art. 418 ust. 1 k.wyb., obowiazujacej do momentu nowelizacji kodeksu wyborczego
z 11 stycznia 2018 r.%¢, wybory w tego rodzaju gminach odbywaly si¢ w jednomandatowych
okregach wyborczych, sprawiata jednak, iz podziatu tego rodzaju gmin na okregi wyborcze,
z formalnego punktu widzenia zachowujacego w pelni wszystkie zapisane w kodeksie
wyborczym matematyczne uwarunkowania dotyczace liczby obsadzanych mandatéw oraz
wielkoéci okregéw wyborczych, mozna bylo dokona¢ nie tylko na podstawie jednolite;
normy przedstawicielstwa, rozumianej jako konkretna liczba, lecz takze poprzez zastoso-
wanie maksymalnych dopuszczalnych odchylen od tejze liczby, tj. petnego przedziatu liczb
odpowiadajacych od 0,5 do 1,49 jednolitej normy przedstawicielstwa.

Co istotne, taki tryb postepowania uzyskat pelng aprobate Panstwowej Komisji Wy-
borczej, wyrazong w uchwale z 26 listopada 2012 r. w sprawie odwotania od postanowienia
Komisarza Wyborczego w Siedlcach, dotyczacego skargi mieszkancéw Sulejéwka na ustale-
niazawarte w uchwale nr 32/249/2012 rady miasta dokonujacej podziatu miasta Sulejowek
na okregi wyborcze (ZPOW 730-62/12). Zgodnie z treécia tej uchwaty ,,Rada Miasta,
dokonujac podziatu na okregi wyborcze, musi przestrzegaé wynikajacej z art. 419 § 2 pke 1
kodeksu wyborczego zasady, ze w jednomandatowym okregu wyborczym wspétezynnik

% Tamze, pkt 3 zalgcznika.

3, Jezeli w wyniku postgpowania, o ktérym mowa w pke 1, liczba radnych wybieranych w okregach
przewyzsza liczby wynikajace z art. 373 i art. 418 § 2, mandaty nadwyzkowe odejmuje si¢ w tych okregach
wyborczych, w ktérych norma przedstawicielstwa jest najmniejsza; w przypadku gdy liczba mandatéw jest mniejsza
od wynikajacejzart. 3731418 § 2, dodatkowe mandaty przydziela si¢ tym okregom wyborczym, w keérych norma
przedstawicielstwa jest najwicksza”. Por. uchwata PKW z 7 maja 2012 r., pke 11, 12 i 13 zalacznika.

36 Ustawaz dnia 11 stycznia 2018 r. 0 zmianie niekt6rych ustaw w celu zwigkszenia udziatu obywateli
w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych ograniczyla
zasieg obowigzywania jednomandatowych okregéw wyborczych do gmin liczacych do 20 tys. mieszkancow,
Dz.U. 2018, poz. 130.
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stuzacy do ustalania liczby radnych wybieranych w okregu wyborczym (uzyskiwany przez
podzielenie liczby mieszkancéw w okregu wyborczym przez jednolita norme przedsta-
wicielstwa w gminie) musi zawiera¢ si¢ w przedziale 0,5-1,49. Tak tez nalezy rozumie¢
wskazane przez wnoszacych odwolanie zapisy wytycznych i wyjasnien Paristwowej Komisji
Wyborczej dotyczacych podziatu jednostek samorzadu terytorialnego na okregi wyborcze,
stanowiacych zalacznik do uchwaly z 7 maja 2012 r. (M.P. 2012, poz. 354), a w szczegdl-
nosci pkt 10777,

W konsekwencji, dokonujac podziatu gmin na okregi wyborcze, organy przedstawiciel-
skie tychze gmin mialy istotne powody, by uzna¢, ze kodeks wyborczy zezwala w art. 419 ust.
2 pkt 1 rozpatrywanym w zwiazku z art. 418 ust. 1 na tworzenie w gminach niebedacych
miastami na prawach powiatu okregéw wyborczych obowiazujacych w wyborach do rad
gmin w taki sposéb, iz liczba mieszkaricéw poszczegdlnych okregéw wyborczych, a zatem
réwniez — w mysl powszechnie obowiazujacej wyktadni zasady materialnej réwnosci
wyboréw — sita glosu wyborcéw zamieszkujacych owe okregi moze si¢ od siebie rézni¢
niemal trzykrotnie (2,98 razy).

Rzecza wartg podkreslenia jest uniwersalny charakter wywiedzionej przez Paristwowa
Komisj¢ Wyborcza z art. 419 ust. 2 pkt 1 kwyb. dopuszczalnosci tworzenia w gminach
objetych wigkszo$ciowym systemem wyborczym jednomandatowych okregéw wyborczych
o liczbach mieszkancéw pozostajacych do siebie w stosunku 1:2,98. Ma ona dotyczy¢ nie
tylko gmin posiadajacych utworzone jednostki pomocnicze, takie jak sotectwa czy osiedla,
lecz takze gmin, ktére takich jednostek nie posiadaja, np. miast o catkowicie jednolitej
przestrzeni zabudowy. W przypadku tych ostatnich za w petni dopuszczalng uznana zostata
zaréwno sytuacja, w ktdrej réznice w wielkoéci jednomandatowych okregéw wyborczych
mogtyby znalez¢ pewne usprawiedliwienie w przywolywanych w doktrynie dodatkowych
kryteriach odnoszacych si¢ do realizacji zasady materialnej réwnosci wyboréw, takich jak
kryterium gospodarcze, terytorialne, etniczne czy religijne®® (np. przez tworzenie okregdw
mniejszych — pod wzgledem liczby mieszkanicéw — obejmujacych duze obszary o mniejszej
gestosci zaludnienia oraz okregéw wickszych, obejmujacych mniejsze obszary o wickszej
gestosci zaludnienia), jak i sytuacja, w ktorej sposéb wytyczenia granic okregéw wyborczych
stanowi bezposrednie zaprzeczenie tego rodzaju kryteriéw. W my¢l stanowiska Panstwowe;j
Komisji Wyborczej mozna np. tworzy¢ okregi mniejsze pod wzgledem liczby mieszkan-
cow, zajmujace niewielki obszar, oraz okregi wicksze, zajmujace rozlegly obszar (wickszy
obszar oznacza z koniecznosci wigksza réznorodnos¢ intereséw jego mieszkancow, nizszy
poziom integracji spolecznej, znacznie bardziej utrudniony kontakt miedzy mieszkancami

3 Uchwala PKW z 26 listopada 2012 r., ZPOW 730-62/12.

% B. Banaszak, A. Preisner, Wprowadzenie do prawa konstytucyjnego, Wydawnictwo Uniwersytetu

Wroctawskiego, Wroclaw 1992, s. 163.
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a radnym itp. — wszystkie te komplikacje ulegaja spotegowaniu wraz ze wzrostem liczby
0s6b zamieszkujacych dany teren)®.

Systemowe konsekwencje zaprezentowanej przez Pafistwowa Komisj¢ Wyborczg wy-
ktadni przepiséw kodeksu wyborczego, dotyczacych sposobu stosowania pojecia jednolitej
normy przedstawicielskiej przy ustalaniu granic okregdéw wyborczych w gminach objetych
wickszosciowym systemem wyborczym, ilustruje nastepujaca symulacja. Uznanie, ze przy
braku okolicznosci wspomnianych w art. 417 ust. 2 i ust. 4 kodeksu wyborczego, tj. w sy-
tuacji, gdy gmina nie posiada utworzonych jednostek pomocniczych, prawidtowy jest
kazdy podzial miasta/gminy na okregi wyborcze skutkujacy powstaniem jednomandato-
wych okregéw obejmujacych liczbe mieszkancéw réwna od 0,50 do 1,49 jednolitej normy
przedstawicielstwa, powoduje réwniez koniecznos$¢ uznania za prawidlowy nast¢pujacej
modyfikacji granic okregéw wyborczych w hipotetycznym miescie X:

1. Sytuacja wyjéciowa: miasto X, liczace 15 tys. mieszkanicoéw, nieposiadajace jed-
nostek pomocniczych, charakteryzujace si¢ jednakowa gestoscia zaludnienia na
catej powierzchni, podzielone na idealnie réwne jednomandatowe okregi wybor-
cze o liczbie mieszkaficéw réwnej jednolitej normie przedstawicielskiej, tj. 1 tys.
Zamieszczona ponizej ilustracja to ,mapa” przyktadowego miasta X z zaznaczo-
nymi granicami okregdéw wyborczych. W dotaczonej tabeli przedstawiono liczby
mieszkaficéw poszczegdlnych jednomandatowych okregéw wyborczych oraz
odpowiadajace im ulamki jednolitej normy przedstawicielstwa.

¥ Przyktadem moze by¢ podzial na okregi wyborcze miasta Sulejéwek dokonany uchwata
nr 32/249/2012 rady miasta z 25 pazdziernika 2012 r. Przy jednolitej normie przedstawicielstwa wynoszacej
dla miasta 1258 utworzono w Sulejéwku wiele jednomandatowych okregéw wyborczych wykazujacych
znaczne odchylenia od jednolitej normy przedstawicielstwa — wzmacniajace oraz ostabiajace sile glosu
zamieszkujacych je wyborcow. Suma liczby mieszkancéw dwoch z nich, tj. okregu wyborczego nr 4 — 820
mieszkancéw oraz okregu wyborczego nr 5 — 897 mieszkancéw (obydwa okregi sasiaduja za soba), wyniosta
1747, a zatem byla mniejsza niz liczba mieszkancéw pojedynczego okregu nr 13 — 1754 mieszkancéw,
zajmujacego obszar ok. pigciokrotnie wigkszy niz obszar okregu nr 4 (dane z programu PKW, System
Wyborczy, stan z konica trzeciego kwartatu 2012 r.). Na terenie Sulejéwka nie utworzono nigdy zadnych
jednostek pomocniczych (Dz. Urz. Woj. Mazowieckiego 2012, poz. 9548).
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Rysunek 1. Mapa hipotetycznego miasta X z zaznaczonymi granicami okregdéw wyborczych

Zrédlo: Opracowanie wlasne Autora.

Tabela 1. Liczba mieszkancéw poszczegélnych jednomandatowych okregdéw wyborczych
w miescie X

Liczba mieszkanicéw okregu Utamek; ednc')li.tej normy
przedstawicielstwa
Okreg wyborezy nr 1 1000 1,0
Okreg wyborczy nr 2 1000 1,0
Okreg wyborczy nr 3 1000 1,0
Okreg wyborczy nr 4 1000 1,0
Okreg wyborezy nr 5 1000 1,0
Okreg wyborczy nr 6 1000 1,0
Okreg wyborezy nr 7 1000 1,0
Okreg wyborezy nr 8 1000 1,0
Okreg wyborczy nr 9 1000 1,0
Okreg wyborezy nr 10 1000 1,0
Okreg wyborezy nr 11 1000 1,0
Okreg wyborczy nr 12 1000 1,0
Okreg wyborezy nr 13 1000 1,0
Okreg wyborczy nr 14 1000 1,0
Okreg wyborczy nr 15 1000 1,0

Zrédlo: Opracowanie wlasne Autora.
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2. Sytuacja po modyfikacji granic okregéw wyborczych w miescie X — na ,,mapie”
miasta X zaznaczono nowe granice okregéw wyborczych wraz z liczbg zamiesz-
kujacych je mieszkancéw.

Rysunek 2. Mapa hipotetycznego miasta X z zaznaczonymi granicami okregdéw wyborczych po

ich modyfikacji

13 = 1490 m

N 14 = 1490 m 15 = 1490 m

Zrédlo: Opracowanie wlasne Autora.

Pobiezna analiza obydwu przedstawionych wyzej ,map” pozwala stwierdzi¢, ze do
ustalenia nowego podziatu hipotetycznego miasta X na okregi wyborcze w zaprezento-
wanej postaci (analogicznej do wielu innych alternatywnych konfiguracji o identycznym
charakterze) mogtoby dojs¢ w sposéb catkowicie naturalny, tj. na skutek porozumienia
radnych z okregéw nr 2, 3,5, 6,7, 9, 10, 11. Dla siedmiu z nich nowy podziat oznaczalby
zawezenie wlasnego okregu wyborczego o niemal 50% — np. do obszaru bezposredniego
sasiedztwa wlasnego miejsca zamieszkania, dla jednego zas$ — tj. dla radnego wybierane-
go w okregu nr 5 — pozostawienie liczby mieszkancéw okregu bez zmian, z nieznaczna
zmiang granic okregu. Dla calej grupy radnych — oraz dla reprezentowanych przez nich
mieszkaricéw — bytaby to decyzja w pelni racjonalna, z pewnoscia skutkujaca przekiero-
waniem znacznych §rodkéw finansowych z budzetu miasta/gminy na realizacj¢ inwestycji
w tej czgdci miasta: radni z okregdw nr 2, 3, 5, 6,7, 9, 10, 11 dysponowaliby wigkszoscia
gloséw w 15-osobowej radzie miasta. Nietrudno tez wyobrazi¢ sobie wiele uwarunkowan
susprawiedliwiajacych”, zdaniem radnych, tego typu rozstrzygniecie — mogtaby by¢ nim
np. zadeklarowana przez rad¢ gminy potrzeba konsolidacji mieszkanicéw historycznej/
centralnej/wyzej polozonej (itp.) czgéci miasta. Tabela ilustrujaca wyborcze parametry
miasta X po wprowadzeniu powyzszych zmian wygladalaby nastepujaco:
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Tabela 2. Liczba mieszkancéw poszczegélnych jednomandatowych okregdéw wyborczych
w miescie X po ich modyfikacji

Liczba mieszkancéw okregu Uh;;;f djsetj?vcl)illte?s tr:;rmy

Okreg wyborczy nr 1 1490 1,49
Okreg wyborezy nr 2 510 0,51
Okreg wyborczy nr 3 510 0,51
Okreg wyborezy nr 4 1490 1,49
Okreg wyborczy nr 5 1000 1,0

Okreg wyborczy nr 6 510 0,51
Okreg wyborczy nr 7 510 0,51
Okreg wyborczy nr 8 1490 0,51
Okreg wyborczy nr 9 510 0,51
Okreg wyborczy nr 10 510 0,51
Okreg wyborezy nr 11 510 0,51
Okreg wyborczy nr 12 1490 1,49
Okreg wyborczy nr 13 1490 1,49
Okreg wyborczy nr 14 1490 1,49
Okreg wyborczy nr 15 1490 1,49

Zrédlo: Opracowanie wlasne autora.

W rezultacie takiego podziatu miasta X na okregi wyborcze mieszkancy-wyborcy
z okregéw nr 2, 3, 5, 6,7, 9, 10, 11, stanowiacy 24% ogdlnej liczby mieszkaricéw miasta
(3570 0s6b), mieliby taki sam wplyw na wynik wyboréw jak mieszkaricy-wyborcy z okre-
géwnr 1,4, 8,12, 13, 14, 15, stanowiacy 70% ogélnej liczby mieszkaricéw miasta (10 430
0s6b) — obydwie grupy wybieralyby po siedmiu radnych z 15-0osobowej Rady Miasta X. Tym
samym sifa glosu mieszkanca-wyborcy pochodzacego z okregéw nr 2, 3,5, 6,7, 9, 10, 11
bytaby 0 2,9 razy wigksza od sity glosu mieszkanica-wyborcy zamieszkatego w okregach nr
1,4,8, 12,13, 14, 15. Nie ulega watpliwosci, ze specyficzne rozumienie zasady materialnej
réwnosci wybordw, lezace u podloza akceptacji tego rodzaju systemowych konsekwencji
art. 419 § 2 k.wyb., stoi w sprzecznosci z jednym z najbardziej podstawowych zalozen
procesu tworzenia prawa, tj. zalozeniem racjonalnosci prawodawcy.

Nalezy wyraznie podkreslié, ze przedstawiony wyzej schemat mozliwych rozstrzygnieé
rad gmin, dotyczacych podziatu obszaru tychze gmin na okregi wyborcze, nie jest jedynie
czysto teoretyczng spekulacja. Zgodnie z art. 13 pkt 11 Ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. —
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Przepisy wprowadzajace ustawe¢ — Kodeks wyborczy rady wszystkich gmin zobowigzane
zostaly do dokonania podzialu gmin na okre¢gi wyborcze w wyborach do rady gminy,
w terminie 15 miesi¢cy od dnia wejscia w zycie tej ustawy, tj. do 1 listopada 2012 r.*. Uni-
wersalny zakres podmiotowy wspomnianego przepisu sprawial, ze obowiazek ponownego
okreslenia granic okregéw wyborczych dotyczyt réwniez gmin, w ktdrych nie zachodzita
konieczno$¢ dokonywania jakichkolwiek zmian w obowiazujacym dotychczas podziale ich
obszaru na okregi wyborcze. W mysl wystosowanych przez Panistwowa Komisje Wyborcza
7 maja 2012 r. ,Wytycznych i wyjasnien dotyczacych podziatu jednostek samorzadu tery-
torialnego na okregi wyborcze” rada gminy mogta w takim przypadku , podja¢ uchwate
w sprawie podzialu gminy na okregi wyborcze okreslajaca takie same granice okregéw
wyborczych jak obowigzujace™!. Co istotne, przedstawiona przez PK W wykladnia nakazu
podjecia przez rady gmin stosownych uchwat dopuszczata takze w tych przypadkach (gj.
w sytuacji, w ktorej mozliwe bylo pozostawienie okr¢gdw wyborczych w istniejacej formic)
mozliwo$¢ ustalenia nowych granic migdzy okregami wyborczymi*2. Tym samym rady
gmin dysponowaty w tym wzgledzie petng swoboda, ograniczona jedynie odpowiednimi
wymogami kodeksu wyborczego. Catkowite pominiecie przy okreslaniu szczegdlowych
procedur tworzenia okregéw wyborczych elementarnego sensu materialnej réwnosci wy-
boréw potwierdza przedstawione przez Panstwowa Komisje Wyborcza rozstrzygnigcie
watpliwo$ci zgloszonych w odniesieniu do tychze procedur przez Komisarza Wyborczego
w Siedlcach. Komisarz Wyborczy w Siedlcach, rozpatrujac skarge mieszkancéw miasta Sule-
jowek na ustalenia rady miasta dotyczace podziatu miasta Sulejéwek na okregi wyborcze,
zwrdcil si¢ 7 listopada 2012 r. do Panistwowej Komisji Wyborczej z prosbg o wyjasnienie,
»czy dokonanie przez rade gminy podziatu gminy na jednomandatowe okregi wyborcze
w sposob odpowiadajacy zasadom podziatu, okreslonym wart. 417-419 kwyb., oznacza, ze
zostata zachowana zasada réwnosci wyborcdw, okreslona w art. 369 kwyb., i tym samym
brak jest podstaw do wszczecia postgpowania z art. 17 § 2 kawyb., nawet w sytuacji, gdy
istnieje mozliwo$¢ dokonania podziatu inaczej, tj. w taki sposéb, aby liczba mieszkancéw
w poszczegdlnych okregach byta zblizona do siebie™. Odpowiadajac na pismo Komisarza
Wyborczego w Siedlcach, 8 listopada 2012 r., Paristwowa Komisja Wyborcza poinformowa-
ta o zajetym przez siebie stanowisku, zgodnie z ktérym ,wyrazona w art. 369 k.wyb. zasada

4 Ustawaz dnia S stycznia 2011 r., Dz.U. 2011 Nr 21, poz. 113; Ustawa z dnia 15 kwietnia 2011 r.,
Dz.U. 2011 Nr 102, poz. 588; ustawa z dnia 27 maja 2011 r.,, Dz.U. 2011 Nr 147, poz. 881; Wyrok TK
220 lipca2011 1., K 9/11, Dz.U. 2011 Nr 149, poz. 889.

# Uchwata PKW z 7 maja 2012 r., M.P. 2012, poz. 354, pkt 4 zalacznika.

2 Swiadczy o tym uznanie przez PKW za zgodng z prawem wspomnianej wyzej uchwaty Rady Miasta
Sulejowek nr 32/249/2012 z 25 pazdziernika 2012 r., wprowadzajacej szereg zmian w podziale miasta na
okregi wyborcze pomimo niewystapienia zadnej z przestanek okreslonych w art. 421 § 1 k.wyb., tj. braku
jakiegokolwiek uzasadnienia dla tych zmian na gruncie przepiséw prawa wyborczego.

# Pismo Komisarza Wyborczego w Siedlcach z 7 listopada 2012 r., DSD.732-5/12.
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réwnosci wybordéw do rad musi by¢ rozpatrywana w powigzaniu z przepisami okreslajacymi
zasady dokonywania podziatu na okregi wyborcze, tj. art. 417-419 kwyb. W szczegdlnosci
zatem, jedli ustalenia gminy w sprawie podziatu na okregi wyborcze zostaly dokonane w zgo-
dzie zart. 417-419 k.wyb., wéwczas komisarz wyborczy nie ma podstaw do podjecia dziatan
w trybie art. 17 § 2 k.wyb., nawet jezeli jest mozliwos¢ dokonania innego podziatu zgodnego
zwymogami kodeksu wyborczego, w ktérym liczba mieszkaricéw w poszezegdlnych okregach
wyborczych bedzie bardziej zblizona do siebie™*

Latwo zauwazy¢, ze wszelkie dysproporcje miedzy sita glosu wyborcéw zamieszkujacych

suprzywilejowane” okregi wyborcze danej gminy a sita glosu wyborcéw zamieszkujacych

okregi ,pokrzywdzone” rzutuja bezposrednio na ich zréznicowana sytuacje podczas samego
aktu glosowania w wyborach do rady gminy. Dla zobrazowania tych réznic warto postuzy¢
sie warto$ciami liczbowymi odpowiadajacymi rzeczywistym rozstrzygnigciom w zakresie
ksztaltu gminnych map wyborczych, dokonywanym przez rady gmin po wejsciu w zycie
kodeksu wyborczego. W przypadku przywotanych wyzej ustalen Rady Miasta Sulejowek na
uwage zastuguja utworzone w ich ramach trzy okregi wyborcze o skrajnie réznym poziomie
odzwierciedlenia jednolitej normy przedstawicielstwa. Dla uproszczenia mozna je nazwaé
okregiem A (w rzeczywistosci okreg nr 4) — 0,65 jednolitej normy przedstawicielstwa,
okregiem B (w rzeczywistosci okreg nr 5) — 0,71 jednolitej normy przedstawicielstwa oraz
okregiem C (w rzeczywistosci okreg nr 13) — 1,39 jednolitej normy przedstawicielstwa®.
Przy identycznych parametrach opisujacych procedur¢ wyborcza sita glosu mieszkanca
okregu A bedzie zawsze 2,14 razy wigksza niz sita glosu mieszkanca okregu C, natomiast
sita glosu mieszkanca okregu B — 1,96 razy wicksza niz sifa glosu mieszkarica okregu C
(w obydwu przypadkach miara odnosi si¢ do gloséw ,wygrywajacych”). Dla przyktadu: przy
60% frekwencji, 90% prawidlowo oddanych gloséw i czterech kandydatach na radnego
uzyskujacych w kazdym okr¢gu wyborczym poparcie w stosunku odpowiednio 4:3:2:1,do
zdobycia mandatu w okregu A potrzeba 177 gloséw, w okregu B — 194 glosy, a w okregu
C - az 379 gloséw. W rozwazanej sytuac}i oznacza to, ze oddany w okregu C glos poparcia
dla wygrywajacego kandydata stanowi 379 jego sukcesu wyborczego, naton}mst w przypad-
ku gloséw oddanych przez mieszkancéw okregéw A i B — odpowiednio 777 i 797 sukcesu
wyborczego kandydatéw startujacych w tych okregach.

Powyzsze wartosci liczbowe nie stanowia jedynie czysto technicznych parametréw pro-
cedury wyborczej, ale opisuja rzeczywista sytuacje poszczegdlnych wyborcéw, okreslajaca
realne szanse na realizacj¢ ich Zzywotnych potrzeb i intereséw w ramach konstytucyjnie
ugruntowanej instytucji samorzadu terytorialnego. W szczeg6lnosci wskazuja one na rézny
poziom ogolnosci oferty wyborczej, formutowanej pod adresem potencjalnych wyborcéw

#  Stanowisko PKW z 8 listopada 2012 r., ZPOW-703-40/12.
# Uchwata Rady Miasta Sulejéwek nr 32/249/2012 z 25 pazdziernika 2012 .
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przez kandydatéw startujacych w wyborach do rady gminy w poszczegdlnych okregach
wyborczych. Poziom ten — jak réwniez faczacy si¢ z nim zakres koniecznych ustepstw ze
strony wyborcéw, dotyczacych mozliwoéci promowania w ramach kampanii wyborczej
ich indywidualnych intereséw — musi okaza¢ si¢ znacznie wyzszy w przypadku rozgrywki
wyborczej toczacej si¢ w okregu C niz w przypadku okregéw A i B. W okregu C zamiesz-
kuje ponad/niemal dwukrotnie wigcej mieszkaricéw niz w okregu A (jego obszar jest
ok. pi¢ciokrotnie mniejszy niz obszar okrggu C) oraz w okregu B. W konsekwencji szanse
na bezposredni kontakt/rozmowe poszczegélnych wyborcéw z kandydatem na radnego
w okregu C staja sic dwukrotnie nizsze niz w przypadku analogicznych szans wyborcéw
zokregdéw A iB. Z tych samych powodéw, cheac zapewnié swojemu kandydatowi wyborezy
sukces, mieszkancy okregu C musza przejawiaé dwukrotnie wigksza gotowos$¢ na kompro-
mis w zakresie akceptowalnych przez wszystkich ostatecznych uzgodnien programowych,
tj. gotowos$¢ na marginalizacje wigkszej czgéci swych indywidualnych potrzeb i intereséw.

Biorac pod uwagg zasadnicze prerogatywy i tryb funkcjonowania rad gmin, wyrazone
m.in. w art. 14 rozpatrywanym w zwigzku z art. 7, 40, 41 oraz 51 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. 0 samorzadzie gminnym, nalezy tez uznad, ze zréznicowanie wpltywu wywierane-
go przez poszczegdlnych wyborcéw na wynik wyboréw do rady gminy réznicuje réwniez
w istotny sposob taczaca sig z owym wplywem mozliwo$¢ wptywania na dziatalnos¢ lokal-
nego samorzadu. Wprawdzie w mysl art. 23 § 1 ustawy o samorzadzie gminnym radny nie
jest zwigzany instrukcjami wyborcéw, jednak zgodnie z trescia tego artykutu utrzymuje on
»stalg wiez z mieszkanicami oraz ich organizacjami, a w szczegdlnosci przyjmuje zgtaszane
przez mieszkancow gminy postulaty i przedstawia je organom gminy do rozpatrzenia™®.
Jest rzecza oczywista, ze wszelkie rozstrzygniecia powodujace znaczne powigkszenie liczby
mieszkaricéw danego okregu wyborczego wiez owa nadwyrezaja.

Zgodnie z obowiazujacym modelem funkcjonowania jednostek stanowiacych sa-
morzadu terytorialnego wybierani w jednomandatowych okregach wyborczych radni
miasta/gminy staja si¢ w momencie uzyskania mandatu réwnoprawnymi uczestnikami
politycznych negocjacji, skutkujacych powstawaniem réznorodnych wickszosciowych
koalicji. Poprzez wspieranie w glosowaniach okre$lonych projektéw uchwat wlaczaja sie
owe koalicje w proces ksztaltowania lokalnego prawa oraz umozliwiaja wladzom gminy
realizacje réznorodnych przedsiewzie¢ o charakterze infrastrukturalnym. Ze wzgledu
na specyficzne zadania samorzadu gminy przedsiewziccia te dotycza w znacznej mierze
konkretnych intereséw mieszkancéw poszczegdlnych czesci gminy i facza sie najezesciej
zuchwalaniem sposobéw wydatkowania gminnych srodkéw budzetowych. Obliczona na
realizacje wielorakich — czesto najbardziej podstawowych — potrzeb mieszkancéw gminy
dziatalno$¢ gminnej rady wplywa na wyksztalcenie si¢ szczegdlnego rodzaju wiezi miedzy

% Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz.U. 2001 Nr 142, poz. 1591 ze zm.
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poszczegdlnymi radnymi a mieszkancami okregéw, w ktérych zdobyli oni swoje mandaty.
Jest rzecza naturalna, ze wie¢z ta okazuje si¢ niejednokrotnie réwnie silna, co ewentualna
lojalno$¢ poszczegdlnych radnych wzgledem ich macierzystych ugrupowan — na jej do-
datkowe wzmocnienie wptywa niewatpliwie wickszo$ciowy system wyborczy, majacy
zastosowanie w wyborach do rad gmin liczacych do 20 tys. mieszkancow (do 2018 r. gmin
nieb¢dacych miastami na prawach powiatu).

Jakakolwiek dysproporcja migdzy poszczegdlnymi jednomandatowymi okregami
wyborczymi, dotyczaca liczby zamieszkujacych je osob, przektada si¢ bezposrednio na
rézny wplyw, ktdry osoby te moga wywiera¢ na decyzje podejmowane przez rade gminy.
Kluczowa staje si¢ tu w pierwszym rz¢dzie mozliwo$¢ bezposredniego kontaktu z radnym,
wykazujacym zrozumiale zainteresowanie realizacja postulatéw swoich potencjalnych
wyborcéw — odpowiednio wicksza w przypadku okregdéw mniejszych oraz mniejsza dla
okregow wickszych. O wiele bardziej istotny wydaje si¢ ekonomiczny aspekt mechanizmu

»obstugi” intereséw gminnego elektoratu, podzielonego — zgodnie z nieproporcjonalnie
wytyczona wyborcza mapa gminy — na nieréwne czedci. Jest rzecza oczywista, ze realizacja
potrzeb mniejszej liczby oséb (zwlaszcza w sytuacji, gdy zamieszkuja one odpowiednio
mniejszy obszar gminy) bedzie si¢ zazwyczaj laczyé z mniejszymi kosztami niz spetnienie
postulatéw wickszej grupy mieszkancéw zamieszkujacych obszar wigkszy. Przy zalozeniu
réwnej sity glosu poszczegdlnych radnych zainteresowanych w réwnym stopniu zaspokoje-
niem oczekiwan swych potencjalnych wyborcéw (w gminach takich jak Sulejowek kazdy
z nich dysponuje jednym glosem w 15-osobowej radzie gminy) oznacza to uprzywilejo-
wang pozycje radnych wybieranych w okregach mniejszych. Wiaczanie ich w réznego
rodzaju wigkszosciowe koalicje bedzie zazwyczaj transakeja ,,niskokosztowy”, zwlaszcza
w poréwnaniu z wysokimi ,,kosztami” zwigzanymi z realizacjg postulatéw ewentualnych
koalicjantéw wybieranych w okregach wickszych. W konsekwencji maleje réwniez szansa
na realizacj¢ intereséw mieszkancow wigkszych okregéw wyborczych. Wymownym przy-
ktadem tego rodzaju prawidtowosci moze by¢ relacja ,zysk — koszt” dotyczaca tworzenia
koalicji z radnymi z okregéw wyborczych A, B i C: przy poréwnywalnych ,kosztach”
zwiazanych z laczng obstugy intereséw mieszkaricéw okregéw A i B (polegajaca np. na
remoncie nawierzchni ulic przebiegajacych przez te okregi) potencjalny koalicjant radnych
pochodzacych z obydwu tych okregéw uzyskuje dwukrotnie wyzsza premic (dwa glosy
w radzie miasta) niz w przypadku zawarcia koalicji z radnym pochodzacym z okregu C
(dysponujacym jednym glosem).

Dodatkowym czynnikiem potegujacym dotkliwo$¢ opisanego wyzej zréznicowania
sytuacji mieszkancéw jednomandatowych okregdéw wyborczych o réznej wielkosci jest za-
gwarantowanaw art. 419 § 1 orazart. 421 § 1 k.wyb. trwalo$¢ ustalen rady gminy odnosnie
do podziatu gminy na okregi wyborcze. Ewentualna zmiana tychze ustalen obwarowana
jest konieczno$cia zaistnienia rzadko wystgpujacych okolicznodci o charakterze demo-
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graficznym (nieproporcjonalny przyrost badz spadek liczby mieszkancéw, majacy miejsce
odpowiednio w okregu duzym badz matym). Jednak nawet przy zaistnieniu tego rodzaju
okolicznosci interwencja rady gminy (zachowujacej do 1 stycznia 2019 r. podstawowe
kompetencje w zakresie modyfikowania granic okr¢gdw wyborczych) mogta sprowadzaé
sic do zmian czysto ,kosmetycznych”, majacych na celu gléwnie maksymalne odroczenie
interwencji komisarza wyborczego w wyborcza geografi¢ gminy®”. Pomimo przejgcia przez
komisarzy wyborczych od 1 stycznia 2019 r. obowiazku wytyczania granic okregdw wy-
borczych obowiazujacych w wyborach do rad gmin nie nalezy spodziewac si¢ zasadniczych
zmian w sposobie ksztaltowania (modyfikowania) podzialu matych i srednich gmin na
jednomandatowe okregi wyborcze, wyrazajacych respeke dla konstytucyjnej zasady réw-
nosci wybordw w jej aspekcie materialnym®.

3.4. REDUKCJONISTYCZNA WYKtADNIA ZASADY STALOSCI
PODZIAtU GMINY NA OKREGI WYBORCZE JAKO CZYNNIK
BLOKUJACY REALIZACJE MATERIALNEJ ROWNOSCI
WYBOROW DO RAD MALYCH | SREDNICH GMIN

Jednym z powodéw utrwalenia rzeczywistych odstepstw od gwarantowanej konstytu-
cyjnie wyborczej normy réwnoéciowej — dopuszczonych w szczegdlowych przepisach
kodeksu wyborczego i uchwalanych przez poszczegdlne rady matych i $rednich gmin przy
wytyczaniu granic jednomandatowych okregéw wyborczych — jest wypracowana przez
Panstwowa Komisje Wyborcza specyficzna wyktadnia zasady statosci podziatu gmin na
okregi wyborcze, wyrazonej w art. 419 § 1 k.wyb. Wyktadnia ta wyeksponowana zostata
przez PKW w pismie do komisarzy wyborczych z 12 marca 2018 r., zawierajacym prosbe
o przekazanie zawartych w nim wyjasnient wojtom, burmistrzom i prezydentom miast.
We wstepnej czgéci pisma przedstawione ono zostalo jako uzupetnienie wytycznych i wy-
ja$nien dotyczacych podziatu jednostek samorzadu terytorialnego na okregi wyborcze,

¥ Znamienny jest argument na rzecz niewielkiej korekty granic jednomandatowych okregéw

wyborczych, majacej na celu utrwalenie skrajnie nieproporcjonalnego rozktadu poszczeg6lnych mandatéw
na terenie gminy, zaprezentowany w uzasadnieniu do przywotanych wyzej ustalent Rady Miasta Sulejéwek:
»Ia zmiana [niewielkie pomniejszenie obszaru okregu nr 13 — uzupelnienie dodane] ma wielkie znaczenie
dla stabilizacji podziatu, poniewaz gdyby w niedalekiej przyszto$ci utamek mandatu najwickszego okregu
nr 13 przekroczyt 1,49 — przed wyborami, zmiana zostataby nakazana w trybie pilnym przez Komisarza
Wyborczego w Siedlcach”. Uchwata Rady Miasta Sulejowek nr 32/249/2012 z 25 pazdziernika 2012 r.
# Czgs¢ przedstawionych wyzej wywoddw zostala przez autora pracy opublikowana: A. Cebula, 3=17?
O (nie)réwnosci materialnej wyboréw do rad gmin niebedgcych miastami na prawach powiatn, ,Samorzad

Terytorialny” 2014, nr 7-8, s. 58-68.
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stanowigcych zalacznik do uchwaly Panstwowej Komisji Wyborczej z 5 lutego 2018 r.%.
Uchwata PKW z 5 lutego 2018 r. podjeta zostata w zwiazku z wejéciem w zycie ustawy
z 11 stycznia 2018 r. 0 zmianie niektérych ustaw w celu zwigkszenia udziatu obywateli
w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych,
zobowiazujacej wart. 12 ust. 1 — analogicznie do wymogu zawartego w art. 13 pke 11 Usta-
wy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe — Kodeks wyborczy — rady
wszystkich gmin do dokonania podzialu gmin na okregi wyborcze w wyborach do rady
gminy, w terminie 60 dni od dnia wejscia w zycie ustawy, tj. do 1 kwietnia 2018 r. Odnoszac
si¢ w pi$mie z 12 marca 2018 r. do watpliwosci interpretacyjnych wokdt wspomnianego prze-
pisu, PKW wyrazita stanowisko, zgodnie z ktérym ,,nie mozna stwierdzi¢, ze na podstawie
tej regulacji rady gmin (miast) upowaznione s3 do dokonania zupelnie nowego podziatu
na okregi wyborcze, jezeli dotychczasowy podzial spetnia wymogi kodeksu wyborczego™®.
Uzasadniajac takie stanowisko na etapie administracyjno-sadowej kontroli odpowiednich
uchwat rad gmin, PKW powotata tre$¢ uzasadnien dwdch wyrokéw wojewddzkich sadéw
administracyjnych, odnoszacych si¢ do zasady staloéci podziatu gmin na okregi wyborcze.
W wyroku WSA w Poznaniu z 22 wrze$nia 2009 r. (sygn. ake. I SA/Po 350/09) sad wska-
zal, ze ,gwarancja trwalosci dokonanych podzialéw na okregi wyborcze ma [...] olbrzymie
znaczenie dla zapewnienia demokratycznego charakteru postepowania wyborczego. Zreszta
istotg omawianej regulacji jest zapewnienie trwaloéci raz wytyczonych okregéw wyborczych
i dlatego przeprowadzenie ewentualnych zmian w podziale gminy na okregi zostalo $cisle
uregulowane przez ustawodawcg i poddane silnej kontroli (wojewody i komisarza wyborcze-
£0)”!. W drugim z powolanych przez PKW wyrokéw Wojewodzki Sad Administracyjny
we Wroctawiu wskazal, ze ,ustawa [kodeks wyborczy] stanowi, ze podzial gminy na okregi
wyborcze jest staly. Przestanki ich zmiany s wyczerpujaco wyliczone w ustawie, a odstepstwa
od zasady nie moga by¢ interpretowane rozszerzajaco. Z caly pewnoscig za$ podstawy do
zmiany granic okregéw wyborczych nie moga stanowi¢ wzgledy zupelnie pozanormatywne,
chocby spolecznie byty one jak najbardziej pozadane™:2.

Dokonane przez PKW w pismie z 12 marca 2018 r., niezwykle daleko idace, zawe-
zenie uprawnien rad gmin do uksztaltowania podzialu gmin na okregi wyborcze — na
podstawie art. 12 ust. 1 ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r. — wedtug wlasnych preferencji,
pozostajacych w zgodzie z przepisami kodeksu wyborczego, wydaje si¢ znaczaco odmienne
od odpowiednich wskazan przedstawionych w zalaczniku do uchwaty PK'W z 5 lutego
2018 r. Odnoszac si¢ w pkt 3 wspomnianego zalacznika do art. 12 ust. 1 ustawy z dnia

¥ Uchwata Paistwowej Komisji Wyborczej z 5 lutego 2018 r., M.P. poz. 204.

0 Pismo Panstwowej Komisji Wyborczej z 12 marca 2018 r., ZPOW-521-8/18.

St Wyrok WSA w Poznaniu z 22 wrzesnia 2009 r., sygn. ake II SA/Po 350/09, LEX 603146.

2 Wyrok z 10 pazdziernika 2006 r., IIT SA/Wr 368/06, LEX 913948; cyt. za: Stanowisko PKW
720 czerwca 2018 r., ZPOW-5244-52/18.
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11 stycznia 2018 r. o zmianie niektdrych ustaw w celu zwigkszenia udziatu obywateli
w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych,
Paristwowa Komisja Wyborcza ograniczala si¢ jedynie do stwierdzenia mozliwosci (a nie
koniecznosci) podjecia przez rad¢ gminy uchwaly okreslajacej takie same granice okregéw
wyborezych jak obowiazujace dotychczas, jezeli dotychczasowy podziat na okregi wy-
borcze spelniat wymogi Ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy. Co istotne,
stanowisko takie pozostawalo w pelni analogiczne do wytycznych Paristwowej Komisji
Wyborczej z 7 maja 2012 r., dotyczacych analogicznego przepisu, zawartego w Ustawie
z dnia 5 stycznia 2011 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe — Kodeks wyborczy. W tym
ostatnim przypadku PKW nie przedstawita zadnych dodatkowych wyjasnien — zalacznik
do uchwaty PKW z 7 maja 2012 r., okre$lajacy wytyczne dotyczace podziatu jednostek
samorzadu terytorialnego na okregi wyborcze, zachowywal moc obowiagzujaca w swym
oryginalnym sformutowaniu do momentu publikacji uchwaty PK'W z 5 lutego 2018 r.,
ktoraw § 2 stwierdzata utrate mocy uchwaty PK' W z 7 maja 2012 r. wraz ze wspomnianym
zalacznikiem. W konsekwencji przez znaczna cz¢$¢ okresu wyznaczonego radom gmin
w art. 12 ust. 1 ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r. na dokonanie ponownego podziatu ich
terytoriéw na okregi wyborcze za catkowicie zasadne uzna¢ nalezato domniemanie, ze
podzial taki m6gt w okreslonych przypadkach wprowadzaé stosowne modyfikacje istnieja-
cych granic okregéw wyborczych, nawet jesli dotychczasowy podzial wykazywat formalng
zgodnos¢ z przepisami kodeksu wyborczego. Dopuszczalno$é tego rodzaju rozstrzygnieé
znajdowata potwierdzenie w dziataniach poszczegdlnych komisarzy wyborczych, ktérzy
w pkt 3 zatacznika do uchwaty PK'W z 5 lutego 2018 r. zobowigzani zostali do udzielenia
pomocy organom wykonawczym gmin przy opracowywaniu projektéw podziatu gminy
na okregi wyborcze przedstawianym im w trybie konsultacji®.

Konsekwencjg jednostronnego wyeksponowania przez Pafistwowa Komisje Wyborcza
w pismie z 12 marca 2018 r. zasady statosci podziatu gmin na okregi wyborcze stata sig jej
swoista absolutyzacja, uwidaczniajaca si¢ w konkretnych decyzjach podejmowanych przez
przedstawicieli administracji wyborczej w ramach procedur administracyjno-sadowej
kontroli uchwat rad gmin, realizujacych art. 12 ust. 1 ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r.
W szczeg6lnosci w przypadku gmin matych i $rednich, dokonujacych - zgodnie z dyspozy-
cja wspomnianego przepisu — rewizji ksztattu istniejacych naich terenie jednomandatowych

53 Przykladem takich dziatari moze by¢ akceptacja przez Komisarza Wyborczego w Siedlcach II projektu

podzialu miasta Sulejéwek na okregi wyborcze, przedstawionego mu w trybie konsultacji przez burmistrza
Sulejéwka. Projekt przewidywat gruntowng zmiang podziatu Sulejéwka na jednomandatowe okregi wyborcze,
zmierzajaca do usuniecia drastycznych odchylen od jednorodnej normy przedstawicielstwa w poszczegélnych
okregach wyborcezych w ich dotychczasowym ksztalcie. Zob. Korespondencja e-mailowa Delegatury
Krajowego Biura wyborczego w Siedlcach z sekretarz miasta Sulejéwek z 9 marca 2018 r. (udostegpniona
kopia w zasobach wiasnych autora pracy).
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okregéw wyborczych, przypisanie przez PK'W wyjatkowo istotnego znaczenia zasadzie
stalodci granic miedzy owymi okregami faczylo sic w sposéb nieuchronny z relatywnym
obnizeniem rangi zasady réwnosci wyboréw w jej aspekcie materialnym. W mysl wypro-
mowanej przez PKW wyktadni 419 § 1 k.wyb., wiaczonej w realizowang przez komisarzy
wyborczych prakeyke kontroli stosownych uchwat rad gmin, ,zmiany okregéw wyborczych
nie mogty by¢ podyktowane tylko i wytacznie wolg uzyskania lepszego
przedstawicielstwa badz potrzebami i oczekiwaniami wyborcow. Traktowanie natu-
ralnych zmian demograficznych jako pretekstu do gruntownej rewizji dotychczasowego
podziatu na okregi wyborcze [skutkujacej zmniejszeniem drastycznych odchyleni od jed-
nolitej normy przedstawicielstwa w poszczeg6lnych okregach wyborczych — przyp. A.C ]
w sposdb oczywisty kléciloby sie z sensem stanowienia stalych okregdéw wyborczych™*.
Przy catkowitym pominigciu elementarnego sensu zasady réwnosci wyboréw, jak réwniez
jej charakteru konstytucyjnego, wskazujacego na konieczno$¢ uznania autonomii tegoz
sensu wzgledem tresci szczegdtowych przepisow kodeksu wyborczego, proklamowane wige
zostalo przez administracj¢ wyborczg swoiste podporzadkowanie tej zasady zasadzie statosci
podziatu gmin na okregi wyborcze, a wigc — co nalezy podkresli¢ — zasadzie pozbawionej
bezpo$redniego ugruntowania w tresci Konstytucji RP.

Idea nadrzednosci zasady statoéci podziatu gminy na okregi wyborcze wzgledem
konstytucyjnej zasady réwnosci wyboréw, bedaca konsekwencja $cistego zastosowania
wytycznych sformutowanych w pismie PK'W z 12 marca 2018 r., stala si¢ podfozem dwéch
znaczacych rozstrzygnied Panstwowej Komisji Wyborczej, wykraczajacych poza bezposred-
ni zakres kontroli realizacji przez rady gmin art. 12 ust. 1 ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r.
W mysl powotanego stanowiska Panstwowej Komisji Wyborczej jedynym ograniczeniem
zasady stalo$ci podziatu gminy na okregi wyborcze podczas implementacji wspomnianego
przepisu byla tre$¢ szczegdtowych przepiséw kodeksu wyborczego, okreslajacych m.in.
dopuszczalne odchylenia od jednolitej normy przedstawicielstwa w poszczegdlnych okre-
gach wyborczych. Zgodnie z trescia tych regulacji, tj. art. 421 § 112 k.wyb., konieczno$é
modyfikacji granic okregéw wyborczych wynika ze zmiany w podziale terytorialnym
panistwa, zmiany granic jednostek pomocniczych gminy, zmiany liczby mieszkancéw da-
nej gminy, zmiany liczby radnych w radzie gminy lub zmiany liczby radnych wybieranych
w okregach wyborczych. W przypadku poszczegélnych gmin konieczno$é ponownego
uchwalenia podziatu ich obszaru na okregi wyborcze, zgodnie z dyspozycjg art. 12 ust. 1
ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r., mogta pokrywa¢ si¢ z koniecznoscia zmiany granic tych
okregéw, wynikajaca bezposrednio z zaistnienia ktdrejkolwiek z wymienionych przestanek.
Zaistnienie ostatniej z nich — nieproporcjonalnego wzgledem zmiany ogélnej liczby miesz-

> Postanowienie Komisarza Wyborczego w Siedlcach II z 30 kwietnia 2018 r., DSD-5244-6/18
[wyréznienie — A.C.].
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kancéw gminy wzrostu badz spadku liczby mieszkancéw okreslonego okregu wyborczego,
skutkujacego zmiang liczby mandatéw przypadajacych na 6w okreg — stwarzalo szanse na
wyartykulowanie przez Pafistwowa Komisj¢ Wyborczg, przy okazji ewentualnej kontroli
stosownego rozstrzygniecia odpowiedniej rady gminy, zaktadanej przezen wyktadni relacji
miedzy zasada réwnosci wyboréw a zasada statosci podziatu gminy na okregi wyborcze.
Ewentualna dyrektywa PK'W co do sposobu rozumienia tej relacji, rzutujacego rowniez
w sposdb posredni na kluczowy aspekt wykladni samej zasady réwnosci wybordw, przybra¢
mogta forme najbardziej przejrzysta w odniesieniu do szczeg6lnego typu opisanej sytuacji,
majacej miejsce w gminie podzielonej na jednomandatowe okregi wyborcze, nieposiadajacej
utworzonych jednostek pomocniczych®.

Zgodnie z podstawowymi kanonami wyktadni funkcjonalnej, zastosowanej wzgledem
art. 421 § 1 kwyb., zaistnienie w tego rodzaju gminie ostatniej z wymienionych w tym prze-
pisie przestanek, warunkujacych konieczno$¢ zmiany podziatu gminy na okregi wyborcze
(nieproporcjonalny wzrost lub spadek liczby mieszkancow jednego z jednomandatowych
okregéw wyborcezych, powodujacy, ze zgodnie z art. 419 § 2 kawyb. liczba mandatéw
przypadajacych na 6w okreg wynosi¢ powinna odpowiednio 2 lub 0), wywotaé powinno
zobowiazanie rady gminy do dokonania modyfikacji calo$ciowej struktury granic miedzy
jednomandatowymi okregami wyborczymi badz tez modyfikacji znacznego fragmentu tej
struktury. Tylko takie rozstrzygniecie stanowi¢ moze adekwatng odpowiedz na uwidacz-
niajacy si¢ w rozpatrywanym przypadku tendencj¢ do nieproporcjonalnego tempa zmian
demograficznych w poszczeg6lnych czgéciach obszaru gminy. Przekroczenie dopuszczal-
nych odchylen od jednolitej normy przedstawicielstwa w danym okregu wyborczym nie
jest nigdy swiadectwem zwyklego wzrostu lub spadku liczby mieszkancéw tego okregu:
Scista korelacja migdzy tego rodzaju zmiang a zmiana ogélnej liczby mieszkaricéw gminy
oraz — w konsekwencji — odpowiednia modyfikacja jednolitej normy przedstawicielstwa
sprawia, Ze nawet znaczgce wzrosty badz spadki liczby mieszkaricéw poszczegélnych okre-
gow, zachowujace charakter proporcjonalny wzgledem ogélnego trendu demograficznego

> Jak wykazano powyzej, podzial gminy na wielomandatowe okregi wyborcze — w szczeg6lnosci

okregi piecio- badz wigcej mandatowe, przewidziane w kodeksie wyborczym dla gmin o liczbie ludnosci
przekraczajacej 20 tys. — nie generuje z zasady bezposredniego zagrozenia dla realizacji zasady réwnosci
wyboréw w sensie materialnym; wystepowanie na terenie gminy utworzonych jednostek pomocniczych taczy
si¢ natomiast niecodzownie — zgodnie z art. 417 k.wyb. — z koniecznoscig ich uwzgledniania przy podziale
gminy na okregi wyborcze, co wprowadza w éw podziat w sposéb automatyczny spora doze arbitralnosci.
Wariantem przekroczenia dopuszczalnych odchylen od jednolitej normy przedstawicielstwa w jednym
z jednomandatowych okregdéw wyborczych gminy nieposiadajacej utworzonych jednostek pomocniczych
jest do pewnego stopnia wystapienie takiej sytuacji w jednym z jednomandatowych okregdw utworzonych
w jednostce pomocniczej podzielonej na kilka takich okregow — jest to jednak z oczywistych wzgledéw wariant
o odpowiednio nizszej skali komplikacji: liczba jednomandatowych okregdéw wyborczych utworzonych na
obszarze jednostki pomocniczej jest zawsze mniejsza niz 15.
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na terenie gminy (wzrostowego badz spadkowego), podlegaja naturalnej ,amortyzacji” i nie
wywotuja koniecznosci zmiany podziatu gminy na okregi wyborcze ze wzgledu na tres¢
art. 419 § 2 k.wyb.5¢ Koniecznos¢ taka pojawia si¢ jedynie w sytuacji punktowej intensyfi-
kacji okreslonej tendencji demograficznej — wzrostowej lub spadkowej — i z tego powodu,
w zgodzie z art. 419 § 1 k.wyb., statuujacym zasade stalosci podziatu gminy na okregi
wyborcze, nalezy jg interpretowa¢ szeroko jako wymdg dtugoterminowej stabilizacji ca-
to$ciowej mapy okregéw wyborczych na terenie gminy. W przypadku gminy podzielonej
na jednomandatowe okregi wyborcze, nieuwarunkowane granicami jednostek pomocni-
czych, wymdg ten skorelowany jest w sposdb oczywisty z koniecznoscia poszanowania
konstytucyjnej zasady réwnosci wybordéw w jej aspekcie materialnym i jako taki generowa¢
powinien calo$ciowe wyréwnanie proporcji migdzy pojedynczymi mandatami przedsta-
wicielskimi a liczbami mieszkaricéw przypadajacymi na nie w poszczegdlnych okregach
wyborczych (. odpowiednig modyfikacj¢ granic migdzy jednomandatowymi okregami
wyborczymi, skutkujaca $cislejszym odwzorowaniem w kazdym z nich jednolitej normy
przedstawicielstwa).

Nalezy zauwazy¢, ze wyborcza norma réwnosciowa, pojmowana — zgodnie z jej ele-
mentarnym sensem — jako wymdg zapewniania mozliwie najmniejszych réznic miedzy
liczbami mieszkancéw poszczegdlnych jednomandatowych okregéw wyborczych, odgrywa
w analizowanej sytuacji rol¢ czynnika réwnowazacego normatywny wydzwigk zasady sta-
losci podziatu gminy na okregi wyborcze. Zastosowany z pomini¢ciem owej podstawowej
wyktadni zasady réwnos$ci wyboréw postulat statoéci granic okregdéw wyborczych mogtby
w rozpatrywanym przypadku wymuszaé (symetryczne) odtworzenie maksymalnych do-
puszczalnych prawem dysproporcji miedzy liczbami mieszkanicéw poszczegélnych okregdw
— nakorzy$¢ obszaréw charakteryzujacych si¢ wyjatkowo wysoka dynamika demograficzng
(np. nowo powstajacych osiedli o zabudowie wielorodzinne;j). Tego rodzaju podzial gminy
na jednomandatowe okregi wyborcze, ustalajacy poczatkowe liczbowe dysproporcje miedzy
okregami o sukcesywnie rosnagcym oraz sukcesywnie malejacym odzwierciedleniu jed-
nolitej normy przedstawicielstwa na poziomie od 1 do niemal 3 (np. 0,5 jednolitej normy
przedstawicielstwa do 1,48 jednolitej normy przedstawicielstwa), zapewnialby z duzym
prawdopodobienstwem maksymalng trwalo$¢ gminnej mapy wyborczej.

W kontekscie powyzszych analiz jako catkowicie niezrozumiale jawi si¢ stanowisko
Panstwowej Komisji Wyborczej odnosnie do sposobu ochrony statosci podziatu gmin
na okregi wyborcze, przyjete w trakcie realizacji dziatan kontrolnych wzgledem ustalen
rad gmin w sprawie tegoz podziatu, dokonywanych zgodnie z art. 12 ust. 1 ustawy z dnia

> Wyjatkiem jest moment przekroczenia przez gming liczby 20 tys. mieszkanicéw, kiedy to — zgodnie
z art. 418 § 2 k.wyb. — pojawia si¢ konieczno$¢ zastapienia podziatu gminy na okregi jednomandatowe
podzialem na okregi pigcio—o$miomandatowe.
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11 stycznia 2018 r. Stanowisko to wyartykulowane zostalo w dwoch uchwatach PK'W
z 11 czerwca 2018 r., potwierdzajacych zgodno$¢ z prawem postanowient Komisarza Wy-
borczego w Siedlcach II oddalajacych skargi mieszkancéw miasta Sulejéwek dotyczace
podziatu Sulejéwka na jednomandatowe okregi wyborcze®. Skarzacy zarzucali ustaleniom
rady miasta Sulejéwek m.in. brak zabezpieczenia stabilnosci podziatu gminy na okregi
wyborcze poprzez dokonanie jedynie minimalnej korekty jednego z jednomandatowych
okregdéw wyborczych, w ktérym przekroczone zostato dopuszczalne w art. 419 § 2 kodek-
su wyborczego odstepstwo od jednolitej normy przedstawicielstwa. Zgodnie z danymi
z zakresu ewidencji ludno$ci, dostgpnymi na 31 grudnia 2018 r., liczba mieszkancéw tego
okregu przekroczyta w Sulejowku 1,49 jednolitej normy przedstawicielstwa. Tym samym
wypelniona zostata wprost ostatnia z przestanck wymienionych w art. 421 § 1 k.wyb.,
warunkujaca zaistnienie koniecznosci modyfikacji podziatu gminy na okregi wyborcze,
a mianowicie — zgodnie z art. 419 § 2 k.wyb. — nastapita ,,zmiana liczby radnych wybiera-
nych w okregach wyborczych” (po przekroczeniu przez liczbg mieszkancéw okregu 1,49
jednolitej normy przedstawicielstwa liczba ta wyniosta 2). Uchwalajgc minimalng zmiang
w dotychczasowym podziale miasta na okregi wyborcze — niewielkie pomniejszenie okre-
gu, w ktérym doszto do przekroczenia dopuszezalnego odstepstwa od jednolitej normy
przedstawicielstwa, na rzecz jednego z okregdw sasiednich — Rada Miasta Sulejéowek
radykalnie zmodyfikowata projekt nowego podziatu, przedlozony jej przez burmistrza
Sulejéwka zgodnie z art. 419 § 2 k.wyb. Co istotne, projekt ten — zaktadajacy réwnomierne
odzwierciedlenie jednolitej normy przedstawicielstwa we wszystkich jednomandatowych
okregach wyborczych — zostat wezesniej zaakceptowany przez Komisarza Wyborczego
w Siedlcach II jako zgodny z przepisami k.wyb. i wytycznymi Panstwowej Komisji Wy-
borczej*®. Uzasadniajac odrzucenie zarzutéw grupy mieszkancéw Sulejéwka odnosnie
do przedmiotowej uchwaty 9 kwietnia 2018 r., tj. niemal miesigc po wystosowaniu przez
PKW pisma z 12 marca 2018 r., Komisarz Wyborczy w Siedlcach II wyrazit stanowisko,
zgodnie z ktérym umocowane w art. 419 § 2 k.wyb. uprawnienie Rady Miasta Sulejéwek do
dokonania podziatu Sulejéwka na okregi wyborcze byto w sposéb jednoznaczny zawezone

7 Uchwaly Panstwowej Komisji Wyborczej z 11 czerwca 2018 r., ZPOW-5244-52/18. Ta sama
sygnatura oznaczono dwie uchwaty, z keérych jedna stanowila jedynie rozstrzygniecie w przedmiocie
zgodno$ci z prawem postanowienia Komisarza Wyborczego w Siedlcach II, pozostajace bez wptywu na
podziat miasta Sulejéwek na okregi wyborcze, poniewaz uchwata Rady Miasta Sulejéwek, stanowiaca w tym
przypadku przedmiot kontroli, utracita moc obowiazujaca. Druga uchwata PKW o sygnaturze ZPOW-5244-
52/18, dotyczaca postanowienia Komisarza Wyborczego w Siedlcach IT oddalajacego skarge na uchwale
Rady Miasta Sulejéwek w sprawie okregéw wyborczych, zastepujaca jej wezesniejsza uchwale w tej materii,
zawierala tres¢ identyczna jak uchwata pierwsza. Ustalenia rady miasta dotyczace okregéw wyborczych — jak
réwniez odpowiednie postanowienia Komisarza Wyborczego — byly w obydwu przypadkach tozsame.

% Korespondencja e-mailowa Delegatury Krajowego Biura wyborczego w Siedlcach z sekretarz miasta
Sulejéwek z 9 marca 2018 1. (udostgpniona kopia w zasobach wlasnych Autora pracy).
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do mozliwosci wprowadzenia do dotychczasowego podziatu jedynie niewielkiej korekty,
ograniczajacej si¢ do pomniejszenia obszaru okregu wyborczego, w ktérym doszlo do prze-
kroczenia 49-procentowego odst¢pstwa od jednolitej normy przedstawicielstwa. Zdaniem
Komisarza Wyborczego w Siedlcach II, powolujacego w uzasadnieniu swojego stanowiska
wytyczne PK'W, sformulowane w pi$mie z 12 marca 2018 r., ,,zmian w dotychczasowym
podziale nalezato dokona¢ tylko w ten sposéb, zeby utamek mandatu wybieranego
w okregu wyborczym nr 2 zawieral si¢ w przedziale 0,5-1,49 wynikajacym z zastosowania
jednolitej normy przedstawicielstwa dla Miasta Sulejéwek ™.

Wyrazony przez Komisarza Wyborczego w Siedlcach II poglad na temat wylaczno-
Sci zastosowanego przez Rad¢ Miasta Sulejéwek sposobu zabezpieczenia zasady statosci
podziatu gminy na okregi wyborcze zostal przez Panstwowa Komisje Wyborcza w pel-
ni podtrzymany w uchwatach z 11 czerwca 2018 r. Nie uwzgledniajac odwolan grupy
mieszkancéw Sulejowka od postanowien Komisarza Wyborczego w Siedlcach II, PK'W
stwierdzita, ze wprowadzony przez Rade Miasta Sulejéwek ,,podziat miasta na okregi
wyborcze spetniat [...] wymogi okreslone wart. 419 § 2 Kodeksu wyborczego, a jednocze-
$nie zostal dokonany przez mozliwie najmniejsza modyfikacj¢ podziatu
dotychczasowego, byl zatem zgodny z zasadg staloéci podziatu na okregi, wyrazona
wart. 419 § 1 Kodeksu wyborczego”. Wprawdzie w dalszej cz¢sci uzasadnienia obydwu
uchwal Pafistwowa Komisja Wyborcza przyznata, ze w rozpatrywanym przypadku istniata
mozliwo$¢ dokonania ,innego podziatu zgodnego z wymogami Kodeksu wyborczego,
w ktérym liczby mieszkancéw poszezegdlnych okregéw wyborczych bylyby mniej zréz-
nicowane”, jednak — zdaniem Panstwowej Komisji Wyborczej — dokonanie tego rodzaju
zmian ,naruszaloby zasadg stalo$ci podziatu gminy na okregi wyborcze, wyrazong w art.
419 § 1 Kodeksu wyborczego™®.

Nie ulega watpliwosci, ze takie stanowisko Panstwowej Komisji Wyborczej stanowi
wyrazne wzmocnienie wypromowanej w pismie PK'W z 12 marca 2018 r. tezy o swoistym
podporzadkowaniu konstytucyjnej zasady réwnosci wyboréw zasadzie staloéci podziatu
gmin na okregi wyborcze, wyrazonej w art. 419 § 1 k.wyb. Stalos¢ ta ma by¢, zdaniem PK'W/
w najwickszym mozliwym zakresie chroniona nawet przy zaistnieniu kodeksowej legitymacji
do dokonania modyfikacji podziatu gminy na okregi wyborcze ze wzgledu na wystapienie
w poszczegdlnych okregach wyborczych niedopuszczalnych odstepstw od jednolitej normy
przedstawicielstwa. Jednoczesnie nie sposéb nie zauwazy¢, ze zaktadana przez PKW przy
okazji formufowania analizowanej opinii interpretacja pojecia ,staloéci podziatu gminy na
okregi wyborcze” generuje konsekwencje pozostajace w razacej sprzecznosci z elementarng

» Postanowienie Komisarza Wyborczego w Siedlcach II z 9 kwietnia 2018 r., DSD-5244-3/18
[wyrdznienie — A.C.].
€ Uchwaly Paristwowej Komisji Wyborczejz 11 czerwca 2018 1., ZPOW-5244-52/18 [wyrdznienie - A.C.].
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trescia wykladni jezykowej tego pojecia. Przyjecie za Panistwowa Komisja Wyborcza, ze ze
wzgledu na koniecznos¢ ochrony statosci okreslonego podziatu gminy na okregi wyborcze,
w sytuacji przekroczenia w danym jednomandatowym okregu wyborczym dopuszczalnych
odstepstw od jednolitej normy przedstawicielstwa, mozliwa jest wytacznie modyfikacja
obszaru tegoz okregu wyborczego — wraz z obszarem odpowiedniego sasiedniego okregu
wyborczego — w taki sposob, by liczba jego mieszkanicéw zawierala si¢ w przedziale 0,5-1,49
jednolitej normy przedstawicielstwa, taczy si¢ nieuchronnie z uznaniem za prawidlowe ustaleri
rady gminy, prowadzacych do stanu permanentnego braku statoéci tegoz podziatu. Zgodnie
z proponowanym przez PK'W rozumieniem statosci podziatu gminy na okregi wyborcze,
przy wystapieniu ostatniej z przestanek wymienionych wart. 421 § 1 k.wyb., rada gminy (od
2019 r. komisarz wyborczy) uprawniona/uprawniony ma by¢ do dokonywania koreke granic
wylacznie tych okregéw wyborczych, ktérych liczba mieszkancow przekracza dopuszezalne
odchylenia od jednolitej normy przedstawicielstwa. W mysl takiego stanowiska rada gminy
(komisarz wyborczy) moze zatem korygowaé wielkos¢ tychze okregéw w taki sposdb, by
poziom odzwierciedlenia jednolitej normy przedstawicielstwa wynidst w nich np. 0,51 lub
1,48 jednolitej normy przedstawicielstwa, a nastgpnie konsekwentnie powtarzaé t¢ czynnosé
w kilkumiesiecznym/kilkunastomiesiecznym cyklu — zgodnie zart. 421 § 1 kwyb. do trzech
miesi¢cy przed uplywem kadencji rady — stosownie do dynamiki zmian demograficznych,
zachodzacych na terenie danej gminy. Uznajac zasadno$¢ argumentacji Paristwowej Komisji
Wyborczej, przedstawionej przed Wojewddzkim Sadem Administracyjnym w Warszawie,
zgodnie z ktdra ,,ze wzgledu na zasade statosci podziatu na okregi wyborcze, zmiana taka
moze zaj$¢ jedynie w jak najmniejszym zakresie wymaganym do dostoso-
wania podziatu do stanu zgodnego z wymogami Kodeksu wyborczego™,
nalezy nawet uzna¢, ze dokonywanie cyklicznie owych minimalnych korekt podziatu gminy
na okregi wyborcze stanowi¢ bedzie jedyng zgodng z prawem metode zabezpieczenia cechy
stalodci tegoz podziatu. Trudno oprzeé si¢ wrazeniu, ze stanowisko takie nie wykazuje
w sposob dostateczny elementarnego zwiazku z podstawowymi zasadami racjonalnosci
interpretacji i stosowania przepisow prawa.

Niezaleznie od redukcjonistycznego zawezenia wyktadni pojecia ,,statosci podziatu
gminy na okregi wyborcze”, podwazajacego zaréwno nadrzedny status konstytucyjnej zasa-
dy réwnosci wyboréw w jej aspekcie materialnym, jak i sama idee stalosci, rozumiang jako
wymog zagwarantowania okreslonym rozstrzygnieciom proceduralnym cechy niezmiennosci
w odpowiednio dtugim horyzoncie czasowym, w uchwatach z 11 czerwca 2018 r. Panistwo-
wa Komisja Wyborcza dokonata réwniez, jak si¢ wydaje, powaznego naruszenia przepiséw
kodeksu wyborczego, odnoszacych si¢ bezposrednio do zaproponowanego w tych uchwatach

' Stanowisko Panistwowej Komisji Wyborczej wyrazone w pismie procesowym z 20 czerwca 2018 r.

skierowanym do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie, ZPOW-5244-52/18 [wyrdznenie - A.C.].
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modelu ochrony staloéci granic migdzy okregami wyborczymi. Postulowana przez PK'W
interpretacja statuujacego zasade stalosci podziatu gminy na okregi wyborcze art. 419 § 1
w zwigzku z art. 421 § 1 k.wyb. — przy zalozeniu jej poprawnosci w zakresie, w jakim usta-
nawia ona najwyzszy mozliwy poziom zabezpieczenia trwaloéci cz¢$ci istniejacych granic
miedzy okregami wyborczymi — pozostaje w sposob bezposredni sprzeczna z art. 421 § 2
kwyb., zgodnie z ktérym do zmian w podziale na okregi wyborcze, o ktdrych mowa wart. 421
§ 1 k.wyb., stosuje sic odpowiednio przepisy art. 419 § 2—4 oraz art. 420 k.wyb. Stosownie do
tresci art. 419 § 2 pkt 2 kwyb., stanowiacego gléwny wzorzec kontroli prawidlowosci ustalen
dotyczacych granic okregéw wyborczych, jezeli w wyniku podziatu gminy na okregi wyborcze,
dokonanego w zgodzie z art. 419 § 2 pke 1 k.wyb., liczba radnych wybieranych w okregach
przewyzsza liczby wynikajace zart. 373 iart. 418 § 2 k.wyb., mandaty nadwyzkowe odejmuje
si¢ w tych okregach wyborczych, w ktérych norma przedstawicielstwa jest najmniejsza. Zgod-
nie z trescig art. 419 § 3 kwyb., nakazujacego stosowanie art. 419 § 2 k.wyb. odpowiednio do
podziatu na okregi wyborcze gminy liczacej do 20 tys. mieszkancéw, okreslona wart. 419 § 2
pkt 2 k.wyb. procedura powinna by¢ stosowana réwniez w przypadku gmin podzielonych na
jednomandatowe okregi wyborcze. Oznacza to — przy zalozeniu poprawnosci rozpatrywanej
wyktadni stalosci podziatu gminy na okregi wyborcze, nakazujacej dokonywanie koniecznych
interwencji w wyborcza mape gminy jedynie ,w jak najmniejszym zakresie wymaganym do
dostosowania podziatu do stanu zgodnego z wymogami Kodeksu wyborczego™?, ze jezeli
w wyniku wzrostu liczby mieszkaricéw danego jednomandatowego okregu wyborczego
liczba mandatéw przypadajaca na ten okreg — wynikajaca z zastosowania jednolitej normy
przedstawicielstwa — wyniesie 2, a zatem przewyzszy liczb¢ wynikajacy z art. 418 § 1, po-
wodujac zarazem, iz liczba radnych wybieranych we wszystkich okregach przewyzszy o 1
liczbe wynikajaca z art. 373, to nadwyzkowy mandat nalezy odja¢ w jednomandatowym
okregu wyborczym, w ktérym norma przedstawicielstwa jest najmniejsza, a w konsekwencji
dotaczy¢ obszar tego okregu do innego jednomandatowego okregu wyborczego, wzglednie
podzieli¢ jego obszar miedzy inne jednomandatowe okregi wyborcze. Jednoczesnie obszar
okregu, w ktérym liczba mandatéw wyniosta 2, nalezy podzieli¢ na dwa jednomandatowe
okregi wyborcze®. Postgpowanie takie jest $cisle analogiczne do postgpowania wynikajacego

2 Tamze.

W przypadku zmiany podziatu okregéw wyborczych w miescie Sulejéwek, koniecznej ze wzgledu
na przekroczenie w okregu wyborczym nr 2 dopuszczalnej liczby mandatéw przypadajacej na éw okreg
- zgodnie z danymi dotyczacymi liczby mieszkancéw Sulejowka z czwartego kwartatu 2017 r. liczba ta
wyniosta 2 — zastosowanie art. 419 § 2 pkt 2 w zwiazku z art. 421 § 11§ 2 k.wyb. czynilo koniecznym odjecie
mandatu przedstawicielskiego w okregu nr 4, wykazujacego najnizszy poziom odzwierciedlenia jednolitej

63

normy przedstawicielstwa — 0,6 jednolitej normy przedstawicielstwa, przy jednoczesnym dotaczeniu obszaru
tegoz okregu do jednego badz kilku okregdw z nim sasiadujacych (np. do okregu nr 5, z odpowiadajacym mu
0,66 mandatu, w wyniku czego powstatby jednomandatowy okreg wyborczy wykazujacy odzwierciedlenie
jednolitej normy przedstawicielstwa na poziomie ok. 1,26 tejze normy), a zarazem podzieleniu okregu nr 2
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z koniecznosci odpowiedniej modyfikacji — ,w jak najmniejszym zakresie” — granic okregdéw
wielomandatowych, respektujacego tres¢ art. 419 § 2 pke 2 kwyb.: jezeli w o§miomanda-
towym okregu wyborczym nastapi wzrost liczby mandatéw przypadajacych na 6w okreg,
tj. liczba ta wyniesie 9, dodatkowy mandat nalezy odja¢ w okregu wyborczym, w ktérym
norma przedstawicielstwa jest najmniejsza, modyfikujac jego granice, a sam 6w okreg nalezy
podzieli¢ na dwa mniejsze okregi wyborcze — w tym wypadku modyfikujac réwniez jego
granice z powodu braku mozliwo$ci utworzenia okregu czteromandatowego®.

Nalezy zauwazy¢, ze zgodnie z trescig art. 421 § 2 k.wyb. catkowicie niedopuszczalne jest
pominigcie przy modyfikacji podziatu gminy na okregi wyborcze w zwigzku z zaistnieniem
ostatniej z przestanek wymienionych wart. 421 § 1 k.wyb. $cile okreslonej procedury sformu-
lowanej wart. 419 § 2 kwyb. Tego rodzaju pominigcie zaktada zatwierdzona przez Panstwowa
Komisj¢ Wyborcza metoda dokonania takiej modyfikacji, uzasadniona wyktadnia art. 419
§ 1 wzwiagzku z art. 421 § 11§ 2 k.wyb., zgodnie z ktdrg zmiana podziatu gminy na okregi
wyborcze mozliwa jest jedynie ,w jak najmniejszym zakresie wymaganym do dostosowania
podziatu do stanu zgodnego z wymogami Kodeksu wyborczego”. Wyktadnia ta wyplywa
w sposob bezposredni z argumentacji zastosowanej przez Panstwowa Komisje Wyborcza
w uchwatach z 11 czerwca 2018 r., w my$l ktérej ,,podziat [Sulejéwka] na okregi wyborcze
zostat dokonany przez mozliwie najmniejsza modyfikacj¢ podziatu dotychczasowego |[...], byt
zatem zgodny z zasada staloéci podziatu [obszaru wyborczego] na okregi [wyborcze]”. Nie
ulega watpliwosci, ze uznany przez PKW za zgodny z prawem sposoéb modyfikacji granic
jednomandatowych okregéw wyborczych — niezaleznie od jego przeciwskutecznosci w za-
kresie rzeczywistej ochrony statosci granic okregéw wyborczych w obszarach o punktowej
intensyfikacji dynamiki proceséw demograficznych (wzrostowej lub malejacej) — nie znajduje
zadnych podstaw w przepisach kodeksu wyborczego. Co istotne, konieczno$¢ oparcia proce-
dur modyfikacji granic okregéw wyborczych na konkretnych przepisach kodeksu wyborczego
podkreslit w wyroku z 11 pazdziernika 2017 r. Naczelny Sad Administracyjny, wskazujac, ze
wymog ten stanowi gwarancje zachowania zasady réwnosci wyboréw. W mysl stanowiska
NSA ,dla zapewnienia realizacji tej zasady [zasady réwnosci wyboréw] Kodeks wyborczy

na dwa jednomandatowe okregi wyborcze (kazdy z nich wykazywalby odzwierciedlenie jednolitej normy
przedstawicielstwa na poziomie ok. 0,75 tejze normy).

¢ Opisana wyzej procedura dotyczy gmin nieposiadajacych utworzonych jednostek pomocniczych.
W gminach posiadajacych jednostki pomocnicze, uwzgledniane — w mysl art. 417 § 2 i 4 k.wyb. — przy
tworzeniu okregdw wyborczych, sytuacja moze by¢ bardziej skomplikowana: zgodnie z trescig art. 417 § 2
i3 k.wyb., poddana wyktadni Naczelnego Sadu Administracyjnego w wyroku z 11 pazdziernika 2017 r., nie
mozna co do zasady faczy¢ ze sobg czgéci jednostek pomocniczych gmin z innymi jednostkami pomocniczymi
(czgdciami innych jednostek pomocniczych). Wyrok NSA z 11 pazdziernika 2017 r., II OSK 2074/17, LEX
2404407.
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Scisle uzaleznia podzial gminy na okregi wyborcze i ewentualne dokonywanie zmian w tym
podziale od przestrzegania zasad okreslonych m.in. w art. 417 1 419 Kodeksu wyborczego™.

Nalezy réwniez zauwazy¢, ze w przeciwienistwie do promowanej przez Panistwowg
Komisje Wyborcza, a zarazem nieznajdujacej nalezytego oparcia w przepisach kodeksu
wyborczego metody minimalnych korekt podziatu gminy na okregi wyborcze okreslona
wart. 419 § 2 kwyb. procedura modyfikacji tegoz podziatu daje szanse na jego wzgledna sta-
bilizacj¢. Poprzez zastosowanie przepisu nakazujacego odejmowanie mandatéw w okregach
0 najnizszym poziomie odzwierciedlenia jednolitej normy przedstawicielstwa w sytuacji
przekroczenia dopuszczalnych odchylen od tej normy w okregach, w ktérych poziom jej
odzwierciedlenia jest najwyzszy, organ dokonujacy modyfikacji podziatu gminy na okre-
gi wyborcze realizuje zasadg, zgodnie z ktéra kwestig kluczows dla skutecznej ochrony
stabilno$ci granic migdzy okregami wyborczymi jest utrzymanie w miare jednakowego
tempa zmian liczb mieszkanicéw wszystkich poszczegdlnych okregéw wyborczych. Przy
wyraznej dynamice wzrostowej dotyczacej liczby mieszkancéw okreslonej czesci obszaru
danej gminy tempo to jest najmniejsze — badz tez malejace — w okregach utrzymujacych
w dtuzszej perspektywie czasu najnizszy poziom odzwierciedlenia jednakowej normy przed-
stawicielstwa. Z punktu widzenia stabilnosci podziatu na okregi wyborcze whasciwsza jest
zatem jednorazowa redukcja liczby mandatéw w takich okregach (w przypadku okregéw
jednomandatowych dolgczenie ich obszaru do okregéw sasiednich) niz zalecane przez
Panstwowg Komisj¢ Wyborcza sukcesywne ,,przykrawanie” okregédw o nieproporcjonalnie
szybko rosnacej liczbie mieszkancéw.

3.5. SADOWA KONTROLA ROZSTRZYGNIEC PANSTWOWE)
KOMISJI WYBORCZEJ W ZAKRESIE WYKtLADNI ORAZ
SPOSOBOW REALIZACJI ZASADY MATERIALNEJ ROWNOSCI
WYBOROW SAMORZADOWYCH

Metody skutecznej rewizji opisanych wyzej kontrowersyjnych rozstrzygnie¢ Paristwowej
Komisji Wyborczej w zakresie interpretacii i zalecanych sposobéw implementowania
konstytucyjnej zasady rownosci wybordw w jej aspekcie materialnym mozna by upatrywaé
w przepisanych prawem procedurach sadowej kontroli tych rozstrzygnie¢. W kontekscie
wagi materii, bedacej przedmiotem szczegdlowych wytycznych i uchwat wydawanych przez
PKW, jest rzecza znamienng, ze do roku 2016 akty te nie byty objete zadng forma kontroli.
Zgodnie z art. 420 § 11 § 2 Ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy na usta-
lenia rady gminy w sprawach okregéw wyborczych wyborcom, w liczbie co najmniej 15,
przystugiwalo prawo wniesienia skargi do komisarza wyborczego w terminie pieciu dni od

®  Wyrok NSA z 11 pazdziernika 2017 r., Il OSK 2074/17.
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daty podania do publicznej wiadomo$ci rzeczonej uchwaly, a od postanowienia komisarza
wyborczego przystugiwato odwotanie do Paristwowej Komisji Wyborczej w terminie pigciu
dni od daty jego dorgczenia®. W mysl art. 420 § 2 zd. 2 kwyb. od orzeczenia Pafistwowe;j
Komisji Wyborczej w sprawie podziatu gminy na okregi wyborcze nie przystugiwat srodek
prawny.

Od 16 sierpnia 2016 r. przepis statuujacy ostateczno$¢ orzeczern PK'W utracit moc na
podstawie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 6 kwietnia 2016 r.#”. Wyrok ten zostat
wydany w odpowiedzi na pytanie prawne Naczelnego Sadu Administracyjnego, wyraza-
jacego watpliwos¢ co do konstytucyjnosci m.in. art. 420 § 2 k.wyb., ktéry, zdaniem NSA,
naruszat prawo do sadu, gdyz pozbawial drogi sadowej do oceny zgodnosci z prawem
postanowienia PKW i pozbawiat wyborcéw oraz jednostke samorzadu terytorialnego
prawa do ochrony sadowej w wypadku podejmowania aktu prawa miejscowego przez organ
administracji wyborczej. Stawiajac kwesti¢ konstytucyjnosci wspomnianego przepisu, NSA
zwracal rowniez uwage na to, ze objeci nim wyborcy pozbawieni byli sadowej ochrony
czynnego i biernego prawa wyborczego®.

Podtrzymujac swoje stanowisko podczas rozprawy przed Trybunatem Konstytucyjnym,
NSA wskazal na réwnowazno$¢ intereséw gminy jako podmiotu publicznego oraz intereséw
indywidualnych mieszkancéw gminy odno$nie do podziatu gminy na okregi wyborcze.
Zdaniem NSA odpowiednie uwzglednienie jednolitej normy przedstawicielstwa przy

6 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy, Dz.U. 2011 Nr 21, poz. 112.
& Wyrok TK z 6 kwietnia 2016 r., P 5/14.

@ Pytanie prawne do Trybunalu Konstytucyjnego wystosowane zostalo przez NSA podczas
rozpatrywania skargi kasacyjnej wniesionej przez gming Czernichéw na postanowienie WSA w Warszawie
z 10 lipca 2013 r., I SA/Wa 428/13, LEX nr 1439694, odrzucajace skarge gminy oraz grupy wyborcéw na
uchwate PK'W utrzymujaca w mocy postanowienie komisarza wyborczego z 19 grudnia 2012 r. w sprawie
podziatu Czernichowa na okregi wyborcze. Dokonany przez komisarza wyborczego podzial gminy Czernichéw
na okregi wyborcze byl rozstrzygnieciem zastepezym, spowodowanym niewykonaniem przez rade gminy
postanowienia komisarza wyborczego, wzywajacego ja do ponownego uchwalenia granic okregdéw wyborczych
wzwiazku ze wskazanym przez komisarza naruszeniem przepiséw kodeksu wyborczego przy podejmowaniu
przez rade wezesniejszej uchwaty w tej sprawie. W uzasadnieniu skargi na postanowienie komisarza wyborczego
do WSA w Warszawie skarzacy wskazali, ze podziat gminy na okregi wyborcze dokonany przez komisarza
naruszyt zasade jednolitej normy przedstawicielstwa, co doprowadzilo do nieproporcjonalnego wskaznika
liczby mieszkaricéw na jeden mandat w jednym z okregéw wyborczych oraz utworzenia okregu wyborczego
sktadajacego si¢ z solectw ze soba niepowiazanych. Odrzucajac skarge, WSA w Warszawie uznat ja za
niedopuszczalng w zwiazku z tredcia art. 420 § 2 k.wyb., wskazujaca, ze od orzeczent PKW nie przystuguje
zaden $rodek prawny. Wnoszac skarge kasacyjna, gmina podniosta, ze argumentacja WSA oparta byla na
blednej wyktadni art. 420 § 2 k.wyb., z ktérego dwezesnej tresci nie mozna bylo, zdaniem gminy, wywies¢,
ze orzeczenie PK'W bylo ostateczne. W opinii gminy sadowej ochrony gmin nie mozna wylaczyé przez
jakakolwick deklaracje ustawodawcy, a zatem WSA w Warszawie dokonat interpretacji art. 420 § 2 k.wyb.
w sposob jednoznacznie sprzeczny z odpowiednia norma konstytucyjna.



190 3.5. SADOWA KONTROLA ROZSTRZYGNIEC PANSTWOWEJ KOMISJI WYBORCZEJ...

ustalaniu granic okregéw wyborczych w danej gminie dotyczy jej mieszkaricéw, ,,poniewaz
majg oni czynne i bierne prawo wyborcze i musza mie¢ gwarancje, ze sita ich glosu bedzie
jednakowa”. Odnoszac si¢ do dwezesnego ksztattu przepiséw prawa wyborczego, NSA
zwracal uwage na brak odpowiedniego zabezpieczenia praw indywidualnych wyboréw.
W mys] argumentacji sadu ,,w kwestii podziatu gminy na okregi wyborcze i wyznaczenia
granic tych okregdéw, wyborcy wystepujacy indywidualnie nie majg mozliwosci obrony
swoich praw. W panstwie prawnym nie jest do przyjecia sytuacja, w ktérej droga do sadu
jest zamknigta i nie istnieje mozliwo$¢ rozpoznania przez niezawisty sad sprawy dotyczacej
podziatu gminy na okregi wyborcze™.

Warte odnotowania jest stanowisko przeciwne uznaniu przez Trybunat nickonstytu-
cyjnosci dwezesnego brzmienia art. 420 § 2 k.wyb., wyrazane w pi$mie z 30 maja 2014 r.
przez Prokuratora Generalnego. W opinii Prokuratora Generalnego ,,prawo wyborcze
charakteryzuje si¢ pewnymi odr¢bnymi procedurami, wynikajacymi z istoty samych wy-
boréw, ktdre musza odbyd si¢ w wyznaczonym terminie”. Prokurator Generalny podkreslat
réwniez range Panstwowej Komisji Wyborczej, rozpoznajacej w mysl art. 420 § 2 k.wyb.
odwotania od postanowien komisarza wyborczego, o ktdrej ,,$wiadczy jej sktad”. Zdaniem
Prokuratora Generalnego ,,powierzenic PKW [przez ustawodawce] uprawnieri kontrol-
nych w zakresie przeprowadzania wyboréw jest gwarancja obiektywizmu i bezstronnosci,
a takze najwyzszych kwalifikacji™”.

Na uwage zastuguje tez argumentacja w obronie ostatecznosci uchwat Panistwowej
Komisji Wyborczej w trybie art. 420 § 2 kwyb., przedstawiona na rozprawie przed Trybu-
natem Konstytucyjnym przez przedstawicielkg PK'W. Wystepujac w imieniu Panistwowej
Komisji Wyborczej, nie zaj¢la ona wprawdzie stanowiska odnosnie do konstytucyjnosci
dwezesnego brzmienia tego przepisu, wskazata jednak na to, ze brak srodka prawnego na
orzeczenia okreslonego organu przewidzianego w kodeksie wyborczym jest rozwiazaniem
zastosowanym w przypadku wielu innych procedur uregulowanych w kodeksie wyborczym.
Zdaniem przedstawicielki PKW ,,dotycza one sytuacji, w ktérych jednoznacznie i nie
pozostawiajac watpliwosci, okreslone zostaty pewne kryteria formalne. To samo dotyczy
pewnych wypadkéw sytuacji porzadkowych. art. 419 § 2 k.[wyb.] doktadnie wskazuje na
formalne kryteria dokonania podziatu gminy na okregi wyborcze. Stosowana jest metoda
matematycznego ustalania jednolitej normy przedstawicielstwa. Zawiera ona jednolite,
czytelne kryteria formalne”. Przedstawicielka PK W wyartykulowala réwniez tez¢ bardziej
0gdlna, zgodnie z ktdra ,materia wyboru reprezentantéw narodu do organéw wtadzy
nie zostata poddana zadnemu z organéw w ramach tréjpodziatu wiadzy. Jest to materia
specyficzna, ktéra wymagala utworzenia szczegélnej administracji nazywanej «admini-

®  Cyt. za: Wyrok TK z 6 kwietnia 2016 1., P 5/14.
7% Cyt. za: Tamze.
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stracja wyborczg», z Panstwowa Komisja Wyborcza jako jej staltym najwyzszym organem.
Takie rozwigzanie prawodawcy wymagalo szczegdlnego, ale tez kompleksowego i wyczer-
pujacego uregulowania procedury obowiazujacej w tych sprawach”. Jak argumentowata,
»prawodawca pozostawit PK' W ostateczne rozstrzyganie w okreslonych sprawach i dlatego
Panstwowa Komisje Wyborcza mozna nazwaé «sgdem wyborczym» wylacznie w potocz-
nym rozumieniu tego stowa”, podczas gdy ,na miano «sadu wyborczego», w sprawach
dotyczacych oceny waznosci wybordw, w sposéb zasadny zastugiwalby Sad Najwyzszy”.
Jednoczesnie, zdaniem przedstawicielki PK'W, mimo wielu gloséw zaréwno praktykéw,
jak i przedstawicieli doktryny, aby PK' W uzna¢ za organ konstytucyjny, nie sa znane przy-
czyny, dla keérych ustawodawca zrezygnowat z konstytucjonalizacji Paristwowej Komisji
Wyborczej”. Przedstawicielka PK'W przekazala réwniez informacje, zgodnie z ktéra ko-
misarze wyborczy interweniowali w sprawach uchwat o podziale gmin na okregi wyborcze
w 221 przypadkach, z czego w 68 przypadkach wydali tzw. postanowienia zastgpcze, co
wskazywalo, wedle niej, na znaczenie praktyczne tego zagadnienia.

Z punktu widzenia niniejszej dysertacji najwazniejsze tezy, przedstawione podczas
rozprawy w Trybunale Konstytucyjnym przez Panstwowa Komisje Wyborcza, dotyczyty
zakladanego przez éw organ sposobu rozumienia konstytucyjnej zasady réwnosci wybor-
czej. Wedtug przedstawicielki PK'W ,,zasada réwnosci prawa wyborczego w wyborach do
organéw samorzadu terytorialnego charakteryzuje same te wybory, nie za$ czynne i bierne
prawo wyborcze czlonkéw wspédlnoty samorzadowej. Nie da si¢ wigc wywies¢, ze zachowanie
organéw wyborczych bezposrednio narusza czynne lub (i) bierne prawo wyborcze czton-
kéw wspélnoty samorzagdowej. Nie s to powigzane ze soba plaszczyzny rozumowania””2.
W mysl takiej deklaracji nalezato przyja¢, ze Paiistwowa Komisja Wyborcza nie przewiduje
mozliwosci orzekania przez Trybunat w sprawach ewentualnych naruszen konstytucyjnych
wolnosci i praw w zakresie, w ktérym miatyby si¢ one wigzaé ze wspomniang zasada.

W orzeczeniu z 6 kwietnia 2016 r. Trybunat Konstytucyjny orzekl, ze art. 420 § 2 zd. 2
Ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy jest niezgodny z art. 45 ust. 1 w zwigz-
kuzart. 77 ust. 2 oraz z art. 165 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Uzasadniajac
wyrok, Trybunat stwierdzil, ze brak $rodka prawnego od orzeczenia PK'W jest watpliwy
z punktu widzenia prawa do sadu i zasady sadowej ochrony samodzielnosci jednostek
samorzadu terytorialnego wobec organéw wyborczych, podkreslajac zarazem, ze sagdowa
ochrona samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego wyrazona w art. 165 ust. 2
konstytuciji nie jest tozsama z prawem do sadu, o ktérym mowa w art. 77 ust. 2 i art. 45 ust. 1
konstytucji. Biorac pod uwagg pierwszy z tych przepiséw, Trybunat wskazal, ze zaréwno
postanowienie komisarza wyborczego, jak i dotyczace go orzeczenie Panistwowej Komisji

71 Tamze.

72 Tamze.
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Wyborczej, zmieniajace uchwale rady gminy w sprawie podziatu na okregi wyborcze, nie
maja w przeciwienstwie do tej uchwaty charakteru aktu prawa miejscowego, a zatem nalezy
uznaé, iz nie moga one pozostawa¢ poza kontrola sadowa. Zdaniem Trybunatu nieumo-
cowane konstytucyjnie dziatania organéw wyborczych, w wyniku ktérych dochodzi de
facto do zmian w aktach prawnych majacych umocowanie w systemie Zrédel prawa — tego
rodzaju interwencja stanowita przedmiot skargi do NSA, odnosnie do ktérej skierowa-
ne zostaly pytania prawne do Trybunatu — musza podlega¢ kontroli sadéw. Trybunal
stwierdzil ponadto, ze w zwiazku z trescig art. 169 ust. 2 Konstytucji RP, nakazujaca
okreslenie zasad i trybu przeprowadzania wyboréw samorzadowych w drodze ustawy, o ile
podejmowanie przez rady gmin uchwaty w sprawie okregéw wyborczych uzna¢ mozna za
realizacj¢ odpowiednich ustawowych wytycznych w drodze aktéw prawa miejscowego,
o tyle postanowienie komisarza wyborczego, zmieniajace owe ustalenia, nie jest aktem
nalezacym do katalogu zrddet prawa powszechnie obowiazujacego, nie moze zatem — jesli
podlega wylacznie kontroli Panstwowej Komisji Wyborczej — wyznaczaé pozycji prawnej
jednostki (wyborcow). W tym ostatnim przypadku konieczna jest, zdaniem Trybunatu,
sadowa instancja weryfikacji rozstrzygnie¢ wyborczych, a orzeczenia Paristwowej Komisji
Wyborczej takiego charakteru nie nosza.

W odniesieniu do drugiego z wymienionych wzorcéw kontroli konstytucyjnosci
art. 420 § 2 k.wyb. w zakresie, w ktdrym ustanawial on ostateczno$¢ orzeczen PK' W w spra-
wie prawidfowosci podziatu gmin na okregi wyborcze, tj. art. 45 ust. 1 w zwiazku z art. 77
ust. 2 Konstytugji RP, Trybunat skoncentrowat si¢ na kwestii prawa do sadowej ochrony
czynnych i biernych praw wyborczych, traktowanych jako gwarantowane konstytucyjnie
prawa podmiotowe. W opinii Trybunatu w rozpatrywanej sprawie najwigksze znaczenie
miata realizacja zasady réwnosci wyboréw, ktéra — bedac konkretyzacja generalnej zasady
réwnosci wobec prawa (art. 32 konstytucji) — nakazuje ksztaltowaé gwarancje czynnego
prawa wyborczego tak, aby bylo ono réwne dla wszystkich obywateli, bez wyréznienia
i dyskryminacji. Jak stwierdzil Trybunal, ,ksztatt okregdw i ich granice maja znacze-
nie w realizacji praw wyborczych, w wypadku kazdego rodzaju glosowania. Dotyczy to
takze wyboréw do rad gmin w sytuacji, gdy gminy sa jednostkami stosunkowo niewiel-
kimi, a wybory sa przeprowadzone w okre¢gach jednomandatowych”. Trybunat wyrazit
tez stanowisko, zgodnie z ktérym , prawo obywateli do wybordéw na réwnych zasadach
ma w panstwie demokratycznym range nie nizsza, anizeli maja inne wolnosci i prawa””>.

7 Tamze. Nieco mniej jednoznaczne stanowisko wyrazit Trybunal odno$nie do mozliwosci

wyodrebnienia podmiotowego prawa do réwnej realizacji zaréwno czynnego, jak i biernego prawa wyborczego
— w obydwu przypadkach stanowczo kwestionowanej przez Panistwowa Komisje Wyborcza: , Wedtug PKW,
zasada réwnosci wybordéw, jak i pozostate zasady prawa wyborczego charakteryzuja same wybory, nie za$
czynne i bierne prawo wyborcze czlonkéw wspélnoty samorzadowej. Trybunat Konstytucyjny zgadza si¢ co
do tego, ze jesli méwimy o prawie wyborczym czynnym, to nie oznacza to, ze automatycznie méwimy o prawie



ROZDZIAt 3. MATERIALNA ROWNOSC WYBOROW W WYBORACH DO RAD GMIN... 193

W oparciu o wskazane okolicznoéci prawno-konstytucyjne sformutowany zostat przez
Trybunal Konstytucyjny wniosek konicowy: ,W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, moz-
liwo$¢ weryfikacji dzialalnosci organu wtadzy publicznej w zakresie tworzenia okregow
wyborczych dotyczy bezposrednio konstytucyjnego prawa wyborczego, okreslonego w art.
62 Konstytucji, i stuzy realizacji réwnosci prawa wyborczego. Z tego wzgledu brak sado-
wej kontroli okreslonej uchwaty PK'W w sprawie podziatu okregéw wyborczych narusza
prawo do sadu”%.

W celu wykonania wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 6 kwietnia 2016 r. uchwalona
zostala stosowana nowelizacja kodeksu wyborczego. Dokonano tego ustawa z dnia 11 stycz-
nia 2018 r. 0 zmianie niektérych ustaw w celu zwickszenia udziatu obywateli w procesie
wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych. W zwiazku
zzadekretowanym w ustawie przejeciem przez komisarzy wyborczych od 1 tycznia 2019 .
obowiazku podzialu gmin na okregi wyborcze zmodyfikowana zostala w calosci tresé
art. 420 k.wyb., zgodnie z nowym brzmieniem § 1 tego przepisu na postanowienie komi-
sarza wyborczego w sprawach okregdéw wyborczych zainteresowanej radzie gminy, a takze
wyborcom w liczbie co najmniej 15 przystuguje prawo wniesienia skargi do Panstwowej
Komisji Wyborczej w terminie trzech dni od daty podania do publicznej wiadomosci
postanowienia, a Panistwowa Komisja Wyborcza rozpoznaje sprawe w terminie pieciu dni
iwydaje postanowienie’, dorgczajac je niezwlocznie wnoszacym skarge oraz komisarzowi
wyborczemu. Kluczowa zmiang byto nowe brzmienie art. 420 § 2 k.wyb., w ktérego mysl
na postanowienie Paristwowej Komisji Wyborczej przystugiwaé miato prawo wniesienia
skargi do sadu administracyjnego w terminie trzech dni od daty podania postanowienia
Panstwowej Komisji Wyborczej do publicznej wiadomosci. Sad administracyjny rozpozna-
wa¢ miat sprawe w ciagu pigciu dni od dnia jej wniesienia, a od jego orzeczenia przystugiwaé
miato prawo wniesienia skargi kasacyjnej do Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktéry
zobowiazany zostal do rozpoznania skargi i wydania orzeczenia w ciagu pigciu dni’®. Arty-
kut420 k.wyb. w nowym brzmieniu obowiagzywaé miat od 1 stycznia 2019 r. Jednoczesnie,
w zwiazku z zobowiazaniem rad gmin w art. 12 § 1 ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r. do

biernym. Natomiast zalezno$¢ miedzy tymi prawami wyglada tak, ze prawo bierne implikuje posiadanie
prawa czynnego. TK zauwaza, ze czynne i bierne prawo wyborcze nie stanowia «awersu» i«rewersu» tego
samego prawa podmiotowego (zakladaloby to ich réwnowazno$¢, a tak nie jest), natomiast z punktu widzenia
obywatela zawsze musi istnie¢ prawo wyborcze czynne i bierne. Wybér przedstawiciela jest aktem, w ktérym
po jednej stronie znajduja si¢ obywatele, ktdrzy wybieraja, po drugiej za$ znajduja si¢ wybierani radni”.

7 Tamze.
7> Nowelizacja art. 420 k.wyb. zmienita formalng kategori¢ rozstrzygnie¢ Panistwowej Komisji
Wyborczej w sprawach okregéw wyborczych. W wersji wezedniejszej tego przepisu srodek prawny nie
przystugiwal ,od orzeczen Paristwowej Komisji Wyborczej” wydawanych w trybie rozpatrywania odwolan
od postanowieni komisarzy wyborczych.

76 Art. 5 pke 110 ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r.
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dokonania ponownego podzialu gmin na okregi wyborcze 60 dni od dnia wejscia w zycie
tej ustawy, art. 12 § 3 ustawy nakazywal stosowanie znowelizowanej tresci art. 420 § 2
kwyb. w odniesieniu do postanowien Paristwowej Komisji Wyborczej dotyczacych od-
wolan od postanowien komisarzy wyborczych w sprawie zaskarzanych uchwat rad gmin””.
Tym samym dwustopniowa procedura kontrolna odnosnie do ustalen rad gmin w sprawie
granic okregéw wyborczych, dokonywana przez przedstawicieli administracji wyborczej,
poszerzona zostata o dwuinstancyjna procedure kontroli sadowej odpowiednich uchwat
Panstwowej Komisji Wyborczej.

Podczas realizacjiart. 12 § 1 ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r., tj. ponownego ustalania
przez rady gmin podziatu gmin na okregi wyborcze, okazato si¢, ze czteroetapowa procedura
administracyjno-sadowej kontroli tych ustalen powodowaé¢ moze w przypadku poszcze-
golnych gmin brak ostatecznych rozstrzygnie¢ odnosnie do granic okregéw wyborczych
przed zaplanowanymi na jesieri 2018 r. wyborami samorzadowymi. Powodowany tg obawa
ustawodawca dokonal nowelizacji stosownych przepiséw ustawy nowelizujacej kodeks
wyborczy. Zgodnie z nowym brzmieniem art. 420 § 2 kwyb., wprowadzonym Ustawa
z dnia 15 czerwca 2018 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks wyborczy oraz niektérych innych
ustaw, na postanowienie Par'lstwowej Komisji Wyborczej dotycza(cego postanowienia ko-
misarza wyborczego w sprawie granic okregéw wyborczych przystuguje prawo wniesienia
skargi do Naczelnego Sadu Administracyjnego w terminie trzech dni od daty podania
tego postanowienia do publicznej wiadomo$ci. Naczelny Sad Administracyjny rozpoznaje
sprawe na posiedzeniu niejawnym w sktadzie trzech sedziéw nie pdzniej niz w ciagu pieciu
dni od dnia jej wniesienia, a od jego orzeczenia nie przystuguje $rodek prawny’®. Ustawa
z dnia 15 czerwca 2018 r. zmienita réwniez tres¢ art. 12 § 3 ustawy z 11 stycznia 2018 r.,
ktéry w nowym brzmieniu nakazywal stosowanie najnowszej wersji art. 420 § 2 k.wyb.
w odniesieniu do biezacych postanowien Panstwowej Komisji Wyborczej dotyczacych
odwotan od postanowien komisarzy wyborczych w sprawie zaskarzanych uchwat rad gmin
dokonujacych ponownego podziatu gmin na okregi wyborcze™.

W $wietle art. 176 ust. 1 Konstytucji RP decyzja ustawodawcy o ograniczeniu kon-
troli sadowej orzeczen PKW do postepowania jednoinstancyjnego wydaje si¢ niezwykle
kontrowersyjna. Na dwuinstancyjno$¢ postgpowania sadowo-administracyjnego jako jego
istotng ceche, gwarantujaca konstytucyjny charakter samej procedury, wskazywat Trybunal
Konstytucyjny w wyroku z 6 kwietnia 2016 r. Zdaniem Trybunatu ,,ustawodawca, dostoso-
wujac model postepowania sagdowoadministracyjnego do wymagan Konstytucjiz 1997 r.,
uksztattowal model sadownictwa administracyjnego jako sadownictwa dwuinstancyjnego.

77

Art. 12 § 3 ustawy z dnia 11 stycznia 2018 .
78 Art. 6 pke 1 lit. b ustawy z dnia 15 czerwca 2018 r. o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy oraz
nicktérych innych ustaw.

7 Art. 6 pke 2 lit. a ustawy z dnia 15 czerwca 2018 1.
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Z punktu widzenia podmiotéw, ktérych praw konstytucyjnie chronionych dotyczy¢ maja
rozstrzygnigcia organéw paristwa z zakresu administracji publicznej, oznacza to m.in., ze
w postepowaniu sadowoadministracyjnym skarga do sadu administracyjnego jest wnoszona
i rozpoznawana przez wojewddzki sad administracyjny, a na ewentualne postanowienie
0 jej odrzuceniu przystuguje skarga kasacyjna do Naczelnego Sadu Administracyjnego™®.
Zwazywszy na tego rodzaju stanowisko Trybunatu, najnowsza nowelizacja tresciart. 420 § 2kwyb.
moze wigc by¢ uznana za znaczace obnizenie standardéw sadowej ochrony konstytucyjnych
praw wyborczych zwigzanych z ustalaniem granic okr¢géw wyborczych.

Decyzja Naczelnego Sadu Administracyjnego, w przypadku szeregu postgpowan
w sprawie podziatu gmin na okregi wyborcze, zainicjowanych przed nowelizacja ustawy
zdnia 11 stycznia 2018 r., wypelniona zostata cata czteroinstancyjna procedura sadowoad-
ministracyjnej kontroli odpowiednich aktéw prawnych. Na szczegdlng uwage zastuguja
dwa z nich, dotyczace ustaleri w sprawie granic jednomandatowych okregéw wyborczych
tworzonych w gminach o liczbie mieszkancéw nieprzekraczajacej 20 tys. Analiza obydwu
wyrokéw NSA pozwala uchwyci¢ szczegdlna wlasciwo$¢ rezultatéw rzeczonej kontroli,
sprawiajaca, ze wprowadzone przez ustawodawce $rodki sadowej ochrony podmiotowego
prawa do réwnych wyboréw — nawet w ich maksymalistycznej wersji — moga nie spetni¢
zwigzanych z nimi oczekiwan dotyczacych skutecznego zabezpieczenia tego prawa.

Orzeczenie pierwsze zapadlo 11 pazdziernika 2017 r. — w przededniu nowelizacji kodeksu
wyborczego za pomoca ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r. — stanowigc finat precedensowej
sprawy, podczas ktérej wydany zostat wyrok Trybunatu Konstytucyjnego o koniecznosci
ustanowienia procedur sagdowej kontroli ustalent dotyczacych podziatu gmin na okregi wy-
borcze. W wyroku z 11 pazdziernika 2017 r. Naczelny Sad Administracyjny uznat zasadno$¢
skargi kasacyjnej Paristwowej Komisji Wyborczej od wyroku Wojewddzkiego Sadu Admini-
stracyjnego w Warszawie z 7 kwietnia 2017 r. Jednoczesnie NSA uchylit zaskarzony wyrok
i oddalit skarge na uchwate Paristwowej Komisji Wyborczej, wniesiong przez Rade Gminy
Czernichéw. W uzasadnieniu wyroku NSA przyznat z jednej strony, ze podziat gminy na
okregi jest sprawa istotna z punktu widzenia zagwarantowania zasady réwnosci wyboréw
w sensie materialnym, gdyz ma wplyw na site glosu wyborcy. Przestrzeganie zasady réwnej sity
glosu powinno prowadzi¢ do takiego potaczenia terytorialnych i ludno$ciowych elementéw
okregéw wyborczych, aby w kazdym okregu liczba gloséw przypadajacych na jeden mandat
byta zblizona. Z drugiej strony, sad podzielil argumentacje PK'W, w my¢l keérej kodeks
wyborczy w art. 417 § 2 zd. 1, stwierdzajacym, Ze w gminach na terenie miejskim okregiem
wyborczym jest jednostka pomocnicza gminy, statuuje szczegdlna ochrone dla jednostki
pomocniczej gminy przy dokonywaniu podziatu gminy na okregi wyborcze. Zdaniem NSA
nalezato zatem uzna¢ stuszno$¢ pkt 9 wytycznych i wyjasnient dotyczacych podziatu jed-

80 Wyrok TK z 6 kwietnia 2016 1., P 5/14.
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nostek samorzadu terytorialnego na okregi wyborcze, stanowiacych zalacznik do uchwaty
Panstwowej Komisji Wyborczej z 7 maja 2012 r., wskazujacego m.in., ze co do zasady nie

powinno si¢ tworzy¢ okregdéw wyborczych sktadajacych si¢ z jednostki pomocniczej gminy
i czesci innej jednostki pomocniczej gminy. Uchwalony przez Rade Gminy Czernichéw
podzial gminy na jednomandatowe okregi wyborcze przewidywat tego rodzaju rozwiazanie

imimo ze — jak podnosita rada gminy — stuzy¢ ono miato m.in. niedopuszczeniu do zaistnienia

nieproporcjonalnego wskaznika liczby mieszkaficéw na jeden mandat w jednym z okregéw
wyborczych, podziat ten byl, w opinii sadu, nieprawidlowy. W mys] stanowiska NSA, tozsa-
mego z opinig Panistwowej Komisji Wyborczej, tres¢ art. 417 § 2 zd. 2 kwyb., zgodnie z ktéra
jednostki pomocnicze gminy laczy sie w celu utworzenia okregu lub dzieli si¢ na dwa lub

wiecej okregébw wyborczych, jezeli wynika to z konieczno$ci zachowania jednolitej normy
przedstawicielstwa, wyklucza mozliwo$¢ faczenia ze sobg cz¢sci jednostek pomocniczych

badz tez czgdci jednej jednostki pomocniczej z catodcig innej, w sytuacii, gdy mozliwe jest

utworzenie okregéw wyborczych niesktadajacych sie z czgdci jednostek pomocniczych — nawet

wtedy, gdy okregi te — zgodnie z trescig art. 419 § 2 k.wyb. — miatyby rézni¢ sic miedzy soba
pod wzgledem liczby mieszkanicéw niemal trzykrotnie. Wszelkie odstepstwo od tej zasady,
nawet gdyby dotyczy¢ miato ono tylko jednego okregu wyborczego i stuzy¢ niedopuszezeniu

do zaistnienia tak skrajnej réznicy miedzy liczbami mieszkancéw poszczegélnych okregdéw
wyborczych, zakwalifikowane by¢ musi, zgodnie z tym podejsciem, jako ustalenie granic
miedzy okregami wyborczymi w sposéb dowolny. Co wiecej, podziat taki, zdaniem NSA,
naruszalby zasade materialnej réwnosci wybordéw. W opinii sadu ,,przeprowadzanie dowol-
nego podziatu jednostek pomocniczych, a nastepnie taczenie wydzielonych czgéci z innymi

jednostkami pomocniczymi gminy, czego Kodeks wyborczy nie przewiduje, w sytuacji gdy
zuwagi na uklad przestrzenny gminy nie jest to konieczne, bedzie stanowi¢ naruszanie zasady
réwnosci w aspekcie materialnym”™.

Jest rzecza znamiennag, ze wydajac takie rozstrzygniecie, Naczelny Sad Administracyjny
wyartykulowal zarazem w spos6b wyrazisty tezg o autonomicznym charakterze przepiséw
kodeksu wyborczego i ich nadrzednosci wzgledem szczegdétowych instrukeji Panstwowej
Komisji Wyborczej, skierowanych do rad gmin dokonujacych podziatu gmin na okregi
wyborcze. W opinii NSA ,wytyczne i wyjasnienia Paristwowej Komisji Wyborczej zasadni-
czo nie s3 wigzace dla rad gmin podczas dokonywania podziatu na okregi wyborcze, gdyz
zaliczaja si¢ one do aktdéw prawa wewngtrznego. Wzorzec kontroli w tego rodzaju sprawach
stanowia wylacznie przepisy Kodeksu wyborczego. Jak wynikaz 161 § 1 Kodeksu wyborczego,
Panistwowa Komisja Wyborcza wydaje wytyczne wiazace komisarzy wyborczych i komisje wy-

81 Wyrok NSA z 11 pazdziernika 2017 r., Il OSK 2074/17. Naruszenie to wigze NSA z mozliwoscia
stosowania przez rady gmin technik tzw. gerrymanderingu, polegajacych na zakreslaniu granic okregéw
wyborczych w sposdb sprzyjajacy przewidywanym rezultatom procesu wyborczego.
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borcze nizszego stopnia oraz niewiagzace wyjasnienia m.in. dla organéw jednostek samorzadu

terytorialnego”. Ogdlno$¢ przedstawionego przez sad stanowiska pozwala domniemywa¢,
ze dotyczy ono wszystkich przepiséw kodeksu wyborczego, w tym réwniez art. 369 kwyb.,
bedacego powtdrzeniem art. 169 ust. 2 zd. 1 Konstytucji RP, ustanawiajacego m.in. konstytu-
cyjna zasadg réwnosci wyborow. Ostatecznie wyrok NSA uznaje prawidfowos¢ sformutowanej

przez Panistwowa Komisje Wyborcza wykladni przepiséw dotyczacych ustanawiania granic

okregéw wyborcezych, zgodnie z ktéra w jednej gminie moga one réznic si¢ od siebie niemal

trzykrotnie pod wzgledem liczby mieszkaicéw. Zdaniem sadu ,,brak mocy powszechnie

obowiazujacej nie oznacza jednak, aby wytycznie i wyjasnienia Panstwowej Komisji Wy-
borczej byly pozbawione jakiegokolwick znaczenia normatywnego. Stanowia one bowiem

pomocnicza dyrektywe interpretacyjng dla ksztattowania standardéw demokratycznych

procedur wyborczych™. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze zdaniem NSA dyrektywa ta pozostaje

wiazgca wobec komisarzy wyborczych, a zatem dokonane w ustawie z dnia 11 stycznia 2018 r.
przeniesienie kompetencji w zakresie dokonywania podziatu gmin na okregi wyborcze na

komisarzy wyborczych oznaczaé bedzie ugruntowanie wskazanego przez sad normatywnego

statusu odpowiednich wytycznych PKW.

Jeszcze bardziej znaczace orzeczenie NSA zapadto w trybie precedensowym jako zwien-
czenie unikatowej, czteroetapowej procedury administracyjno-sadowej kontroli uchwat
rad gmin, zobowiazanych w art. 12 ust. 1 ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r. do ponownego
podziatu gmin na okregi wyborcze. Wyrok NSA II OSK 2362/18 z 16 sierpnia 2018 r. —
oddalajacy skarge kasacyjna zlozona przez grupe mieszkancéw Sulejéwka, a tym samym
utrzymujgcy w mocy uchwate Rady Miasta Sulejéowek z 12 kwietnia 2018 r. — stanowil
koncowe rozstrzygnigcie w sprawie dotyczacej zachowania konstytucyjnej zasady réwnosci
wyboréw przy podziale gminy Sulejéwek na jednomandatowe okregi wyborcze. Co istotne,
w przeciwienstwie do gminy Czernichéw w momencie podziatu na okregi wyborcze mia-
sto Sulejéwek nie posiadato zadnych jednostek pomocniczych, nie znajdowal wiec w tym
przypadku zastosowania art. 417 § 4 k.wyb., nakazujacy uwzglednienie takich jednostek
przy okreslaniu granic okregéw wyborczych. Jednoczesnie, w zwiazku z przekroczeniem
w jednym z istniejacych w mieécie okregdw wyborczych dopuszczalnego — zgodnie z trescia
art. 419 § 2 k.wyb. — odstgpstwa od jednolitej normy przedstawicielstwa oraz wynikajacej
z tego — w mys$l art. 419 § 11 § 2 kawyb. — koniecznosci modyfikacji podziatu miasta na
okregi wyborcze, kazus ten stwarzal szans¢ odniesienia si¢ Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego do wypromowanej przez Panistwowa Komisje Wyborcza kontrowersyjnej metody
ochrony statosci tegoz podziatu®.

82 Tamze.

8 Tamze.

Por. podrozdzial 3.4. pracy.
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Przedstawiajac gtéwne tezy wyroku NSA, konczacego postegpowanie administracyjno-
-sadowe, zainicjowane przez grupe mieszkancédw Sulejowka, nalezy w pierwszym rzedzie

zaznaczy¢, ze NSA w istocie ,odkryl” — zaréwno przed sgdem pierwszej instanciji, jak i przed
szeroko rozumiang administracja wyborcza — Komisarzem Wyborczym w Siedlcach II
i Panistwowa Komisja Wyborcza — jeden z podstawowych i, jak mogloby sie wydawa¢, oczy-
wistych aspektéw konstytucyjnej zasady réwnoéci wyboréw. Stanowisko sadu — o niezwykle
istotnym znaczeniu, zwazywszy na wieloletni dorobek interpretacyjny PKW w zakresie
prawa wyborczego — warto przytoczyé w jego oryginalnym sformutowaniu: ,W ocenie NSA,
przepisy Kodeksu wyborczego powinny by¢ wyktadane z uwzglednieniem konstytucyjnej
zasady réwnosci wybordw, a wiec m.in. w taki sposéb, aby sifa glosu mieszkaricéw gminy
w kazdym z okregdéw wyborczych [a zatem réwniez — w przypadku okregdw jednomanda-
towych - liczba jego mieszkaricéw — przyp. A.C.] byta w najwigkszym mozliwym stopniu
jednakowa”. Doceniajac niewatpliwg wage tej wytycznej — ktdrej podstawowy sens, co
nalezy podkresli¢, wydawat si¢ catkowicie niedostepny dla przedstawicieli administracji
wyborczej co najmniej od momentu wejscia w zycie w 2011 r. ustawy — Kodeks wyborczy —
mozna zarazem wyrazi¢ zdziwienie, ze wyeksponowanie jej w sferze prawno-normatywnej
wymagalo przebrniecia przez skarzacych odnos$ng uchwale rady miasta Sulejéwek przez
wszystkie cztery etapy administracyjno-sagdowej procedury odwolawczej.

Tak jednoznaczne wyartykulowanie przez NSA normatywnego aspektu konstytucyj-
nej zasady réwnosci wyboréw prowadzi bezposrednio do pytania o powdd ostatecznego
oddalenia przez sad skargi kasacyjnej, pomimo uznania przezen kluczowych racji skarza-
cych, wskazujacych nakazdym etapie sprawy na catkowite zaniechanie przez Rad¢ Miasta
Sulejéwek podjecia jakichkolwiek préb zmniejszenia skrajnych dysproporcji pomigdzy
poszczegdlnymi okregami wyborczymi dotyczacymi liczby ich mieszkaricéw. Odpowiedz
na to pytanie przynosi dalsza cz¢$¢ uzasadnienia: ,Brak [jest] wige podstaw do przyjecia, ze
obecny podzial [Sulejéwka] na okregi [wyborcze], w wyniku ktérego skorygowano jedynie
liczbe mieszkancéw w tym okregu [okregu nr 2], narusza zasade réwnosci wyboréw. Podziat
ten jest bowiem zgodny z art. 419 § 2 pke 11§ 3 wzw. zart. 421 § 2 Kodeksu wyborczego,
czyli utamki liczby mandatéw zostaly zaokraglone zgodnie z okreslonymi w tym przepisie
zasadami” (strona 12 orzeczenia NSA). Okazuje si¢ zatem, ze — zdaniem NSA - konstytu-
cyjna zasada réwnosci wyboréw zostaje w petni zachowana, gdy podzial gminy na okregi
wyborcze przeprowadzony jest zgodnie z odpowiednimi przepisami kodeksu wyborczego,
awiec — co nalezy podkresli¢ — zgodnie z przepisami zawartymi w akcie ustawodawstwa
zwyklego. Przepisy te, w ich obecnym ksztalcie, dopuszczaja dysproporcje w zakresie liczby
mieszkancéw poszczeg6lnych jednomandatowych okregdéw wyborczych do niemal 200%
(liczba najwigkszych okregéw wyborczych moze by¢ niemal trzy razy wigksza niz liczba

5 Wyrok NSA z 16 sierpnia 2018 r., Il OSK 2362/18, LEX 2551670.
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mieszkanicéw okregdw najmniejszych), w konsekwencji wige — zdaniem NSA - nie ma
podstaw, by twierdzi¢, ze wytyczone na terenie danej gminy JOW-y o liczbie mieszkaricow
niemal trzykrotnie przewyzszajacej liczbe mieszkancéw innych gminnych JOW-6w nie
sa wzgledem tych ostatnich konstytucyjnie réwne. Mozna domniemywac, ze — zgodnie
zlogika wlasnej argumentacji - NSA uznalby konstytucyjna réwnos¢ okregéw rézniacych
sic pod wzgledem liczby mieszkancéw 5-, 10- badz nawet 15-krotnie — pod warunkiem ze
réznice takie dopuszczone bylyby w szczegdtowych przepisach prawa wyborczego.

Chcac pogodzi¢ takie stanowisko ze wspomniang wyzej wytyczna, wskazujaca na
konieczno$¢ interpretacji przepiséw w taki sposdb, by sita glosu mieszkancéw gminy w kaz-
dym z okregéw wyborczych byta ,w najwickszym mozliwym stopniu jednakowa [réwna]”,
mozna zaryzykowaé twierdzenie, ze w uzasadnieniu wyroku IT OSK 2362/18 dokonuje
NSA niezwykle kontrowersyjnej interpretacji samej relacji rownosci ujmowanej w jej naj-
bardziej elementarnym, matematycznym sensie. Skoro bowiem — zdaniem sadu - relacja
réwnosci uwidacznia si¢ w zestawieniu ze sobg zaréwno liczb uznawanych tradycyjnie za
réwne (1=1,2=2,3 =3 itd.), jak i liczb rézniacych si¢ migedzy soba 2-, 2,36- (przypadek
Sulejéwka), 3- i wigcej krotnie (1 =2, 1= 3, 1 = n?), to sama relacje réwnosci liczb charak-
teryzowad musi specyficznie pojeta stopniowalnosé. W odniesieniu do gléwnego parametru
materialnej réwnosci wyboréw w gminach matych i $rednich, tj. liczby mieszkancéw
poszczegdlnych jednomandatowych okregéw wyborczych utworzonych na terenie tychze
gmin, oznacza to, ze réwne s3 — zdaniem NSA — zaréwno te okregi wyborcze, w ktérych
mieszka np. réwno po 1000 mieszkaricéw, jak i te, ktére zamieszkuje odpowiednio np. 500,
1000 czy 1450 o0sob (w przyktadowej gminie liczacej 15 tys. mieszkancow). Te pierwsze

— jak nalezaloby si¢ spodziewaé — okreslone by zostaly przez NSA jako réwne w stopniu
najwickszym (,,najréwniejsze”), te drugie — jako réwne w stopniu mniejszym (,mniej row-
ne”), przy czym niektore z tych ostatnich zastuzylyby zapewne na miano ,,réwniejszych”
niz inne. Wprawdzie interpretujac przepisy kodeksu wyborczego, nalezy, zdaniem NSA,
uwzglednia¢ postulat — wynikajacy z konstytucyjnej zasady rownosci wyboréw — by ,,sita
glosu mieszkancéw gminy w kazdym z okregdw wyborczych [wige réwniez — w przypadku
okregéw jednomandatowych — liczba jego mieszkancéw — przyp. A.C.] byta w najwick-
szym mozliwym stopniu jednakowa [réwna]”, czyli promowal tworzenie okregdw raczej

»rOwniejszych” niz ,,mniej réwnych”, jednak zarazem za okregi konstytucyjnie rowne nalezy,
zdaniem NSA, uzna¢ wszystkie jednomandatowe okregi wyborcze, utworzone zgodnie
z przepisami kodeksu wyborczego (art. 419 § 2 pke 1), a wigc réwniez te, ktérych liczba
mieszkancéw rézni si¢ migdzy sobg niemal trzykrotnie.

Niezwykle istotna konsekwencja zastosowanego przez NSA rozumowania jest wynikajaca
z niego posrednio znaczaca — a zarazem wielce enigmatyczna — reinterpretacja powszechnie
uznawanego sensu zasady réwnosci wyboréw. Pomijajac catkowicie niebudzacy zadnych
kontrowersji w doktrynie i wielokrotnie potwierdzana w wypowiedziach miedzynarodowych
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organéw zajmujacych si¢ standardami praworzadno$ci wykladni¢ elementarnego sensu
materialnej réwnoséci wyboréw®, przeprowadza NSA zabieg swoistego rozwarstwienia za-
bezpieczajacej ja zasady konstytucyjnej. Z jednej strony, w my$l wywoddw sadu obowigzywaé
ma zasada réwnosci wybordw sensu stricto: jej tre$¢ normatywna wyznaczaja w calosci szcze-
goélowe przepisy prawa wyborczego dotyczace sposobu wytyczania okregéw wyborezych (art.
419 § 2 k.wyb.). Stanowisko NSA jest w tym zakresie tozsame ze stanowiskiem Paristwowej
Komisji Wyborczej, wyrazanym wielokrotnie w trakcie administracyjno-sadowej proce-
dury odwotawczej, zainicjowanej skarga mieszkaricéw Sulejéwka na uchwate Rady Miasta
Sulejéwek z 12 kwietnia 2018 r. W swietle takiego rozumienia zasady réwnosci wyboréw
niemal 2,5-krotne dysproporcje miedzy wielkoscig (liczba mieszkancéw) poszczegdlnych
jednomandatowych okregdéw wyborczych w Sulejéwku — gminie o catkowicie jednorodnej
przestrzeni zabudowy, nieposiadajacej zadnych utworzonych jednostek pomocniczych - po-
zostaja w pelni zgodne z odpowiednig norma konstytucyjng (art. 169zd. 1 Konstytucji RP).
Z drugiej strony, sformulowany przez NSA postulat interpretowania przepiséw kodeksu
wyborczego ,z uwzglednieniem konstytucyjnej zasady réwnosci wyboréw?”, tj. w sposob
zapewniajacy ,w najwickszym mozliwym stopniu” réwnos¢ sity glosu kazdego wyborcy,
$wiadczy o zakladanym przez sad istnieniu dodatkowego aspektu tejze zasady, odpowiadaja-
cego wspomnianemu weze$niej parametrowi stopniowalnosci relacji réwnosci. Wraz z zasada
réwnosci wybordw sensu stricto obowiazywaé ma w takim ujeciu swoista zasada wyzszego
rzedu — stanowiaca niejako pochodng zasady réwnosci wyboréw zasada ,najwickszego
mozliwego stopnia” tejze rownosci (zasada ,,réwnicejszosci” wyboréw?).

Wzajemny zwiazek obu tych ,,zasad” w zakresie sposobu ich jednoczesnego stosowania
nie zostaje niestety przez sad blizej wyjasniony. Z zamieszczonych w uzasadnieniu orze-
czenia wywodow zdaje si¢ wynika¢, ze wypetnienie réwno$ciowej normy konstytucyjnej,
wyrazonej w art. 169 Konstytucji RP, uwarunkowane jest jednoczesnym urzeczywist-
nieniem zaréwno zasady réwnosci wyborédw (réwnosci zdefiniowanej w szczegdlowych
przepisach kodeksu wyborczego), jak i zasady ,,najwickszego mozliwego stopnia” tej réw-
nosci. O zaktadanej przez NSA koniecznosci jednoczesnej implementacji obydwu ,,zasad”
$wiadczy sposdb odniesienia si¢ sadu do podniesionego przez skarzacych zarzutu braku
rozpoznania przez sad nizszej instancji faktu catkowitego pominiecia — zaréwno przez
organ uchwalodawczy — Rad¢ Miasta Sulejéwek — jak i obydwa organy odwotawcze — Komi-
sarza Wyborczego w Siedlcach IT oraz Panistwowa Komisje Wyborcza — przepisu zawartego
wart. 421§ 2 kwyb., zgodnie z ktérym do zmian w podziale na okregi wyborcze, o ktérych
mowa w art. 421 § 1, stosuje si¢ odpowiednio przepisy art. 419 § 2—4 oraz art. 420 k.wyb.

Jak podnosili skarzacy, w przypadku zmiany podziatu okregéw wyborczych w miescie
Sulejowek, koniecznej ze wzgledu na przekroczenie — w mys] przepiséwart. 419§ 2 pke 1 kawyb.

86

Por. Kodeks dobrej praktyki w sprawach wyborczych i raport Komisji Weneckiejz lat 200212017 r.
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— w okregu wyborczym nr 2 dopuszczalnej liczby mandatéw przypadajacej na éw okreg,
zastosowanie art. 419 § 2 pkt 2 w zwigzku z art. 421 § 1 i 2 k.wyb. czynilo koniecznym
odjecie mandatu przedstawicielskiego w okregu nr 4, wykazujacego najnizszy poziom
odzwierciedlenia jednolitej normy przedstawicielstwa — 0,6 jednolitej normy przedsta-
wicielstwa, przy jednoczesnym dotaczeniu obszaru tegoz okregu do jednego badz kilku
okregéw z nim sasiadujacych (np. do okregu nr S, z odpowiadajacym mu 0,66 jednolitej
normy przedstawicielstwa, w wyniku czego powstalby jednomandatowy okreg wyborczy
wykazujacy odzwierciedlenie jednolitej normy przedstawicielstwa na poziomie ok. 1,26
tejze normy), a zarazem podzieleniu okr¢gu nr 2 na dwa jednomandatowe okregi wyborcze
(kazdy z nich wykazywalby odzwierciedlenie jednolitej normy przedstawicielstwa na po-
ziomie ok. 0,75 tejze normy). Pomijajac t¢ procedure, Rada Miasta Sulejéwek — przy petnej
aprobacie Komisarza Wyborczego w Siedlcach II oraz Panstwowej Komisji Wyborczej

— dokonata modyfikacji granic okregdéw wyborczych ,w jak najmniejszym zakresie wyma-
ganym do dostosowania podziatu do stanu zgodnego z wymogami Kodeksu wyborczego™’,
tj. pomniejszyla minimalnie obszar okregu nr 2, dotaczajac jego niewielki fragment do
okregu sasiedniego (okregu nr 1). Dzialanie takie, jak podnosili skarzacy, pozostawa-
lo w catkowitej sprzecznosci ze sformulowang przez NSA w wyroku z 11 pazdziernika
2017 r. wykladnia odno$nych przepiséw, w mysl ktorej ,,dla zapewnienia realizacji [zasady
réwnosci wyboréw] Kodeks wyborczy écisle uzaleznia podzial gminy na okregi wyborcze
i ewentualne dokonywanie zmian w tym podziale od przestrzegania zasad okreslonych
m.in. w art. 417 1 419 Kodeksu wyborczego™.

Odhniesienie si¢ NSA do tak sformutowanego zarzutu wskazuje, w pierwszym rzadzie,
na uwzglednienie przez sad — i uznanie w rozpatrywanym przypadku za obowiazujaca —
wyinterpretowanej wezesniej zasady ,,najwigkszego mozliwego stopnia” réwnosci wyboréw.

»Faktem jest — wywodzi sad — Ze stosujac mechanizm przewidziany w art. 419 § 2 pkt 2
Kodeksu wyborczego, mozna by osiagna¢ stan, ktdry petniej realizowalby zasade réw-
nosci wyboréw przez to, ze liczba mieszkaricéw w poszczegélnych okregach wyborczych
bytaby w wi¢kszym stopniu zblizona do jednolitej normy przedstawicielstwa [...]. W ocenie
NSA powotany art. 419 § 2 pkt 2 Kodeksu wyborczego co do zasady moze by¢ zastosowany
przy zmianie okregdéw wyborczych w gminach, w ktérych radni sa wybierani w okregach
jednomandatowych. Wynika to z art. 419 § 3 i art. 418 § 2 Kodeksu wyborczego, uwzgled-
niajac nawet obecne, a nie wchodzace w zycie od stycznia 2019 r. brzmienie pierwszego
z powolanych przepiséw. Jednakze jego stosowanie powinno by¢, jak wskazuje na to zaréwno
art. 421 § 2 i art. 419 § 3 Kodeksu wyborczego, odpowiednie w przypadku zmian granic
okregéw wyborczych, jak i zmian granic okregéw wyborczych w gminie, w ktérej radni

7 Uchwata Panstwowej Komisji Wyborczej z 11 czerwea 2018 r., ZPOW-5244-52/1.
88 Wyrok NSA z 11 pazdziernika 2017 r.,, Il OSK 2074/17.
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s3 wybierani w jednomandatowych okregach wyborczych”. Mogtoby sie wydawad, ze taka
wyktadnia powotanych przepiséw powinna juz prowadzi¢ bezposrednio do uznania przez
sad zasadnosci kasacji i wskazania na konieczno$¢ dostosowania podziatu gminy Sulejéwek
na okregi wyborcze do wymogéw konstytucyjnej zasady réwnosci wyboréw (przynajmniej
w zakresie promowanego przez sad postulatu urzeczywistniania ,najwickszego mozliwego
stopnia” tej réwnosci). Dlatego ostateczny sposob rozstrzygniccia sprawy przez NSA budzi¢
musi najwyzsze zdziwienie.

Bezposrednia przyczyna nieuwzglednienia przez NSA zarzutu pominiecia przez organ
uchwalodawczy, a nast¢pnie dwa kolejne organy odwotawcze, kluczowych przepiséw kodeksu
wyborczego, regulujacych sposob przeprowadzania koniecznych modyfikacji granic okregdw
wyborczych, ma by¢, zdaniem sadu, tryb stosowania tychze przepiséw oraz ich rzekomy
konflikt ze wskazanym przepisem ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niekt6rych
ustaw w celu zwigkszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontro-
lowania niekt6rych organéw publicznych. W mysl zaprezentowanej w wyroku argumentacji:

»W zwigzku z [koniecznoscig stosowania art. 419 § 2 pkt 2 kwyb. w trybie odpowiednim]
uzasadnione jest nawet pominigcie tego przepisu w przypadku zmiany granic okregdéw
wyborczych, gdyz — jak si¢ powszechnie przyjmuje — odpowiednie stosowanie przepiséw to
zastosowanie przepisu wprost, z modyfikacja lub w ogdle jego pominiecie”. Zdaniem NSA
zastosowanie wspomnianego przepisu — wprost badz ze stosowna modyfikacja — nie bylo
(nie jest) mozliwe, gdyz ,na przeszkodzie temu stoi [...] wynikajace z art. 12 ust. 1 ustawy
z 11 stycznia 2018 r. niebezpieczenstwo zwiazane z zagrozeniem sprawnego przeprowadzenia
nadchodzacych wybordw samorzadowych”. Jak nalezy domniemywad, jedynym mozliwym
rozwigzaniem w przedmiotowej sprawie bylo, zdaniem sadu, rozwigzanie trzecie, tj. odpo-
wiednie zastosowanie art. 419 § 2 pkt 2 kwyb. poprzez jego pominigcie.

Usitujac zrozumie¢ tak wyrazone stanowisko sadu, nalezy w pierwszym rzedzie postuzy¢
si¢ nieco szersza wykladnig okolicznosci prawnych, skutkujacych koniecznoscia pominiecia
przepisu wskazanego przez ustawodawce jako przepis stosowany odpowiednio. Ze wzgledu
na stabilng lini¢ orzecznicza, wyksztalcong przez sady w tym zakresie, bardziej rozwiniety
opis sytuacji wymagajacej zastosowania przepisu w trybie odpowiednim poprzez jego pomi-
ni¢cie odnalez¢ mozna bez trudu w orzecznictwie samego NSA. Jak wynika z uzasadnienia
wyroku NSA IT GSK 4844/16 z 28 lutego 2017 r., ,odpowiednie stosowanie przepisu moze
réwniez oznaczaé takie przypadki, w ktdrych przepisy odniesienia, czyli te, ktére maja by¢
stosowane odpowiednio, w ogéle nie znajduja zastosowania do konkretnej sprawy albo ze
wzgledu na ich bezprzedmiotowos¢ lub ze wzgledu na ich catkowita sprzecznosé z przepi-
sami ustanowionymi dla konkretnych stosunkéw, do kedrych miatyby one by¢ zastosowane
odpowiedniol...] (por. B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania
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administracyjnego, Komentarz, C.H. Beck, Warszawa 1996, s. 606)%. W $wietle przyto-
czonych wyzej wywodéw sadu o zasadniczej mozliwosci stosowania art. 419 § 2 pke 2 k.wyb.
przy modyfikacji granic jednomandatowych okregéw wyborczych w przypadku, gdy doszto
w nich do przekroczenia dopuszczalnych odstepstw od jednolitej normy przedstawicielstwa,
ewentualna bezprzedmiotowo$¢ rzeczonego przepisu w odniesieniu do rozpatrywanej sprawy
musi by¢ w sposéb oczywisty wykluczona. Powodem uznania przez NSA, ze przy przepro-
wadzaniu modyfikacji mapy wyborczej gminy Sulejéwek (badaniu zgodnosci z prawem
tej modyfikacji) przepis ten nalezalo pomina¢, musi by¢ zatem jego catkowita sprzecznos¢
z szczegdtowymi regulacjami dotyczacymi sposobu uchwalania przez rady gmin (w tym
Rad¢ Miasta Sulejéwek) granic okregdw wyborczych migdzy 1 lutego a 1 kwietnia 2018 =,
tj. w terminie wyznaczonym na dokonanie tej czynnosci w ustawie z dnia 11 stycznia 2018 r.
o zmianie niektérych ustaw w celu zwigkszenia udziatu obywateli w procesie wybierania,
funkcjonowania i kontrolowania niekt6rych organéw publicznych. Kluczowe znaczenie dla
sposobu rozstrzygniecia sprawy okazuje si¢ zatem mie¢ tre$¢ art. 12 ust. 1 tej ustawy, keéry,
zdaniem NSA, miat bezpo$rednio ,,staé na przeszkodzie” zastosowaniu przez Rad¢ Miasta
Sulejéwek przy podejmowaniu uchwaty nr LIV/461/2018 z 12 kwietnia 2018 r. art. 419 §
2 pkt 2 kwyb., a w konsekwencji — jak nalezy rozumie¢ — zastosowaniu go przez obydwa
organy odwotawcze, badajace — z mocy prawa oraz na wniosek grupy mieszkancéw gminy
Sulejéwek — zgodnos¢ z prawem wspomnianej uchwaly.

Ostatecznie nie sposéb uniknaé konkluzji, ze — zdaniem NSA - okreslony
w art. 419 § 2 pkt 2 kwyb. sposéb przeprowadzania niezbgdnych modyfikacji granic okre-
gdéw wyborczych pozostaje ,,catkowicie sprzeczny” z natozonym na rady gmin (w tym Radg
Miasta Sulejéwek) ustawowym obowiazkiem przeprowadzenia tych modyfikacji w terminie
60 dni od dnia wejscia w zycie ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r. Co wigcej, zastosowanie
przez Rade Miasta Sulejowek art. 419 § 2 pke 2 kwyb. podczas przyjmowania odpowiedniej
uchwaly — w 11. dni po uplyni¢ciu wspomnianego terminu — mialoby, zdaniem NSA, taczy¢
si¢ z ,niebezpieczenstwem zwigzanym z zagrozeniem sprawnego przeprowadzenia nadcho-
dzacych wyboréw samorzadowych”. Jako przykiad takiego zagrozenia wymieniona zostaje
przez sad mozliwo$¢ przekroczenia terminu podania przez wéjta (burmistrza) do publicz-
nej wiadomosci 55 dni przed wyborami informacji o okregach wyborczych, ich granicach
i numerach, liczbie radnych wybieranych w kazdym okregu wyborczym oraz o wyznaczonej
siedzibie gminnej komisji wyborczej (art. 422 k.wyb.).

W uzasadnieniu wyroku I OSK 2362/18 z 16 sierpnia 2018 r. nieprzedstawione zostaja,
niestety, zadne przekonujace powody, dla ktérych wyznaczenie radom gmin terminu na doko-
nanie podziatu gmin na okregi wyborcze miatoby by¢ catkowicie sprzeczne z zastosowaniem
przez nie w trakcie tej czynnoséci odpowiednich przepiséw kodeksu wyborczego. W szczegdl-

¥ Wyrok NSA z 28 lutego 2017 r., Il GSK 4844/16, LEX 2429588.
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noéci nie sposéb zrozumied, dlaczego zastosowanie przez rady gmin do 1 kwietnia 2018 .
konkretnych procedur okreslonych w prawie wyborczym mogloby stworzy¢ zagrozenie dla

sprawnego przeprowadzenia wyboréw samorzadowych, mogacych si¢ odby¢ najwezesnicej

sze$¢ miesiecy i trzy tygodnie (207 dni) po tym terminie (z terminem okreslonym w art.
422 kwyb. przypadajacym pigé miesiecy po tym terminie, tj. 1 wrze$nia 2018 r.). W przy-
padku dokonanego przez sad rozstrzygnigcia bez odpowiedzi pozostaje pytanie o powdd, dla

ktérego zagrozenie takie stworzy¢ moglo zastosowanie owych procedur przez Rad¢ Miasta

Sulejéwek 12 kwietnia 2018 r., tj. 11 dni po uptywie wskazanego w ustawie terminu na pod-
jecie przez rady gmin stosowanych uchwal, a zarazem weigz jeszeze ponad sze$é miesigcy (196

dni) przed najwczesniejszym mozliwym terminem wyboréw samorzadowych (ponad cztery
miesiace i dwa tygodnie przed terminem okreslonym w art. 422 k.wyb.).

Jedyny argument, ktérym postuguje si¢ NSA, uzasadniajac tez¢ o braku mozliwosci
zastosowania przez Rad¢ Miasta Sulejowek art. 419 § 2 pke 2 kwyb. ze wzgledu na jego
rzekoma sprzeczno$é z art. 12 ust. 1 ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r., sprowadza si¢ do
wyrazenia obaw odno$nie do mozliwych konsekwencji ewentualnej duzej liczby skarg
poszczegélnych grup wyborcéw na ustalenia odpowiednich rad gmin w sprawie granic
okregdéw wyborczych. Jak wywodzi sad, ,,z uwagi na ostatnio powolany przepis [art. 12
ust. 1 ustawy z 11 stycznia 2018 r.] wykladnia art. 421 i art. 419 § 2 k-wyb. powinna by¢
w wickszym stopniu rygorystyczna. Dopuszczenie do szerszych zmian granic okregéw
wyborczych spowodowaloby bowiem czgstsze ich kwestionowanie przez wyborcéw przed
organami wyborczymi, ktérzy dodatkowo na mocy art. 12 ust. 3 ustawy z 11 stycznia
2018 r. uzyskali prawo wniesienia skargi do sadu administracyjnego na orzeczenie PK'W,
rozpatrywanej w pierwotnej wersji ustawy w postepowaniu dwuinstancyjnym, za$ po no-
welizacji wynikajacej z ustawy z 15 czerwca 2018 r., w postgpowaniu jednoinstancyjnym”.
Argument ten nie zastuguje na uznanie z kilku powodéw.

Po pierwsze, przynajmniej w przypadku uchwaty Rady Miasta Sulejowek z 12 kwietnia
2018 1. jest to argument z gruntu falszywy: to wlasnie niezastosowanie przez Rade Miasta
Sulejéwek szczegétowych przepiséw k.wyb. — w tym art. 419 § 2 pke 2 — i postuzenie si¢
w zamian alternatywnga metoda modyfikacji granic okregéw wyborczych, nieznajdujaca
zadnego oparcia w przepisach prawa, spowodowalo zainicjowanie przez wyborcéw pro-
cedury odwotawczej i podtrzymywanie sformufowanych w niej zarzutéw przez wszystkie
cztery etapy tejze procedury. Mozna zasadnie twierdzi¢, ze sama hipoteza sadu na te-
mat majacego rzekomo nastapi¢ nadzwyczajnego wzrostu liczby skarg na rozstrzygnigcia
rad gmin dotyczacych okregdw wyborczych ma charakter czysto spekulatywny i nie jest
wsparta zadnym racjonalnym uzasadnieniem; za uzasadnienie takie trudno uzna¢ kon-
statacj¢ o dokonanym ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. rozszerzeniu drogi odwotawcze;
zwigzanej z rozstrzygnigciami gmin w sprawie okregdw wyborczych. NSA nie uwzglednia
np. rzeczywistych nastgpstw Ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Przepisy wprowadzajace
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ustawe — Kodeks wyborczy, naktadajacej na rady wszystkich gmin analogiczny obowigzek
ustanowienia granic okregéw wyborczych do obowiazku wynikajacego z art. 12 ust. 1
ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r. (w przeciwienstwie do wytycznych Panstwowej Komisji
Wyborczej zwigzanych z ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r., jej wytyczne dotyczace ustawy
z dnia 5 stycznia 2011 r. nie wprowadzaty zadnych ograniczen w zakresie ewentualnych
modyfikacji przez rady gmin aktualnego podziatu tychze gmin na okregi wyborcze: i tak
np. Rada Miasta Sulejéwek dokonata uchwaly z 25 pazdziernika 2012 r. szeregu znaczacych
zmian granic gminnych okregéw wyborczych, pomimo niezaistnienia zadnej z przestanek
uzasadniajacych takie zmiany, okreslonych w art. 421 § 1 kawyb.).

Po drugie, przytoczony wyzej argument NSA jest, w istocie, argumentem catkowicie po-
zaprawnym. Przedstawiajac go, sad nie powoluje nie tylko zadnych okolicznosci faktycznych,
mogacych uprawdopodobni¢ obawy o ewentualny nattok skarg wyborcéw na rozstrzygnie-
cia rad gmin w sprawie okregéw wyborczych, lecz takze — co najwazniejsze — nie wskazuje
jakichkolwick okolicznosci prawnych, ktére pozostawatyby w sprzecznosci z mozliwoscia
stosowania przy tego rodzaju rozstrzygnicciach obowiazujacych przepiséw prawa wyborczego.

Po trzecie, 6w pozaprawny, czysto spekulatywny czy wrecz — w odniesieniu do rozpa-
trywanej przez sad sprawy — z gruntu fatszywy, argument stanowi¢ ma, zdaniem NSA, racje
wystarczajaca dla uznania stuszno$ci pominiecia — a wiec de facto wylaczenia mozliwosci
stosowania — przepisu prawa zachowujacego, co stwierdza sam sad, petna kompatybilnos¢
wzgledem regulowanej przez éw przepis materii sprawy. Co wiccej, jak wynika z oméwio-
nych wyzej fragmentéw orzeczenia, pominiety przepis — art. 419 § 2 pkt 2 k.wyb. — uznany
zostaje jednoczesnie przez NSA za jedno z ustawowych zabezpieczen wchodzacej w gre
w rozpatrywanym przypadku normy konstytucyjnej: okreslony w nim mechanizm mo-
dyfikacji granic okregéw wyborczych umozliwia¢ ma, w opinii sadu, petniejsza realizacje
zasady réwnosci wyboréw, rozumianej jako nakaz interpretowania przepiséw kodeksu
wyborczego w taki sposdb, by ,.sita glosu mieszkaricéw gminy w kazdym z okregdw wy-
borczych byta w najwigckszym mozliwym stopniu jednakowa”.

Po czwarte wreszcie, jako rzecz catkowicie nie do przyjecia jawi si¢ przy$wiecajacy
argumentacji NSA cel posredni, tj. legitymizacja rzekomego maksymalnego zawezenia
mozliwo$ci skorzystania przez wyborcéw z przystugujacych im uprawnien do inicjowania
procedur kontrolnych wzgledem kluczowych rozstrzygnie¢ rad gmin w sprawach wybor-
czych. Zamiaru takiego nie sposéb zaakceptowad, nawet jesli taczy si¢ on z uznaniem przez
sad, ze ograniczenia takie miatyby stuzy¢ niedopuszczeniu do zaistnienia jakichkolwick
zakl6cen wyboréw samorzadowych — zabezpieczanie sprawnego przebiegu procedur wy-
borczych poprzez ograniczenie mozliwosci ich kontroli przez obywateli-wyborcéw musi

0 Uchwata nr32/249/2012 Rady Miasta Sulejéwek z 25 pazdziernika 2012 r., w sprawie podzialu Miasta
Sulejéwek na okregi wyborcze do Rady Miasta Sulejéwek, Dz. Urz. Woj. Mazowieckiego 2012 r., poz. 9.
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by¢ uznane za dziatanie catkowicie sprzeczne z podstawowa ideg demokracji przedstawi-
cielskiej. Probierzem racjonalnosci argumentacji NSA staje si¢ ostatecznie sama nazwa
ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r., na ktérej przepisy powoluje si¢ sad, tj. ustawy ,,0 zmianie
niektérych ustaw w celu zwigkszenia udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjo-
nowania i kontrolowania niekt6rych organéw publicznych”.

Przedstawiona wyzej analiza precedensowego orzeczenia NSA z 16 sierpnia 2018 r.
rysuje niestety wysoce niezadowalajacy obraz jakosci administracyjno-sadowej kontroli
najbardziej elementarnych rozstrzygnie¢ samorzadowych organéw przedstawicielskich,
przesadzajacych o rzetelnosci oraz konstytucyjnym charakterze procedur wyborczych
w matych i $rednich gminach. Zastrzezenia budzi¢ musza nie tylko kontrowersyjnos¢
rozstrzygnie¢ dotyczacych konstytucyjno-ustawowych uwarunkowan procesu wybor-
czego, podejmowanych przez organy administracji wyborczej, lecz takze mozliwosci ich
ewentualnej korekty, ujawnione przez obydwie sadowe instancje odwolawcze. W $wietle
przedstawionych rezultatéw czteroinstancyjnej procedury kontrolnej, zakoriczonej omoé-
wionym wyzej orzeczeniem NSA, trudno wyraza¢ autentyczne zatroskanie odnosnie do
dokonanego w Ustawie z dnia 15 czerwca 2018 r. o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy
oraz niektérych innych ustaw” — z pozoru znaczacego — zredukowania sagdowej czesci tej
procedury do jednoinstancyjnego rozpoznania skargi na postanowienie Paristwowej Ko-
misji Wyborczej przez Naczelny Sad Administracyjny na posiedzeniu niejawnym. Wydaje
si¢, ze jedyna szansa na skuteczne wypromowanie w polskim systemie prawnym racjo-
nalnej wyktadni zasady réwnosci wyboréw w odniesieniu do wyboréw odbywajacych sie
w okregach jednomandatowych jest podjecie dziatan na rzecz stosownej modyfikacji przez
ustawodawce odpowiednich przepiséw kodeksu wyborczego®. Konkretne propozycje
w tym zakresie zaprezentowane zostana w zakonczeniu niniejszej dysertacji.

! Ustawa z dnia 15 czerwca 2018 r., Dz.U. 2018, poz. 1349.
2 Cze$¢ przedstawionych wyzej wywoddw zostata przez autora pracy opublikowana: A. Cebula, Glosa
do wyroku Naczelnego Sqdu Administracyjnego z 16 sierpnia 2018 r. (sygn. akt II OSK 2362118), ,,Przeglad

Sejmowy” 2019, 1(150),s. 287-298, https://doi.org/10.31268/PS.2019.16.
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Obowiazujace od ponad dekady przepisy kodeksu wyborczego, regulujace sposéb tworzenia
okregéw wyborczych w wyborach do rad gmin liczacych do 20 tys. mieszkancéw, uksztat-
towaly w sposdb znaczacy elementarne struktury politycznej reprezentacji, kluczowe dla
funkcjonowania lokalnej samorzadnosci (tak jak wszelkich innych form urzeczywistnienia
demokratycznego modelu wladzy politycznej). Wigkszosciowy system wyborczy w jego
klasycznej postaci zastosowany zostal w gminnych samorzadach na obszarze niemal catego
kraju, przy czym — podobnie jak ustanowiony jednoczesnie system jednomandatowych
okregéw wyborczych obowiazujacych w wyborach do Senatu RP - zintegrowany by¢ mu-
siatz gleboko ugruntowanym w prakeykach zwiazanych z procedurami wytaniania innych
organdéw przedstawicielskich systemem proporcjonalnym (obowigzujacym w wyborach do
rad powiatu, sejmikéw wojewodzkich oraz do Sejmu). Wprowadzenie systemu wigkszoscio-
wego na najnizszym szczeblu instytucji demokratycznych wyboréw, stuzacym wylanianiu
wiadz lokalnych, uruchomito w trybie naturalnym szereg mechanizméw typowych dla
tego rodzaju konstrukeji procedur wyborczych'. Jednoczesnie specyficzna implementacja
idei materialnej réwnosci wyboréw w tresci przepiséw okreslajacych sposéb wytyczania
granic okregéw wyborczych obowiazujacych w wyborach do rad gmin doprowadzita do
wystapienia w znacznej skali istotnych znieksztalcent gwarantowanego konstytucyjnie
réwnomiernego rozkladu sity glosu w obrebie poszczeg6lnych gminnych elektoratéw.
Oméwienie rzeczywistych konsekwencji analizowanego wyzej ksztaltu regulacji prawnych
dotyczacych tworzenia gminnych JOW-6w stanowi naturalne uzupetnienie rozwazan na
temat prawnokonstytucyjnych zabezpieczen umozliwiajacych przypisanie wyborom cechy
réwnosci materialne;.

' Zob. MM. Kaminski, Ordynacje wigkszosciowe i JOW-y. Kompendium reformatora ordynacji
wyborczej, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2016, s. 53-84.
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Dokonane przez ustawodawce w 2011 r.” radyklane rozszerzenie zakresu obowiazywania
wiekszosciowej formuly wyborczej w wyborach do rad gmin (objecie nia wyboréw do
rad wszystkich gmin nieb¢dacych miastami na prawach powiatu) spotkalo si¢ ré6znymi
reakcjami przedstawicieli doktryny. Z jednej strony, zauwazy¢ si¢ dat wysoki poziom entu-
zjazmu wobec tego rozwigzania: zastosowanie w wyborach gminnych jednomandatowych
okregdw wyborczych eksponowaé mialo ,,wszystkie zalety [...] systemu wigkszosciowego,
zalety prowadzace do stworzenia czytelnego, tatwego, zrozumialego sposobu wylaniania
lokalnych przedstawicieli, sposobu preferujacego jakosciowy wybér radnych, reprezentuja-
cych obywatelsko-samorzadowe, a nie partyjne interesy spotecznosci lokalnych™. Z drugiej
strony, podnoszone byly watpliwo$ci odnosnie do konsekwencji przeksztalcenia trybu
pozyskiwania mandatu przez kandydatéw na radnych w kierunku modelu indywidualnej
rywalizacji o glosy cisle okreslonych grup wyborcéw (oséb zamieszkalych na terenie
poszczegdlnych JOW-6w). Artykutowano obawy dotyczace m.in. mozliwego rozbicia
poczucia integralnosci catego obszaru wyborczego u radnych wybieranych w odrebnych
cz¢$ciach gminy i skregpowanych wigzia lojalnosci wzgledem ,wlasnego” okregowego
elektoratu (odwzajemnianej wyborczym poparciem w kolejnych cyklach wyboréw samorza-
dowych) czy tez wyksztalcenia sig sieci powiazan klientelistycznych migdzy poszczegdlnymi
radnymi a przedstawicielami gminnej wladzy wykonawczej, tj. burmistrzami i wéjtami
(dysponentami gminnych $rodkéw budzetowych)®.

Przeprowadzone po raz pierwszy wedlug nowych zasad wybory do rad gmin w2014 r.
zaowocowaly kilkoma interesujacymi analizami opartymi na udost¢pnionych przez
Panistwowa Komisje Wyborcza danych empirycznych. W studium pos$wigconym konse-
kwencjom wprowadzenia przepiséw kodeksu wyborczego w gminach stosujacych wezeéniej
system glosowania blokowego oraz system proporcjonalny A. Gendzwilti T. Zéttak poddali
weryfikacji szereg hipotez odno$nie do wplywu jednomandatowych okregéw wyborczych
na przebieg wyboréw do rad matych i $rednich spotecznosci gminnych. Rezultaty bada-
nia wykazaly — w przypadku 261 gmin, w ktérych system wickszo$ciowy zastapit system
proporcjonalny — ze wybdr radnych w JOW-ach skutkowal pojawieniem si¢ wigkszej
liczby komitetéw ubiegajacych si¢ o mandaty, cho¢ zarazem spowodowal mniejsza frag-
mentaryzacj¢ skladéw organéw przedstawicielskich (zmniejszyla si¢ liczba komitetéw

*  Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy, Dz.U. 2011 Nr 21, poz. 112.
> J.Mordwitko, Wybrane problemy prawa wyborczego do organdw jednostek samorzqdu terytorialnego,
[w:] S.J. Jaworski, KW. Czaplicki (red.), Dwudziestolecie demokratycznych wyboréw w Polsce, Wydawnictwo
Krajowego Biura Wyborczego, Warszawa 2011, s. 101.

*  E.Hadrowicz, Jednomandatowe okregi wyborcze, czyli elekcja gminnych wiadz samorzgdowych na

nowych zasadach, ,Samorzad Terytorialny” 2014, nr 10, s. 56, 58.
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zdobywajacych mandaty). W efekcie wyniki wyboréw cechowala ponaddwukrotnie mniej-
sza proporcjonalno$¢ (mierzona za pomoca $redniej wartosci indeksu Gallaghera), co
taczylo sic w sposdb naturalny z wigksza liczba gloséw oddanych na komitety nieuzyskujace
zadnego mandatu. Wréd kandydatéw na radnych oraz cztonkéw rad wybranych z wyko-
rzystaniem wprowadzonego na nowo systemu wickszosciowego wyraznie zmniejszyta sie
liczba reprezentantéw partii politycznych na rzecz przedstawicieli lokalnych komitetéw
wyborczych (autorzy nie rozstrzygaja kwestii ewentualnego ,,ukrycia” partyjnych afiliacji
pod szyldami tego rodzaju komitetéw przez czgs¢ kandydatéw/radnych)’.

Jak wynika z odr¢bnej analizy autorstwa A. Gendzwitta, wzmocnienie udziatu komite-
téw lokalnych w pelnej puli mandatéw dystrybuowanych podczas wyboréw do gminnych
organdéw przedstawicielskich oznaczalo w wielu przypadkach zdobycie badz utrwale-
nie dominujacej pozycji w radach przez ugrupowania wspierajace urz¢gdujacych wojtow,
burmistrzéw lub prezydentéw. W sytuacjach skrajnych kandydaci sympatyzujacy z lokal-
nymi wlodarzami ubiegajacymi si¢ o reelekcje obejmowali wszystkie lub niemal wszystkie
mandaty w radach — przy zaistnieniu typowego dla systemu wigkszosciowego rozziewu
miedzy skala sukcesu wyborczego zwycieskiego ugrupowania a rozmiarem wsparcia uzy-
skanego przez nie w wyborach®. Whiosek ogélny dotyczacy konsekwencji zwigkszenia
liczby gminnych obszaréw wyborczych podzielonych na JOW-y przedstawiaja J. Flis

5 A.Gendzwill, T. Zoteak, Skutki wprowadzenia okregbw jednomandatowych w wyborach lokalnych, ,Studia
Regionalne i Lokalne” 2016, nr 3(65), s. 110-112, https://doi.org/10.7366/1509499536505. Nieco odmienne
wnioski wyplywaja z analizy przeprowadzonej przez K. Sktadowskiego w odniesieniu do 173 gmin, w keérych
obowiazujacy przed wprowadzeniem kodeksu wyborczego proporcjonalny system wyborczy zastapiony zostal
klasycznym systemem wickszo$ciowym. Zgodnie z ustaleniami tego autora w poddanej badaniu grupie gmin nie
daje si¢ zauwazy¢ wyraznego wzrostu liczby komitetéw wyborczych miedzy wyborami w latach 201012014, nie
mozna tez mowic o postepujacej marginalizacji komitetow reprezentujacych partie polityczne przy jednoczesnym
wzroscie liczby lokalnych kandydatéw na radnych czy tez wzroscie liczby tychze kandydatéw odnoszacych sukces
wyborczy. Obydwa badania pozostaja natomiast zbiezne w zakresie rozpoznania wyraznie mniejszego — w stosunku
do wynikéw wyboréw z 2010 r. - rozdrobnienia sktadéw odpowiednich rad gmin ustanowionych podczas wyboréw
w 2014 . (sukcesu wyborczego odniesionego przez mniejsza liczbe komitetéw wyborczych w roku 2014 niz
wroku 2010). K. Sktadowski zwraca dodatkowo uwage naznaczaco wigksza skale sukcesu wyborezego ugrupowan
zwycieskich (wicksza liczbe mandatéw zdobytych przez te ugrupowania) podczas wyboréw w 2014 r. niz podczas
wyboréw odbywajacych si¢ w formule proporcjonalnej w 2010 r. — przy poréwnywalnym procentowym poziomie
whparcia udzielonego im przez wyborcéw w obydwu odstonach wyboréw samorzadowych. K. Skladowski, Wpyw
wprowadzenia jednomandatowych okregbw wyborczych w wyborach samorzgdowych na wyniki wyboréw, [w:] R.P.
Krawczyk, A. Borowicz (red.), Aktualne problemy samorzqdu terytorialnego po 25 latach jego istnienia, Wydawnictwo
Uniwersytetu Eédzkiego, £6dZ 2016, s. 101, 104-110, 116.

¢ W Kutnie (woj. 16dzkie) przejecie przez ugrupowanie urzedujacego prezydenta wszystkich
mandatéw w 21-osobowej radzie miasta stalo si¢ mozliwe przy rzeczywistym wsparciu wyborcéw na poziomie
39%. Nieco tylko mniej spektakularne zwycigstwo — uzyskanie 22 mandatdw z 23 w radzie miasta — osiagniete
zostalo przez zwolennikéw urzedujacego prezydenta Lubina (woj. dolnoslaskie) dzigki 55% gloséw wyborcow.
A. Gendzwill, Zmiany niezauwazone? O tym, jak zadziataly jednomandatowe okregi wyborcze w wyborach do
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i D. Stolicki. Zgodnie z dokonang przez nich analiza wynikéw wyboréw z 2014 r. rozsze-
rzenie obszaru obowigzywania systemu wigkszo$ciowego nie spowodowalo funkcjonalne;j

polaryzacji gminnych scen wyborczych, tj. nie doprowadzito w wickszej skali do wylonienia
sie w poszczegdlnych gminach dwéch réwnorzednych ugrupowan rywalizujacych o glosy
wyborcéw. Jednoczesnie, jak wskazuja obydwaj badacze, nastapito wzmocnienie dominu-
jacej pozycji lokalnych obozéw wladzy. Z jednej strony — w sytuacji utrzymania wysokiego

oparcia wéréd wyborcéw przez ugrupowanie urzedujacego wlodarza gminy - sily opozycji
pozostaja czesto rozproszone, co w systemie jednomandatowych okregéw wyborczych daje

dodatkowa przewage ich gtéwnemu rywalowi. Z drugiej strony — przy ostabieniu obozu

wladzy — jeszcze rzadziej dochodzi do zjednoczenia opozycji, wskutek czego nie udaje sie
wyloni¢ jednolitej wigkszosci w radzie gminy’.

Nalezy zauwazy¢, ze wspomniane wyzej opracowania nie wskazywaly na tre¢
art. 419 § 2 k.wyb. jako na przyczyne wystapienia komplikacji przy wyznaczaniu granic
okregdw wyborczych z uwzglednieniem koniecznoéci zapewnienia wyborom do rad gmin
cechy réwnoséci materialnej. Problematyke zwigzana z okreslonym w tym przepisie szerokim
marginesem dopuszczalnych odchylen od jednolitej normy przedstawicielstwa w poszcze-
gblnych JOW-ach podnosza w pracy na temat zmodyfikowanej formuly wyboréw do rad
gmin J. Flis i D. Stolicki. Autorzy ci koncentruja si¢ niemal wylacznie na wynikajacym
z owej regulacji zwigkszeniu mozliwosci manipulowania granicami okregéw wyborczych
w celu zapewnienia przewagi w organie przedstawicielskim wybranej opgji politycznej. Ich
zdaniem — ,réznice w mozliwych wielkosciach okregéw moga mie¢ istotne skutki, gdyby
przy dzieleniu gminy na okregi wyborcze konsekwentnie wykorzystywaé mozliwosci, ktére
daje ordynacja, i gdyby jakis istotny podziat dzielacy gminy w znaczacy sposéb réznicowal
sympatie polityczne™. Dla zobrazowania réznic wielkosci jednomandatowych okregdéw
wyborczych w poszczegdlnych gminach w badaniu zastosowano wskaznik obliczony
poprzez podzielenie liczby 0séb uprawnionych do glosowania w najwickszym okregu utwo-
rzonym na terenie danej gminy przez liczbe 0séb uprawnionych do glosowania w okregu
najmniejszym. Tym samym — odmiennie niz w przepisach polskiego prawa wyborczego — za
podstawowy parametr stuzacy do okreslania rozmiaru okregu wyborczego uznano liczbe
wyborcédw zamieszkatych na jego terenie, a nie liczbe jego mieszkancéw. Zgodnie z prze-
prowadzonymi obliczeniami §rednia warto$¢ wspomnianego wskaznika dla wszystkich
gmin, ktérych obszar przeksztalcono w sie¢ jednomandatowych okregéw wyborezych,

rad gmin w 2014 roku, [w:) ]. Zatuska (red.), Co sig stato 16 listopada? Wybory samorzqdowe 2014, Fundacja
im. Stefana Batorego, Warszawa 2015, s. 73-74.

7 J. Flis, D. Stolicki, JOW-y w gminach. Lokalne partie wladzy a nowe reguly rywalizacji, ,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2017, nr 3(79), s. 257-258, 266.

8 J.Flis, D. Scolicki, Skrzywione podzialy. Na tropie gerrymanderingu w polskich gminach, ,Zarzadzanie
Publiczne” 2015, nr 4(34), s. 25-26, https://doi.org/10.15678/ZP.2015.34.4.02.
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wyniosta 1,94 — przy odchyleniu standardowym 0,41 — co oznaczalo, ze w prawie polowie
gmin najwickszy okreg (najwigksza liczba wyborcédw zamieszkatych w jednym okregu) byt
wigkszy od najmniejszego (najmniejszej liczby wyborcédw zamieszkalych w jednym okregu)
przynajmniej dwukrotnie’.

Poszukujac — w mysl przyjetych zatozen — charakterystycznych cech podziatéw gmin-
nych obszaréw wyborczych na JOW-y, wskazujacych na prawdopodobienstwo wystapienia
zjawiska gerrymanderingu, J. Flis i D. Stolicki przeprowadzaja analiz¢ wynikéw wyboréw
do rad gmin z 2014 r. ze skupieniem szczegdlnej uwagi na sytuacjach w miar¢ réwnorzed-
nej'® rywalizacji pomig¢dzy ugrupowaniami starajacych si¢ o reelekeje ,,inkumbentéw”
(burmistrzéw badz wojtéw sprawujacych urzad podczas ustanawiania granic okregéw
wyborczych) oraz ugrupowaniami gléwnych ,,pretendentéw” (konkurentéw urzedujace-
go wlodarza, kt6rzy uzyskali najlepszy wynik). Przy warunkowej akceptacji tezy, zgodnie
z ktéra urzedujacy wlodarze mogli — dzigki przystugujacej im inicjatywie uchwatodaw-
czej w zakresie projektéw podzialu odpowiednich gmin na okregi wyborcze — wplywa¢
na korzystny dla siebie ksztalt poszczeg6lnych okregéw, autorzy opracowania dokonuja
zestawienia rzeczywistej liczby mandatéw zdobytych przez konkurujace ze soba ugrupo-
wania z odpowiednimi wartosciami oczekiwanymi obrazujacymi ich przewidywany sukces
wyborezy (uzyskanymi w drodze estymacji przy wykorzystaniu funkeji wyrazajacej tzw.
prawo szescienne'’). Nastepnie, poprzez ustalenie najwigkszych odchylen liczb rzeczywiscie
zdobytych mandatéw od oczekiwanych liczb mandatéw odnoszacych si¢ do rywalizacji
odpowiednich ugrupowan w gminach miejskich — gdzie sporzadzanie podziatu obszaru
wyborczego na okregi jest w najmniejszym stopniu uwarunkowane przebiegiem granic
migdzy ustanowionymi jednostkami pomocniczymi — oraz zestawienie ich z obliczo-
nymi dla kazdego ugrupowania wspotczynnikami korelacji miedzy rozmiarem poparcia
udzielonego przez wyborcéw a wielkoscig okregu wyborczego, wytypowane zostaly dwa
zbiory gmin: gminy, w ktéry dochodzi¢ moglo do ,,pakowania” wyborcéw ugrupowan
~pretendentéw” (uzyskujacych wicksze poparcie w wickszych okregach przy zanizonej
w stosunku do wartoéci oczekiwanej liczbie zdobytych mandatéw), oraz gminy, w kedrych

?  Tamze, s. 26-27. Ze wzgledu na przyjety sposob okreslania wielkosci okregéw wyborczych

(mierzonej liczbg okregowych wyborcéw, a nie mieszkaicéw) okreg najwigkszy byt w niekedrych gminach
— jak wskazuja autorzy opracowania — ponadczterokrotnie wigkszy niz okreg najmniejszy.

10 Przyjetym przez badaczy kryterium réwnorzednosci rywalizacji bylo zarejestrowanie przez
ugrupowania kandydatéw na radnych przynajmniej w o$miu okregach wyborczych (tj. co najmniej w potowie
minimalnej liczby okregéw w gminie) oraz uzyskanie przezjedno i drugie ugrupowanie przynajmniej jednego
mandatu.

"W swej najprostszej postaci glosi ono, ze w systemie dwupartyjnym stosunck liczby mandatéw
zdobytych przez parti¢ zwycigska i liczby mandatéw zdobytych przez ugrupowanie przegrane jest sze$cianem
stosunku liczb gloséw oddanych na obydwa ugrupowania. W omawianym artykule J. Flis i D. Stolicki stosuja

uogdlniong posta¢ tego prawa. Tamze, s. 29.
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dochodzi¢ moglo do rozpraszania wyborcéw ugrupowan ,.inkumbentéw” (uzyskujacych
wicksze poparcie w mniejszych okregach przy zawyzonej w stosunku do wartosci oczeki-
wangj liczbie zdobytych mandatéw).

Jako przyktad tego rodzaju podziatu — w sposéb ewidentny niekorzystnego dla ugru-
powania gléwnego rywala aktualnego wlodarza danej gminy — autorzy wskazujg sieé
jednomandatowych okregéw wyborczych utworzonych w Szczecinku. Przy do$é¢ wy-
réwnanym calo$ciowym rozkladzie poparcia wyborcédw dla komitetéw ,inkumbenta”
i ,pretendenta” (odpowiednio 41% i 34% wszystkich gloséw) ostateczny wynik rozgrywki
wyborczej w 2014 r. przelozyl si¢ na 15 mandatéw zdobytych przez komitet urzedujacego
burmistrza oraz pi¢¢ mandatéw uzyskanych przez komitet jego gtéwnego kontrkandydata
(jeden mandat uzyskat sojusznik burmistrza). Zgodnie z ustaleniamiJ. Flisa i D. Stolickiego
dysproporcjonalno$¢ efektywnego zwycigstwa ugrupowania ,inkumbenta” (mierzonego
liczba uzyskanych mandatéw) wzgledem procentowego udziatu liczby zdobytych przez
nie gloséw w pelnej puli gloséw oddanych w wyborach zwigzana byla z zaistnieniem
w okregowej strukturze lokalnej rywalizacji wyborczej wyraznej prawidtowosci: kandydaci
wystawieni przez komitet ,,pretendenta” uzyskiwali wyraznie mniejsze poparcie zasadni-
czo w okregach mniejszych, natomiast poparcie wyraznie wyzsze od $redniej zdobywali
najczgéciej w okregach wigkszych. Choé autorzy analizy nie przesadzaja o intencjonalnym
charakterze dziatan umozliwiajacych wystapienie tego rodzaju rezultatéw procedury wy-
borczej, to mozliwos¢ zaistnienia takich dysproporcji wynika, ich zdaniem, z nadmiernie
liberalnej tresci przepiséw okreslajacych poziom dopuszczalnych odchylen od idealne;j
realizacji ,konstytucyjnej zasady materialnej (a nie tylko formalnej) réwnosci glosu™2.

Sam fakt istnienia znacznych réznic wielkosci jednomandatowych okregéw wybor-
czych w poszczeg6lnych gminach, bedacy konsekwencja tresciart. 419 § 2 k.wyb., staje sie
bezpo$rednio przedmiotem analizy przeprowadzonej przez M. Pierzgalskiego i P. Stepnias.
W celu rozpoznania zakresu rzeczywistych odchylert podstawowego parametru rownosci
materialnej wyboréw do rad gmin od jego wartosci wzorcowej, jak réwniez skali wyste-
powania tego zjawiska na terenie calego kraju badacze ci postuguja si¢ dwoma typami
wskaznikéw. Pierwszy z nich, stuzacy ustaleniu ,odchylenia okregowego”, wykorzystany
zostaje do zobrazowania materialnej nieréwnosci wyboréw na poziomie poszczegdlnych
okregdw. Jego warto$¢ (DEVO0,) obliczona zostaje przez podzielenie réznicy rzeczywistej
liczby mieszancéw danego okregu/wyborcéw zamieszkujacych na jego terenie (v,) i wzor-

2 Tamze, s. 32-34.

3 M. Pierzgalski, P. Stepien, Nierdwnosé wyborcéw w wyborach gminnych 2014, ,Studia Socjologiczne”
2017,nr 1,s.103-137. Obydwaj autorzy przedstawili réwniez wyniki swych badari w artykule opublikowanym
wjezyku angielskim: M. Pierzgalski, P. Stepien, A Peculiar Interpretation of the Constitutional Principle of ,,One
Person, One Vote” in Poland: Voter (In)equality in the Elections to 1,200 Local Legislatures, ,East European
Politics and Societies” 2017, nr 4(31), s. 704-738, https://doi.org/10.1177/0888325417717787.
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cowej liczby 0sob/wyborcow, ktdrzy powinni zamieszkiwaé na terenie jednego okregu (¥,
przez tg ostatnia liczbe (V,: DEVO, = Vi/“ Dla kazdego okregu jednomandatowego wartosc
DEVO0, to wyrazona ulamkaml dz1651qtnym1 »nadwyzka” badz ,niedobdr” liczby miesz-

kancéw okregu/okregowych wyborcéw w stosunku do wzorcowej wartosci tejze liczby:

w przypadku ,nadwyzki” (niedoreprezentacji okregu) utamek ten ma wartos¢ dodatnia,
w przypadku ,,niedoboru” (nadreprezentacji okregu) — wartos¢ ujemng. W opracowaniu

wykorzystywana jest réwniez warto$¢ bezwzgledna opisanego wskaznika — [DEVO| —
zawierajaca si¢ (w zgodzie z trescig wspomnianego wyzej przepisu) w przedziale [0;0,5)

i obrazujaca bezwzgledne odstepstwo (,w gére” lub ,w dél”) liczby mieszkaricéw danego

okregu/okregowych wyborcéw od wzorcowej populacji okregu'®.

Drugi rodzaj wskaznikéw zastosowanych w badaniu M. Pierzgalskiego i P. Stgpnia
stuzy¢ ma okresleniu skali materialnej nieréwnosci wyboréw na poziomie poszczegdlnych
gmin, tj. na calym terenie poszczeg6lnych obszaréw wyborczych. Podstawowym miernikiem
ktorym postugujq si¢ autorzy, jest wskaznik wyrazony wzorem: MAL =% x> 1L

gdzie s oznacza liczb¢ mandatéw przypisanych do okregu, TS — liczbe wszystklch man-
datéw rozdmelanych podczas wybordw, v, — liczbg mieszkaric6w/0sdb uprawnionych do
glosowania w okregu, TS - liczbe wszystklch mieszkaricéw gminy/oséb uprawnionych
do glosowania w gminie. W celu potwierdzenia poprawnosci uzyskanych wynikéw od-
powiednie obliczenia dokonane zostaly réwniez z wykorzystaniem metody alternatywne;j,
opartej na tzw. mierniku Sainte-Lagué'®. Zaréwno w przypadku analizy okregowych od-
stepstw od wzorca materialnej réwnosci wybordw, jak i ustalania rozmiaru cato$ciowych
znieksztalcent owej réwnosci w poszezegdlnych gminach autorzy badania biorg pod uwage
liczby wyborcéw (0séb uprawnionych do glosowania) zamieszkalych w okregach, a nie
liczby ich mieszkancé6w'. Z analizy wylaczone zostaja gminy, w kedrych w co najmniej
jednym okregu mandat przydzielony zostal bez przeprowadzenia glosowania (ze wzgledu
na brak konkurencji dla jedynego kandydata na radnego zgloszonego w danym okregu)'”.

Ostatecznie przeprowadzone przez M. Pierzgalskiego i P. Stepnia badanie objeto
1135 gmin z 2412 gmin niebedacych miastami na prawach powiatu, w ktérych wybory do
rad gmin w 2014 r. przeprowadzano w jednomandatowych okregach wyborczych. Zgod-

14

M. Pierzgalski, P. Stepient, Nierdwnosé wyborcéw...,s. 110-111.

5 Tamze,s. 111, 115.

¢ Tamze,s. 109-112. Autorzy thumacza taka decyzje w pierwszym rzedzie tatwiejszym dostgpem do
odpowiednich danych liczbowych udostepnionych przez Panstwowa Komisje Wyborcza. Zarazem jednak
opowiadajg si¢ — bez przedstawienia glebszej argumentacji — za pogladem, zgodnie z ktérym ,,starajac sie
przeprowadzi¢ podzial na okregi wyborcze tak, aby zachowana byta réwno$¢ materialna wyborc6w, nalezatoby
raczej w obliczeniach wykorzystywaé liczbe uprawnionych do glosowania w okregach (liczba wyborcéw)”
Tamze, s. 112.

7 Tamze,s. 109.
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nie z przedstawiong przez autoréw konkluzjg analizy, ,,pelnoobszarowych” parametréw
materialnej réwnoséci wyboréw, wybory gminne z 2014 r. cechowat przecigtnie stosunko-
wo wysoki poziom urzeczywistnienia tej wlasnoéci procedur wyborczych. Wyciagniecie
takiego wniosku umozliwita zastosowana metoda badania: uzyskana $rednia wszystkich
wskaznikéw MAL obliczonych dla poszczegélnych gmin — 0,075 — zestawiona zostata ze
srednig wskaznikéw MAL uzyskang w analogicznym badaniu przeprowadzonym w 2001 r.
przez D. Samuelsa i R. Snydera w odniesieniu do procedur wyborczych stosowanych
w wyborach do nizszych izb parlamentu w 78 krajach — 0,07. Ta ostania liczba rézni si¢
znacznie od $redniej MAL dla rozpatrywanych przez D. Samuelsa i R. Snydera wyboréw
parlamentarnych w systemach stosujacych jednomandatowe okregi wyborcze — 0,11.
Wartoéci odpowiednich gminnych wskaznikéw MEL sytuujace si¢ powyzej tego poziomu
traktuja polscy badacze jako oznaki nadmiernych ,,skumulowanych” odstgpstw od zasady
réwnosci wyboréw w jej aspekcie materialnym. Z analizy M. Pierzgalskiego i P. Stepnia
wynika, Ze odstepstwa tego rodzaju wystapily podczas wyboréw samorzadowych w 2014 r.
w 10% gmin poddanych badaniu. Jednocze$nie ogélnie najwickszy poziom materialnej nie-
réwnosci wyboréw uwidocznil si¢ w stanowiacych przedmiot badania gminach wiejskich.
Wykorzystang w opracowaniu M. Pierzgalskiego i P. Stepnia metode badania ,,zagrego-
wanej” réwnosci materialnej wyboréw do rad gmin — a w konsekwencji réwniez uzyskane
za jej pomoca wyniki — nalezy uzna¢ za nieadekwatne wzgledem oméwionej wyzej istoty
naruszen analizowanej cechy procedur wyborczych. Watpliwosci budzi w pierwszym rz¢dzie
sposdb ustalania miar poréwnawczych poziomu urzeczywistnienia réwnosci materialnej
wyboréw. Skonstruowanie tej miary jako funkeji skumulowanych wartosci odchylent od
idealnej populacji/liczby wyborcéw we wszystkich okregach wyborczych danego obszaru
wyborczego nie uwzglednia nie tylko podmiotowego aspektu wyborczej normy réwnosciowe;
(jej elementarnej wykladni jako podmiotowego prawa przystugujacego kazdemu z miesz-
kanicéw obszaru wyborczego), lecz takze kluczowego znaczenia dyskretnosci naruszen tejze
normy w calym obszarze wyborczym (réznego — nieraz diametralnie — poziomu odchylen
od wzorcowych parametréw materialnej réwnosci wyboréw dla poszczegélnych okregdéw
wyborczych). Zastosowana przez M. Pierzgalskiego i P. Stepnia formuta wyliczania wskaznika
malapportionmentu (naruszenia réwnoéci materialnej wyboréw) generuje np. nastepujacy
paradoks: warto§¢ MAL (miara materialnej nierdwnosci wyboréw) jest wicksza w przypadku,
gdy w wyborach odbywajacych si¢ w 15 jednomandatowych okregach wyborczych dla 14
z tych okregdéw poziom odchylenia od wzorcowej liczby mieszkancéw okregu/wyborcéw
zamieszkalych w okregu wynosi 10% (siedem z nich wykazuje 10-procentowa ,nadwyzke”
liczby mieszkanicéw/wyborcéw, siedem z nich — 10-procentowy ,,niedob6r” mieszkancéw/
wyborcéw wzgledem ich liczby wzorcowej, a populacja/liczba wyborcéw w jednym okregu
jest rowna tej liczbie) niz w sytuacji, gdy dla analogicznego podziatu obszaru wyborczego
na 15 okregéw jednomandatowych, przy idealnym urzeczywistnieniu réwnoséci materialnej
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w 13 okregach, dwa okregi wykazuja niemal maksymalne dopuszczalne prawem odstepstwo
— ,w gbre” oraz ,w dot” — od wzorcowej populacji okregu/liczby wyborcéw w okregu — od-
powiednio 45% ,,nadwyzki” oraz45% ,niedoboru” liczby mieszkancéw okregu/wyborcéw
w okregu (liczba mieszkaricéw okregu/wyborcéw w okregu to odpowiednio 145% i 55%
jednolitej normy przedstawicielstwa). Wartosci MAL dla jednego i drugiego obszaru wy-
borczego — 0,046 dla obszaru o w miare zréwnowazonym rozktadzie odstepstw od réwnosci
materialnej wyboréw (+/-10% odstgpstw od jednolitej normy przedstawicielstwa) oraz
0,03 dla obszaru o podziale na okregi obejmujacym niemal najbardziej skrajne dopuszczalne
uprzywilejowanie/uposledzenie odpowiednich grup mieszkancéw/czesci elektoratu pod
wzgledem tej cechy procedur wyborczych — wydaja si¢ dowodzi¢, ze wybory odbywajace
sic w tym pierwszym obszarze wyborczym charakteryzuja si¢ nizszym poziomem urzeczy-
wistnienia réwnosci materialnej niz wybory przeprowadzane w obszarze drugim'®. Na tego
rodzaju obcigzenie wskaznika MAL, powodujace zasadnicze zafalszowanie uzyskiwanego
za jego pomocg obrazu materialnej nieréwnosci wyboréw do rady danej gminy, nakfada sie
dodatkowo dokonany przez M. Pierzgalskiego i P. Stepnia zabieg usrednienia wszystkich
uzyskanych warto$ci MAL, umozliwiajacy badaczom wyciagniecie wysoce kontrowersyj-
nego wniosku o ,,przeci¢tnym nieodbieganiu” poziomu materialnej nieréwnoséci wyboréw
do rad matych i $rednich gmin z 2014 r. od $redniego poziomu materialnej nieréwnosci wy-
boréw do nizszych izb parlamentéw, objetych badaniem D. Samuelsa i R. Snyderaz 2002 r.
Zagregowanie okregowych odstepstw od réwnosci materialnej na poziomie catych gmin,
a nastgpnie powolywanie w argumentacji Sredniej wartosci tych parametréw wyznaczonej
dla wszystkich badanych gmin, jest w istocie podwéjnym ,,zamaskowaniem” elementarnych
przejawédw materialnej nieréwnosci wyboréw, dotyczacych konkretnych grup mieszkaricéw/

obywateli/wyborcéw zamieszkujacych w konkretnych gminach.

Nicadekwatno$é ,,petoobszarowego” wskaznika MAL do pomiaru materialnej (nie)réw-
nosci wyboréw do rad gmin odbywajacych si¢ w jednomandatowych okregach wyborczych
uznaja sami autorzy badania, stwierdzajac, ze ,,mierniki agregatowe [...] przedstawiaja
uproszczony obraz badanego zjawiska™". Uzupetnieniem sporzadzonej przez nich analizy
staje si¢ okreslenie skali i zakresu wystgpowania odstgpstw od petnej realizacji wyborczej

8 W przypadku analogicznych odstepstw od idealnej réwnosci materialnej wyboréw w obszarze

pierwszym na poziomie 15% (dopuszczonym przez Komisj¢ Wenecka) siedem jednomandatowych okregéw
wyborczych z 15-procentowa ,,nadwyzkq” liczby mieszkaricdw/wyborcdw, siedem kolejnych JOW-6w
z 15-procentowym ,,niedoborem” mieszkancéw/wyborcédw wzgledem ich liczby wzorcowej oraz jeden JOW
zliczba mieszaricéw/wyborcéw pokrywajaca si¢ z jednolita norma przedstawicielstwa — wykazany za pomoca
wskaznika MOL poziom nieréwnosci tychze wyboréw bylby wyzszy (0,07) niz poziom nieréwnosci wyboréw
w obszarze drugim z podwojong liczbg skrajnie ,nieréwnych” JOW-6w (dwie pary okregéw z liczbami
mieszkaricéw/wyborcéw odpowiadajacymi 145% i 55% jednolitej normy przedstawicielstwa — 0,06).
¥ Tamze,s. 125.
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normy réwnosciowej za pomocg wskaznika |DEVOi|, obrazujacego owe odstgpstwa bez-
posrednio na poziomie okregéw wyborczych. Zgodnie z ustaleniami M. Pierzgalskiego
i P. Stgpnia wskaznik ten ,,przeci¢tnie przyjmuje akceptowalne warto$ci nieprzekraczajace,
zgodnie z wytycznymi [...] Komisji Weneckiej, 0,157%. Teza o akceptowalnej usrednionej
wartosci wskaznikow |DEVOi| (obliczonych dla wszystkich badanych okr¢géw wybor-
czych) narazona jest oczywiscie — analogicznie do wspomnianej wyzej konstatacji na temat
$rednich wartosci wskaznikéw agregatowych — na zarzut nienalezytego wyeksponowania
przejawdw materialnej nieréwnoséci wyboréw na poziomie podstawowym. Autorzy badania
zestawiaja ja jednak ze wskazaniem na znaczaca liczbe okregéw wyborczych, w ktédrych
warto$é |DEVOi| jest zbyt wysoka. Jak pokazujg przeanalizowane przez nich dane, ,w ok.
25% okregdw bezwzgledna warto$¢ odchylenia faktycznej liczby wyborcéw w okregu od
jednolitej normy przedstawicielstwa (,,idealnej” populacji dla okregdw) przekracza 20%”2".
O ile ta ostatnia konkluzja przedstawia juz w pewnej mierze realny obraz naruszen
zasady rownosci wyboréw w jej aspekcie materialnym podczas wybordéw do rad matych
i $rednich gmin z 2014 ., o tyle nie jest ona wolna od szeregu istotnych mankamentéw.
Dokonujac pomiaru zjawiska nadmiernych odstepstw od wzorcowych rozmiaréw okregow
wyborczych w puli wszystkich okregéw wyborczych wytyczonych w badanych gminach,
autorzy badania nie uwypuklajg w wystarczajacym stopniu kluczowego znaczenia skali
i zasiggu naruszeri materialnej réwnosci wyboréw w konkretnych gminach (poszczegdl-
nych autonomicznych obszarach wyborczych). Ustalenie procentowego udziatu okregéw
wyborczych o nadmiernie podwyzszonej/zanizonej liczbie mieszkancéw/wyborcodw (w sto-
sunku do odpowiedniego wzorca réwnosci materialnej wyboréw dla danej gminy) w puli
wszystkich gminnych okregéw wyborczych — bez wyszczegdlnienia przynaleznosci takich
okregéw do poszczegélnych gmin — nie uwzglednia tego, ze materialna nieréwno$é wy-
boréw dotyczy w pierwszym rzedzie konkretnych procedur wyborezych (wyboréw do
rady okreslonej gminy). W badaniu M. Pierzgalskiego i P. Stgpnia nie zostaje precyzyjnie
okreslony odsetek przebadanych gmin, w kedrych doszlo do opisanych (nadmiernych)
naruszen wyborczej normy réwnosciowej. W analizie nie zostaje tez wskazana liczba tego
rodzaju naruszen przypadajaca na poszczegdlne gminy (liczba gminnych okregéw wybor-
czych, w ktdrych doszto do nadmiernego przekroczenia wzorcowej liczby mieszkaricéw/
wyborcéw w okregu). Danych tych nie odzwierciedla przedstawiony w zalaczniku do
artykutu rozklad przestrzenny $redniego poziomu odchylenia od jednolitej normy przedsta-
wicielstwa w poszczegélnych gminach® — poréwnywanie wartosci |DEVOi| usrednionych

20 Tamze,s. 126.
2l Tamze,s. 126.
2 Tamze,s. 137.
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dla poszczeg6lnych gmin generowaé moze analogiczne paradoksy, jak opisane wyzej po-
réwnywanie wskaznikow MAL okreslonych dla tychze gmin.

Opracowanie autorstwa M. Pierzgalskiego i J. Stepnia obciaza réwniez w sposéb
zasadniczy — szczegdlnie w $wietle rozstrzygnie¢ proponowanych w niniejszej pracy —
zastosowana przez badaczy metoda wyznaczania standardéw numerycznych materialnej
réwnosci wybordw oraz — konsekwentnie — metoda analizy poziomu ich implementacji
w poszczegdlnych gminach. Jak zostalo to juz wyzej zaznaczone, wszystkie wyliczenia,
przedstawione w opracowaniu tych autoréw, przeprowadzone zostajg z wykorzystaniem
liczb wyborcéw zamieszkujacych w danym obszarze wyborczym (gminie) oraz w okre-
gach wyborczych utworzonych na jego terenie, nie za$ z wykorzystaniem odpowiednich
liczb mieszkanicéw obszaru wyborczego (gminy) oraz mieszkaiicéw poszczegdlnych
okregéw wyborczych. Decyzja o oparciu réwnoéciowych kalkulacji na liczbach gmin-
nych wyborcéw, a nie mieszkanicéw gminy nie zostaje przez autoréw glebiej uzasadniona.
Pozostaje ona w niezgodzie z przyjetym w polskim prawie wyborczym trybem zabez-
pieczania réwnosci materialnej wyboréw w oparciu o liczby mieszkaricéw obszardéw/
okregdéw wyborczych i jako taka stawia nieuchronnie pod znakiem zapytania adekwatnos¢
prezentowanych réwnolegle rozwazan na temat korelacji migdzy trescia szczegétowych
regulacji kodeksu wyborczego, dotyczacych sposobu tworzenia jednomandatowych
okregéw wyborczych obowiazujacych w wyborach do rad gmin, a poziomem urzeczy-
wistnienia materialnej réwnosci tych wyboréw w konkretnych przypadkach®. Jest ona
tez zapewne powodem nieuwzglednienia w analizach M. Pierzgalskiego i P. St¢pnia
gmin, w ktérych w 2014 r. doszto do co najmniej jednego obsadzenia mandatu bez prze-
prowadzenia glosowania (tj. gdy w przynajmniej jednym okregu wyborczym gotowosé
do wzigcia udzialu w wyborach zglosit tylko jeden kandydat na radnego)*. Uznanie
- w przeciwienstwie do pogladéw obydwu badaczy — ze materialna réwnos¢ wyboréw
wyraza si¢ w rdwnomiernym rozkladzie migdzy okregi wyborcze calej populacji danego
obszaru wyborczego, powoduje, iz przedstawionych przez nich wnioskéw nie sposéb
zaakceptowac jako wyczerpujacego opisu konsekwencji stosowania przepiséw okresla-
jacych sposéb wytyczania gminnych JOW-6w.

» W przypadku odmiennosci zatozent przyjmowanych przez prawodawce i przedstawicieli
prawoznawstwa co do metod okreslania standardéw materialnej réwnosci wyboréw kluczowe z punktu
widzenia analizy tej cechy procedur wyborczych relacje liczbowe moga stanowié rezultat do$¢ przypadkowych
uwarunkowan, np. zréznicowanej demograficznie struktury obszaru wyborczego.

#  A.Frydrych-Depka, M. Serowaniec, Wybory niesporne w polskim samorzqdowym prawie wyborczym,
[w:] B. Banaszak, A. Bisztyga, A. Feja-Paszkiewicz (red.), dktualne problemy prawa wyborczego, Oficyna
Wydawnicza Uniwersytetu Zielonogérskiego, Zielona Géra 2015.
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4.2. SKALA | ZAKRES WYSTEPOWANIA NARUSZEN MATERIALNEJ
ROWNOSCI WYBOROW PODCZAS WYBOROW DO RAD GMIN
W LATACH 2014 12018

W celu przedstawienia efektéw implementacjiart. 419 § 2 pkt 1 wrazzart. 418 § 1,art. 419§ 3
orazart.421 § 2 Ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy w pracy wykorzystane
zostaty dane udostgpnione przez Krajowe Biuro Wyborcze. Obejmuja one liczby mieszkancow
wszystkich gmin, w ktérych wybory do rad gmin w latach 2014 i 2018 odbywaly si¢ w jed-
nomandatowych okregach wyborczych, oraz liczby mieszkancéw poszczegélnych okregéw
wyborczych utworzonych w tychze gminach. Analizie poddane zostaty gminy liczace do
20 tys. mieszkancéw, tj. obszary wyborcze, na terenie ktérych system jednomandatowych
okregéw wyborczych obowigzuje nadal (system ten nie zostal zastapiony systemem propor-
cjonalnym w ramach nowelizacji kodeksu wyborczego dokonanej w2018 r.). W odréznieniu
od badania M. Pierzgalskiego i P. Stepnia za miare réwnosci materialnej wybordw przyjeto
liczbe mieszkancéw okregu wyborczego przypadajaca na jeden mandat, a nie liczb¢ wyborcow
zamieszkatych w okregu wyborczym przypadajaca na jeden mandat. Dla jednomandatowych
okregdw wyborczych miara ta sprowadza si¢ do liczby mieszkanicéw danego okregu — w sy-
tuacji wzorcowej implementacji réwnosci materialnej wyboréw liczby mieszkancow kazdego
z JOW-6w bylyby jednakowe. Przy ustalaniu skali i czgstosci naruszen tak rozumianej wy-
borczej normy réwnosciowej nie ma znaczenia, czy obsadzenie mandatéw w poszczegdlnych
okregach stanowi rezultat rywalizacji wyborczej czy tez odbywa si¢ w trybie niekonkuren-
cyjnym. W konsekwencji — odmiennie niz w przypadku metodologii zastosowanej przez M.
Pierzgalskiego i P. Stgpnia — gminy, w ktérych dochodzi to niekonkurencyjnego rozdziatu
czg$ci mandatdw, nie zostaja wylaczone z analizy.

W odniesieniu do wyboréw do rad gmin z 2014 r. przedmiot analizy stanowia dane licz-
bowe pochodzace ze wszystkich 2146 gmin podzielonych — zgodnie z wymogami kodeksu
wyborczego — na 15 jednomandatowych okregéw wyborczych. Analogiczne wyliczenia
przeprowadzone zostaja odno$nie do wyboréw samorzadowych z 2018 r. w oparciu o dane
pochodzace ponownie ze wszystkich 2146 gmin, ktérych rady wybierane byly w 15 JOW-ach®.
Obydwa zestawy danych odzwierciedlaja sytuacje zaistniala w poszczegdlnych gminach

25

Tozsamos¢ liczby gmin, ktérych rady wybierane byly w latach 2014 1 2018 w 15 jednomandatowych
okregach wyborczych, nie oznacza, ze w obydwu przypadkach byly to te same miejscowosci. Lista gmin
podzielonych na 15 JOW-6w w 2014 r. r6znita si¢ od analogicznej listy z 2018 r. siedmioma pozycjami: w siedmiu
gminach stosowany w 2014 r. system wickszosciowy nie byt juz stosowany w 2018 r., siedem innych gmin zostalo
podzielonych na 15 JOW-6w po raz pierwszy przed wyborami w 2018 r. Identyfikacja poszczeg6lnych gmin
w bazach danych udostgpnionych przez Krajowe Biuro Wyborcze dokonana zostata z wykorzystaniem opracowania
przygotowanego przez Gléwny Urzad Statystyczny. Wykaz identyftkatoréw i nazw jednostek podziatu terytorialnego
kraju. Podziat terytorialny z dnia 1.01.2010 1., Gléwny Urzad Statystyczny, Warszawa 2010.
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na koniec trzeciego kwartatu roku, w ktérym odbyly si¢ wybory do rad gmin (stan na 30
wrzesnia 2014 r. oraz 30 wrzesnia 2018 r.). W jednym i drugim przypadku poprawno$é
danych pozyskanych z Krajowego Biura Wyborczego sprawdzono poprzez zsumowanie
liczb mieszkancéw wszystkich okregéw wyborczych poszezegélnych gmin, a nastgpnie
pordwnanie wynikéw tych wyliczen z przedstawionymi oddzielnie liczbami mieszkan-
céw odpowiednich gmin (dla kazdej pary takich liczb obydwie liczby s3 sobie réwne). Co
istotne, analizowane dane obrazuja uwarunkowania demograficzne wyboréw do rad gmin
zaistniale kilka badz kilkanascie miesi¢cy po dokonaniu przez rady podziatu obszaréw
gmin na okregi wyborcze (badz tez dokonaniu przez nie modyfikacji tego podziatu). Roz-
strzygnigcia te dokonywane byty w oparciu o dane aktualne w momencie podejmowania
przez rady odpowiednich uchwal i nie uwzglednialy (mogty nie uwzgledniaé) dynamiki
lokalnych proceséw demograficznych, wskutek czego cze$¢ wskazanych nizej odstepstw
od wzorcowych liczb mieszkancéw poszezegélnych okregéw wyborczych wykracza poza
skale dopuszczalng w przepisach kodeksu wyborczego.

Przeprowadzona analiza ukierunkowana jest na okreslenie skali i zakresu wystepowa-
nia dwoch typéw naruszen zasady materialnej réwnosci wyboréw do rad gmin. Pierwszy
rodzaj tych naruszen sprowadza si¢ do znacznego zwigkszania liczby mieszkaricéw po-
szczegolnych jednomandatowych okregéw wyborczych ponad okreslona dla kazdego
obszaru wyborczego wzorcowy liczbg mieszkancéw jednego okregu. Zwigkszona liczba
mieszkaricéw gminnych JOW-6w taczy si¢ wprost z naruszeniem przyshugujacego kazdemu
z nich prawa do materialnie réwnych wyboréw — sita glosu kazdego z mieszkancéw takich
okregdéw zostaje ostabiona wzgledem sily glosu innych mieszkancéw gminy. Konsekwencja
ostabienia sity glosu mieszkaficéw okregéw o nadmiernej populacji jest automatyczne
wzmocnienie sily glosu mieszkaricéw okregéw o populacji mniejszej. Nalezy pamigtaé,
ze skala naruszen prawa do materialnie réwnych wyboréw odbywajacych si¢ w okregach
jednomandatowych (skala ostabienia/wzmocnienia sily glosu mieszkancéw poszezegél-
nych okregdw wyborczych) jest zawsze relatywna do stosunku miedzy wielko$cia populacji
okregdw o duzej i malej liczbie mieszkaricéw. Tworzenie owego drugiego typu okregdw, tj.
ustalanie liczby mieszkaricéw poszczegdlnych JOW-6w znacznie ponizej okreslonej dla
kazdego obszaru wyborczego wzorcowej liczby mieszkancéw jednego okregu, stanowi
drugi rodzaj naruszen wyborczej normy réwno$ciowej w jej aspekcie materialnym. Do
zaistnienia przypadkow najwigkszej materialnej nieréwnosci wyboréw dochodzi w sytu-
acji, gdy na danym obszarze wyborczym zostaja jednoczesnie utworzone okregi o liczbach
mieszkancédw znacznie zawyzonych w stosunku do wzorcowej liczby mieszkancéw jed-
nego okregu i okregi o liczbach mieszkancéw znacznie zanizonych w relacji do tej liczby.
Mozliwe jest réwniez tworzenie sieci jednomandatowych okregdéw wyborczych, w ktérej
znacznie zawyzonym — w stosunku do jednolitej normy przedstawicielstwa — liczbom
mieszkancow czgsci JOW-6w odpowiadaé beda wzglednie niewiclkie odchylenia (,w dét”)
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od jednolitej normy przedstawicielstwa we wszystkich pozostalych okr¢gach (np. trzy
okregi o liczbie mieszkancéw stanowiacej 1,45 jednolitej normy przedstawicielstwa i 12
okregdw o liczbie mieszkaricéw stanowiacej ok. 0,89 jednolitej normy przedstawicielstwa)
badz tez odwrotnie: takiej, w ktérej znacznie zanizonym — w stosunku do jednolitej normy
przedstawicielstwa — liczbom mieszkancéw czesci JOW-6w odpowiadaé beda wzglednie
niewielkie odchylenia (,w gér¢”) od jednolitej normy przedstawicielstwa we wszystkich
pozostalych okregach (np. trzy okregi o liczbie mieszkaricéw stanowiacej 0,55 jednolitej
normy przedstawicielstwa i 12 okregdw o liczbie mieszkancéw stanowiacej ok. ok. 1,11 jed-
nolitej normy przedstawicielstwa). W tych dwdch ostatnich hipotetycznych przypadkach
»hieréwnosciowe” uposledzenie/uprzywilejowanie czesci mieszkancdw obszaru wyborczego
bedzie relatywnie mniejsze niz w sytuacji bardziej symetrycznych odchylen od jednolitej
normy przedstawicielstwa w catym obszarze wyborczym, tj. nie bedzie z nim skorelowane
odpowiednio uprzywilejowanie badz uposledzenie innych grup mieszkancéw tego obszaru
wyborczego o poréwnywalnej skali (,,zyski” badz ,koszty” tego rodzaju uposledzenia/uprzy-
wilejowania bedg réwnomiernie roztozone migdzy wszystkich pozostalych mieszkancéw
owego obszaru wyborczego). Réznorodno$é mozliwych ,nieréwnych” rozkladéw populacji
obszaru wyborczego miedzy utworzone na jego terenie jednomandatowe okregi wyborcze
sprawia, ze — niezaleznie od ustalenia skali i liczby istotnych odchylen od jednolitej nor-
my przedstawicielstwa w konkretnych okregach poszczegdlnych gmin — w celu zbadania
poziomu implementacji zasady materialnej réwnosci wyboréw do rad gmin konieczne jest
réwniez dokonanie systematycznego pomiaru stosunkéw miedzy liczbami mieszkanicow
najwickszych i najmniejszych okregdéw wyborczych w tychze gminach (stosunkéw miedzy
liczbami mieszkaricédw okreslonych zestawdw takich okregdw).

Z analizy danych udost¢pnionych przez Krajowe Biuro Wyborcze wynika, ze pod-
czas wyboréw do rad gmin w 2014 r. w 61% gmin (w 1301 gminach) podzielonych na
15 jednomandatowych okregdéw wyborczych w przynajmniej jednym z tych okregéw liczba
mieszkancéw wynosita ponad 1,3 jednolitej normy przedstawicielstwa (odstgpstwo to
oznaczalo ponaddwukrotne przekroczenie maksymalnego poziomu odchyleni od jedno-
litej normy przedstawicielstwa dopuszczonego w zaleceniach Komisji Weneckiej), w 27%
tychze gmin (w 590 gminach) znajdowaly si¢ przynajmniej dwa tego rodzaju okregi, 7,8%
gmin (168 gmin) obejmowalo trzy takie okregi, na terenie 1,4% gmin (30 gmin) utworzono
cztery takie okregi, a w trzech gminach (w Krasiczynie, Bodzanowie i Zapolicach) bylo ich
az pi¢¢. Przekroczenie poziomu 1,4 jednolitej normy przedstawicielstwa w poszczegélnych
JOW-ach mialo miejsce odpowiednio w 26% gmin (w 567 gminach) — w gminach tych
istnial przynajmniej jeden okreg o takiej liczbie mieszkancédw, w 4,9% tychze gmin (w 106
gminach) istnialy przynajmniej dwa tego rodzaju okregi, a w 15 gminach — w Borzechowie,
Potaricu, Orzeszu, Rudce, Bodzanowie, Potegowie, Wolczynie, Kargowej, Szumowie, Sie-
wierzu, Radziejowie, Zagnarisku, Eapanowie, Bielicach i Dominowie — przynajmniej trzy
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takie okregi. Analogiczne wyliczenia ukierunkowane na ustalenie liczb okregdw o wzglednie
najmniejszej populacji — w stosunku do wzorcowej dla danej gminy populacji jednego okregu
— wskazuja, ze podczas wyboréw w 2014 r. w 52% gmin (w 1118 gminach) podzielonych na
15 JOW-6w w przynajmniej jednym z tych okregdw liczba mieszkancéw stanowita mniej
niz 0,7 jednolitej normy przedstawicielstwa (tak jak w przypadku okregéw o maksymalnie
zawyzonej populacji odstgpstwo to oznaczato ponaddwukrotne przekroczenie maksymalne-
go poziomu odchylen od jednolitej normy przedstawicielstwa dopuszczonego w zaleceniach
Komisji Weneckiej), w 20% tychze gmin (w 436 gminach) znajdowaly si¢ przynajmniej
dwa tego rodzaju okregi, 6% gmin (120 gmin) obejmowalo trzy takie okregi, na terenie
1,3% gmin (29 gmin) utworzono cztery takie okregi, a w czterech gminach (w Grodzicznie,
Eabowie, D¢bowej Klodzie i Rudce) bylo ich az pigé. Liczba mieszkancédw pojedynczych
okregdw byta mniejsza od 0,6 jednolitej normy przedstawicielstwa odpowiednio w 21%
gmin (w 445 gminach) — w gminach tych utworzono przynajmniej jeden taki okreg, w 3%
gmin (w 61 gminach) utworzono ich przynajmnicj dwa, a dziewig¢ gmin — Gowarczéw,
Bolestawiec, Lubomierz, Rozwienica, Marcinowice, Hanna, Wohyn, Koszyce i Turos] - obej-
mowalo trzy takie okregi (w gminie Boronéw liczba mieszkaricéw trzeciego najmnicjszego
okregu wyborczego byla réwna 0,6 jednolitej normy przedstawicielstwa).

Jak wspomniano wyzej, skrajne odchylenia od jednolitej normy przedstawicielstwa nie
tworzg z zasady ukladéw symetrycznych: odchylenia jednego i drugiego typu (nadmiar
i niedob6r populacji w poszezegdlnych okregach wyborczych) nie musza wystgpowad
w tych samych gminach. Brak tego rodzaju korelacji znajduje potwierdzenie w réznym
odsetku gmin, w ktérych podczas wyboréw w 2014 r. doszto do poréwnywalnego poziomu
nadreprezentacji badz niedoreprezentacji cz¢éci mieszkancéw danej gminy. Dla uzyskania
pelnego obrazu naruszen réwnosci materialnej wyboréw konieczne jest zatem zbadanie
relacji miedzy najwigkszymi i najmniejszymi liczbami mieszkancéw przypadajacymi na
jeden mandat w catym obszarze wyborczym. W odniesieniu do wybranych gmin, ujetych
w przedstawionych wyzej uogélnieniach statystycznych, analiz¢ tego rodzaju umozliwiaja
dane zaprezentowane w tabelach (tabele 3—6). Na dane te sktadaja si¢ w pierwszym rz¢-
dzie (tabela 3) utamki dziesi¢tne obrazujace poziom odzwierciedlenia jednolitej normy
przedstawicielstwa w jednomandatowych okregach wyborczych 20 obszaréw wyborczych:
10 gmin, w ktérych w trzech najwickszych JOW-ach liczba mieszkaricéw przekroczyta
poziom 1,4 jednolitej normy przedstawicielstwa®, oraz 10 gmin, w ktérych populacja
trzech najmniejszych okregéw wyborczych byla réwna badz mniejsza od 0,6 wzorcowe;j
liczby mieszkaricéw jednego okregu. W kolejnych tabelach (tabele 4 i 5) przedstawiono
stosunek liczb mieszkancédw najwigkszego i najmniejszego okregu wyborczego w kazdej

26

Doktadnie 10 z 15 takich gmin (wymienionych wyzej), w kedrych przekroczenie 1,4 jednolitej
normy przedstawicielstwa w trzecim najwickszym okregu bylo najwicksze.
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z tych gmin oraz stosunek liczb mieszkancéw trzech najwickszych i trzech najmniejszych
okregdéw wyborczych kazdej z nich. W tabeli 6 umieszczone zostaly wartosci usrednio-
nych utamkéw jednolitej normy przedstawicielstwa w odpowiadajacych sobie JOW-ach
wszystkich 20 obszaréw wyborczych (uporzadkowanych rosnaco). llustracjg skali odstgpstw
od réwnomiernego rozkladu populacji rozpatrywanych gmin mi¢dzy jednomandatowe
okregi wyborcze stanowi wykres nr 2, ukazujacy rozktad owych usrednionych utamkéw
wzgledem wzorcowego poziomu odzwierciedlenia jednolitej normy przedstawicielstwa
w liczbie mieszkancéw pojedynczego okregu, zaznaczonego ciagla zielong linia. Linia
przerywana zaznaczono standardowy poziom odstgpstw od jednolitej normy przedsta-
wicielstwa dopuszczony w zaleceniach Komisji Weneckiej.
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Tabela 4. Stosunek liczb mieszkanicow Tabela 5. Stosunck liczb mieszkanicéw trzech
najwickszego i najmniejszego najwickszych i trzech najmniejszych
okregu wyborczego w danej gminie okregéw wyborczych w danej gminie

Stosunck najwickszej Stosunek liczb mieszkaicow
Gminy do najmniejszej liczby Gminy 3 najwickszych i 3 najmniej-
mieszkaricéw okregu szych okregéw wyborczych
Rozwienica 2,88 Bolestawiec 2,61
Gowarczéw 2,83 Rozwienica 2,6
Bolestawiec 2,78 Gowarczéw 2,6
Turodl 2,74 Turodl 2,59
Wohyn 2,63 Rudka 2,47
Bodzanoéw 2,63 Wohyn 2,44
Lubomierz 2,62 Lubomierz 2,42
Marcinowice 2,62 Hanna 24
Hanna 2,6 Marcinowice 2,39
Boronéw 2,59 Borzechéw 2,37
Borzechéw 2,57 Borondéw 2,33
Rudka 2,56 Bodzanow 2,3
Szumowo ol Szumowo 203
Koszyce 2,46 Koszyce 2.3
Siewierz 2,29 Potegowo 2,2
Potegowo 273 Kargowa 2,12
Kargowa 2,23 Potaniec 2,09
Wolczyn 22 Wolczyn 2,07
Potaniec 2,11 Siewierz 1,98
Orzesze 2,06 Orzesze 1,89

Zrédlo: Opracowanie wlasne Autora na podstawie danych Krajowego Biura Wyborczego.

Tabela 6. Wartosci usrednionych utamkéw jednolitej normy przedstawicielstwa
w odpowiadajacych sobie JOW-ach wszystkich 20 obszaréw wyborczych
wymienionych w tabeli 3

Okregi wyborcze
(rosnaco)

Sredni utamek jednoli-
tej normy przedstawi- | 0,58 | 0,61 | 0,64 | 0,75 0,82 |0,89|0,93 [ 1,01 | 1,04 | 1,1 | 1,16 | 1,24 | 1,37 | 1,41 | 1,44

cielstwa

Zrédlo: Opracowanie wlasne Autora na podstawie danych Krajowego Biura Wyborczego.
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Wykres 2. Usredniony ufamek jednolitej normy przedstawicielstwa odzwierciedlony w liczbie
mieszkaricéw odpowiadajacych sobie okregdw analizowanych gmin (3 okregi < 0,6
jnp; 3 okregi > 1,4 jednolitej normy przedstawicielstwa; 2014)
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Okregi wyborcze

Zrédlo: Opracowanie wlasne Autora na podstawie danych Krajowego Biura Wyborczego.
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Analogiczna formuta analizy zastosowana zostata wzgledem danych dotyczacych wick-
szo$ciowych wyboréw do rad gmin z 2018 r. Liczba mieszkanicéw przynajmniej jednego
jednomandatowego okregu wyborczego wynosita ponad 1,3 jednolitej normy przedstawi-
cielstwa w 66% gmin (w 1407 gminach), dwa tego rodzaju okregi znajdowaly sie w 31%
gmin (w 659 gminach), trzy takie okregi obejmowat obszar wyborczy w 9% gmin (w 191
gminach), w 1,7% gmin (w 37 gminach) znajdowaly si¢ cztery takie okregi, a w jednej
gminie (Dziadowa Kloda) bylo ich az pi¢é. Ponad 1,4 jednolitej normy przedstawicielstwa
wyniosta liczba mieszkancéw przynajmniej jednego jednomandatowego okregu wyborczego
w 31% gmin (w 670 gminach), w 5,7% gmin (w 124 gminach) znajdowaly si¢ dwa tego
rodzaju okregi, a w 11 gminach — w Brzeznicy, Lyskach, Bielicach, Borowej, Bolestawcu,
Turodli, Dzierzkowicach, Grodzicznie, Cztuchowie, Kargowej i Potegowie — byly trzy takie
okregi. Stosunkowo najmniejsza liczebno$¢ populacji pojedynczych JOW-6w — ponizej
0,7 jednolitej normy przedstawicielstwa — uwidocznita si¢ odpowiednio w 55% gmin
(w 1187 gminach) — przynajmniej jeden tego rodzaju okreg, w 23% gmin (w 503 gminach)
— przynajmniej dwa takie okregi, w 7,3% gmin (w 157 gminach) — przynajmniej trzy takie
okregi, w 1,4% gmin (w 30 gminach) — przynajmniej cztery okregi ponizej 0,7 jednolitej
normy przedstawicielstwa — oraz w sze$ciu gminach — w Grodzicznie, Rudce, Eabowej,
Gtusku, Prusicach i Kamienniku — pig¢ takich okregdw. Liczba mieszkancéw pojedyn-
czych jednomandatowych okregdéw wyborczych stanowita mniej niz 0,6 jednolitej normy
przedstawicielstwa odpowiednio w 23% gmin (w 490 gminach) — przynajmniej jeden tego
rodzaju okreg, w 3,4% gmin (w 74 gminach) — przynajmnicj dwa takie okregi — oraz w dzie-
wieciu gminach — Gorzkowie, Lubomierzu, Bolestawcu, Starej Kiszewie, Marcinowicach,
Kamienniku, Kotlinie, Goszczynie i Gnojnie — trzy takie okregi (w gminie Wohyn liczba
mieszkancéw trzeciego najmniejszego okregu wyborczego byla niemal réwna 0,6 jnp).

Podobnie jak w przypadku danych dotyczacych wyboréw samorzadowych z 2014 r.
ustalenie skali i zakresu obydwu typéw odstepstw od réwnomiernego rozktadu gminnych
populacji w jednomandatowych okregach wyborczych utworzonych w poszczegdlnych
gminach uzupelnione zostaje okre$leniem stosunkéw miedzy najwickszymi i najmniejszymi
liczbami mieszkaricéw przypadajacymi na jeden mandat w danym obszarze wyborczym.
Do tego ostatniego celu wykorzystane zostaja tabele 3a—6a — analogiczne do tabel 3-6.
Tabela 3a prezentuje utamki dziesi¢tne obrazujace poziom odzwierciedlenia jednolitej nor-
my przedstawicielstwa — podczas wyboréw w 2018 r. — w 15 jednomandatowych okregach
wyborczych 20 obszaréw wyborczych: 10 gmin, w ktérych w trzech najwigkszych JOW-ach
liczba mieszkanicéw przekroczyla poziom 1,4 jednolitej normy przedstawicielstwa (dla
zachowania symetrii migdzy tabelami 3 i 3a sposréd 11 gmin spelniajacych to kryterium
pomini¢to w tym zestawie gming Bolestawiec), oraz 10 gmin, w ktérych populacja trzech
najmniejszych okregdéw wyborczych byla réwna badz mniejsza od 0,6 wzorcowej liczby
mieszkancow jednego okregu (zestaw ten obejmuje dane dotyczace gminy Bolestawiec —
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pominigtej w pierwszym zestawic). Tabele 4a i Sa przedstawiaja odpowiednio stosunck
liczb mieszkancow najwigkszego i najmniejszego okregu wyborczego w kazdej z tych gmin
oraz stosunek liczb mieszkancéw trzech najwickszych i trzech najmniejszych okregéw
wyborczych kazdej z nich. Tabela 6a zawiera wartosci usrednionych utamkéw jednolitej
normy przedstawicielstwa w odpowiadajacych sobie JOW-ach wszystkich 20 obszaréw
wyborczych (uporzadkowanych rosnaco). Skala odstgpstw od réwnomiernego rozkiadu
populagji rozpatrywanych gmin miedzy jednomandatowe okregi wyborcze zobrazowana
jest wykresem 3 ukazujacym rozktad owych usrednionych utamkéw wzgledem wzorcowego
poziomu odzwierciedlenia jednolitej normy przedstawicielstwa w pojedynczym JOW-ie.
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Tabela 4a. Stosunek liczb mieszkancoéw Tabela 5a. Stosunck liczb mieszkanicéw trzech
najwickszego i najmniejszego najwickszych i trzech najmniejszych
okregu wyborczego w danej gminie okregédw wyborczych w danej gminie

Stosunek najwickszej liczby Stosunck liczb mieszkaricow
Gminy ?icsz.kari?é.w o'kFggu Gminy trz.ech .nfljwiqkszych i, trzech
o najmniejszej liczby najmniejszych okregdéw
mieszkanicéw okregu wyborczych
Kotlin 2,79 Gorzkéw 2,62
Gorzkéw 2,75 Bolestawiec 2,58
Bolestawiec 2,72 Turodl 2,53
Czluchéw 2,7 Kotlin 2,51
Goszezyn 2,69 Kamiennik 2,44
Dzierzkowice 2,66 Wohyn 2,41
Turosl 2,65 Goszezyn 2.4
Wohyn 2,62 Marcinowice 2,39
Marcinowice 2,6 Lubomierz 2,37
Lubomierz 2,58 Grodziczno 2,36
Grodziczno 2,57 Stara Kiszewa 2,36
Bielice 2,56 Bielice 2,32
Kamiennik 2,55 Dzierzkowice 2,26
Stara Kiszewa 2,48 Gnojno 2,25
Lyski 2,43 Czluchéw 2,24
Gnojno 2,39 Potegowo 2,23
Brzeznica 2,38 Brzeznica 2,22
Borowa 2,38 Kargowa 2,17
Potegowo 2,38 Lyski 2,15
Kargowa 2,35 Borowa 2,14

Zrédlo: Opracowanie whasne Autora na podstawie danych Krajowego Biura Wyborczego.

Tabela 6a. Wartosci usrednionych utamkéw jednolitej normy przedstawicielstwa
w odpowiadajacych sobie JOW-ach wszystkich 20 obszaréw wyborczych wymienionych
w tabeli 3a

Okregi wyborcze

(rosnaco)

Sredni utamek
jednolitej normy |0,56| 0,6 |0,64|0,73/0,81| 0,9 [0,96|1,02 1,05 1,12|1,17|1,24 1,36 | 1,4 |1,44

przedstawicielstwa

Zrédlo: Opracowanie wlasne Autora na podstawie danych Krajowego Biura Wyborczego.
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Wykres 3. Usredniony utamek jednolitej normy przedstawicielstwa odzwierciedlony w liczbie
mieszkanicéw odpowiadajacych sobie okregéw analizowanych gmin (3 okregi
< 0,6 jednolitej normy przedstawicielstwa; 3 okregi > 1,4 jednolitej normy
przedstawicielstwa; 2018)
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Zrédlo: Opracowanie whasne Autora na podstawie danych Krajowego Biura Wyborczego.



ROZDZIAt 4. KONSEKWENCJE BRAKU USTAWOWYCH GWARANCJI MATERIALNEJ... 231

Jak pokazujg tabele 7-10, podczas wyboréw w 2018 r. wrést odsetek gmin, w poréw-
naniu z sytuacja podczas wyboréw w 2014 r., w kedrych okregowe odstepstwa od jednolitej
normy przedstawicielstwa daja si¢ opisa¢ niemal wszystkimi wskazanymi wyzej kategoriami:

Tabela 7. Okregowa populacja powyzej 1,3 jednolitej normy przedstawicielstwa.
Kolorem czerwonym zaznaczono wzrost liczby gmin obejmujacych okre$lona liczbe
tego rodzaju okregdw

Okregi, ktorych populacja przekraczala 1,3 jednolitej

normy przedstawicielstwa

Odsetek/liczba gmin obejmujacych wskazana liczbe

0, 0, 0, 0,
tego rodzaju okregéw podczas wyboréw w 2014 r. 61% 27% | 78% | 14% 4

Odsetek/liczba gmin obejmujacych wskazana liczbe 6% 31% 99 L7% ]
0 0 b 7%

tego rodzaju okregdw podczas wyboréw w2018 r.

Zrédlo: Opracowanie wlasne Autora na podstawie danych Krajowego Biura Wyborczego.

Tabela 8. Okr¢gowa populacja ponizej 0,7 jednolitej normy przedstawicielstwa.
Kolorem czerwonym zaznaczono wzrost liczby gmin obejmujacych okreslona liczbe
tego rodzaju okregéw

Okregi, ktérych populacja wyniosta ponizej 0,7 jed-

nolitej normy przedstawicielstwa

Odsetek/ hhczba gmin obejmujacych w,skazanal liczbe 52% 20% 6% 1.3% 4
tego rodzaju okregéw podczas wyboréw w2014 r.

Odsetek/liczba gmin obejmujacych wskazana liczbe

0, 0, 0, 0,
tego rodzaju okregéw podczas wyboréw w 2018 r. >5% 23% 7:3% | 14% 6

Zrédlo: Opracowanie whasne Autora na podstawie danych Krajowego Biura Wyborczego.

Tabela 9. Okregowa populacja powyzej 1,4 jednolitej normy przedstawicielstwa. Kolorem
czerwonym zaznaczono wzrost liczby gmin obejmujacych okreslona liczbe tego
rodzaju okregéw

Okeregi, ktérych populacja przekraczata 1,4 jednolitej normy

przedstawicielstwa

Odsetek/liczba gmin obejmujacych wskazana liczbe tego rodzaju okregdéw

0 0
podczas wyboréw w 2014 . 2 e =

Odsetek/liczba gmin obejmujacych wskazana liczbe tego rodzaju okregdéw

9 9
podczas wyboréw w 2018 r. SOk 1

Zrédlo: Opracowanie whasne Autora na podstawie danych Krajowego Biura Wyborczego.
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Tabela 10.Okregowa populacja ponizej 0,6 jnp.

Kolorem czerwonym zaznaczono wzrost liczby gmin obejmujacych okreslona liczbe

tego rodzaju okregéw

okregéw podczas wyboréw w2018 r.

Okregi, ktorych populacja wyniosta ponizej 0,6 jednolitej normy ] 5
przedstawicielstwa
Odsetek/liczba gmin obejmujacych wskazang liczbe tego rodzaju

, . 21% 3%
okregéw podczas wyboréw w 2014 r.
Odsetek/liczba gmin obejmujacych wskazana liczbe tego rodzaju 23% 3.4%

Zrédlo: Opracowanie wlasne Autora na podstawie danych Krajowego Biura Wyborczego.

Wykres 4 ukazuje rozklad obydwu serii usrednionych utamkéw jednolitej normy
przedstawicielstwa — odzwierciedlonej (z odpowiednim przyblizeniem) w poszczeg6lnych
okregach analizowanych gmin — wzgledem wzorcowej liczebnosci populacji w pojedynczym
JOW-ie. Latwo zauwazy¢, ze przebieg obydwu serii jest dos¢ podobny, z uwidaczniajacym
si¢ niewielkim poglebieniem (miedzy wyborami w latach 2014 i 2018) usrednionych
ekstremalnych odstepstw zanizajacych liczbe mieszkaricéw jednomandatowych okregéw

wyborczych wzgledem jednolitej normy przedstawicielstwa.
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Wykres 4. Usredniony utamek jnp odzwierciedlony w liczbie mieszkaricéw odpowiadajacych
sobie okregdw analizowanych gmin (3 okregi < 0,6 jnp; 3 okregi > 1,4 jnp; 2014).
Znaczniki czerwone odnoszg si¢ do danych dotyczacych wyboréw w 2014 r., znaczniki
niebieskie — do danych dotyczacych wyboréw w 2018 r.
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Zrédlo: Opracowanie whasne Autora na podstawie danych Krajowego Biura Wyborczego.
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Jak wida¢, zgodnie z postulowang formuly analizy rzeczywistej implementacji idei
materialnej réwnosci procedur wyborczych najpelniejszy obraz naruszeni odpowiadajacej
jej zasady réwnomiernego rozktadu populacji obszaru wyborczego migdzy okregi wyborcze
uzyskiwany jest poprzez wyeksponowanie stosunku miedzy najwigkszymi i najmniejszymi
liczbami mieszancéw przypadajgcymi na jeden mandat wyborczy w calym tym obszarze.
Dla uzyskania tego rodzaju ogladu zjawiska materialnej nieréwnosci wyboréw kluczowe
jest w pierwszym rzedzie rozpoznanie przypadkéw, w keérych stosunek ten wyraza sig
liczbami znacznie wigkszymi niz 1 (tj. znacznie wigkszymi niz iloraz réwnych sobie liczb
mieszkancéw przypadajacych na jeden mandat wyborczy, znamionujacy idealny pod wzgle-
dem réwnosci materialnej podziat obszaru wyborczego na okregi wyborcze). Istota systemu
jednomandatowych okregéw wyborczych powoduje, ze badanie materialnej nieréwnosci
tego typu wyboréw w oparciu o indeks ekstremalnej réznicy sily glosu w calym obszarze
wyborczym (Indeks 1 — okreslajacy réznicg sily glosu migdzy populacyjnie najwigkszym
i najmniejszym okregiem wyborczym) powinno by¢ uzupetnione o analiz¢ wzajemnego
stosunku skumulowanych liczb mieszkaiicéw okreslonych zestawdw najwigkszych i naj-
mniejszych jednomandatowych okregéw wyborczych. Ponizej zaprezentowane zostajg
wyliczenia wykorzystujace dwa tego rodzaju dodatkowe indeksy, wskazujace na réznice
migdzy $rednig sila glosu trzech najwigkszych i trzech najmniejszych JOW-6w (Indeks 2)
oraz siedmiu najmniejszych i siedmiu najwigkszych JOW-6w (Indeks 3), charakteryzujace
kazda z podzielonych na 15 jednomandatowych okregéw wyborczych gmin. Czwarty
zastosowany indeks — nieco odmienny niz trzy pierwsze — okresla stosunek skumulowane;j
liczby mieszkaricéw populacyjnie najmniejszych JOW-6w, kedrych przedstawiciele (radni
uzyskujacy mandat w tych okregach) stanowia bezwzgledna wickszosé petnego skladu rady
gminy, do skumulowanej liczby mieszkaricéw pozostatych JOW-6w — w analizowanym
modelu procedur wyborczych jest to stosunek mieszaricéw o$miu najmniejszych okregdw
wyborczych pod wzgledem liczby zamieszkujacych je 0séb do siedmiu najwigkszych okre-
gow wyborczych utworzonych na terenie danej gminy (Indeks 4). W sytuacji wzorcowego
urzeczywistnienia materialnej réwnosci wyboréw indeks ten przyjmuje w przyblizeniu
wartos¢ 1,143 (wyrazony w ulamkach dziesi¢tnych utamek %) Zaistnienie znaczacych
odstepstw od tej wartosci Indeksu 4 w przypadku poszczegdlnych gmin oznaczaé bedzie
wystapienie na ich terenie powaznych naruszen zasady rownosci wyboréw w jej aspekcie
materialnym.

Analiza danych zgromadzonych w Krajowym Biurze Wyborczym wskazuje, ze pod-
czas wyboréw samorzadowych w 2014 r. w 45% gmin (w 967 gminach) podzielonych
na 15 jednomandatowych okregéw wyborczych warto$¢ Indeksu 1 wyniosta ponad 2.
Oznacza to, ze populacyjnie najwickszy jednomandatowy okreg wyborczy byl w tych
gminach co najmniej dwa razy wigkszy niz najmniejszy jednomandatowy okreg wyborczy.
W 11% gmin (w 231 gminach) warto$¢ Indeksu 1 wyniosta podczas wyboréw w 2014 r.
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ponad 2,5. W trakcie wyboréw samorzadowych w 2018 r. Indeks 1 przybierat wartosci
przekraczajace 2 w 50% gmin (w 1064 gminach), aw 13% gmin (w271 gminach) warto$¢
Indeksu 1 wyniosta ponad 2,5. Zgodnie z tymi samymi danymi iloraz liczb mieszkancéw
trzech najwickszych jednomandatowych okregéw wyborczych i trzech najmniejszych
jednomandatowych okregéw wyborczych — Indeks 2 — przyjmowal podczas wyboréw
w 2014 r. wartosci przekraczajace 2 w 11% gmin (w 241 gminach). W gminach tych,
w trzech najwi¢kszych jednomandatowych okregach wyborczych, zamieszkiwalto wige
co najmniej dwa razy wiecej osob niz w trzech najmniejszych jednomandatowych okre-
gach wyborczych — w pigciu gminach (w Bolestawcu, Rozwienicy, Gowarczowie, Turosli
i Dubiecku) mieszkancéw trzech najwigkszych JOW-6w bylo ponad 2,5 razy wigcej niz
mieszkanicoéw trzech najmniejszych JOW-6w. Analogiczne wyliczenia dotyczace wybordw
samorzagdowych z 2018 r. wskazuja, ze w 15% gmin (w 312 gminach) warto$¢ Indeksu 1
wyniosta ponad 2, a w sze$ciu gminach (w Glusku, Gorzkowie, Bolestawcu, Eabowej, Tu-
rodli i Kotlinie) przekroczyta ona 2,5.

W tabelach 11a-11b oraz 12a—12b przedstawione s3 utamki dziesi¢tne obrazujace
poziom odzwierciedlenia jednolitej normy przedstawicielstwa w jednomandatowych
okregach wyborczych 20 gmin, w ktérych Indeksy 112 przybieraly najwicksze wartosci:
pig¢ gmin o najwigkszej wartoéci Indeksu 1 oraz pie¢ gmin o najwickszej wartosci Indeksu 2
podczas wybordéw samorzadowych w 2014 r., jak réwniez — odpowiednio — pi¢¢ gmin
o najwickszej wartosci Indeksu 1 oraz pig¢ gmin o najwigkszej wartosci Indeksu 2 podczas
wyboréw samorzadowych w2018 r. W tabelach 13a—13b oraz 14a—14b przedstawiona jest
warto$¢ usrednionych utamkéw jednolitej normy przedstawicielstwa (uporzadkowanych
rosnaco) w odpowiadajacych sobie JOW-ach wszystkich gmin, w keorych Indeks 1 i In-
deks 2 przybieraly wartosci przekraczajace 2 podczas wyboréw samorzadowych w2014 r.
orazw 2018 r.
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Tabela 11a. Gminy o najwickszych warto$ciach Indeksu 1 w2014 r.
Okrggi wyborcze 1 2| 3 | 4 | s | 6| 7 | 8 | 9 10| 11]12]13]|14]I5
(rosnaco)
Lgota Wielka 0,5 | 0,77 0,81 |0,83| 0,87 | 0,87 | 0,88 | 0,91 | 0,93 | 1,06 | 1,09 | 1,15 | 1,39 | 1,45 | 1,5
Rytro 0,49 | 0,78 | 0,86 | 0,92 | 0,93 | 0,95 1 1,01 | 1,03 | 1,08 | 1,09 | 1,09 | 1,12 | 1,17 | 1,48
Morawica 0,5 | 0,6 | 0,77 0,82 (0,85|0,92 0,96 | 0,97 | 1,06 | 1,08 | 1,18 | 1,23 | 1,24 | 1,32 | 1,49
Glusk 0,56 | 0,63 | 0,67 | 0,7 | 0,74 |0,76|0,79 | 0,9 | 0,94 | 1,24 | 1,27 | 1,31 | 1,34 | 1,47 | 1,66
Stara Dabrowa 0,5 | 0,58 0,63 | 0,67|0,73|0,87|0,92|094 | 1,19 | 1,23 | 1,24 | 1,27 | 1,3 | 1,42 | 1,48
Zrédlo: Opracowanie wlasne Autora na podstawie danych Krajowego Biura Wyborczego.
Tabela 11b. Gminy o najwickszych warto$ciach Indeksu 2 w 2014 r.
Okregi wybor-
cze 1 2 3 4 b} 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15
(rosnaco)
Bolestawiec 0,51 0,55(0,55]063|0,75/0,88(091|1,18 | 1,2 | 1,2 | 1,21 [ 1,22 | 1,38 | 1,41 | 1,42
Rozwienica 0,51 | 0,56 | 0,57 | 0,66 | 0,79 | 0,85 | 0,95 | 1,02 | 1,11 | 1,17 | 1,27 | 1,27 | 1,39 | 1,41 | 1,46
Gowarczow 0,53 10,53 |0,55| 0,76 | 0,8 | 091|095 |1,08 | 1,1 | 1,13 | 1,17 | 1,28 | 1,33 | 1,36 | 1,5
Turosl 0,54 | 0,55 (0,59 0,82|0,88|0,95|099| 1 1,02 | 1,08 | 1,09 | 1,15 | 1,4 | 1,47 | 1,48
Dubiecko 0,521 0,53 | 0,63 | 0,69 | 0,79 | 0,951 0,99 | 1 1,11 | 1,17 | 1,18 | 1,2 | 1,37 | 1,4 | 1,47
Zrédlo: Opracowanie whasne Autora na podstawie danych Krajowego Biura Wyborczego.
Tabela 12a. Gminy o najwickszych warto$ciach Indeksu 1 w2018 r.
Okrggiwyboreze | o 1 3l 4 s | 6| 7] 8] 9 1011|1213 1415
(rosnaco)
Studzienice 0,47 | 0,58 | 0,75 | 0,76 | 0,84 | 0,88 | 0,94 | 0,99 | 1,05 | 1,12 | 1,13 | 1,25 | 1,26 | 1,44 | 1,53
Kobylnica 0,49 | 0,6 | 0,61 0,76 |0,85|0,89|0,95|0,98 | 1,11 | 1,14 | 1,14 | 1,22 | 1,24 | 1,42 | 1,59
Ghlusk 0,55 | 0,57 | 0,63 | 0,64 | 0,68 | 0,78 | 0,92 | 0,98 | 1,01 | 1,1 | 125|126 | 1,4 | 1,5 |1,72
Parchowo 0,47 | 0,55 0,85]0,88|0,88| 09 [093|1,01 | 1,09 |1,16|1,16 | 1,2 | 1,21 | 1,27 | 1,44
Stawiguda 05 | 06 | 06 |0,83[0,88|092|0,96 1,01 /1,08 |1,09|1,15|1,17|1,18 | 1,49 |1,53
Zrédlo: Opracowanie wlasne Autora na podstawie danych Krajowego Biura Wyborczego.
Tabela 12b. Gminy o najwigkszych wartosciach Indeksu 2 w 2018 r.
Okregiwyboreze | 1 3 1 4 | s | 6 7 | 8|9 10|11 |12|13]14]15
(rosnaco)
Ghlusk 0,55 | 0,57 | 0,63 | 0,64 | 0,68 | 0,78 | 0,92 | 0,98 | 1,01 | 1,1 | 125|126 | 1,4 | 1,5 |1,72
Gorzkéw 0,51 (0,52 0,53 | 0,77 | 0,85 | 0,88 | 0,95 | 0,98 | 1,17 | 1,18 | 1,28 | 1,31 | 1,33 | 1,36 | 1,4
Bolestawiec 0,53 10,55 0,58 0,61]0,71|0,91|0,92|1,15|1,16 | 1,18 | 1,2 | 1,21 | 1,42 | 1,43 | 1,44
Labowa 0,51 0,55 | 0,62 | 0,65 | 0,68 | 0,87 | 0,97 | 1,02 | 1,05 | 1,18 | 1,27 | 1,35 | 1,4 | 1,43 | 1,45
Turo$l 0,54 | 0,54 | 0,61 | 0,78 | 0,84 | 0,94 | 0,96 | 0,96 | 1,09 | 1,11 | 1,14 | 1,2 | 1,42 | 1,43 | 1,43
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Zrédlo: Opracowanie whasne Autora na podstawie danych Krajowego Biura Wyborczego.
Tabela 13a. Wartosci usrednionych ulamkéw jednolitej normy przedstawicielstwa
(uporzadkowanych rosnaco) w odpowiadajacych sobie JOW-ach wszystkich
gmin, w keorych Indeks 1 przybierat wartoéci przekraczajace 2 podezas wyboréw
samorzagdowych w2014 r.
Olerggi wyboreze 1|2 3|4 5|6 7 9 |10 | 11 | 12 | 13 | 14 | 15
(rosnaco)
Sredni utamek jedno-
litej normy przedsta- | 0,6 | 0,71 0,78 | 0,83 | 0,88 | 0,92 | 0,96 1,04 | 1,08 | 1,12 | 1,17 | 1,23 | 1,3 | 1,39
wicielstwa
Zrédlo: Opracowanie whasne Autora na podstawie danych Krajowego Biura Wyborczego.
Tabela 13b. Wartosci usrednionych utamkéw jednolitej normy przedstawicielstwa
(uporzadkowanych rosngco) w odpowiadajacych sobie JOW-ach wszystkich
gmin, w kedrych Indeks 1 przybierat wartoéci przekraczajace 2 podezas wyboréw
samorzadowych w 2018 r.
Oleegivyboreze )5 1 3 1 4 | s | 6|7 9o |10 | 11| 12| 13|14 15
(rosnaco)
Sredni ufamek jedno-
litej normy przedsta- | 0,6 | 07 | 0,77 0,82 | 0,87 | 0,91 0,95 1,04 | 1,08 | 1,13 | 118 | 1,24 | 131 | 14
wicielstwa
Zrédlo: Opracowanie whasne Autora na podstawie danych Krajowego Biura Wyborczego.
Tabela 14a. Wartosci usrednionych utamkéw jednolitej normy przedstawicielstwa
(uporzadkowanych rosnaco) w odpowiadajacych sobie JOW-ach wszystkich
gmin, w ktérych Indeks 2 przybierat wartoéci przekraczajace 2 podezas wyboréw
samorzadowych w 2014 r.
Olaggivyboreze ) 15 1 3 1 4 | s |67 9 |10 | 11| 1213|1415
(rosnaco)
Sredni utamek jedno-
litej normy przedsta- | 0,56 | 0,63 | 0,71 | 0,78 | 0,84 | 0,9 | 0,96 1,05 1,1 |1,15|1,22 | 1,29 | 1,36 | 1,43
wicielstwa

Zrédlo: Opracowanie wlasne Autora na podstawie danych Krajowego Biura Wyborczego.
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Tabela 14b. Wartosci urednionych utamkéw jednolitej normy przedstawicielstwa
(uporzadkowanych rosnaco) w odpowiadajacych sobie JOW-ach wszystkich
gmin, w ktérych Indeks 2 przybieral wartoéci przekraczajace 2 podczas wybordéw

samorzadowych w 2018 r.
Okregi wyborcze 1|2 34 s|6| 7189 ]10|11|12]13]14]15
(rosnaco)
Sredni utamek jedno-

litej normy przedsta- | 0,57 0,63 | 0,7 10,78 (0,84 0,9 [0,95| 1 |1,05| 1,1 |1,16 1,23 1,29 |1,36 | 1,43

wicielstwa

Zrédlo: Opracowanie wlasne Autora na podstawie danych Krajowego Biura Wyborczego.

Tabele 15-16 pokazuja, ze podczas wyboréw w 2018 r. wrést odsetek gmin — w pordw-
naniu z sytuacja podczas wyboréw w 2014 r. — w ktérych Indeks 1 i Indeks 2 przybieraly
warto$ci wieksze niz 2 oraz 2,5.

Tabela 15. Odsetek gmin, w ktérych Indeks 1 przybierat wartosci wicksze niz 2/2,5

2014r. 2018 r.

Odsetek gmin, w keérych Indeks 1 przybierat wartosci przekraczajace 2 45% 50%

Odsetek gmin, w ktérych Indeks 1 przybierat wartosci przekraczajace 2,5 11% 13%

Zrédlo: Opracowanie whasne Autora na podstawie danych Krajowego Biura Wyborczego.

Tabela 16. Odsetek/liczba gmin, w ktérych Indeks 2 przybierat wartosci wigksze niz 2/2,5

2014 1. 2018 r.

Odsetek/liczba gmin, w keérych Indeks 2 przybieral wartosci przekraczajgce 2 11% 15%

Odsetek liczba gmin, w keérych Indeks 2 przybieral wartoéci przekraczajace 2,5 5 6

Zrédlo: Opracowanie whasne Autora na podstawie danych Krajowego Biura Wyborczego.

Wykresy 5 i 6 ukazuja rozktad dwu par serii (dotyczacych odpowiednio wyboréw
samorzadowych w latach 2014 oraz 2018) usrednionych utamkéw jednolitej normy
przedstawicielstwa odzwierciedlonej w okregach wyborczych gmin, w ktérych wartosci
Indeksu 1 i Indeksu 2 byly wigksze niz 2. Jak wida¢, przebieg odpowiadajacych sobie serii
jest w obydwu przypadkach niemal jednakowy z uwidaczniajacym si¢ niewielkim rozsze-
rzeniem (mi¢dzy wyboramiw latach 2014 12018) skali bardziej znaczacych usrednionych
odstepstw liczebnosci jednomandatowych okregéw wyborczych wzgledem jednolitej nor-
my przedstawicielstwa w puli gmin, keérym przypisa¢ mozna najwigksze wartosci Indeksu 1.
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Wykres 5. Usredniony utamek jednolitej normy przedstawicielstwa odzwierciedlony w liczbie

mieszkancéw odpowiadajacych sobie okregdéw gmin, w ktérych Indeks 1 przybierat

warto$ci wicksze niz 2. Znaczniki czerwone odnosza si¢ do danych dotyczacych
wyboréw w 2014 r. (967 gmin), znaczniki niebieskie — do danych dotyczacych

wyboréw w 2018 r. (1064 gminy)
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Zrédlo: Opracowanie whasne Autora na podstawie danych Krajowego Biura Wyborczego.
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Wykres 6. Usredniony utamek jednolitej normy przedstawicielstwa odzwierciedlony w liczbie
mieszkaricéw odpowiadajacych sobie okregéw gmin, w ktdrych Indeks 2 przybierat
wartosci wigksze niz 2. Znaczniki czerwone odnosza si¢ do danych dotyczacych
wyboréw w 2014 r. (241 gmin), znaczniki niebieskie — do danych dotyczacych wyboréw
w2018 r. (312 gmin)
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Zrédlo: Opracowanie wlasne Autora na podstawie danych Krajowego Biura Wyborczego.
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Zgodnie z wyliczeniami koniecznymi dla ustalenia wartosci Indeksu 3% podczas wybordw
samorzgdowych w 2014 r. w 36% gmin (w 769 gminach) podzielonych na 15 jednoman-
datowych okregéw wyborczych skumulowana liczba mieszkancéw siedmiu populacyjnie
najmniejszych JOW-6w stanowita co najwyzej 70% skumulowanej liczby mieszkanicéw
siedmiu najwickszych JOW-6w (wartos¢ Indeksu 3 < 0,7), w 3,1% gmin (w 67 gminach)
populacja siedmiu najmniejszych okregéw stanowita co najwyzej 60% populaciji tej samej
liczby okregdw najwickszych (warto$¢ Indeksu 3 < 0,6), a w o$miu gminach — w Glusku,
Bolestawcu, Grodzicznie, Rozwienicy, Starej Dobrowie, Eabowie, Borzechowie i Rudce
— liczba mieszkancéw siedmiu najmniejszych jednomandatowych okregéw wyborczych
byla mniejsza niz 55% liczby mieszkancéw siedmiu najwickszych jednomandatowych
okregéw wyborczych (wartos¢ Indeksu 3 < 0,55). W kazdym z tych przypadkéw na jed-
ng i na druga liczbe mieszkanicéw — przy tak diametralnych réznicach wielkoéci tychze
liczb - przypadata taka sama liczba mandatéw przedstawicielskich wybieranych w jednej
i drugiej grupie okregdéw wyborczych: liczba ta byla zaledwie o 1 mniejsza od liczby man-
datéw stanowiacych bezwzgledna wickszos¢ catkowitej puli mandatéw skfadajacych sie
na poszczegdlne organy przedstawicielskie. Podczas wyboréw samorzadowych w 2018 r.
Indeks 3 przybieral warto$ci mniejsze lub réwne 0,7 w 42% gmin (w 899 gminach), jego
warto$¢ byla mniejsza lub réwna 0,6 w 4,4% gmin (w 94 gminach), a w szesciu gminach -
w Glusku, Labowej, Bolestawcu, Gorzowie Slaskim, Grodzicznie i Boronowie — wartos¢
tego indeksu wyniosta mniej niz 0,55.

Zastosowanie w odniesieniu do danych wyliczen okreslajacych warto$¢ Indeksu 4
pokazuje, ze podczas wyboréw samorzadowych w 2014 r. w 27% gmin (w 574 gminach)
podzielonych na 15 JOW-6w najmniejsza liczba mieszkaricéw danej gminy, na keéra
przypadata bezwzgledna wickszos¢ mandatéw w lokalnym organie przedstawicielskim
— tj. liczba mieszkanicéw o$miu najmniejszych JOW-6w — stanowita nie wiecej niz 80%
liczby pozostalych mieszkaricow gminy (wartos¢ Indeksu 4 < 0,8). W przypadku 2%
gmin (w 44 gminach) skumulowana liczba mieszkaricéw o$miu najmniejszych jedno-
mandatowych okregdéw wyborczych byla mniejsza lub réwna 70% populacji pozostatych
okregéw wyborczych (warto$¢ Indeksu 4 < 0,7), a w o$miu gminach — w Glusku, Starej
Dabrowie, Borzechowie, Grodzicznie, Rudce, Radkowie, Rozwienicy i Eabowej — liczba ta

7 W przeciwienstwie do Indekséw 112 Indeks 3 i Indeks 4 stanowia ilorazy mniejszych i wigkszych

wartosci liczbowych (liczba mieszkacéw siedmiu najmniejszych okregdéw wyborczych w stosunku do
liczby mieszkancéw siedmiu najwickszych okregédw wyborczych — Indeks 3 oraz liczba mieszkaricéw o$miu
najmniejszych okregédw wyborczych w stosunku do liczby pozostalych mieszkaricéw gminy — Indeks 4). Jest
to zwiazane z mozliwoscia fatwiejszego zobrazowania réznic miedzy wzorcowymi warto$ciami tych indekséw

— w sytuacji petnego urzeczywistnienia rownosci materialnej wyboréw — a ich wartosciami rzeczywistymi
(ilorazy odwrotne wyrazalyby si¢ w trudniejszych do oméwienia wartosci liczbowych sytuujacych si¢
w przedziale od 1 do 2).
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stanowila nie wigcej niz 65% liczby pozostalych mieszkancéw danej gminy (wartos¢ Indek-
su4 < 0,65). Innymi stowy, liczba mieszkaicéw o$émiu najmniejszych okregéw wyborczych,
w ktérych obsadzana byta bezwzgledna wickszo$¢ mandatéw sktadajacych si¢ na dany
organ przedstawicielski, byta w odpowiednich grupach gmin mniejsza lub réwna 45% calej
populacji danej gminy, mniejsza lub réwna 41% tejze populacji oraz mniejsza lub réwna
39% liczby wszystkich mieszkancéw gminy. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze przy wzorcowym
pod wzgledem réwnosci materialnej wybordw podziale gminy na 15 jednomandatowych
okregéw wyborczych warto$¢ Indeksu 4 wynosi w przyblizeniu 1,143, tj. najmniejsza
liczba mieszkancédw gminy, na ktéra przypada bezwzgledna wigkszos¢ mandatéw w lo-
kalnym organie przedstawicielskim, stanowi ok. 114,3% liczby pozostalych mieszkancow
gminy (liczba ta jest réwna ok. 53% liczby wszystkich mieszkaricéw gminy). Podczas
wyboréw samorzadowych w 2018 r. Indeks 4 przybieral warto$ci mniejsze lub réwne 0,8
w 31% gmin (w 664 gminach), jego wartos¢ byta mniejsza lub réwna 0,7 w 2,7% gmin
(w 57 gminach), a w pigciu gminach — w Glusku, Eabowie, Radziemicach, Grodzicznie
i Rudce — warto$¢ tego indeksu wyniosta nie wigcej niz 0,65 (liczba mieszkaricéw o$miu
najmniejszych okregéw wyborczych, w ktérych obsadzana byla bezwzgledna wickszo$¢
mandatéw sktadajacych si¢ nalokalny organ przedstawicielski, byta odpowiednio mniejsza
lub réwna 45% catej populacji danej gminy, mniejsza lub réwna 41% gminnej populacji
oraz mniejsza lub réwna 39% liczby wszystkich mieszkaricéw gminy — w przypadku tej
ostatniej kategorii byto tak we wszystkich gminach z wyjatkiem jednej, w ktérej liczba ta
stanowila 40% liczby wszystkich mieszkaficdw gminy).

Analogicznie do prezentacji oméwionych wyzej wynikéw analizy danych PBW w ta-
belach 17a—17b oraz 18a—18b przedstawione sa utamki dziesi¢tne obrazujace poziom
odzwierciedlenia jednolitej normy przedstawicielstwa w jednomandatowych okregach
wyborczych 20 gmin, w ktérych Indeksy 3 i 4 przybieraly najmniejsze wartosci: pigé
gmin o najmniejszej warto$ci Indeksu 3 oraz pig¢ gmin o najmniejszej wartosci Indeksu 4
podczas wyboréw samorzadowych w 2014 r., jak réwniez — odpowiednio — pie¢ gmin
o najmniejszej warto$ci Indeksu 3 oraz pig¢ gmin o najmniejszej wartosci Indeksu 4 pod-
czas wyboréw samorzadowych w 2018 r. Podobnie jak wyzej w tabelach 19a—19b oraz
20a—-20b przedstawione sg wartoéci usrednionych utamkéw jednolitej normy przedstawi-
cielstwa (uporzadkowanych rosnaco) w odpowiadajacych sobie JOW-ach wszystkich gmin,
w ktérych Indeks 3 i Indeks 4 przybieraly podczas wybordéw samorzadowych w latach
201412018 r. warto$ci odpowiednio mniejsze lub réwne 0,7 oraz mniejsze lub réwne 0,8.
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Tabela 17a. Gminy o najmniejszych warto$ciach Indeksu 3 w 2014 r.

Okregiwybor- | 1 3 |y s g 7 89 10|11 12|13 1415
CZ¢C (roanco)

Glusk 0,56 |0,63] 0,67] 07 [074]076]0,79] 0.9 094|124 | 1,27 | 1,31 | 1,34 | 147 | 1,66
Bolestawiec 0,51] 0555|055 0,63|075] 088001 | 1,18 | 1.2 | 1.2 | 1,21 | 122 1,38 | 1,41 | 1,42
Grodziczno | 0,58 | 0,62 | 0,63 | 0,63 | 0,64 | 0,78 | 0,98 | 1,02 | 1,11 ] 122 | 1.3 | 133 | 1,35 | 139 | 1.42
Rowienica 0,51] 056 0,57 0,66|079] 085|095 | 1,02 | 1,11] 1,17 | 1,27 | 127 | 1,39 | 1,41 | 1,46
StaraDabrowa | 0,5 | 0,58 | 0,63 | 0,67|0.73] 087|092 | 094|119 [ 123 | 124 | 127 13 [ 1,42 | 1,48

Zrédlo: Opracowanie wlasne Autora na podstawie danych Krajowego Biura Wyborczego.

Tabela 17b. Gminy o najmniejszych warto$ciach Indeksu 4 w 2014 r.

Okregiwyboreze |15 1 5y s L6l 7 8 9 10 11|12 13 14 15
(rosnaco)

Ghusk 0,561 0,63] 0,67] 07 [074|076]079] 09 | 094 1,24 | 1,27 | 1,31 ] 1,34 | 1,47 | 1,66
StaraDgbrowa | 0,5 | 0,58 0,63 ] 067|073 | 0,87| 092|094 | 1,19 | 1,23 [ 124 | 127 ] 13 | 1,42 | 1,48
Borzechow 0,6 0,62 0,66|067|0,71|083| 085|093 |0,95| 1,19 | 1,25 | 1,28 | 1,46 | 1,46 | 1,54
Grodziczno 0,58 0,62] 063 ] 0,63 | 0,64 | 078098 | 1,02 | 111|122 ] 13 |133] 1,35 | 1,39 | 1.42
Rudka 0,59 0,6 | 0,61]065|0,69]0388] 09 [098] 1,04 1,08 1,15 137]1,43 | 1,51 | 1,51

Zrédlo: Opracowanie whasne Autora na podstawie danych Krajowego Biura Wyborczego.

Tabela 18a. Gminy o najmniejszych warto$ciach Indeksu 3 w2018 r.

Okregiwyboreze |1y 13 4 s |6 78 | 9 10 11|12 13| 14]15
(I‘OSI’I@CO)

Glusk 0,55 0,57 | 0,63 | 0,64| 0,68 | 0,78 | 0,92 | 0,98 | 1,01 | 1,1 |125|1,26| 14 | 1,5 | 1,72
Eabowa 0,51]0,55 | 0,62 | 0,65| 0,68 | 0,87 | 0,97 | 1,02 | 1,05 | 1,18 | 1,27 | 1,35 | 14 | 1,43 | 1,45
Bolestawiec 0,53 (0,550,558 | 0,61 0,71| 091092 | 1,15 | 1,16 | 1,18 | 1,2 | 1,21 | 1,42 | 1,43 | 1,44
Gorzéw Slaski | 059 [ 0,65 | 0,66 | 0.66| 0.7 | 071|086 | 1,11 | 1,11 | 1,14 | 123 | 1,35 | 1,35 | 1.42 | 1.45
Grodziczno 0,56 | 0,61 0,64 | 0,66 | 0,67|0,79| 0,97 | 1,01 | 1,06 | 1,19 | 1,26 | 1,31 | 1,42 | 1,42 | 1,44

Zrédlo: Opracowanie wlasne Autora na podstawie danych Krajowego Biura Wyborczego.

Tabela 18b. Gminy o najmniejszych wartosciach Indeksu 4 w 2018 r.

Okregiwyborcze | | 5 | 3l 4l s 16| 7 sl oozl 4]is
(rosnaco)

Ghusk 0,55 | 0,57 | 0,63 | 0,64 | 0,68|0,78 0,92 /0,98 | 1,01 | 1,1 [1,25 1,26 | 1.4 | 15 | 1,72
Eabowa 0,51 0,55 | 0,62 |0,65|068|087|097(1,02|1,05| 1,18 1,27 | 1,35 | 1,4 |143 | 1.45
Radziemice 0,65 | 0,66 | 0,68 | 0,73 | 0,75 | 0,75 | 0,78 | 0,89 | 1,08 | 1,18 | 1,27 | 1,36 | 1,37 | 1,42 | 1,44
Grodziczno 0,56 | 0,61 | 0,64 | 0,66 0,67 |0,79|0,97 | 1,01 | 1,06 | 1,19 | 1,26 | 1,31 | 1,42 | 1,42 | 1,44
Rudka 0,56 | 0,63 | 0,65 0,65 | 0.67| 0,85 0,96 | 0,97 | 1,11 | 1,17 | 1,28 | 1,33 | 1,36 | 1,39 | 1,42

Zrédlo: Opracowanie whasne Autora na podstawie danych Krajowego Biura Wyborczego.
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Tabela 19a. Wartosci usrednionych utamkéw jednolitej normy przedstawicielstwa
(uporzadkowanych rosnaco) w odpowiadajacych sobie JOW-ach wszystkich gmin,
w ktérych Indeks 3 przybierat wartosci mniejsze lub réwne 0,7 podezas wyboréw

samorzagdowych w 2014 r.
Okregiwyboreze |1 13l 4l s | 61 7 891011 12 13 1415
(rOSn';}CO)
Sredni ulamek
jednolitej normy 0,62| 0,7 10,75| 0,8 10,85| 0,9 [0,94(0,99|1,04 (1,09 |1,14| 1,2 |1,26|1,33| 1,4

przedstawicielstwa

Zrédlo: Opracowanie wlasne Autora na podstawie danych Krajowego Biura Wyborczego.

Tabela 19b. Wartosci usrednionych utamkéw jednolitej normy przedstawicielstwa
(uporzadkowanych rosnaco) w odpowiadajacych sobie JOW-ach wszystkich gmin,
w ktérych Indeks 3 przybierat wartosci mniejsze lub réwne 0,7 podezas wyboréw

samorzagdowych w2018 r.
Okrggiwyboreze |1 1 3l 4y s 16 718 9 10|11 12 13 1415
(rosnaco)
Sredni ulamek
jednolitej normy 0,6210,69/0,75| 0,8 10,85| 0,9 [0,94/0,99(1,04 1,09 [1,14| 1,2 |1,26 1,33 | 1,41

przedstawicielstwa

Zrédlo: Opracowanie whasne Autora na podstawie danych Krajowego Biura Wyborczego.

Tabela 20a. Wartosci usrednionych utamkéw jednolitej normy przedstawicielstwa
(uporzadkowanych rosnaco) w odpowiadajacych sobie JOW-ach wszystkich gmin,
w ktorych Indeks 4 przybierat wartosci mniejsze lub réwne 0,8 podczas wyboréw

samorzagdowych w 2014 r.
Olaggiwyboreze |15 1 31 4| s |67 8 9 10|11 |12 13 14 15
(rosngco)
Sredni ulamek
jednolitej normy  |0,61/0,69|0,74|0,790,84/0,89|0,94|0,99|1,04|1,09 |1,15 |1,21|1,27 |1,34 | 1,41

przedstawicielstwa

Zrédlo: Opracowanie whasne Autora na podstawie danych Krajowego Biura Wyborczego.
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Tabela 20b. Wartosci usrednionych utamkéw jednolitej normy przedstawicielstwa

(uporzadkowanych rosnaco) w odpowiadajacych sobie JOW-ach wszystkich gmin,
w ktérych Indeks 4 przybieral wartosci mniejsze lub réwne 0,8 podczas wyboréw

samorzadowych w 2018 r.

przedstawicielstwa

Okrggiwyboreze |15 1 3 1y s 16l 789 10 11|12 131415
(rosnalco)

Sredni utamek

jednolitej normy | 0,61/0,68 0,74 0,790,84/0,89|0,93 0,99 1,04 1,09 |1,15 1,21 |1,28 | 1,34 | 1,42

Zrédlo: Opracowanie wlasne Autora na podstawie danych Krajowego Biura Wyborczego.

Dane zestawione w tabelach 21-22 pokazuja, ze podczas wyboréw w 2018 r. wzrést
odsetek gmin — w poréwnaniu z sytuacja podczas wyboréw w 2014 r. — w kt6rych Indeks 3

i Indeks 4 przybieraly wartosci odpowiednio mniejsze lub réwne 0,7/0,6 oraz mniejsze

lub réwne 0,8/0,7.

Tabela 21. Odsetek gmin, w kt6rych Indeks 3 przybieral wartosci mniejsze lub réwne niz
0,7/0,6/0,55. Kolorem czerwonym zaznaczono wzrost liczby gmin w danej kategorii

miedzy 201412018 r.
Wartosci Indeksu 3 <0,7 <0,6 <0,55
Odsetek/liczba gmin, w kt6rych Indeks 3 5 o
przybieral wskazane wartosci w 2014 r. S Al 8
Odsetek/liczba gmin, w kt6rych Indeks 3 44% 42% 6

przybierat wskazane wartosci w 2018 r.

Zrédlo: Opracowanie whasne Autora na podstawie danych Krajowego Biura Wyborczego.

Tabela 22. Odsetck gmin, w keérych Indeks 4 przybierat wartosci mniejsze lub réwne niz

0,8/0,7/0,65. Kolorem czerwonym zaznaczono wzrost liczby gmin w danej kategorii

miedzy 201412018 1.
Wartoséci Indeksu 4 <0,8 <0,7 <0,65
Odsetek/liczba gmin, w kedrych Indeks 4 0 0
przybieral wskazane wartosci w 2014 r. 27% 2% 8
Odsetek/liczba gmin, w kedrych Indeks 4 31% 27% 5

przybierat wskazane wartosci w 2018 r.

Zrédlo: Opracowanie whasne Autora na podstawie danych Krajowego Biura Wyborczego.
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Wykresy 7 i 8 prezentuja rozklad dwu par serii (dotyczacych odpowiednio wyboréw
w latach 2014 oraz 2018) usrednionych utamkéw jednolitej normy przedstawicielstwa
odzwierciedlonej w okregach wyborczych gmin, w ktérych wartosci Indeksu 3 i Indeksu 4
byty odpowiednio mniejsze lub réwne 0,7 oraz mniejsze lub réwne 0,8. Jak wida¢, przebieg
odpowiadajacych sobie serii jest w obydwu przypadkach niemal jednakowy z uwidaczniaja-
cym si¢ niewielkim poglebieniem (mi¢dzy wyborami w latach 2014 i 2018) kilku bardziej
znaczacych usrednionych odstepstw liczebnosci jednomandatowych okregéw wyborczych
od jednolitej normy przedstawicielstwa.
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Wykres 7. Usredniony ulamek jednolitej normy przedstawicielstwa odzwierciedlony w liczbie
mieszkaricéw odpowiadajacych sobie okregdéw gmin, w ktérych Indeks 3 przybieral
warto$ci mniejsze lub réwne 0,7. Znaczniki czerwone odnosza si¢ do danych dotyczacych
wyboréw w 2014 r. (769 gmin), znaczniki niebieskie — do danych dotyczacych wyboréw
w2018 r. (899 gmin)
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Zrédlo: Opracowanie wlasne Autora na podstawie danych Krajowego Biura Wyborczego.
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Wykres 8. Usredniony utamek jednolitej normy przedstawicielstwa odzwierciedlony w liczbie
mieszkancéw odpowiadajacych sobie okregdéw gmin, w ktérych Indeks 4 przybierat
warto$ci mniejsze lub réwne 0,8. Znaczniki czerwone odnosza si¢ do danych
dotyczacych wyboréw w 2014 r. (574 gminy), znaczniki niebieskie — do danych
dotyczacych wyboréw w 2018 r. (664 gminy)
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Zrédlo: Opracowanie whasne Autora na podstawie danych Krajowego Biura Wyborczego.
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Przedstawione wyzej wyniki analizy danych dotyczacych liczb mieszkaricéw jednomandato-
wych okregéw wyborczych podczas wyboréw do rad gmin w latach 2014 oraz w 2018 dowodza,
ze okre$lona tres¢ art. 419 § 2 k.wyb. przefozyla si¢ na zaistnienie w strukturze jednomandato-
wych okregéw wyborczych utworzonych w poszezegdlnych gminach znaczacych odstepstw od
zasady réwnosci wybordw rozpatrywanej w jej aspekcie materialnym. Odstgpstwa te, ujmowane
w kategoriach klasycznej wyktadni pojecia materialnej réwnosci wyboréw, dotyczyly w oby-
dwu przypadkach znacznej czgsci 2146 gmin, w kedrych lokalne organy przedstawicielskie
konstytuowane byly przy wykorzystaniu wigkszosciowego systemu wyborczego, opartego na
podziale terytorium gminy na 15 JOW-6w (w wigkszo$ci owych gmin system ten zastosowany
juz zostal co najmniej dwukrotnie). Co wigcej, jak pokazuja przeprowadzone wyliczenia, migdzy
wyborami samorzadowymi w latach 2014 oraz 2018 zakres ewidentnych naruszert materialne-
go aspektu wyborczej normy réwnoéciowej w grupie gmin liczacych do 20 tys. mieszkaicéw
ulegt wyraznemu rozszerzeniu. Zastosowane metody pomiaru tychze naruszen pozwalajg
na uzyskanie szerszego wgladu w strukture materialnej nieréwnosci procedur wyborczych
w obrebie poszczegélnych gmin (autonomicznych obszaréw wyborczych). Odmiennie niz
w przypadku metod M. Pierzgalskiego i P. St¢pnia, cksponujacych skumulowane wartosci od-
chylen od wzorcowych rozmiaréw okregdéw wyborczych w poszezegélnych gminach badz tez
rozklad jednostkowych wartosci owych odchylen w puli wszystkich analizowanych JOW-6w
wszystkich gmin, zaprezentowana analiza zwraca uwagg na rozklad ukierunkowanych (,,w dot”
lub ,,w g6r¢”) odstepstw od jednolitej normy przedstawicielstwa rozpatrywany dla kazdej gminy
zosobna. Umozliwia to rozpoznanie rzeczywistej skali ,,nierdwno$ciowego” uprzywilejowania
badz uposledzenia poszczegdlnych czedci populacji danej gminy, uwidaczniajacej si¢ w petni
w zestawieniu ze soba wystepujacych jednoczesnie kontrastowych typédw naruszen materialnej
réwnosci wyboréw (nadreprezentacji i ,niedoreprezentacji” w lokalnym organie przedstawiciel-
skim okreslonych grup mieszkaricéw gminy). Rezultaty przeprowadzonego badania wskazuja,
ze zjawisko istotnych réznic w standardzie realizacji indywidualnych praw wyborczych podczas
wyboréw do rad gmin ma charakter niezwykle szeroki.

4.3. MATERIALNA ROWNOSC WYBOROW DO RAD GMIN
A MATERIALNA ROWNOSC WYBOROW DO SEJMU | SENATU

W uzupelnieniu zaprezentowanej wyzej analizy implementacji materialnego aspektu zasady
réwnosci wyboréw do rad gmin warto zwrdci¢ uwage na wartosci liczbowe analogicznych
parametréw struktury obszaréw wyborczych zwiazanych z realizacja konstytucyjnego wymogu
(lub jego braku) réwnosci wyboréw do obu izb polskiego parlamentu. Zestawienie poziomu
urzeczywistnienia materialnej réwnosci wyboréw parlamentarnych oraz materialnej réwnosci
wyboréw samorzadowych mozliwe jest przy zalozeniu swoistej ,izometrycznosci” omawianej
cechy procedur wyborczych, tj. niezmiennosci sposobu jej rozumienia i pomiaru w przypad-
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ku odmiennych typéw demokratycznej elekeji. Zalozenie to z calg pewnoscia lezy u podtoza
uniwersalnej formuly okreslajacej dopuszczalne odstgpstwa od wyborczej normy réwnosciowe;,
zawartej w wytycznych Komisji Weneckiej™. Przyjmuja je tez w sposob niebudzacy watpliwosci
przywolani autorzy pionierskiego badania dotyczacego materialnej réwnosci wickszosciowych
wyboréw do rad gmin: zapozyczenie przez M. Pierzgalskiego i P. Stgpnia od D. Samuelsa i R.
Snydera wskaznikéw badania poziomu malapportionmentu — wykorzystywanych przez anglo-
saskich badaczy do ustalenia réwnosciowych standardéw wyboréw parlamentarnych — $wiadezy
o uznawaniu przez nich zasadniczej tozsamosci badanej cechy systeméw wyborczych niezaleznie
od typu organdw przedstawicielskich konstytuowanych za ich posrednictwem.

W celu poréwnania réwnosciowych aspektéw wyboréw do Sejmu, wyboréw do Senatu
oraz wyboréw do znacznej cz¢dci rad gmin liczacych do 20 tys. mieszkancéw ponizej zesta-
wione zostaja dane obrazujace poziom odzwierciedlenia jednolitej normy przedstawicielstwa
we wszystkich okregach wyborczych odpowiednich typéw wyboréw podczas wyboréw
parlamentarnych w 2011 r. oraz wyboréw samorzadowych w 2014 r. We wszystkich trzech
przypadkach odpowiednie procedury wyborcze przeprowadzone zostaly po raz pierwszy
po wprowadzeniu w zycie przepiséw Ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy.
W odniesieniu do wyboréw do Senatu utamek jednolitej normy przedstawicielstwa odzwier-
ciedlony w poszczegdlnych JOW-ach — wyrazony w liczbie procentowej — obliczony zostal
przez podzielenie liczby mieszkaricéw danego okregu przez jednolita norme przedstawiciel-
stwa. Odpowiedni ufamek jednolitej normy przedstawicielstwa odzwierciedlony w okregach
wyborczych obowiazujacych w wyborach do Sejmu ustalono poprzez podzielenie liczb miesz-
kancéw poszczegdlnych okregdw przez liczbe obsadzanych w nich mandatéw, a nastepnie
poprzez podzielenie uzyskanego w ten sposéb wyniku — liczby mieszkancoéw przypadajace;
w danym okregu na jeden mandat wyborczy — przez jednolita norme przedstawicielstwa.
Dla zobrazowania przyktadowego poziomu odzwierciedlenia jednolitej normy przedstawi-
cielstwa w poszczeg6lnych zestawach JOW-6w obowiazujacych w wyborach do rad gmin
liczacych do 20 tys. mieszkancéw wykorzystane zostaly dane dotyczace podwarszawskiego
Sulejéwka, nalezacego do grupy gmin, w ktérych stosunck liczby mieszkaricéw najwiekszego
JOW-u do liczby mieszkaricéw najmniejszego JOW-u byt wigkszy niz 2 (warto$¢ Indeksu 1:
2,21, co odpowiada 568. miejscu w uporzadkowanym szeregu najwickszych wartosci tego
indeksu). Kolorem czerwonym w tabelach 23-25 zaznaczono odsetki jednolitej normy
przedstawicielstwa wykraczajace poza dopuszczony w zaleceniach Komisji Weneckiej zakres
odchylen od wzorcowego okregowego odzwierciedlenia tej normy (+/- 15% jednolitej
normy przedstawicielstwa). Wykres 9 prezentuje przebieg wszystkich trzech serii utamkéw
jednolitej normy przedstawicielstwa uporzadkowanych rosnaco.

28

Kodeks dobrej praktyki w sprawach wyborczych. Wytyczne i raport wyjasniajgcy, Wenecja,
18-19 pazdziernika 2002 .
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Tabela 23. Ulamek jednolitej normy przedstawicielstwa odzwierciedlony w okregach
wyborczych obowiazujacych w wyborach do Sejmu podczas wyboréw
parlamentarnych w 2011 r.

Siedziba . Liczba . LlCZb,a , . Pr.oc.ent

Nr | Okreowei Liczba mandatéw mieszkancéw | jednolitej normy
oW ieszkaficow rzypadajaca rzedstawicielstwa
okregu | Komisji Wybor- mlele( : obsadzanych przyp cjl% P! _3
czej okregu w okregu na mandat (Jx?p =82133) na
w okregu jeden mandat

32 | Sosnowiec 700 234 9 77 804 95%
14 | Nowy Sacz 784316 10 78 432 95%

9 E6dz 794 636 10 79 464 97%
35 | Olsztyn 797 764 10 79776 97%
30 | Rybnik 718 360 9 79 818 97%
15 Tarnéw 719037 9 79893 97%

6 Lublin 1199999 15 80 000 97%
13 | Krakéw 1120711 14 80051 97%
18 | Siedlce 960 655 12 80055 97%
19 | Warszawa 1603233 20 80055 97%
34 | Elblag 641373 8 80 172 98%
33 | Kielce 1283669 16 80229 98%
12 Chrzanéw 642662 8 80333 98%

5 Torun 1 046 849 13 80527 98%
17 Radom 724756 9 80528 98%
40 Koszalin 644 377 8 80 547 98%
11 Sieradz 972 481 12 81040 99%
22 | Krosno 893 055 11 81187 99%

7 Chelm 974707 12 81226 99%
31 Katowice 980996 12 81750 100%
10 | Piotrkdw Tryb. 737 045 9 81 894 100%
20 Warszawa 986 074 12 82173 100%
23 | Rzeszéw 1233497 15 82233 100%

1 Legnica 986 879 12 82 240 100%
36 Kalisz 999 418 12 83285 101%
39 Poznan 834 183 10 83418 102%
21 Opole 1001 827 12 83 486 102%

8 Zielona Géra 1003 220 12 83 602 102%
4 Bydgoszcz 1003261 12 83 605 102%
27 Bielsko-Biala 756208 9 84023 102%

3 Wroctaw 1177 802 14 84129 102%
26 Gdynia 1178950 14 84211 103%
16 Plock 842976 10 84298 103%

2 Walbrzych 675332 8 84417 103%
24 | Bialystok 1190510 14 85036 104%



http://pl.wikipedia.org/wiki/Okr%C4%99g_wyborczy_nr_32_do_Sejmu_RP
http://pl.wikipedia.org/wiki/Sosnowiec
http://pl.wikipedia.org/wiki/Okr%C4%99g_wyborczy_nr_14_do_Sejmu_RP
http://pl.wikipedia.org/wiki/Nowy_S%C4%85cz
http://pl.wikipedia.org/wiki/Okr%C4%99g_wyborczy_nr_9_do_Sejmu_RP
http://pl.wikipedia.org/wiki/%C5%81%C3%B3d%C5%BA
http://pl.wikipedia.org/wiki/Okr%C4%99g_wyborczy_nr_35_do_Sejmu_RP
http://pl.wikipedia.org/wiki/Olsztyn
http://pl.wikipedia.org/wiki/Okr%C4%99g_wyborczy_nr_30_do_Sejmu_RP
http://pl.wikipedia.org/wiki/Rybnik
http://pl.wikipedia.org/wiki/Okr%C4%99g_wyborczy_nr_15_do_Sejmu_RP
http://pl.wikipedia.org/wiki/Tarn%C3%B3w
http://pl.wikipedia.org/wiki/Okr%C4%99g_wyborczy_nr_6_do_Sejmu_RP
http://pl.wikipedia.org/wiki/Lublin
http://pl.wikipedia.org/wiki/Okr%C4%99g_wyborczy_nr_13_do_Sejmu_RP
http://pl.wikipedia.org/wiki/Krak%C3%B3w
http://pl.wikipedia.org/wiki/Okr%C4%99g_wyborczy_nr_18_do_Sejmu_RP
http://pl.wikipedia.org/wiki/Siedlce
http://pl.wikipedia.org/wiki/Okr%C4%99g_wyborczy_nr_19_do_Sejmu_RP
http://pl.wikipedia.org/wiki/Warszawa
http://pl.wikipedia.org/wiki/Okr%C4%99g_wyborczy_nr_34_do_Sejmu_RP
http://pl.wikipedia.org/wiki/Elbl%C4%85g
http://pl.wikipedia.org/wiki/Okr%C4%99g_wyborczy_nr_33_do_Sejmu_RP
http://pl.wikipedia.org/wiki/Kielce
http://pl.wikipedia.org/wiki/Okr%C4%99g_wyborczy_nr_12_do_Sejmu_RP
http://pl.wikipedia.org/wiki/Chrzan%C3%B3w
http://pl.wikipedia.org/wiki/Okr%C4%99g_wyborczy_nr_5_do_Sejmu_RP
http://pl.wikipedia.org/wiki/Toru%C5%84
http://pl.wikipedia.org/wiki/Okr%C4%99g_wyborczy_nr_17_do_Sejmu_RP
http://pl.wikipedia.org/wiki/Radom
http://pl.wikipedia.org/wiki/Okr%C4%99g_wyborczy_nr_40_do_Sejmu_RP
http://pl.wikipedia.org/wiki/Koszalin
http://pl.wikipedia.org/wiki/Okr%C4%99g_wyborczy_nr_11_do_Sejmu_RP
http://pl.wikipedia.org/wiki/Sieradz
http://pl.wikipedia.org/wiki/Okr%C4%99g_wyborczy_nr_22_do_Sejmu_RP
http://pl.wikipedia.org/wiki/Krosno
http://pl.wikipedia.org/wiki/Okr%C4%99g_wyborczy_nr_7_do_Sejmu_RP
http://pl.wikipedia.org/wiki/Che%C5%82m
http://pl.wikipedia.org/wiki/Okr%C4%99g_wyborczy_nr_31_do_Sejmu_RP
http://pl.wikipedia.org/wiki/Katowice
http://pl.wikipedia.org/wiki/Okr%C4%99g_wyborczy_nr_10_do_Sejmu_RP
http://pl.wikipedia.org/wiki/Piotrk%C3%B3w_Trybunalski
http://pl.wikipedia.org/wiki/Okr%C4%99g_wyborczy_nr_20_do_Sejmu_RP
http://pl.wikipedia.org/wiki/Warszawa
http://pl.wikipedia.org/wiki/Okr%C4%99g_wyborczy_nr_23_do_Sejmu_RP
http://pl.wikipedia.org/wiki/Rzesz%C3%B3w
http://pl.wikipedia.org/wiki/Okr%C4%99g_wyborczy_nr_1_do_Sejmu_RP
http://pl.wikipedia.org/wiki/Legnica
http://pl.wikipedia.org/wiki/Okr%C4%99g_wyborczy_nr_36_do_Sejmu_RP
http://pl.wikipedia.org/wiki/Kalisz
http://pl.wikipedia.org/wiki/Okr%C4%99g_wyborczy_nr_39_do_Sejmu_RP
http://pl.wikipedia.org/wiki/Pozna%C5%84
http://pl.wikipedia.org/wiki/Okr%C4%99g_wyborczy_nr_21_do_Sejmu_RP
http://pl.wikipedia.org/wiki/Opole
http://pl.wikipedia.org/wiki/Okr%C4%99g_wyborczy_nr_8_do_Sejmu_RP
http://pl.wikipedia.org/wiki/Zielona_G%C3%B3ra
http://pl.wikipedia.org/wiki/Okr%C4%99g_wyborczy_nr_4_do_Sejmu_RP
http://pl.wikipedia.org/wiki/Bydgoszcz
http://pl.wikipedia.org/wiki/Okr%C4%99g_wyborczy_nr_27_do_Sejmu_RP
http://pl.wikipedia.org/wiki/Bielsko-Bia%C5%82a
http://pl.wikipedia.org/wiki/Okr%C4%99g_wyborczy_nr_3_do_Sejmu_RP
http://pl.wikipedia.org/wiki/Wroc%C5%82aw
http://pl.wikipedia.org/wiki/Okr%C4%99g_wyborczy_nr_26_do_Sejmu_RP
http://pl.wikipedia.org/wiki/Gdynia
http://pl.wikipedia.org/wiki/Okr%C4%99g_wyborczy_nr_16_do_Sejmu_RP
http://pl.wikipedia.org/wiki/P%C5%82ock
http://pl.wikipedia.org/wiki/Okr%C4%99g_wyborczy_nr_2_do_Sejmu_RP
http://pl.wikipedia.org/wiki/Wa%C5%82brzych
http://pl.wikipedia.org/wiki/Okr%C4%99g_wyborczy_nr_24_do_Sejmu_RP
http://pl.wikipedia.org/wiki/Bia%C5%82ystok
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Siedziba . Liczba , LICZb,a , . Pr9 cent
. Liczba \ mieszkancéw | jednolitej normy
Nr Okregowe;j . ., mandatéw . ..
o mieszkanicow przypadajaca | przedstawicielstwa
okregu | Komisji Wybor- obsadzanych o
) okregu w okreat na mandat (jnp = 82133) na
= 8 w okregu jeden mandat
25 | Gdansk 1026157 12 85513 104%
41 | Szczecin 1 026 640 12 85553 104%
29 | Gliwice 771169 9 85685 104%
28 | Czestochowa 600225 7 85746 104%
38 |Pila 772319 9 85813 104%
37 | Konin 77 3727 9 85970 105%

Zrédlo: Opracowanie whasne Autora na podstawie danych Krajowego Biura Wyborczego.

Tabela 24. Utamek jednolitej normy przedstawicielstwa odzwierciedlony w okregach

wyborczych obowiazujacych w wyborach do Senatu podczas wyboréw
parlamentarnych w 2011 r.

Nr Nfljwiqksze Liczba % normy przed Nr N;?jwiqksze . % normy przed-
lreeu miasto mieszk. stawicielstwa okreeu miasto L. mieszk| stawicielstwa
OB | v okregu (jnp = 377 813) *“"8" |\ okregu (jnp = 377 813)
61 | Bielsk Podlaski| 217595 58% 35 | Tarnéw 370037 98%
67 | Malbork 224903 60% 44 | Warszawa 373071 99%
69 | Czestochowa | 231465 61% 21 \?V‘i’zlzlj:;olski 379319 100%
49 | Kozienice 240 039 64% 93 | Konin 380704 101%
52 | Opole 246742 65% 36 |NowyTarg | 381278 101%
48 | Siedlce 248 159 66% 86 | Olsztyn 388 049 103%
75 | Tychy 256577 68% 46 | Ostroleka 390567 103%
18 | Chelm 256 977 68% 24 |Lodz 391925 104%
17 | Biala Podlaska| 273 626 72% 92 | Gniezno 393023 104%
7 | Wroctaw 274610 73% 76 | Dabrowa 394851 105%

Goérnicza
25 | Kutno 279 474 74% ag | Plowkow 500 984 106%
Trybunalski
1 Bolestawiec 286927 76% 42 | Wharszawa 400 062 106%
2 |Jelenia Géra 289 555 77% 45 | Warszawa 400 936 106%
80 | Katowice 297 439 79% 51 | Nysa 402 508 107%
73 | Rybnik 303 955 80% 23 |Lodz 402711 107%
100 |Koszalin 304 829 81% 83 | Kielce 402938 107%
77 | Sosnowiec 305 383 81% 37 |NowySacz | 403038 107%
22 | Nowa Sél 307 631 81% 10 |Inowroctaw | 409 165 108%



http://pl.wikipedia.org/wiki/Okr%C4%99g_wyborczy_nr_25_do_Sejmu_RP
http://pl.wikipedia.org/wiki/Gda%C5%84sk
http://pl.wikipedia.org/wiki/Okr%C4%99g_wyborczy_nr_41_do_Sejmu_RP
http://pl.wikipedia.org/wiki/Szczecin
http://pl.wikipedia.org/wiki/Okr%C4%99g_wyborczy_nr_29_do_Sejmu_RP
http://pl.wikipedia.org/wiki/Gliwice
http://pl.wikipedia.org/wiki/Okr%C4%99g_wyborczy_nr_28_do_Sejmu_RP
http://pl.wikipedia.org/wiki/Cz%C4%99stochowa
http://pl.wikipedia.org/wiki/Okr%C4%99g_wyborczy_nr_38_do_Sejmu_RP
http://pl.wikipedia.org/wiki/Pi%C5%82a_%28miasto%29
http://pl.wikipedia.org/wiki/Okr%C4%99g_wyborczy_nr_37_do_Sejmu_RP
http://pl.wikipedia.org/wiki/Konin
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. 0 | . o i
Nr quwu;ksze Liczba % normy przed Nr N;?qu;ksze . % normy przed
okregy | TH3STO mieszk stawicielstwa okregy| Ti3sE L. mieszk| stawicielstwa
" | w okregu " (jnp = 377 813) **" 8" w okregu (jnp = 377 813)
85 | Ostréda 311867 83% 87 | Elk 409715 108%
64 | Gdynia 316197 84% 3 | Legnica 410397 109%
20 | ZielonaGéra | 316270 84% 56 | Rzeszéw 410 837 109%
90 | Swarzedz 317759 84% 88 |Pila 411709 109%
8 | Wroctaw 318198 84% 72 _Jé‘f;szm’ 414405  110%
96 | Kalisz 320019 85% 63 | Chojnice 416543 110%
g7 (Mitsk 551959 85% 31 | Olkusz 417 100 110%
Mazowiecki
79 | Cieszyn 324 690 86% 15 | Swidnik 423 603 112%
26 | Pabianice 328 667 87% 74 | RudaSlgska | 426980 113%
84 |Elblag 329506 87% 70 | Gliwice 428519 113%
94 | Leszno 330077 87% 43 | Warszawa 429 164 114%
66 |Tezew 330 697 88% g2 | Qoonie | 430049 114%
wictokrzyski
16 |Lublin 332765 88% 78 | Bielsko-Biala | 431518 114%
4 |Walbrzych | 335977 89% 14 | Pulawy 443 631 117%
g9 | Tomaszbw | 53, 5¢, 89% 19 | Zamos¢ 444104 118%
Mazowiecki
12 | Grudziadz 338765 90% 62 | Stupsk 446210 118%
) Dzierzoniéw | 339 355 90% 97 | Szczecin 448 487 119%
99 | Kolobrzeg 339 548 90% 81 | Konskie 450 682 119%
11 | Torun 339580 90% 65 | Gdansk 470557 125%
71 | Zabrze 342 650 91% 55 | Mielec 470959 125%
57 | Krosno 344178 91% 59 | Suwatki 480 846 127%
32 | Krakéw 345765 92% 50 |Radom 484717 128%
34 | Bochnia 349 000 92% 40 |Legionowo | 488732 129%
Ostréow
95 Wielkopolski 349322 92% 38 | Plock 491534 130%
39 | Ciechanéw 351 442 93% 60 | Bialystok 492 069 130%
54 | Stalowa Wola | 351701 93% 41 | Pruszkéw 497 342 132%
53 Kedderzyn- 1555 577 93% 91 | Poznat 516424 137%
33 | Krakéw 357 846 95% 58 | Przemysl 548 877 145%
89 |Szamotuly | 360610 95% o8 |smrsud s7g1s3| 153%
zczecinski
27 | Zdunhska Wola| 364 340 96% 6 | Olesnica 584 994 155%
13 | Wioctawek 368 504 98% 9 | Bydgoszcz 594 096 157%
68 | Myszkéw 368 760 98% 30 | O$wiecim 642 662 170%

Zrédlo: Opracowanie whasne Autora na podstawie danych Krajowego Biura Wyborczego.
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Tabela 25. Utamek jednolitej normy przedstawicielstwa odzwierciedlony w okregach
wyborczych obowiazujacych w wyborach do Rady Miasta Sulejéwek podczas
wyboréw samorzadowych w 2014 r.

Nr okregu Liczba mieszkancéw % notmy przedstawicielstwa
okregu (jnp =377 813) 1262)
Okreg wyborczy nr 4 801 63%
Okreg wyborczy nr 5 874 69%
Okreg wyborczy nr 10 991 79%
Okreg wyborczy nr 7 1037 82%
Okreg wyborezy nr 6 1040 82%
Okreg wyborczy nr 1 1056 84%
Okreg wyborezy nr 15 1095 87%
Okreg wyborczy nr 12 1223 97%
Okreg wyborczy nr 14 1273 101%
Okreg wyborczy nr 8 1461 116%
Okreg wyborczy nr 9 1473 117%
Okreg wyborczy nr 11 1516 120%
Okreg wyborczy nr 3 1546 123%
Okreg wyborczy nr 13 1768 140%
Okreg wyborczy nr 2 1772 140%

Zrédlo: Opracowanie whasne Autora na podstawie danych Krajowego Biura Wyborczego.
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Wykres 9. Odsetki jednolitej normy przedstawicielstwa odzwierciedlone w okregach
wyborczych obowiazujacych w wyborach do Sejmu (znaczniki zielone) i Senatu
(znaczniki niebieskie) podczas wyboréw parlamentarnych w 2011 r. oraz wyboréw
do Rady Miasta Sulejéwek (znaczniki czerwone) podczas wyboréw samorzadowych
w2014r.

200%
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AAAAAAA“AAAAAA

100%

F > o
AAAAAAAAAAAAAAAAAA
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50%

Odsetek jednolitej normu przedstawicielstwa odzwierciedlony w okregach

0%

Okregi wyborcze

Zrédlo: Opracowanie whasne Autora na podstawie danych Krajowego Biura Wyborczego.
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Istot¢ sposobu zakodowania naruszen materialnej réwnosci wyboréw do rad gmin
liczacych do 20 tys. mieszkaficow w art. 419 § 2 kawyb. eksponuje réwniez wyraziscie
rozpatrzenie hipotezy zaistnienia mozliwie najwigkszych® i najliczniejszych — a zarazem
zgodnych z przepisami prawa — odstepstw od proporcjonalnego rozkladu populacji ob-
szaru wyborczego mig¢dzy okregi wyborcze obowiazujace w wyborach do obydwu izb
polskiego parlamentu oraz do przyktadowej rady gminy liczacej do 20 tys. mieszkanicow.
W przypadku wyboréw do Sejmu hipoteza taka, oparta na istniejacej strukturze dystrybucji
sejmowych mandatéw migdzy wiclomandatowe okregi wyborcze w ich obecnym ksztalcie,
oznacza przyjecie zatozenia, zgodnie z ktérym odstepstwa o niemal 0,5 jednolitej normy
przedstawicielstwa dotycza 40 okregdw wyborczych (wszystkich sejmowych okregéw z wy-
jatkiem 20-mandatowego okregu nr 19 utworzonego w Warszawie™) i s3 one maksymalnie
symetryczne, tj. na kazdy typ okregdw (okreslony liczba wybieranych w nich mandatéw)
przypadajg takie same lub maksymalnie zblizone liczby odstgpstw ,w gore” i ,w dot” od
wzorcowej liczby okregowej populacji. W przypadku wyboréw do Senatu hipoteza mak-
symalnej skali i zakresu odstgpstw od jednolitej normy przedstawicielstwa w senackich
JOW-ach sprowadza si¢ do rozwazenia sytuacji, w ktdrej maksymalnej liczbie okregéw
obejmujacych maksymalng dopuszczalng liczbg mieszkancéw odpowiada maksymalna
liczba okregdw o najmniejszej mozliwej populacji. Przy obecnym ksztalcie odpowiednich
przepiséw kodeksu wyborczego oznacza to przekroczenie jednolitej normy przedstawiciel-
stwa o niemal 100% w 33 senackich JOW-ach oraz odzwierciedlenie tej normy na poziomie
niewiele wyzszym niz 50% w 66 JOW-ach (populacja jednego okregu wyborczego wynosi
ok. 67% jednolitej normy przedstawicielstwa). W gminach takich jak Sulejowek mozliwie
najwigksze i najliczniejsze odstepstwa od jednolitej normy przedstawicielstwa ukladaja
sic w symetryczny uktad siedmiu JOW-6w o niemal 50-procentowej ,niedoreprezentacji
oraz siedmiu JOW-6w o niemal -procentowej ,,nadreprezentacji” w lokalnym organie
przedstawicielskim (populacja jednego okregu wyborczego pokrywa si¢ wtedy doktadnic
zjednolita norma przedstawicielstwa). W tabelach 26-27 przedstawiony zostat odsetkowy
poziom odzwierciedlenia jednolitej normy przedstawicielstwa w poszczegélnych okregach
wyborczych obowiazujacych w wyborach do Sejmu i Senatu oraz w wyborach do przy-

¥ W przedstawionych ponizej symulacjach przyjeto, ze odstepstwa tego rodzaju réznia si¢ o 1% od

granicznych wartosci odstepstw od (wielokrotnosci) jednolitej normy przedstawicielstwa okreslonych dla
poszczegdlnych (wiclomandatowych) okregéw wyborczych.

% Przy maksymalnym dopuszczalnym odstgpstwie od (wielokrotnosci) jednolitej normy
przedstawicielstwa na poziomie 0,5 najwigksza liczba odstepstw — ,w gore” i ,w dot” — zblizajacych si¢ do
owej wartosci granicznej musi by¢ liczba parzysta. Pominiecie w tego rodzaju symulacji okregu o najwickszej
liczbie mandatéw podyktowane jest faktem, ze maksymalne odstepstwo w takim okregu od odpowiednicj
wielokrotnosci jednolitej normy przedstawicielstwa przektada si¢ na najmniejsze — w poréwnaniu z innymi
okregami — odstepstwo od wzorcowej liczby mieszkaricéw przypadajacej na jeden mandat w catym obszarze

wyborczym.
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ktadowej rady gminy liczacej do 20 tys. mieszkancéw przy zatozeniu wystapienia tego
rodzaju odstgpstw od wzorcowej implementacji zasady réwnosci wyboréw w jej aspekeie
materialnym. Wykres 10 prezentuje zestawienie wszystkich trzech serii utamkéw jednolitej
normy przedstawicielstwa uporzadkowanych rosnaco.

Tabela 26. Utamek jednolitej normy przedstawicielstwa odzwierciedlony w okregach
wyborczych obowiazujacych w wyborach do Sejmu przy zalozeniu wystapienia
najwickszych i najliczniejszych odstepstw od wzorcowego urzeczywistnienia
materialnej réwnosci wyboréw

Siedziba Liczba mandatéw Ujamel? I:lla,nda;,ow %] cciinohtg .nlo Lmy
Nr okregu | Okregowej Komisji obsadzanych Ob,P owta T{Ja‘c,y s rZC_S?ZWiCIC ° ICJI
Wyborczej w okregu ie mieszkadcéw | (jnp = 33) na
okregu mandat
34 Elblag 8 7,51 94%
40 Koszalin 8 7,51 94%
32 Sosnowiec 9 8,51 95%
15 Tarnow 9 8,51 95%
10 Piotrkéw Trybunalski 9 8,51 95%
29 Gliwice 9 8,51 95%
37 Konin 9 8,51 95%
9 Lodz 10 9,51 95%
39 Poznan 10 9,51 95%
22 Krosno 11 10,51 96%
11 Sieradz 12 11,51 96%
31 Katowice 12 11,51 96%
1 Legnica 12 11,51 96%
21 Opole 12 11,51 96%
4 Bydgoszcz 12 11,51 96%
41 Szczecin 12 11,51 96%
13 Krakéw 14 13,51 97%
26 Gdynia 14 13,51 97%
6 Lublin 15 14,51 97%
33 Kielce 16 15,51 97%
19 Warszawa 20 20 100%
23 Rzeszéw 15 15,49 103%
3 Wroclaw 14 14,49 104%
24 Bialystok 14 14,49 104%
5 Torun 13 13,49 104%
18 Siedlce 12 12,49 104%
7 Chelm 12 12,49 104%
20 ‘Warszawa 12 12,49 104%
36 Kalisz 12 12,49 104%
8 Zielona Géra 12 12,49 104%
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Siedziba Liczba mandatéw Ujlamd,{ r;a.ndaif)w %) cinoht.c] .nlo Lm}’
Nr okregu | Okregowej Komisji obsadzanych Ob.p owta 211{]ny e pree _s;awxae >ie)
Wyborezej w okregu ic mieszkanicéw | (jnp=82133) nal
okregu mandat
25 Gdansk 12 12,49 104%
14 Nowy Sacz 10 10,49 105%
35 Olsztyn 10 10,49 105%
16 Plock 10 10,49 105%
30 Rybnik 9 9,49 105%
17 Radom 9 9,49 105%
27 Bielsko-Biata 9 9,49 105%
38 Pifa 9 9,49 105%
12 Chrzanéw 8 8,49 106%
2 Walbrzych 8 8,49 106%
28 Czestochowa 7 7,49 107%

Zrédlo: Opracowanie wlasne Autora na podstawie danych Krajowego Biura Wyborczego.

Tabela 27. Ulamek jednolitej normy przedstawicielstwa odzwierciedlony w okregach
wyborczych obowiazujacych w wyborach do Senatu przy zalozeniu wystapienia
najwickszych i najliczniejszych dopuszczalnych odstepstw od wzorcowego

urzeczywistnienia materialnej rownosci wyboréw

% normy % normy
Nr okregu przedstawicielstwa Nr okregu przedstawicielstwa
1 51% 51 51%
2 51% 52 51%
3 51% 53 51%
4 51% 54 51%
5 51% 55 51%
6 51% 56 51%
7 51% 57 51%
8 51% 58 51%
9 51% 59 51%
10 51% 60 51%
11 51% 61 51%
12 51% 62 51%
13 51% 63 51%
14 51% 64 51%
15 51% 65 51%
16 51% 66 51%
17 51% 67 67%
18 51% 68 199%
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% normy % normy
Nr okregu przedstawicielstwa Nr okregu przedstawicielstwa
19 51% 69 199%
20 51% 70 199%
21 51% 71 199%
22 51% 72 199%
23 51% 73 199%
24 51% 74 199%
25 51% 75 199%
26 51% 76 199%
27 51% 77 199%
28 51% 78 199%
29 51% 79 199%
30 51% 80 199%
31 51% 81 199%
32 51% 82 199%
33 51% 83 199%
34 51% 84 199%
35 51% 85 199%
36 51% 86 199%
37 51% 87 199%
38 51% 88 199%
39 51% 89 199%
40 51% 90 199%
41 51% 91 199%
42 51% 92 199%
43 51% 93 199%
44 51% 94 199%
45 51% 95 199%
46 51% 96 199%
47 51% 97 199%
48 51% 98 199%
49 51% 99 199%
50 51% 100 199%

Zrédlo: Opracowanie whasne Autora na podstawie danych Krajowego Biura Wyborczego.
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Tabela 28. Ulamek jednolitej normy przedstawicielstwa odzwierciedlony w okregach
wyborczych obowiazujacych w wyborach do gmin liczacych do 20 tys. mieszkancéow
przy zalozeniu wystapienia najwigkszych i najliczniejszych dopuszczalnych odstepstw
od wzorcowego urzeczywistnienia materialnej réwnosci wyboréw

Nr okregu : fo::{ji:idi?g;id—
Okreg wyborczy nr 4 51%
Okreg wyborczy nr 5 51%
Okreg wyborczy nr 10 51%
Okreg wyborczy nr 7 51%
Okreg wyborezy nr 6 51%
Okreg wyborczy nr 1 51%
Okreg wyborezy nr 15 51%
Okreg wyborczy nr 12 100%
Okreg wyborczy nr 14 149%
Okreg wyborczy nr 8 149%
Okreg wyborczy nr 9 149%
Okreg wyborczy nr 11 149%
Okreg wyborczy nr 3 149%
Okreg wyborezy nr 13 149%
Okreg wyborczy nr 2 149%

Zrédlo: Opracowanie wlasne Autora na podstawie danych Krajowego Biura Wyborczego.
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Wykres 10. Odsetki jednolitej normy przedstawicielstwa odzwierciedlone w okregach
wyborczych obowiazujacych w wyborach do Sejmu (znaczniki zielone) i Senatu
(znaczniki niebieskie) oraz wyboréw do gminy liczacej do 20 tys. mieszkaricéw
(znaczniki czerwone) przy zalozeniu wystapienia najwigkszych i najliczniejszych
dopuszczalnych odstepstw od wzorcowego urzeczywistnienia materialnej réwnosci
wyboréw

200% M

150% ——8—8—8—=a

100%

s—hAhhhAAhA Ak

Ak kekk

50%

Odsetek jednolitej normy przedstawicielstwa odzwierciedlony w okregach

0%
Okregi wyborcze

Zrédlo: Opracowanie whasne Autora na podstawie danych Krajowego Biura Wyborczego.
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Dokonujac interpretacji wykresu 9, nalezy pamietad, ze realne zaistnienie zobrazowa-
nych na nim ekstremalnych odchylent od wzorcowej implementacji materialnej réwnosci
wyboréw jest w przypadku wyboréw do obu izb polskiego parlamentu niezwykle mato
prawdopodobne (praktycznie niemozliwe). Jednoczesny wzrost i zmniejszenie si¢ — w za-
ktadanych proporcjach — populacji odpowiednich (projektowanych) okregéw wyborczych
obowiazujgcych w wyborach do Sejmu wymagatoby wystapienia w sposéb réwnolegty
szeregu przeciwstawnych proceséw demograficznych, ograniczonych do scisle okreslonych
obszaréw (okregi sejmowe obejmuja calos$¢ lub czg¢sé poszezegdlnych wojewddztw, nie
moga tez naruszaé granic powiatéw). Prawdopodobieristwo zaistnienia (zaprojektowania)
wskazanych maksymalnych odchylen od jednolitej normy przedstawicielstwa w senackich
JOW-ach jest jeszcze mniejsze: na ograniczenia wynikajace z konieczno$ci uwzglednienia
przy ich tworzeniu granic wojewddztw naktada sic dodatkowo uzaleznienie ich ksztattu od
przebiegu granic okregdw sejmowych (okregi senackie nie mogg naruszaé granic okregdw
sejmowych). Co istotne, w przypadku gminy liczacej do 20 tys. mieszkaricéw nieposia-
dajacej utworzonych jednostek pomocniczych mozliwos¢ urzeczywistnienia podziatu jej
terytorium na jednomandatowe okregi wyborcze zblizonego (przynajmniej w czgéci) do
podziatu zakladajacego maksymalne odst¢pstwa od jednolitej normy przedstawicielstwa
poszczegdlnych okregowych populaciji jest znacznie bardziej prawdopodobna. Mozliwos¢
taka stwarzata wprost ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe
— Kodeks wyborczy®, pozostawiajac stosowne rozstrzygniecia odpowiednim radom gmin.

Przyktadowy sposéb wykorzystania tej mozliwosci przez rady gmin przedstawiaja mapy
3-5, obrazujace trzy etapy realizacji art. 13 wspomnianej ustawy bedacej przedmiotem
przeprowadzonej wyzej analizy poréwnawcezej (nie)réwnosci materialnej réznego typu
wyboréw miejscowosci Sulejéwek: zgloszenie przez burmistrza radzie gminy propozycji
podziatu obszaru gminy na 15 JOW-6w, modyfikacj¢ przez wickszo$¢ radnych (w trybie
poprawki do projektu uchwaly) zaproponowanego przebiegu granic okregéw wyborczych,
polegajaca na utrzymaniu dotychczasowego ksztattu okregéw wyborczych i opatrzeniu
go jedynie drobnymi korektami oraz ostateczny rezultat procedury ponownego podziatu
gminy na okregi wyborcze zatwierdzony w glosowaniu rady gminy**. Nalezy zwréci¢ uwage,
ze gmina Sulejéwek obejmuje obszar o w miarg jednolitym charakterze zabudowy miesz-
kaniowej. Jedyna znaczaca nieregularno$¢ przestrzeni miasta stanowi istniejaca od korica
XIX w. linia kolejowa, wyznaczajaca naturalny podziat gminy na dwie czeéci — zgodnie
z danymi demograficznymi, przy geograficznej dystrybucji mandatéw maksymalnie zbli-
zonej do ich rozdzialu wzorcowego (pod wzgledem réwnosci materialnej wyboréw), na

31 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r., Dz.U. 2011 Nr 21, poz. 113.
32 Uchwata nr 54/461/2018 Rady Miasta Sulejowek z 12 kwietnia 2018 1., Dz. Urz. Woj. Mazowieckiego
2018, poz. 4973.
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cz¢$¢ potnocng powinno przypada¢ osiem jednomandatowych okregéw wyborczych, ana
czg$¢ potudniowa siedem jednomandatowych okregdw wyborczych (zalozenie to, przy-
$wiecajace oryginalnej propozycji wyborczego podziatu miasta ztozonej przez burmistrza,
zostaje w ostatecznym rezultacie porzucone na rzecz podtrzymania idei dwubiegunowego
rozdzielenia gminnych JOW-6w w stosunku 9 do 6).
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Mapa 1. Projekt podziatu gminy Sulejéwek na jednomandatowe okregi wyborcze przedlozony
Radzie Miasta Sulejéwek przez burmistrza miasta w ramach implementacji art. 13
Ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe — Kodeks wyborczy
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Zrédto: Dokumentacja posiedzet i zalaczniki do uchwal Rady Miasta Sulejowek.
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Mapa 2. Dokonana przez radnych miasta Sulejéwek modyfikacja projektu przebiegu granic
okregdéw wyborczych
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taczniki do uchwat Rady Miasta Sulejéwek.
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rédio: Dokumentacja posiedzen
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Woj. Mazowieckiego 2012 r., poz. 9548) w ramach implementaciji art. 13 Ustawy
zdnia 5 stycznia 2011 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe — Kodeks wyborczy

Mapa 3. Podziat gminy Sulejéwek na jednomandatowe okregi wyborcze, dokonany uchwaly
nr XXX11/249/2012 Rady Miasta Sulejéwek z 25 pazdziernika 2012 r. (Dz. Urz.
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Z przeprowadzonych analiz wynika w sposéb oczywisty, ze realne odstgpstwa od
wzorcowego modelu urzeczywistniania materialnej réwnosci procedur wyborczych w jej
rozumieniu klasycznym nie pozwalajg uznaé znacznej czg¢éci wyboréw do rad gmin liczacych
do 20 tys. mieszkaricéw za wybory materialnie réwne. Podobnie jak wybory do Senatu RP
wybory te nie zabezpieczaja elementarnych standardéw proporcjonalnosci dystrybucji man-
datéw przedstawicielskich miedzy okregi wyborcze ze wzgledu liczbe mieszkancéw tychze
okregdw. Zaréwno wybory senackie, jak i wybory do rad matych i $rednich gmin réznia
si¢ w tym zakresie od wybordéw do Sejmu RP, w przypadku ktdrych przyporzadkowanie
poszczegdlnych mandatéw okreslonym czedciom populacji obszaru wyborczego spetnia
w sposob catkowicie wystarczajacy wymogi materialnego aspektu wyborczej normy réwno-
sciowej. Nalezy pamieta¢, ze zgodnie z trescig odpowiednich przepiséw Konstytucji RP*
wyborom do Sejmu oraz wyborom do organdéw przedstawicielskich jednostek samorzadu
terytorialnego przystuguje cecha réwnosci, podczas gdy atrybut ten nie jest konstytucyj-
nie gwarantowana wlasnoscia wyboréw do Senatu. Jest faktem znaczacym, ze pomimo
braku bezposredniej konstytucyjnej gwarancji réwnosci wyboréw senackich w doktrynie
podnoszony jest w sposob wyrazisty postulat zapewnienia tym wyborom réwnosciowego
charakteru w obydwu jego aspektach — formalnym i materialnym?’. Uwzglednienie obec-
nosci tego postulatu w debacie nad przepisami polskiego prawa wyborczego prowadzi
nieuchronnie do pytania o zasadno$¢ oméwionych wyzej, skrajnych naruszen materialnego
aspektu réwnosci wyboréw dotyczacych procedur wyborczych stuzacych wylanianiu znacz-
nej czgsci organdw przedstawicielskich malych i srednich gmin, a zatem procedur - co raz
jeszcze warto podkresli¢ — okreslonych w konstytucji jako wybory réwne.

Realna nieréwnos¢ materialna wyboréw do istotnej czgéci rad gmin liczacych do 20 tys.
mieszkancéw skutkuje zaistnieniem szeregu okolicznosci, przektadajacych si¢ na wyrazne
podwyzszenie badz obnizenie standardu realizacji praw wyborczych przez osoby zamiesz-
kate w okregach o liczbie mieszkancéw odpowiednio zanizonej lub zawyzonej w stosunku
do ich populacji wzorcowej (szczegdtowo omoéwione sa one w rozdziatach 113 pracy). Ze
wzgledu na specyfike samorzagdowego modelu demokratycznej elekeji (ukierunkowanie
funkcjonowania samorzadowych organéw przedstawicielskich na realizacje lokalnych,
czgsto unikatowych, potrzeb poszczegélnych grup elektoratu) owo uprzywilejowanie/
uposledzenie mieszkancéw odpowiednich typéw gminnych JOW-6w ma charakter znacz-
nie bardziej konkretny niz nieréwno$ciowe konsekwencje odstepstw od jednolitej normy
przedstawicielstwa w przypadku wyboréw do Senatu. Oznacza to zrazem znacznie fatwiej
uchwytna niz w przypadku wyboréw parlamentarnych zawartos¢ tresciowa podmiotowego

3 Art. 96 ust. 2, art. 97 ust. 2 oraz art. 169 ust. 2 Konstytucji RP.
3 Zob. Zasada réwnosci oraz problematyka reprezentatywnosci ..., passim. Przedstawione w tym
opracowaniu opinie poszczeg6lnych badaczy omdéwione sa w rozdziale 2 pracy.



268 4.3. MATERIALNA ROWNOSC WYBOROW DO RAD GMIN...

prawa do materialnie réwnych wyboréw (jego analiza przedstawiona jest w rozdziale 2 pra-
cy). Prawo to jest w przypadku znacznej czgéci wyboréw do organéw przedstawicielskich
podstawowych jednostek samorzadu terytorialnego w sposéb ewidentny naruszane®.

3 Alternatywnie — biorac pod uwage, ze tylko cztery najwicksze jednomandatowe okregi wyborcze
obowiazujace w wyborach do Senatu efektywnie wykraczaja poza zakres odchylen od jednolitej normy
przedstawicielstwa dopuszczony w przepisach kodeksu wyborczego dla wyboréw samorzadowych w gminach
liczacych ponizej 20 tys. mieszkaricéw — mozna by uzna¢, ze wszystkie gminne JOW-y oraz zdecydowana
wickszo$¢ JOW-6w senackich nie wykazuja naruszen konstytucyjnej zasady réwnosci wyboréw w jej aspekeie
materialnym. Jako argumenty na rzecz tego rodzaju stanowiska moglyby stuzy¢ powotane wyzej (por. rozdziat
3 pracy) fragmenty uzasadnien do odpowiednich uchwat Panistwowej Komisji Wyborczej czy uzasadnienia
do wyroku Najwyzszego Sadu Administracyjnego z 16 sierpnia 2018 r. Nie ulega jednak watpliwosci, ze
specyficzny sens materialnej réwnosci wybordw lezacy u podtoza takiej konstatacji roznié si¢ bedzie radykalnie
od powszechnie przyjmowanej wykladni tego pojecia.
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Podjety w pracy temat réwnosci materialnej wyboréw do rad matych i $rednich gmin stano-
wi niezwykle znaczacy element calosciowej problematyki zwigzanej z prawem wyborczym.
Réwnosé wybordw, jako kluczowy warunek uczciwego i sprawiedliwego przeprowadzania
procedur elekeji 0s6b petnigcych w danej spotecznosci funkcje wladceze, na réwni z ich
powszechnoscia, jest jednym z filaréw systemu demokracji przedstawicielskiej. O ile aspeke
formalny wyborczej normy réwnosciowej urzeczywistniany jest za pomocg stosunkowo
prostych $rodkéw instytucjonalno-legislacyjnych, o tyle konstruowanie modeli wyboréw
materialnie rownych taczy si¢ z konieczno$cia rozstrzygania wielu powaznych dylematéw
o charakterze prawnokonstytucyjnym, ustawodawczym i logistycznym. Rozwigzania
gwarantujgce réwnos$¢ wyboréw powinny by¢ wprowadzane, co do zasady, w przypadku
kazdego typu demokratycznego ustanawiania sktadéw organéw przedstawicielskich —
warunkuje ona rzetelno$¢ i bezstronnos$¢ odpowiednich procedur na kazdym poziomie
funkcjonowania zasady przedstawicielstwa. Nalezy jednoczesnie pamietad, ze znaczenie
réwnosciowych parametréw procedur wyborczych przeprowadzanych w ramach niewiel-
kich spofecznosci (obejmujacych niewielkie obszary wyborcze) jest szczegélnie istotne:
dopuszczenie do znacznych odstepstw od réwnomiernej dystrybucji sily glosu wéréd
nielicznej populacji zamieszkujacej dany obszar wyborczy powoduje ryzyko daleko idacej
niereprezentatywnosci ukonstytuowanego organu przedstawicielskiego. Niereprezentatyw-
no$¢ ta jest bardziej pierwotna i ma charakter glebszy niz ewentualny nieproporcjonalny
rozklad liczb mandatéw zdobytych przez zwycigskie ugrupowania (nieuzyskanie mandatéw
przez ugrupowania przegrane) wzgledem procentowego rozkladu wsparcia udzielonego
im przez wyborcédw. Do zaistnienia jej dochodzi w sposéb automatyczny przy braku
réwnomiernego rozdziatu pelnej puli mieszkancéw obszaru wyborczego miedzy okregi
wyborcze o niewielkiej liczbie obsadzanych w nich mandatéw — najbardziej narazone na
wystapienie tego rodzaju wypaczen funkcjonalnosci systemu wyborczego sg sieci popula-
cyjnie niewielkich, jednomandatowych okregéw wyborczych. Wola polskiego ustawodawcy
charakter klasycznych wyboréw wigkszosciowych — zaktadajacych podziat calego obszaru
wyborczego na jednomandatowe okregi wyborcze — posiadaja wybory do Senatu RP oraz
wybory do rad gmin liczacych do 20 tys. mieszkancow.
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Analizy zaprezentowane w pracy odnosza si¢ do wigkszosciowych wyboréw do rad
gmin w czterech aspektach. Celem rozdzialu pierwszego bylo uzasadnienie obowiazuja-
cej w polskim prawie i przyjmowanej przez wigkszo$¢ przedstawicieli doktryny wyktadni
réwnosci materialnej wybordéw rozumianej jako utrzymana we wszystkich okregach wy-
borezych jednakowa proporcja miedzy liczbg mandatéw wybieranych w okregu a liczba
mieszkancéw/obywateli RP zamieszkujacych na jego terenie. Wyktadnia ta oméwiona
zostaje na tle krytycznej rekonstrukeji stanowisk zajmowanych przez zwolennikéw ujeé
alternatywnych, postulujacych ograniczenie zbioru oséb uwzglednianych przy ustalaniu
wspomnianej proporcji do oséb uprawnionych do glosowania, wyborcédw bioracych udziat
w glosowaniu badz tez wyborcéw oddajacych w wyborach glosy wazne. Jako gléwny ar-
gument na rzecz przypisania statusu podmiotéw materialnego aspektu wyborczej normy
réwnosciowej wszystkim mieszkaricom obszaru wyborczego (w przypadku wyboréw par-
lamentarnych obywatelom RP) — niezaleznie od ich udzialu w wyborach/uprawnienia do
wziecia udzialu w wyborach wynikajacego z petnoletniosci — powotany zostaje elementarny
sens pojecia wolnego mandatu, lezacy u podstaw wickszosci funkcjonujacych wspoétezesnie
modeli demokracji przedstawicielskiej. Zasad¢ proporcjonalnosci wyboréw, ktérej wage
podkreslaja badacze promujacy zawezenie wykladni réwnosci materialnej wyboréw do
stalych proporcji migdzy liczbami okregowych mandatéw a liczbami oséb oddajacych
w okregach wazne glosy, nalezy w takim ujeciu uznaé za odrebng wlasno$¢ procedur wybor-
czych, wykazujacq charakter komplementarny wzgledem ich materialnej réwnosci. Zgodnie
z przyjetym w pracy, klasycznym rozumieniem réwnosci materialnej wyboréw, czynnikiem
sprzyjajacym jej realnemu zaistnieniu, jest podzial obszaru wyborczego na stosunkowo
niewielkie okregi, przy czym rozrysowanie granic migdzy nimi dokonywane by¢ powinno
w sposéb minimalizujacy ryzyko nieuzasadnionego faworyzowania lub oslabiana pozycji
poszczegolnych czesci spolecznosci ustanawiajacej sklad organu przedstawicielskiego.

Kolejnym watkiem podjetym w pracy byta kwestia konstytucyjnego umocowania
normy nakazujacej zapewnienie wyborom do rad gmin cechy materialnej réwnosci. Prze-
prowadzona w rozdziale drugim pracy analiza odpowiednich przepiséw Konstytucji
RP prowadzi do wniosku, Ze na gruncie polskiej ustawy zasadniczej wyborcza norma
réwnosciowa nie jest (jedynie) zasadg ustrojow fundujacy instytucj¢ demokratycznych
wyboréw, ale przyjmuje (réwniez) postaé autonomicznego prawa podmiotowego. Taki
status zasady réwnosci wybordw ukazany zostaje jako rezultat jej Scistego zwiazku z ogdlna
zasada réwnosci, wyrazona w art. 32 ustawy zasadniczej, a zarazem indywidualnego trybu,
w jaki zostaje ona odniesiona przez ustrojodawce do poszczegélnych rodzajéw wyboréw
— z pomini¢ciem wyboréw do Senatu RP. Jako prawo o charakterze politycznym, podmio-
towe prawo do réwnych wyboréw uznane zostaje za norme wyjatkowo silna, szczegélnie
w konfrontacji z innymi wymogami formutowanymi pod adresem procedur wyborczych,
nieposiadajacymi — w przeciwienstwie do zasady réwnosci wyboréw — ugruntowania kon-
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stytucyjnego. Akceptacja wyraznego zakresu autonomii wyborczej normy réwnosciowej

w stosunku do ogélnej zasady réwnosci faczy si¢ réwniez z uznaniem wysokiego poziomu

zabezpieczenia réwnos$ci wyborczej w sytuacii jej mozliwych kolizji z zasadami i prawami

konstytucyjnymi: odrebnos¢ prawa do réwnych wyboréw wzgledem nakazu réwnego

traktowania wszystkich podmiotéw prawa sprawia, ze testem prawidtowosci rozstrzygnieé

tego rodzaju konfliktéw jest test odnoszacy si¢ do specyficznych praw podmiotowych —
bardziej restrykeyjny niz konstytucyjny test rownosciowy, wykorzystywany w przypadku

badania zasadnosci odstepstw od scistego zastosowania ogélnej zasady réwnosci. Uwy-
puklenie konstytucyjnego charakteru zasady réwnosci wyboréw prowadzi wreszcie do

rozpoznania mozliwoéci bezposredniego urzeczywistniania jej wymogéw, ewentualnie

mozliwo$ci wspoistosowania odpowiednich przepiséw konstytucji i regulacji zawartych

w ustawodawstwie zwyklym.

Rozdziat trzeci pracy zawiera przeglad rozwigzan legislacyjnych — a takze ich specyficz-
nych wykladni oraz sposobéw implementacji — dotyczacych réwnosci materialnej wyboréw
do rad matych i $rednich gmin. Rozwazania poswi¢cone aktualnym przepisom odnoszacym
si¢ do przedmiotowej kwestii poprzedzone sa krétkim oméwieniem analogicznych regulacji
prawnych obowiazujacych we wezesniejszych wersjach prawa wyborczego, z uwzglednieniem
pierwszego po odtworzeniu w pelni demokratycznych instytuciji samorzadnosci lokalnej
modelu konstruowania gminnych okregéw wyborczych, urzeczywistniajacego w znacznym
stopniu podstawowa ide¢ rownoéci wyboréw w jej aspekcie materialnym. Tre$¢ obowia-
zujacych w chwili obecnej przepiséw prawa wyborczego, stanowiacych zwiericzenie serii
nowelizacji pierwotnej wersji odpowiednich unormowan zawartych w ordynacji wyborczej do
rad gmin z 1990 r., wskazana zostaje jako kluczowy powdd radykalnego obnizenia standardéw
ochrony réwnosci materialnej wyboréw gminnych. W zestawieniu z regulacjami okreslajacy-
mi sposoby ustanawiania okregéw wyborczych stosowanych w wyborach do innych organéw
przedstawicielskich wyposazonych w cechg réwnosci — tj. w wyborach do rad miast o liczbie
mieszkancow przekraczajacej 20 tys., rad powiatdw, sejmikéw wojewddzkich oraz Sejmu RP

— odnoszacy si¢ do procedur tworzenia okregéw wyborczych obowiazujacych w wyborach
do rad gmin liczacych do 20 tys. mieszkaricéw art. 419 § 2 pke 1 k.wyb. jawi si¢ jako przepis
dopuszczajacy w istotnym zakresie pominiecie przy tworzeniu sieci wspomnianych okregdw
wymogu materialnej réwnosci wyboréw samorzadowych. Jak wynika z przeprowadzonych
analiz, przepis ten, rozpatrywany w zwigzku z art. 418 § 1 k.wyb. nakazujacym tworzenie
w gminach liczacych do 20 tys. mieszkaricow jednomandatowych okregéw wyborczych,
zezwala na ustanawianie okregdéw wyborczych o liczbach ludnosci przypadajacych na jeden
mandat rézniacych si¢ od siebie niemal trzykrotnie. Zgodnie z powotanymi w dalszej czesci
rozdzialu wytycznymi Paristwowej Komisji Wyborczej, stanowigcymi operacjonalizacje
regulacji zawartych w kodeksie wyborczym, przy zaistnieniu okreslonych uwarunkowan
fatycznych i prawnych catkowicie dopuszczalne jest np. stworzenie podzialu gminy na 15



272

jednomandatowych okregéw wyborczych, w ramach keérego grupie skoncentrowanych prze-
strzennie JOW-6w o minimalnych liczbach mieszkanicéw odpowiada¢ bedzie grupa JOW-6w
przestrzennie rozrzuconych o facznej liczbie mieszkaricéw niemal trzykrotnie wigkszej niz
laczna liczba mieszkancédw okregdw malych. W mysl analogicznych wskazait PKW (a na-
stepnie jej orzeczent wydawanych w trybie kontroli odpowiednich postanowient komisarzy
wyborczych) dotyczacych wyrazonej wart. 419 § 1 k.wyb. zasady staloéci podzialu gmin na
okregi wyborcze, od momentu rzeczywistego wprowadzenia tego rodzaju dysproporgji nie
moga one zosta¢ w sposob kompleksowy wyeliminowane czy nawet ztagodzone w imie zasady
réwnosci wybordw — zakaz ten obowiazuje réwniez, zdaniem PKW, w sytuacji pojawienia
sic dlugotrwatych trendéw demograficznych wymuszajacych systematyczne modyfikacje
przebiegu granic okregéw wyborczych w okreslonych czgéciach obszaru wyborczego (ze
wzgledu na powickszanie si¢ réznic w demograficznej liczebnosci poszezegdlnych JOW-6w
do poziomu wykraczajacego poza trzykrotnos¢ jednych liczb wzgledem drugich). Poddane
analizie w zakonczeniu rozdzialu stanowiska sadéw réznych instancji, jak réwniez ostateczne
rezultaty procedury sadowej kontroli wybranych rozstrzygnie¢ Panistwowej Komisji Wybor-
czej odnos$nie do prawidtowosci podziatu na okregi wyborcze obszaréw odpowiednich gmin
pozwalaja uznad, ze zrekonstruowana wyzej — wyjatkowo kontrowersyjna — wykladnia zasady
réwnosci wyboréw do organéw przedstawicielskich znacznej wigkszosci podstawowych
jednostek samorzadu terytorialnego pozostaje gleboko ugruntowana.

W rozdziale czwartym dysertacji zaprezentowane zostaly wyniki analizy danych empi-
rycznych pochodzacych z wszystkich gmin, w ktérych zgodnie z przepisami k.wyb.z 2011 1.
wybory do gminnych rad w latach 2014 oraz 2018 odbywaly si¢ w 15 jednomandatowych
okregach wyborczych. Szczegbtowe oméwienie zastosowanej metody badawczej poprzedzit
krotki przeglad literatury podejmujacej temat funkcjonalnosci wigkszo$ciowego systemu
wyborczego wprowadzonego na najnizszym szczeblu wyboréw samorzadowych, w tym
watki zwigzane z mozliwymi/domniemanymi manipulacjami wielkoscia badZ przebiegiem
granic okregéw wyborczych, umozliwiajacymi wplywanie na wyniki wyboréw. Na gruncie
przeprowadzonych dla potrzeb pracy analiz wlasnych skale i zakres wystgpowania naruszen
materialnego aspektu wyborczej normy réwno$ciowej w wyborach do rad gmin ilustruje
w pierwszym rzgdzie wysoki odsetek gmin, w ktérych poszczegélne jednomandatowe
okregi wyborcze wykazywaly wysoki poziom odchylert od optymalnej dla danej gminy
liczby mieszkancéw jednego okregu: najbardziej spektakularne odchylenia — o ponad 40%
owgj liczby ,w goére” lub ,w do6t’— wystapily (przynajmniej jednokrotnie) odpowiednio
w26% 121% gmin w2014 r. oraz w 31% i 23% gmin w 2018 r. (odchylenia o ponad 30%
optymalnej liczebnosci pojedynczego JOW-u dotyczyly znacznie wigkszego odsetka gmin
i znacznie czgéciej wystepowaly w wiecej niz jednym okregu wyborczym okreslonej gmi-
ny). Bardziej precyzyjna parametryzacja materialnej nieréwnosci wyboréw do rad matych
i srednich gmin podczas wyboréw w latach 2014 i 2018 zaprezentowana zostata z wyko-
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rzystaniem czterech wskaznikdw: indeksu maksymalnej réznicy sity glosu (okreslonego dla
danej gminy stosunku liczby mieszkaricéw najwickszego JOW-u do liczby mieszkaficow
najmniejszego JOW-u) — w kolejnych wyborach samorzadowych przyjmowat on wartos¢
wicksza niz 2,5 odpowiednio w 11% i 13% gmin, a warto$¢ wigksza niz 2 odpowiednio

w 45% 1 50% gmin, indeksu réznicy sily glosu w usrednieniu symetrycznym 3/3 (okre-
$lonego dla danej gminy stosunku liczby mieszkanicéw trzech najwickszych JOW-6w do

liczby mieszkaricéw trzech najmniejszych JOW-6w) — wyrazal si¢ on podczas wyboréw
w latach 2014 i 2018 wartosciami wigkszymi niz 2 odpowiednio w 11% i 15% gmin,
indeksu réznicy sily glosu w u$rednieniu symetrycznym maksymalnym (okreslonego dla

danej gminy stosunku liczby mieszkaricéw siedmiu najmniejszych okregéw wyborczych do

liczby mieszkancéw siedmiu najwigkszych okregéw wyborczych) — osiagal on w obydwu

odstonach wyboréw gminnych warto$ci mniejsze lub réwne 0,7 odpowiednio w 36% i 44%

gmin oraz indeksu reprezentatywnosci wickszoéci bezwzglednej (okreslonego dla danej

gminy stosunku liczby mieszkancéw wybierajacych bezwzgledna wigkszo$¢ czlonkéw
rady gminy - tj. 8 z 15 radnych — do liczby pozostalych mieszkaficéw gminy) — podczas

wyboréw w latach 2014 1 2018 byt on mniejszy lub réwny 0,8 odpowiednio w 27% i 31%

gmin. W zakonczeniu rozdziatu zestawione zostaly ze soba dane obrazujace poziom urze-
czywistnienia rownoéci materialnej procedur wyborczych w wyborach do Sejmu i Senatu

22011 r. oraz w wyborach do rady wybranej gminy liczacej ponizej 20 tys. mieszkancow
i nieposiadajacej utworzonych jednostek podczas wyboréw samorzadowych w 2014 r.
Dane te uzupetnione zostaly o symulacje wystapienia we wszystkich trzech przypadkach

maksymalnych dopuszczalnych odchylen od optymalnego pod wzgledem wyborczej nor-
my réwnosciowej rozktadu populacji odpowiednich obszaréw wyborczych miedzy okregi

wyborcze. Zaréwno dane rzeczywiste, jak i hipoteza najwigkszych mozliwych odstepstw od

pelnej realizacji idei materialnej réownosci wyboréw w wyborach do wspomnianych trzech

organdéw przedstawicielskich, stanowia czytelna ilustracje ewidentnego braku zabezpiecze-
nia w tresci przepisdw prawa wyborczego odpowiedniej normy konstytucyjnej dotyczacej

wyboréw do rad gmin. W przypadku znacznego odsetka 2146 gmin liczacych do 20 tys.
mieszkancéw wybory te sg realnie pozbawione cechy materialnej réwnosci.

Werdéd wnioskow de lege ferenda nasuwajacych sie w odniesieniu do powyzszej kon-
statacji na rozwazenie zastuguja w szczeg6lnosci cztery propozycje.

Najprostszym sposobem zagwarantowania wlasciwej implementacji art. 169 ust. 2 Kon-
stytucji RP jest catkowite wyeliminowanie jednomandatowych okregdéw wyborczych jako
elementu systemu wyborczego majacego zastosowanie w wyborach do rad gmin. Ustawo-
dawca dokona¢ moze tego rodzaju zmiany poprzez modyfikacje tresci art. 418 kwyb. tj.
wykreslenie § 1 tego przepisu, zmiang brzmienia § 2 na: ,Do wyboru rady w gminie tworzy
si¢ okregi wyborcze, w ktérych wybiera si¢ od 5 do 8 radnych” oraz odpowiednie modyfikacje
art. 417 i art. 419 k.wyb. — nadanie art. 417 § 3 k.wyb. Brzmienia: ,,Jednostk¢ pomocnicza
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gminy dzieli si¢ na dwa lub wigcej okregdw wyborczych réwniez wtedy, gdy liczba radnych
wybieranych w danej jednostce pomocniczej bylaby wigksza niz 8” oraz wykreélenie § 3
art. 419 k.wyb. Regulacje prawa wyborczego w tak zmodyfikowanym ksztalcie dawatyby
w znakomitej wickszosci przypadkéw gwarancje utrzymania odchylen od jednolitej normy
przedstawicielstwa dla poszczegdlnych okregéw wyborczych utworzonych w danej gminie
w granicach 10%.

Przy woli zachowania klasycznego wickszo$ciowego systemu wyborczego w wyborach do
rad gmin liczacych do 20 tys. mieszkaricéw, a zarazem zapewnienia realizacji materialnego
aspektu wyborczej normy réwnosciowej odnoszacej si¢ do tych wyboréw konieczne jest wyla-
czenie procedury ustalania wielko$ci gminnych JOW-6w z zakresu obowigzywania art. 419 § 2
k.wyb. i wprowadzenie odrebnego przepisu ograniczajacego odchylenia od jednolitej normy
przedstawicielstwa w tego typu okregach do 10%. Jako prototyp takiej regulacji o nieco mniej
restryktywnym charakterze stuzy¢ moze art. 13 ordynacji wyborczej do rad gmin z 1990 .
dopuszczajacy odstepstwa od jednolitej normy przedstawicielstwa w granicach 20%.

Zwazywszy na trudnosci zwiazane z zachowaniem stosunkowo niewielkiego marginesu
dopuszczalnych odchylen od idealnego odzwierciedlenia jednolitej normy przedstawicielskiej
w poszczegdlnych JOW-ach — niezbednego dla urzeczywistnienia przymiotu materialne;
réwnoséci wybordéw gminnych — przy jednoczesnej koniecznosci spetnienia wymogéw za-
wartych w przepisach art. 417 § 2, § 31§ 4 k.wyb. gwarantujacych wysoki poziom ochrony
integralnosci jednostek pomocniczych gminy/utworzonych jednostek pomocniczych miast
i nieprzewidujacych co do zasady mozliwosci taczenia ze sobg przy tworzeniu okregdéw
wyborczych czgéci réznych jednostek pomocniczych, nalezy rozwazy¢ jeszcze jedna — zna-
czaco odmienng od wspomnianych wyzej — mozliwo$¢ rozwigzania problemu stanowiacego
gléwny temat pracy. Sprowadza si¢ ona do pozostawienia procedury ustanawiania granic
jednomandatowych okregdéw wyborczych obowigzujacych w wyborach do rad gmin w nie-
zmienionym ksztalcie — okreslonym w treéci art. 419 § 2 k.wyb. — a zarazem wprowadzenia
wymogu uwzgledniania podczas glosowan w radzie gminy wagi indywidualnych mandatéw
przedstawicielskich, odpowiadajacej utamkom jednolitej normy przedstawicielstwa odzwier-
ciedlonym w liczbach mieszkaficéw poszczegdlnych okregéw wyborczych (np. 0,6, 1,1, 1,4 itd.
glosu w radzie gminy)'. Alternatywnie calosciowy — ,zaokraglony” — glos w radzie miasta
przypisa¢ mozna mandatom uzyskiwanym w JOW-ach o liczbach mieszkaicéw niewykra-
czajacych poza okreslony margines odchylert od jednolitej normy przedstawicielstwa (np.

! Rozwiazanie o analogicznym charakterze stosowane jest, zgodnie z trescig Ustawy z dnia 24 czerwca

1994 r. o wlasnosci lokali (Dz.U. 1994 Nr 85, poz. 388 z pdzn. zm.), w procedurze podejmowania decyzji
dotyczacych zarzadu nieruchomoscia wspdlng przez wiacicieli lokali wehodzacych w skiad nieruchomosci.
Odpowiednie uchwaly ,,zapadaja wickszo$cia gloséw whascicieli lokali, liczong wedtug wielko$ci udziatow”
(art. 2. ust. 2 Ustawy o whasnosci lokali). W przypadku proponowanego sposobu przeprowadzania glosowan
w radzie gminy odpowiednikiem udzialéw wiadcicieli w nieruchomosci bylyby utamki jednolitej normy
przedstawicielstwa odzwierciedlone w liczbach mieszkancédw poszczegdlnych okregdéw wyborcezych.
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+/-10% jednolitej normy przedstawicielstwa), a pozostalym mandatom przyporzadkowad
wage utamkowg — proporcjonalnie do rozkladu odpowiednich czgéci populacji gminy miedzy
jednomandatowe okregi wyborcze o liczbach mieszkarnicéw nadmiarowych badz zanizonych
w stosunku do jednolitej normy przedstawicielstwa (np. 11 mandatéw z przypisanymi glo-
sami calo$ciowymi, dwa mandaty z przypisanymi glosami o wadze 0,6 calego glosu oraz dwa
mandaty z przypisanymi glosami o wadze 1,4 calego glosu).

Warto na koniec zauwazy¢, ze wyrazony w przepisach prawa wyborczego respeke dla
klasycznie rozumianej réwnosci materialnej wyboréw daje si¢ réwniez pogodzi¢ z ewen-
tualnymi postulatami co do koniecznosci urzeczywistnienia w procedurach wyborczych
réwnosci wyborczej w rozumieniu jako$ciowym. Podnoszony nickiedy wymdg zagwa-
rantowania w radzie gminy mandatu/mandatéw dla przedstawiciela/przedstawicieli
zamieszkalej na terenie gminy mniejszosci narodowej* moze zosta¢ spetniony poprzez
zastosowanie ,hybrydowego” modelu podziatu populacji gminy na okregi wyborcze. Przy
ustalonej dla tego rodzaju gminy w sposéb standardowy jednolitej normie przedstawi-
cielstwa cze$¢ okregéw wyborczych moze posiada¢ tradycyjny charakter przestrzenny,
a pozostata czes¢ charakter ,tozsamosciowy” — uwzglednienie danej osoby w jednym badz
drugim typie okregu wyborczego uzalezni¢ mozna od deklaracji sktadanych przez poszcze-
g6lnych mieszkaricéw gminy (liczba pokrywajacych caly obszar wyborczy przestrzennych
JOW-6w odpowiadaé bedzie w takiej sytuacji liczbie mandatdw skladajacych si¢ na organ
przedstawicielski pomniejszonej o liczbe okregdéw ,nieprzestrzennych”)?.

Omoéwiona w pracy problematyka réwnosci materialnej wyboréw do rad gmin liczacych
do 20 tys. mieszkaricéw posiada niebagatelne znaczenie w pierwszym rzedzie ze wzgledu
na trudng do przecenienia wage instytucji wyboréw samorzadowych najnizszego szczebla.
Jednocze$nie sama idea wybordéw materialnie réwnych wydaje si¢ w ostatnim czasie zastu-
giwaé na coraz wigksza uwage badaczy prawa wyborczego. Zgtaszane przez przedstawicieli
réznych srodowisk politycznych propozycje modyfikacji systemu wyborczego do polskiego
Sejmu w kierunku modelu mieszanego — obejmujacego jednomandatowe okregi wybor-

cze* - czy tez systematycznie rosnaca rola polityczna Parlamentu Europejskiego’, instytucji

> K. Skotnicki, Reprezentacja w radzie gminy przedstawicieli mniejszosci narodowych i etnicznych oraz

mniejszosci postugujgcej sig jezykiem regionalnym, [w:] K. Skotnicki (red.), Samorzqdnosé ustrojowa samorzqdu
terytorialnego w Polsce, £6dz 2020, 5. 337-354.

> Propozycje taka formutuje K. Skotnicki: tamze, s. 351.

* . Hlis, B. Michalak, Mieszany system wyborczy — cztery warianty dla Polski, ,,Athenaecum. Polskie
Studia Politologiczne” 2017, t. 55, s. 65-88; Bedg zmiany w systemie wyborczym? Postowie Kukiz’15 i PiS,
cheg rewolucji w ordynacji, hteps:/ /www.pap.pl/aktualnosci/news%2C1462914%2Cbeda-zmiany-w-systemie-
wyborczym-poslowie-kukiz15-i-pis-chca-rewolucji-w [dostep: 30.11.2022].

> M. Goinard, The Growing Role of the European Parliament as an EU Foreign Policy Actor,
[w:] M. Westlake (red.), The European Union’s New Foreign Policy. The European Union in International

Affairs, Palgrave Macmillan, Londyn 2020, s. 107-124.


https://www.pap.pl/aktualnosci/news%2C1462914%2Cbeda-zmiany-w-systemie-wyborczym-poslowie-kukiz15-i-pis-chca-rewolucji-w
https://www.pap.pl/aktualnosci/news%2C1462914%2Cbeda-zmiany-w-systemie-wyborczym-poslowie-kukiz15-i-pis-chca-rewolucji-w
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Unii Europejskiej, ktérej sktad ustanawiany jest w wyborach niezachowujacych w pelni
materialnego aspektu wyborczej normy réwnosciowej, dajg asumpt do dalszych dociekan
dotyczacych istoty i sposobdéw implementacji materialnej réwnosci procedur wyborezych.
Materialna (nie)réwnos¢ wyboréw do rad malych i $rednich gmin, stanowiacych kluczows
cz¢$é systemu polskiej samorzadnoscei lokalnej, okazuje si¢ zatem niezwykle znaczacym
probierzem funkcjonalnosci demokracji przedstawicielskiej jako takiej.
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STRESZCZENIE

Tematem ksiazki jest aspekt materialny réwnosci wyboréw do rad gmin liczacych do 20 tys.
mieszkancéw, a w szczegdlnosci jego konstytucyjne umocowanie, tryb zabezpieczenia
w przepisach kodeksu wyborczego oraz sposéb realizacji, przy jednoczesnym zastosowa-
niu w tej grupie gmin systemu jednomandatowych okregéw wyborczych. Znaczenia tej
whasciwoséci gminnych wyboréw samorzadowych dodaje fake, ze w warunkach polskich
cztonkamiwspélnot gminnych liczacych ponizej 20 tys. mieszkancow jest ok. 43% ludnosci
zamieszkujacej ok. 93% terytorium kraju

Rozprawa sklada si¢ z czterech rozdziatéw.

Zasadniczym celem rozdziatu pierwszego jest uzasadnienie obowiazujacej w polskim
prawie, jak réwniez przyjmowanej przez wickszos$¢ przedstawicieli doktryny, wyktadni
réwnoéci materialnej wyboréw rozumianej jako utrzymana we wszystkich okregach wy-
borczych jednakowa proporcja migdzy liczbg mandatéw wybieranych w okregu a liczba
mieszkaricéw/obywateli RP zamieszkujacych na jego terenie. Wykladnia ta oméwiona
zostaje na tle krytycznej rekonstrukeji stanowisk zajmowanych przez zwolennikéw ujeé
alternatywnych, postulujacych ograniczenie zbioru oséb uwzglednianych przy ustala-
niu wspomnianej proporcji do 0séb uprawnionych do glosowania, wyborcéw bioracych
udzial w glosowaniu, badz tez wyborcéw oddajacych w wyborach glosy wazne. Zgodnie
z przyjetym w pracy, klasycznym rozumieniem réwnoéci materialnej wyboréw, czynnikiem
sprzyjajacym jej realnemu zaistnieniu jest podzial obszaru wyborczego na stosunkowo
niewielkie okregi, przy czym rozrysowanie granic mi¢dzy nimi dokonywane by¢ powinno
w spos6b minimalizujacy ryzyko nieuzasadnionego faworyzowania lub ostabiana pozycji
poszczegélnych czesci spolecznosci ustanawiajacej sktad organu przedstawicielskiego.

Przeprowadzona w rozdziale drugim pracy analiza odpowiednich przepiséw Konstytu-
¢ji RP — w szczeg6lnosciart. 169 ust. 2 zd. 1 — prowadzi do wniosku, ze na gruncie polskiej
ustawy zasadniczej wyborcza norma réwnosciowa nie jest jedynie zasadg ustrojowa lezaca
u podloza instytucji demokratycznych wyboréw, ale przyjmuje réwniez postaé autono-
micznego prawa podmiotowego. Taki status zasady réwnosci wyboréw ukazany zostaje
jako rezultat jej $cistego zwiazku z ogdlng zasada réwnosci, wyrazona w art. 32 ustawy
zasadniczej, a zarazem indywidualnego trybu w jaki zostaje ona odniesiona przez ustrojo-
dawce do poszezegdlnych rodzajéw wyboréw — z pominieciem wyboréw do Senatu RP.
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Jako podmiotowe prawo o charakterze politycznym, prawo do réwnych wyboréw uznane
zostaje za norme wyjatkowo silna, szczegélnie w konfrontacji z innymi wymogami for-
mutowanymi pod adresem procedur wyborczych, nieposiadajacymi — w przeciwienistwie
do zasady réwnosci wyboréw — ugruntowania konstytucyjnego.

W rozdziale trzecim analizie poddany jest obecny ksztatt przepiséw prawa wyborczego,
stanowiacych operacjonalizacj¢ zasady réwnosci wyboréw w odniesieniu do wyboréw
do rad gmin liczacych do 20 tys. mieszkaricéw. Rozwazania poswi¢cone aktualnym prze-
pisom dotyczacym materialnej réwnosci wyboréw do rad tego rodzaju gmin poprzedzone
sa oméwieniem analogicznych regulacji obowiazujacych we wezesniejszych wersjach prawa
wyborczego. Tre$¢ obowiazujacych przepiséw prawa, stanowiacych zwienczenie serii nowe-
lizacji tychze unormowan, wskazana zostaje jako kluczowy powdd radykalnego obnizenia
standardéw ochrony réwnoéci materialnej wyboréw gminnych. Jak wynika z przeprowa-
dzonych analiz, art. 419 § 2 pke 1 k.wyb. — dopuszczajacy odstepstwa od jednolitej normy
przedstawicielstwa w gminnych JOW-ach miedzy 49% a 50% tejze normy — rozpatrywany
w zwiazku z art. 418 § 1 k.wyb. — nakazujacym tworzenie w gminach liczacych do 20 tys.
mieszkancéw jednomandatowych okregéw wyborczych - zezwala na ustanawianie okregéw
wyborczych o liczbach ludnosci przypadajacych na jeden mandat réznigeych si¢ od siebie
niemal trzykrotnie.

Rozdzial czwarty ksiazki po§wiccony jest przedstawieniu skutkéw stosowania obowia-
zujacych przepiséw prawa dotyczacych tworzenia w gminach jednomandatowych okregéw
wyborczych. Na podstawie danych liczbowych, udostgpnionych przez Krajowe Biuro Wybor-
cze, zaprezentowany jest szereganaliz obrazujacych razace odstepstwa od wymogéw wyborczej
normy réwnoéciowej w gminach liczacych do 20 tys. mieszkancéw podczas wyboréw samo-
rzadowych w latach 2014 i 2018. Zaréwno przedstawione dane, jak i hipoteza najwigkszych
prawnie dopuszczalnych odstgpstw od petnej realizacji idei materialnej réwnosci wyboréw
do rad tego rodzaju gmin, stanowig ilustracj¢ ewidentnego braku zabezpieczenia w tresci
przepiséw prawa wyborczego realizacji odpowiedniej normy konstytucyjnej dotyczacej tychze
wyboréw. W przypadku 2146 gmin liczacych do 20 tys. mieszkancéw, wybory te sa realnie
pozbawione cechy materialnej réwnosci.

Ksigzke wienczy krétkie podsumowanie oraz prezentacja wnioskéw de lege ferenda.



SUMMARY

The subject of the book is the substantive aspect of the equality of elections to councils
of Polish communes comprising up to 20,000 inhabitants — specifically, its constitutional
legitimacy, the mode by which it is safeguarded in the Polish Electoral Code, and the
manner in which it is implemented along with the system of single-seat constituencies. The
significance of this form of operationalizing the idea of democratic governance is enhanced
by the fact that communes with populations of less than 20,000 inhabitants comprise ap-
proximately 43% of Poland’s population and approximately 93% of the country’s territory.

The book is divided into four chapters.

Chapter one discusses the essential meaning of substantive equality of elections. A num-
ber of issues are explored in the analysis of the normative implications of the principle of
election equality, such as the historical evolution of the principle, the relationship between
formal equality, substantive equality, and standards of equal opportunity in elections,
alternative options as regards identifying the relevant subject of election equality, the
relationship between election equality and the principle of free mandate, the significance
of unsuccessful votes and invalid votes, the interrelationship between substantive equality
and proportionality of elections, the rationale behind the division of the electoral area into
constituencies, the models of multi-tier constituency networks as an attempt to guarantee
the proportionality of elections held in small constituencies, the procedures for delimiting
constituency boundaries while maintaining political impartiality, and the general formula
adopted in Polish election law for determining the size of constituencies on the basis of
their populations.

The second chapter analyzes the constitutional guarantees of equality of elections.
Election equality is presented — by virtue of its profound afhinity with the general principle
of equality — as a constitutionally protected right: the right of every voter to have equal
voting power in the process of determining the composition of a given representative body.
This status of the principle of equal elections is shown to be the result of its close aflinity
with the general principle of equality set out in Article 32 of the Polish Constitution, and
also of the individual manner in which it was applied by the framers of the constitution
to particular types of elections — with the exception of the elections to the Senate of the
Republic of Poland. As a subjective right of a political nature, the right to equal elections
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is acknowledged to have exceptionally strong normative implications, especially when
confronted with other requirements for electoral procedures, which — unlike the principle
of equality of elections — have no constitutional grounding.

The third chapter explores the current legislation implementing this principle in elec-
tions to councils of small and medium-sized communes. Following an examination of
the original version of the regulations safeguarding the substantive equality of this type
of election (contained in the election law enacted in 1990) — as well as the subsequent
modified versions of these regulations — there is a discussion of the respective provisions
of the Electoral Code of 2011, which reinstated the requirement to form single-seat con-
stituencies for elections to councils of all communes that are not cities with county rights.
An analysis of the relevant provisions of the Electoral Code and the way in which they were
applied by commune councils (which until January 1, 2019 were empowered to delimit
the constituencies for local elections) supports the claim that the substantive equality of
clections to commune councils is not adequately protected by the current election law.

The fourth chapter of the dissertation is devoted to presenting the consequences of
implementing the above-mentioned provisions in the creation of single-seat constituen-
cies for the elections to councils of small and medium-sized communes. On the basis of
data obtained from the National Electoral Office (Krajowe Biuro Wyborcze), a series of
analyses are presented that illustrate deviations from election equality standards in such
communes during the 2014 and 2018 local elections. The final part of the chapter com-
pares the statutory safeguards of the substantive aspect of election equality norms related
to elections for the Polish Sejm, the Polish Senate, and councils of communes comprising
up to 20,000 inhabitants.

The dissertation concludes with a brief summary of its arguments and some comments

de lege ferenda.



Adam Cebula - doktor filozofii, specjalizujacy sie w filozofii
moralnej oraz doktor nauk prawnych. Pracownik naukowy
Instytutu Filozofii Uniwersytetu Kardynata Stefana Wyszyriskiego
w Warszawie. Autor artykuléw z zakresu prawa wyborczego.

Autor nie tylko podjat si¢ przygotowania pracy na temat istotny
zaréwno teoretycznie, jak i praktycznie, lecz takze wpisat si¢ nim
w trwajaca dyskusje dotyczaca potencjalnych zmian systemu
wyborczego w wyborach do organéw stanowiacych samorzadu
terytorialnego.

(z recengji dr. hab. Piotra Uzighty, prof. UG)

Zasadniczym walorem pracy jest zaprezentowanie, w sposéb
erudycyjny, pogladéw ukazujacych rézne aspekty rozumienia
zasady materialnej réwnoséci wyboréw. Dzigki temu praca ta
wnosi istotny wktad do teorii réwnosci materialnej wyboréw,
niezawezonej do problematyki wyboréw rad gminnych. Autor
zademonstrowatl wiele oryginalnych obserwagji, nie wahajac si¢
podejmowa¢ polemiki z uznanymi autorytetami w tej dziedzinie,
a takze z orzecznictwem sagdowym.

(z recengyi prof. dr. hab. Jerzego Jaskierni)
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