STUDIATARTYKULY

»Studia Wyborcze”, tom 32, 2021

DOI: https://doi.org/10.26485/SW/2021/32/1

Adam Cebula*

https://orcid.org/0000-0001-7408-1593

ROWNOSC MATERIALNA WYBOROW.
UJECIE KLASYCZNE | REWIZJONISTYCZNE

Zasada réwnosci wyborow stanowi jeden z kluczowych wymogoéw gwaran-
tujacych demokratyczny charakter procedur ustanawiania elit wladzy w ramach
wigkszosci suwerennych wspolnot politycznych. Razem z zasadami powszech-
nos$ci, bezposredniosci i tajnosci wybordw, jest ona powszechnie uznawana za
podstawowy standard wspotczesnych systeméw wyborczych [Banaszak 2018:
390, 511, 622; 2008: 339; Buczkowski 1998: 39; Chmaj, Skrzydto 2014: 45;
Garlicki 2020: 174; Sarnecki 2013: 176-195; Sktadowski 2011: 268; Skotnicki
2008: 114]. Elementarny sens idei rownych wyborow uwypukla jej $cisty zwig-
zek z szeregiem wyszczeg6lnianych w ostatnich latach dodatkowych cech de-
mokratycznych procedur wyborczych, takich jak ich rzetelnos¢, wolnos¢, ucz-
ciwos¢ czy sprawiedliwo$é. W opinii znacznej czgsci badaczy wyborcza norma
rownosciowa konkretyzuje w sferze konstytutywnych uregulowan mechanizmu
demokratycznej elekcji ogolng zasadg rownosci obywateli wobec prawa [Bana-
szak 2003: 23; Buczkowski 1998: 131; Sktadowski 2011: 271-272, 277]. Sytu-
uje ja to w sposob naturalny w samym centrum toczacych si¢ wspotczesnie
debat nad ksztaltem instytucjonalnych zabezpieczen standardow rownoscio-
wych w poszczegdlnych dziedzinach zycia spotecznego. Tym samym staje si¢
ona stosunkowo czesto przedmiotem orzecznictwa sadownictwa konstytucyjne-
go'. Przy analizie tre$ci pojecia rOwnych wyboréw na plan pierwszy wysuwaja
si¢ dwa podstawowe aspekty wyborczej rownosci: rownos¢ formalna i rowno$é
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materialna. O ile w odniesieniu do pierwszej z nich nie uwidaczniaja si¢ obec-
nie szczegdlnie znaczace roznice pogladéw przedstawicieli doktryny, o tyle
w przypadku rowno$ci materialnej daje sie¢ zaobserwowa¢ do$¢ wyrazny roz-
dzwick miedzy zwolennikami klasycznej wyktadni tego aspektu wyborczej
normy rowno$ciowe]j a proponentami jego wyktadni rozszerzonej, blisko spo-
krewnionej z jedng z koncepcji interpretacyjnych idei proporcjonalnosci wybo-
row. Celem autora niniejszego szkicu jest uwypuklenie istoty tego sporu. Zary-
sowanie przeciwstawnych stanowisk odnosnie do podstawowego sensu pojecia
materialnej rownosci wyboréw poprzedza krotka analiza historycznych Zrodet
idei rowno$ci wybordw w sensie szerokim.

RYS HISTORYCZNY

Wsréd nowozytnych zrodet zasady rownosci wyboréw nalezy w pierw-
szym rzgdzie uwzgledni¢ — cho¢ zdarza si¢ to w literaturze stosunkowo rzad-
ko — tradycje polskiego parlamentaryzmu, poczawszy od jego najwczesniejszej
postaci, uksztaltowanej w okresie Rzeczypospolitej szlacheckiej. Przyswiecaja-
cy rozwojowi kultury politycznej polskiej szlachty ideat rownosciowy stanowi
bez watpienia prototyp wspotczesnych postulatow, dotyczacych mozliwosci
wywierania przez wszystkich czlonkéw wspolnoty politycznej jednakowego
wplywu na sprawy panstwa (samorzadu lokalnego). Ideat ten zarazem chrono-
logicznie wyprzedza — poniekad w sposéb paradoksalny — pojawienie si¢ kon-
cepcji upowszechnienia praw politycznych, bedacej poktosiem ideologii euro-
pejskiego o$wiecenia, wraz z przelomowym dla niej zwrotem w sferze praktyki
politycznej panstw Starego Kontynentu zapoczatkowanym rewolucjg francu-
skg®. Na szczeg6lng uwage zastuguje tryb zabezpieczenia w systemie przedsta-
wicielskim Pierwszej Rzeczypospolitej jednej z elementarnych wlasciwosci
rownosciowych procedur wyborczych, odpowiadajacej kluczowej dla niniej-
szego opracowania réwnej wadze glosow poszczegolnych czesci elektoratu.
O ile fakt dysponowania przez wszystkich wyborcéw jednakowa liczbg gtosow
(urzeczywistniajgcy wspotczesng koncepcje réwnosci formalnej wybordw)
stanowit od poczatku oczywisty warunek rownosci polskiego modelu parla-
mentarnej elekcji, o tyle w catym okresie pierwszej historycznej odstony pol-
skiego parlamentaryzmu nie zostaty ustalone stale proporcje migdzy liczbami
mandatow poselskich wybieranych w poszczegolnych sejmikach a wielkoscig
obejmowanych przez nie terytoriow (liczbami osob uprawnionych do wzigcia

2 Znaczenie rewolucji francuskiej w procesie urzeczywistniania idei rownos$ci praw politycz-
nych, jak rowniez zasady rownosci wyborow, podkresla w monografii po§wigconej zasadzie row-
nosci P. Uzigbto [2013: 19].
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w nich udziatu) [Ilski 2017: 67, 73]°. Jednoczes$nie waga glosow stojacych za
wyborem kazdego z postow zabezpieczona byla w sposob doskonaly —
zapewniata ja stosowana podczas gtosowan w izbie poselskiej zasada jedno-
zgodnosci (przyjmowania ustaw pod warunkiem zgody wszystkich deputo-
wanych). Niezaleznie od pdzniejszej ewolucji trybu stosowania tej zasady,
przyjmujacego ostatecznie posta¢ oslawionego liberum veto, stanowila ona
w swej istocie gwarancje uwzglednienia w procesie stanowienia prawa intere-
sow 1 preferencji wszystkich grup wyborcow.

W praktyce parlamentarnej konieczno$¢ akceptacji okre§lonego rozstrzy-
gniecia przez wszystkich deputowanych uznawana byla za dowod rownego
traktowania przedstawicieli poszczegdlnych ,,ziem”, oznaczata wiec de facto
specyficzne — nienumeryczne — urzeczywistnienie podstawowej idei lezacej
u podtoza postulatu materialnej rownosci wyboréw w jej ujeciu klasycznym.
Jak zauwaza Edward Opalinski, zasada jednozgodnosci byla w okresie roz-
kwitu Rzeczypospolitej szlacheckiej sposobem podejmowania decyzji usta-
wodawczych w trybie kompromisu i oznaczata, w wigkszosci przypadkdow,
podporzadkowanie si¢ poszczegodlnych grup postéw ,,zdaniu «gdérnych» wo-
jewodztw”. Jednoczes$nie honorowane bylo prawo do wyrazania wzgledem
propozycji okre$lonych rozstrzygni¢¢ odpowiednio umotywowanego sprze-
ciwu. Prawo to wynikato z przekonania, ,,ze przy stanowieniu konstytucji
sejmowych nalezy uwzglednia¢ opini¢ wszystkich ziem, wyrazang w instruk-
cjach sejmikowych”, tak aby — w mysl sformutowania jednego z postow —
»zgoda kazdego wojewodztwa byta, aby wojewoddztwa zupeine byty na sejmi-
kach, gdyz bez jednego wojewodztwa pewnego nic nie moze by¢” [Opalinski
1995: 95, 214-215]. Za rownosciowa wyktadnig zasady jednozgodnosci, ob-
owiazujacej w czasach §wietnosci Pierwszej Rzeczypospolitej, opowiada si¢
badacz z poczatku XX wieku Wactaw Sobieski. Zasada ta byta, jego zdaniem,
konsekwencja zasady réwnosci (aequalitas) rozumianej jako ,najglebsza
zasada opozycji”, tj. parlamentarnej mniejszo$ci, ktorej cztonkowie uznawali
si¢ w pierwszym rzedzie za reprezentantow swoich wojewodztw [Sobieski
1913: 54-55]. Z pogladem tym gwattownie polemizuje w stynnym studium
poswieconym liberum veto Wtadystaw Konopczynski, upatrujacy w odwoty-
waniu si¢ zwolennikoéw zasady jednozgodnos$ci do idei rownosci czysto kon-
wencjonalnego zabiegu retorycznego, skrywajacego pobudki o charakterze
wybitnie egoistycznym [Konopczynski 1918: 345]. Jednak, jak zwraca uwage
E. Opalinski, swoista absolutyzacja znaczenia pojedynczego glosu poselskiego,
uwidaczniajaca si¢ w szeroko krytykowanej praktyce zrywania sesji parlamen-
tarnych, stanowila w istocie efekt odejScia od wczesniejszego rozumienia

3 Przykladem skrajnym byly Prusy Krolewskie, w odniesieniu do ktorych liczebnos$¢ grupy lo-
kalnych postow ustalono dopiero w 1764 r. — wezesniej liczba postow na sejm wybieranych w Pru-
sach Krolewskich wahata si¢ migdzy 12 (w roku 1695) a 118 (w roku 1730) [Ilski 2017: 67].
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rownosci poszczegbdlnych regiondéw Rzeczypospolitej: ,,Nacisk na uznanie
glosu pojedynczego posta za réwnorzgdny w procesie uzgadniania stanowisk
ziem i wojewddztw szedt w drugiej potowie XVII stulecia coraz dalej, by
dojs¢ do skrajnosci, wyrazajacej sie w jego zrownaniu ze stanowiskiem calej
izby poselskiej” [Opalinski 1995: 103]. Rozpatrywana w swej pierwotnej po-
staci zasada jednozgodnosci uznana moze zatem zosta¢ za sposob realizacji
postulatu réwnosci w znacznej mierze analogicznego do normatywnej tresci
wspotczesnej zasady rownosci wyborow.

Wprowadzone w nastepstwie przyjecia Konstytucji 3 maja reformy systemu
wyborczego Pierwszej Rzeczypospolitej* — wraz z ostatecznym wyeliminowa-
niem /iberum veto na rzecz systemu glosowania wickszosciowego — stanowity
ostatni akord prawno-ustrojowy pierwszego okresu polskiej panstwowosci.
Upadek Rzeczypospolitej szlacheckiej u schytku XVIII wieku oznaczat dtugo-
trwate wylgczenie polskiej tradycji politycznej z procesu stopniowego ksztalto-
wania si¢ réwnosciowych standardow demokratycznych procedur wyborczych.
Z przyczyn naturalnych proces ten dotyczyt dominujacego w swiecie zachodnim
modelu reprezentacji — opartego na zasadzie wigkszos$ci — a jego najbardziej
dynamiczny etap przypadl na wiek XIX, niosacy z sobg gruntowng przemiang
sfery zycia politycznego wigkszosci panstw europejskich, wywotang szerokim
upowszechnieniem prawa do glosowania’. Jest rzeczg znamienng, ze wyekspo-
nowanie znaczenia rownosci wyborow, przebiegajace niejako rownolegle z suk-
cesywng implementacja idei wyboré6w powszechnych, dokonato si¢ w pierw-
szej fazie poprzez planowe rozwarstwienie sity glosu poszczegoélnych grup
spotecznych. O ile zasada demograficznie zrownowazonego rozktadu manda-
tow w calym obszarze wyborczym (rowno$¢ materialna) uzyskata pierwotng
legitymacje juz w trakcie wypracowywania systemowych podwalin demokracji
amerykanskiej®, o tyle idea numerycznej rownowaznosci wyborczych decyzji
indywidualnych glosujacych (réwnos$¢ formalna) byla poczatkowo w wielu
przypadkach negowana poprzez przyznawanie odpowiednim kategoriom (gru-
pom) wyborcow roznej liczby gltoséw. Za dokonywanym w ten sposob rdzni-

4 Ustawa z 2 listopada 1791 r. Sejm Wielki dokonat podziatu panstwa na trzy prowincje: Wiel-
kopolske, Malopolske i Wielkie Ksigstwo Litewskie, z ktorych kazda reprezentowana by¢ miata
przez 68 postow. Ustalony w ten sposob 204-osobowy sktad izby poselskiej wybierano na 102 sej-
mikach, po dwoch postow na kazdym z nich [Ilski 2017: 77-78].

5 Zdaniem P. Uzigbly [2013: 60], ,;regulacje roznicujgce liczbe glosow, a przede wszystkim
stwarzajace mozliwos$¢ oddania ich wigkszej liczby, najczgsciej przez osoby majetne, wzglednie le-
piej wyksztalcone, miaty ,,na celu «tagodzenie» skutkéw wprowadzenia powszechnosci wyborow”.

6 Zgodnie z trescia Konstytucji Standw Zjednoczonych na jeden mandat Izby Reprezentantow
przypada¢ miato 30 tys. osob wolnych z zastrzezeniem, ze kazdy stan powinien by¢ reprezentowany
przynajmniej przez jednego deputowanego. W podobnym kierunku zmierzaty — cho¢ byty motywo-
wane w sposob odmienny — reformy przeprowadzane w XIX w. w Wielkiej Brytanii, skutkujace
likwidacja skrajnie ,,wyludnionych” okrggéw wyborczych [Uzigbto 2013: 97-98].
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cowaniem wptywu poszczego6lnych czesci elektoratu na wynik wyboréw stato
przekonanie o réznicach w poziomie kompetencji oraz zdolno$ci oceniania
zjawisk polityczno-spolecznych, majacych wynika¢ z odmiennosci obiektyw-
nych uwarunkowan ksztattujacych poglady indywidualnych wyborcow (wiel-
kosci posiadanego majatku, zakresu doswiadczenia zyciowego, poziomu wy-
ksztalcenia itp.)’.

Specyficznym sposobem réznicowania sity gtosu wyodrebnionych katego-
rii wyborcow byt system kurialny, obowigzujacy w Prusach, Austro-Wegrzech
oraz carskiej Rosji. Przy zachowaniu rownej liczby glosow pozostajacych
w dyspozycji wszystkich (badz tez znacznej czeséci) os6b uprawnionych do
glosowania, rozwigzanie to przewidywato ustalong z gory liczb¢ deputowanych
majacych reprezentowac poszczegodlne klasy spoteczne, gwarantujac niektorym
z nich uprzywilejowang pozycje (proporcjonalnie wieksza reprezentacje parla-
mentarng niz reprezentacje innych grup wyborcow). Obowigzujacy w Austro-
Wegrzech w latach 1873—1897 system wyborczy do izby nizszej Rady Panstwa
dzielit wyborcow na cztery grupy (kurie), odpowiednio: I — wielkich wtascicieli
ziemskich, II — czlonkow izb przemystowo handlowych, III — mieszkancow
miast ptacacych podatki, na okreslonym minimalnym poziomie, oraz IV — wia-
Scicieli duzych i $rednich gospodarstw chtopskich. Tylko w pierwszej z nich
uprawnione do glosowania byly kobiety. W przypadku trzech pierwszych kurii
wyborcy dysponowali dwoma glosami oddawanymi bezposrednio na kandyda-
tow na postow. W kurii czwartej, obejmujgcej klase uwtaszczonego chiopstwa,
wybory mialy charakter dwustopniowy: zwykli wyborcy (Urwdhler) dokonywa-
li wyboru elektorow (Wahlmdnner) — na kazdego z nich przypadato 500 wybor-
cow — ktorzy z kolei wybierali cztonkow parlamentu. Podczas dwoch parlamen-
tarnych elekcji przed ostatecznym zniesieniem systemu kurialnego w 1907 roku,
uwzgledniona byta w Austro-Wegrzech kuria piagta — glosowania powszechnego
(Aligemeine Curie — wbrew nazwie grupujaca jedynie mezczyzn, podobnie jak
kurie II-1II), przy czym prawo do gtosowania na kandydatow tejze grupy wybor-
cow (odbywajacego sig, tak jak w kurii czwartej, w trybie posrednim) otrzymali
réwniez wyborcy nalezacy do kurii I-IV. W ciagu calego okresu obowigzywania
systemu kurialnego proporcje miedzy liczbami 0sob uprawnionymi do glosowa-
nia w kazdej z kurii a przypadajacymi na nie liczbami mandatow, ulegaty
jedynie drobnym wahaniom. W ostatnich wyborach kurialnych, majacych

7 Zwigkszenie liczby glosdw przystugujacych okreslonym kategoriom wyborcow urzeczywist-
niane bylo przy pomocy instytucji glosowania pluralnego (np. na przetomie XIX i XX w. w Belgii,
gdzie dodatkowe glosy uzyskiwaly osoby legitymujace si¢ wyzszym poziomem wyksztalcenia,
osoby bardziej zaawansowane wiekowo, a zarazem spehiajace okreslone kryteria dotyczace wlasne-
go statusu spolecznego oraz posiadanego majatku, a takze osoby majetne) oraz glosowania wielo-
krotnego (np. w Wielkiej Brytanii, gdzie do potowy XX w. dodatkowy glos mégt zosta¢ oddany
przez wyborce w miejscu posadowienia posiadanej przez niego odrgbnej nieruchomosci badz tez
w miejscu siedziby uniwersytetu — przez absolwentéw uczelni) [Uzigbto 2013: 61-62].
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miejsce w latach 1900/1901, poszczego6lne kurie wprowadzity do I1zby Postow
austro-wegierskiego parlamentu swoich przedstawicieli w liczbie: 1 — 85,
I—21, 11— 118, IV - 129, V — 72 [Caramani 2000: 110-116].

Nieco odmienna wersja systemu kurialnego® obowigzywata w Prusach od
1848 do 1918 roku. W nastepstwie rozstrzygnig¢ prawnokonstytucyjnych z lat
1848-1850 prawo do oddania gtosu w wyborach do izby nizszej pruskiego
parlamentu posiadali me¢zczyzni po ukonczeniu 24 roku zycia. Podobnie jak
w Austro-Wegrzech, wybory odbywaly si¢ w trybie posrednim: w podstawo-
wych jednostkach obszaru gltosowania (Urwahlbezirke), wytyczanych w ob-
rebie poszczegdlnych gmin, wybieranych byto od trzech do szesciu elektoréw
(na kazdego z nich przypadalo okoto 250 mieszkancéw), ktérych zadaniem
byt bezposredni wybor cztonkow Izby Poselskiej. Jednoczesnie elektorat po-
dzielony byt na trzy czesci, do ktorych przynalezno$¢ uzalezniona byta od
wielkosci kwoty odprowadzanych przez wyborce podatkow: do pierwszej
grupy nalezeli obywatele najbardziej zamozni, ktérych podatki stanowity
lacznie jedng trzecig ogdlnej sumy podatkow odprowadzanych w danej gmi-
nie, do grupy drugiej — kolejne osoby, ktorych podatki uporzadkowane male-
jaco sktadaty si¢ na ponownie na jedng trzecig przychodoéw podatkowych
uzyskiwanych na terenie gminy, za$ do grupy trzeciej — pozostate osoby. Kaz-
da z trzech kategorii wyborcow wybierata w skali calego kraju te samg liczbe
elektorow (na poziomie podstawowych jednostek obszaru wyborczego kazdy
wyborca glosowal na jednego lub dwu kandydatow na elektorow), w wyniku
czego na wyborcow z grupy pierwszej przypadato wielokrotnie wiecej elekto-
réw niz na wyborcow z grupy trzeciej [Caramani 2000: 381-382].

W ramach systemu wyborczego wprowadzonego w Rosji w 1905 roku
prawo do glosowania do panstwowej Dumy przystugiwato mezczyznom od
25 roku zycia, z pominigciem 0sob petnigcych stuzbe wojskows, jak rowniez
przedstawicieli niektorych narodowosci. Elektorat podzielony zostat na cztery
kurie, ktorych cztonkowie wplywali na sktad izby nizszej parlamentu w spo-
sob posredni, tj. poprzez gtosowanie na elektorow, ktorzy z kolei dokonywali
ostatecznego wyboru poszczegdlnych deputowanych. Zgodnie z przyjetymi
regulacjami, na pojedynczego elektora przypadato odpowiednio 2 tysiagce
wiascicieli ziemskich, 7 tysiecy mieszkancow miast, 30 tysigcy przedstawicie-
li chtopstwa oraz 90 tysigcy robotnikéw. W nastepstwie modyfikacji procedu-
ry wyborczej z 1907 roku dysproporcje te ulegly dalszemu pogtebieniu: poje-
dynczy elektor przypadal na 230 wiascicieli ziemskich, 1000 zamoznych
mieszkancoOw miast, 15 tysigcy cztonkoéw nizszych warstw miejskiej klasy
$redniej, 60 tysiecy przedstawicieli chlopstwa oraz 125 tysiecy robotnikow.

8 W opinii czesci badaczy system ten powinien by¢ okreslany mianem systemu klasowego.
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Tym samym, 200 tysiecy wielkich wiascicieli ziemskich wybierato w przybli-
zeniu taka sama liczbe elektorow, jaka przypadala na pozostatych 150 milio-
now Rosjan [Goldstein 2010: 12-137°.

Ze wzgledu na sposob uprzywilejowania okreslonych czesci elektoratu (oraz
laczacego si¢ z nim obnizenia poziomu reprezentacji innych grup wyborcow),
deformacja wyborczej rownos$ci, powodowana przez system kurialny, zakwali-
fikowana by¢ moze jako odstgpstwo od regut dotyczacych rownosci material-
nej, wynikajgce z zastosowania szczegoélnego rodzaju podziatu elektoratu na
klasowe (a nie geograficzne) ,,okregi” wyborcze — niezachowujace jednako-
wych proporcji miedzy odpowiednimi liczbami mandatow a przypadajacymi na
nie liczbami 0sob uprawnionych do gtosowania.

Szeroka akceptacja podstawowej tresci idei wybordw réwnych — tj. rowno-
sci formalnej i rownosci materialnej procedur wyborczych — nastgpita ostatecz-
nie w wieku XX (w odniesieniu do réwnosci formalnej miato to miejsce w wie-
lu przypadkach dopiero w potowie XX w.). Nalezy podkresli¢, ze obydwa
aspekty wyborczej rownosci uwzgledniane byly w regulacjach dotyczacych
wyborow do polskiego parlamentu od samego momentu odzyskania przez Pol-
ske niepodlegtosci w 1918 roku Formalng i materialng rownos¢ wyborow gwa-
rantowaly w sposob bezposredni przepisy dekretu Naczelnika Panstwa z 28 lis-
topada 1918 roku o ordynacji wyborczej do Sejmu Ustawodawczego'.
Rownos¢ formalna byta réwniez zagwarantowana bezposrednio w tresci ustawy
z 28 lipca 1922 roku Ordynacja wyborcza do Sejmu'', za$ na mocy art. 1 usta-
wy z 28 lipca 1922 roku Ordynacja wyborcza do Senatu'?, statuujgcego odpo-
wiednie stosowanie wiekszosci przepisow Ordynacji wyborczej do Sejmu przy
przeprowadzaniu wyborow do izby wyzszej parlamentu, obowigzywala rowniez
w wyborach senackich. W obydwu ustawach uwzgledniono tez ideg¢ systemo-
wego podziatu obszaru wyborczego na okregi wyborcze, z zachowaniem w mia-
re zblizonych (badz tez, w niektorych przypadkach, nie zanadto rozbieznych)
proporcji migdzy liczbami mandatow obsadzanych w poszczegodlnych okregach
a liczbami mieszkancéw tychze okregow. W odniesieniu do wyborow do Sejmu
zasade t¢ poddano w kilku aspektach pewnym ewidentnym korektom, jednak —
co istotne — modyfikacje te dokonywane byly w sposob planowy i stuzyly

9 Zob. tez: http://duma.gov.ru/en/duma/about/history/information/ (dostep 10.10.2020).

10Dz, U. 1918, nr 18, poz. 46. Obydwa aspekty rownosci wyborow zapewniaty odpowiednio
art. 3 dekretu Naczelnika Panstwa o ordynacji wyborczej do Sejmu Ustawodawczego z 28 listo-
pada 1918 r., stanowiacy, iz ,,wyborcy glosowa¢ wolno tylko w jednym obwodzie glosowania”
oraz art. 12, ze ,,jeden posel przypada przecigtnie na 50 tys. ludnosci okrggu” oraz na ,,utamki tej
liczby powyzej 25,000”.

11 Dz. U. 1922, nr 66, poz. 590. Art. 3 ust. 3 tej ustawy stanowil, iz ,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”.

12Dz. U. 1922, nr 66, poz. 591.
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formutowanemu przez przedstawicieli prawoznawstwa w sposob jednoznaczny
celowi: utrzymaniu w przewidywanym sktadzie izby nizszej parlamentu wyraznie
okreslonych proporcji migdzy deputowanymi reprezentujacymi rozne grupy na-
rodowosciowe — takich, ktore odpowiadalyby rzeczywistemu procentowemu
rozktadowi tych grup w tkance spotecznej Drugiej Rzeczypospolite;.
Podstawowe reguly przyswiecajace podziatowi terytorium Polski na okregi
wyborcze, dokonanemu ustawg z 28 lipca 1922 roku Ordynacja wyborcza do
Sejmu, przedstawil w pionierskim opracowaniu pos§wigconym polskiemu prawu
wyborczemu Jozef Buzek. Zdaniem tego autora, kluczowym rozstrzygnigciem
ustawodawcy, przesadzajacym o zasadniczym charakterze ustrukturowania okre-
slonego obszaru wyborczego, jest wybdr odpowiedniej metody wytyczania
okregow wyborczych: metody ,,czysto arytmetycznej” badz tez ,historyczno-
politycznej”. Realizujgca aspekt materialny rowno$ci wyboréw metoda arytme-
tyczna zastosowana zostata w 1922 roku przy dystrybucji znakomitej wickszo-
$ci mandatow senackich (zarazem, jak podkresla J. Buzek, z dwu mandatow
— na 93-osobowy sklad Senatu — rozdystrybuowanych ,,politycznie”, jeden
przydzielony zostat wojewodztwu wilenskiemu, ktoérego liczebno$¢ znacznie
przewyzszata stan wykazany podczas spisu ludno$ci przeprowadzonego
,»W Wilnie 1 okolicy w roku 1919 w czasie, gdy miasto bylo bardzo wyludnio-
ne”). Zaproponowana w przedtozeniu rzadowym procedura dystrybucji manda-
tow poselskich — zaktadajaca proste zastosowanie metody ,,arytmetycznej” —
zostala ostatecznie przez Sejm zmodyfikowana poprzez wstepny podzial obsza-
ru wyborczego na cze$¢ wschodnig 1 zachodnia, a nastepnie przyporzadkowanie
obydwu tym czeg$ciom liczby mandatéw pozostajacych w nieco odmiennym
stosunku do liczby zamieszkujacej je ludnosci. W wyniku tej modyfikacji na
jeden mandat w tzw. ,,bloku wschodnim” przypadato $rednio ok. 20% miesz-
kancoéw wiecej niz w ,,bloku zachodnim”. Co istotne, usprawiedliwienia dla
tego rodzaju dysproporcji dopatruje si¢ J. Buzek w przewidywanym nizszym
poziomie frekwencji wyborczej w czegsci wschodniej Drugiej Rzeczypospolitej
(majacym wynika¢ z faktu, iz ,,[s]topien o$wiaty jest w okregach bloku
wschodniego na og6t daleko nizszy niz w okregach bloku zachodniego™) oraz
przewidywanym rozproszeniu glosow zamieszkujacej te tereny ludnos$ci etnicz-
nie polskiej, przy jednoczesnym — prawdopodobnym — skoncentrowaniu glo-
so6w oddawanych przez wyborcow narodowosci ukrainskiej. O ile, jak wywodzi
J. Buzek, ,,w Senacie [wybieranym w okregach wyborczych wytyczonych za-
sadniczo przy wykorzystaniu metody ,,arytmetycznej” — A.C.] bedzie ludnosc¢
rusinska miata znacznie wigcej senatorow, anizeliby jej si¢ nalezato wedhug jej
stosunku liczbowego, [...] w Sejmie [...] bedzie miala doktadnie tylu postow,
ile na nig faktycznie wypada wedtug liczby gltoséw, oddanych przy wyborach
na listy rusinskie”. Dysproporcja relacji: jeden mandat poselski — liczba przy-
padajacych nan mieszkancow okrggu wyborczego migdzy wschodnig i zachod-
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nig czgscig kraju ,,nie pociagga wiec za sobg zadnego uposledzenia ludnosci
rusinskiej, zapobiega tylko nieuzasadnionemu uprzywilejowaniu elementu ru-
sinskiego w Sejmie” [Buzek 1922: 91-97]. Biorgc pod uwagg typ zastosowane;j
przez J. Buzka argumentacji, mozna zatem zasadnie utrzymywac, ze zaprojek-
towane odchylenia od $cislej implementacji postulatu materialnej réwnosci
wyborow przy wytyczaniu okregéw wyborczych do Sejmu lat miedzywojen-
nych, podyktowane byly dazeniem do urzeczywistnienia odmiennego aspektu
wyborczej rownosci, wyodrebnionego w ostatnich latach przez badaczy, a mia-
nowicie tzw. rownosci jakosciowej.

Znamienny jest argument na rzecz ogodlnie pojetej zasady rownomiernego
(proporcjonalnego do liczby mieszkancow) rozktadu mandatow miedzy okregi
wyborcze, przedstawiony w latach 20. w Encyklopedii podrecznej prawa pub-
licznego przez Zygmunta Cybichowskiego. Zdaniem tego autora, ,,[z]asada
réwnosci okregdéw wyborczych jest prostsza, zasada ich nierdbwnoS$ci — sprawie-
dliwsza, bo jak nie ma rownych ludzi, tak tez nie ma réwnych gromad ludzkich.
Jednakze doktadne obliczenie nierdéwnosci przez ustalenie znaczenia okregu
napotyka na wielkie trudno$ci ze wzgledu na brak uznanych kryteriow, ktore
musiatyby decydowa¢ w praktyce” [Cybichowski 1930: 765]. Materialna roéw-
nos¢ wyborow okazywata si¢ zatem rozwigzaniem posiadajagcym uzasadnienie
trudne do podwazenia nawet na gruncie teorii z zakresu socjologii prawa o za-
fozeniach wyraznie elitystycznych.

Trwate zaadoptowanie w systemie prawnym regut formalnej i materialnej
roéwnosci wyborow, polaczone z przyspieszonym rozwojem metodologii badan
zjawisk spotecznych oraz szerokim upowszechnieniem nowoczesnych mediow,
wyznaczyto moment wyodrebnienia w nauce prawa trzeciego aspektu wybor-
czej rownosci — rownosci szans [Skotnicki 2012: 118; Sokala 2010: 124—125].
Postulat zapewnienia wszystkim uczestnikom rozgrywki wyborczej jednakowych
(poréwnywalnych) szans w zabiegach o uzyskanie poparcia elektoratu stanowit
odpowiedz na pojawiajaca si¢ we wspdtczesnych typach kampanii wyborczej
mozliwo$¢ arbitralnej, czy wrgcz celowo zaplanowanej, marginalizacji okreslo-
nych tresci badz tez wyrazajacych je ugrupowan/kandydatéw (np. poprzez ich
niedopuszczenie, badz tez znaczne ograniczenie dostepu, do srodkéw masowe-
go komunikowania, takich jak radio czy telewizja). Brak regulacji oraz syste-
matycznych dzialan przeciwdziatajacych tego rodzaju marginalizacji skutkowac
moze zawezeniem oferty programowej adresowanej do wyborcow, odcigciem
elektoratu od ewentualnych nowatorskich propozycji politycznych — alternatyw-
nych wzgledem rozwigzan artykulowanych przez przedstawicieli aktualnego
politycznego establishmentu, podwazeniem wystepujacego u wyborcéw poczucia
sensownosci glosowania na kandydatow mniej znanych/popularnych (w celu
uniknigcia sytuacji ,.straconego” glosu), a w konsekwencji znaczacym wypa-
czeniem wynikéw procedury wyborczej, majacej w zatozeniu odzwierciedlaé
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rzeczywiste poparcie dla poszczegdlnych stanowisk w toczacych si¢ w obrebie
danej wspolnoty spotecznej sporach ideowych. Ze wzgledu na skale i aktual-
no$¢ wyzwan zwigzanych z ideg wyborczej rownosci szans, Ow trzeci aspekt
wyborczej rownosci uznawany jest obecnie za rOwnie istotny, a nawet wazniej-
szy od obydwu pozostatych [Kowalczyk 2013: 134; Skotnicki 2012: 118].

Swoistym kontrapunktem dla postulatu réwnosci szans wyborczych jest
wprowadzane w niektorych opracowaniach pojecie rownosci proporcjonalnej
[Skotnicki 2005: 166—179]. Podczas gdy rozwigzania promujace roéwnos¢
szans ukierunkowane sg na wyroéwnywanie rzeczywistych warunkow wspot-
zawodnictwa miedzy ugrupowaniami/kandydatami biorgcymi udziat w wybo-
rach, uwzglednienie wymogow réwnosci proporcjonalnej nakazuje przyjecie
unormowan zakladajacych roézny potencjal, a w konsekwencji ré6zny poziom
spotecznego wsparcia dla poszczegolnych uczestnikow wybordw — zarowno
na samym poczatku wyborczej rozgrywki, jak i po jej zakonczeniu. Dotaczane
do prawa wyborczego szczegdlowe regulacje, przewidujace, np. zwolnienie
duzych ugrupowan politycznych z obowigzku zbierania podpiséw pod listami
kandydatow startujagcych w wyborach, preferencje przy ustalaniu numerow
list wyborczych na rzecz ugrupowan cieszacych sie szerokim poparciem elek-
toratu, uprzywilejowany dostep tychze ugrupowan do srodkow masowego
przekazu, zastosowanie okreslonego poziomu progéw wyborczych', przyje-
cie odpowiednich metod przeliczania glosow na mandaty (np. sprzyjajacego
nieznacznie ugrupowaniom zwycieskim), tryb publicznego finansowania
dziatalno$ci ugrupowan politycznych (obejmujacego jedynie komitety uzy-
skujace poparcie rowne lub wyzsze od ustalonego poziomu), stanowig prze-
ciwwage dla ewentualnych prob implementacji idei rownych wyborow, zmie-
rzajacych w kierunku roéwnosci absolutnej [Skotnicki 2005: 168]. Tym samym
zapobiegaja one deformowaniu autentycznego rozktadu spotecznego poparcia
dla poszczegdlnych stanowisk w debacie publicznej (mogacemu by¢ skutkiem
sztucznego wyolbrzymienia potencjalu ugrupowan gloszacych poglady skraj-
ne czy populistyczne) oraz umozliwiaja realizacje jednej z kluczowych funk-
cji wyborow, jaka jest wykreowanie organu przedstawicielskiego zdolnego do
skutecznego dziatania [Skotnicki 2005: 178—179].

Nalezy podkresli¢, ze wszystkie wymienione aspekty rownosci procedur
wyborczych — wraz z kluczowg dla niniejszego artykutu materialng réwnoscia
wyborow — dotycza w rownym stopniu kazdego rodzaju elekcji przeprowa-
dzanej w panstwie demokratycznym. Przeprowadzane w literaturze rozwaza-
nia, po§wigcone wyborczym normom réwnosciowym, odnoszg si¢ w wigk-
szosci przypadkéw do wyboréw parlamentarnych (w obydwu najczesciej

13 Badz tez zwalnianie pewnych komitetow wyborczych, reprezentujacych np. mniejszoéci na-
rodowe, z koniecznosci ich przekroczenia. W takim przypadku korekta rownosci szans dziata na
korzys¢ ugrupowan o obiektywnie mniejszym poparciu spolecznym.
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wystepujacych wariantach instytucji parlamentu — unikameralnym i bikame-
ralnym), jednak pozostajg zarazem w petni aktualne wzgledem wyborow sa-
morzadowych wszystkich szczebli.

SENS MATERIALNEJ ROWNOSCI WYBOROW

Precyzujac funkcjonujace we wspotczesnej doktrynie znaczenie pojecia
materialnej rownosci wyborow nalezy uwzgledni¢ szereg zawiltosci wynikaja-
cych ze Scistych powigzan zasady rownosci z pozostalymi zasadami wybor-
czymi. Zasadg t¢ przywotuje si¢ w literaturze najczesciej przy analizie zasady
powszechnosci wyborow. Wedtug Stanistawa Gebethnera [2012: 16], to wia-
$nie w pojeciu szeroko rozumianej réwnosci praw wyborczych nalezy szukac
uzasadnienia dla postulatu powszechnego uczestnictwa obywateli w wybo-
rach. Upowszechnienie prawa do glosowania jawi si¢ w takim ujeciu jako
podstawowy warunek umozliwiajacy realizacje idei réwnych wyborow w jej
najbardziej elementarnym sensie. Owa pierwotng gwarancj¢ rownouprawnie-
nia obywateli w zakresie mozliwosci aktywnego oddziatywania na wyniki
wyborow nazywa Alina Jarecka (za Zdzistawem Jaroszem) rownosciag sensu
largo, utozsamiajac ja wprost z zasada powszechnosci (,,rownoscig praw poli-
tycznych w ogole”). W odroznieniu od niej, szczegdtowe zasady realizacji
obywatelskiego prawa do uczestnictwa w wyborach, przesadzajace o ,,ukla-
dzie stosunkow” miedzy obywatelami wyborcami, okreslone zostaja przez te
autorke mianem réwnosci sensu stricto [Jarosz 1967: 107; Jarecka 2000: 113,
115]. Analogiczny wywod w odniesieniu do podstawowych praw wyborczych
(czynnego 1 biernego) przeprowadza Piotr Tuleja [2007: 186], dopatrujac si¢
przestanek dla ewentualnych ograniczen ich zakresu podmiotowego jedynie
w art. 62 ust. 2 Konstytucji (stanowigcym konstytucyjne umocowanie zasady
powszechnosci wybordéw), za$ ich zakresu przedmiotowego — wylacznie
wart. 31. ust. 3 Konstytucji. Roéwnos¢ wybordéw interpretowana w sensie
scistym okazuje si¢ zatem integralnym elementem tre§ci praw wyborczych
przystugujacych wszystkim uprawnionym do udziatu w wyborach. Na glgboki
zwigzek miedzy zasadami powszechnosci wyboréw i réwnosci wyborow —
w tym przypadku przywotanymi wprost — wskazuje Marcin Bakiewicz: wye-
liminowanie z systemu wyborczego jednej z nich powodowa¢ musi, z ko-
niecznosci, wypaczanie istoty drugiej (wybory, ktore nie wykazuja cechy po-
wszechnosci, powodujg zaistnienie calej kategorii osob posiadajacych zerowy
wplyw na rozstrzygnigcia wyborcze/dysponujacych zerowa silg glosu, a za-
tem — z definicji — wykluczaja mozliwos¢ realizacji zasady rownosci; wybory
powszechne, ktére w sposob arbitralny réznicuja wplyw glosow poszczegodlnych
wyborcoOw na wyniki wyborow, stanowia zaprzeczenie idei zrownowazenia Spo-
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fecznego poparcia dla osoéb uzyskujacych mandat przedstawicielski, lezacej
u podioza zasady powszechnosci) [Bakiewicz 2008: 53]. Zapewnienie réwnego
standardu realizacji prawa wyborczego przez wszystkich obywateli, ktorym pra-
wo to przyshuguje, jawi si¢ jako nieodzowne w momencie rozpoznania wagi ja-
kosci dostepu do uczestnictwa w zyciu publicznym, gwarantowanego formalnie
poprzez zasade powszechnosci wyborow [Skotnicki 2000: 64]. Dostep ten nie
moze si¢ ogranicza¢ do zastosowania zasadniczo niekwestionowanej juz wspot-
cze$nie reguly one person — one vote (tj. rownosci formalnej, bedacej podstawo-
wym warunkiem wprowadzenia w zycie idei powszechnos$ci praw wyborczych),
lecz powinien uwzglednia¢ mozliwos¢ wywarcia przez wyborce rzeczywistego
wplywu — na rowni z innymi wyborcami — na obsade organéw przedstawiciel-
skich [Jarosz 1967: 109—110; Jarecka 2000: 130].

W kontekscie tego rodzaju postulatow na plan pierwszy wysuwa si¢ ko-
niecznos$¢ okreslenia relacji pomiedzy pojgciem ,,rownosci formalnej” a poje-
ciem ,,rownos$ci materialnej” wyborow. Poprzez roéwnos¢ formalng rozumie
si¢ zazwyczaj systemowe rozwigzanie, zgodnie z ktorym w wyborach do jed-
nego organu przedstawicielskiego kazdemu wyborcy przystuguje ta sama
liczba glosow, przy czym kazdy wyborca moze glosowac tylko raz [Grabow-
ska, Sktadowski 2006: 16]'. Realizacja tego aspektu procedur wyborczych
stanowi warunek konieczny, a zarazem niewystarczajacy dla zapewnienia
rzeczywistej rownosci oddzialywania poszczegdlnych glosow na ostateczny
rezultat wyboréw. Urzeczywistniana przez wyborce jednorazowo mozliwosé
glosowania maksymalnie na t¢ sama liczb¢ kandydatow, na ktorg jednorazo-
wo glosowaé moga wszyscy pozostali wyborcy, nie daje sama z siebie gwa-
rancji na uzyskanie przez wszystkich wyborcow jednakowego wptywu na
sktad osobowy wybieranego organu'>. Oczywistym dopelnieniem wymogu

14 Zdaniem M. Jarentowskiego [2012: 4], nie jest to definicja $cista: ,,[S]ystem kurialny, w kto-
rym wyborcy dzieleni sa na grupy, z ktorych kazda ma prawo wybra¢ okreslona liczbe postow, ale
nie w stosunku do swej liczebnosci — podaje si¢ jako przyktad naruszenia réwnosci formalnej, nato-
miast system w ktorym wyborcy rowniez podzieleni sa na grupy, z ktorych kazda ma prawo wybrac
okreslong liczbe postow, rowniez nie w stosunku do swej liczebnosci, z ta tylko roznica, ze grupy
wyborcow dzielone sa terytorialnie — jest naruszeniem réwnosci materialnej. Tymczasem w obu
przypadkach dochodzi do dysproporcji w relacji liczba mandatow — liczba wyborcow.

15 Zdaniem P. Uzigbty [2013: 59-94], problematyka urzeczywistnienia zasady formalnej réwno-
$ci wyborow obejmuje szereg szczegdtowych kwestii zwigzanych z procedura glosowania — takich
jak zapewnienie wszystkim wyborcom warunkow umozliwiajacych swobodng realizacje czynnego
prawa wyborczego, dopuszczenie mozliwosci glosownia korespondencyjnego/glosowania przez
petnomocnika (przy uwzglednieniu zabezpieczen przed bezprawnym multiplikowaniem glosow
przystugujacych pojedynczemu wyborcy), ustanawianie i weryfikacja rejestru wyborcow/spisu
wyborcow, identyfikacja tozsamosci 0sob glosujacych, dokumentacja jednorazowego uczestnictwa
w wyborach poszczegdlnych osob, zagwarantowanie oryginalnosci kart do glosowania, uwzgled-
nianych przy ustalaniu wynikow wyborow itp. — jak rowniez z przystugujacym wyborcom pra-
wem do zgtaszania protestow wyborczych.
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przyznania wszystkim wyborcom tej samej liczby gltoséw jest koniecznos¢
zachowania statej proporcji miedzy liczbg mieszkancoéw poszczegdlnych cze-
sci sktadowych obszaru wyborczego (okrggow wyborczych) — ewentualnie
liczbg zamieszkujacych je wyborcow — a liczbg 0sob uzyskujacych mandat
przedstawicielski w tychze obszarach. Okre$lona w ten sposob wiasciwosc¢
procedur wyborczych nosi miano réwnos$ci materialnej wyborow.

O uznaniu istnienia obydwu aspektow zasady réwnosci przez prawodawce
konstytucyjnego — pomimo braku odnoszacych si¢ do nich jednoznacznych
sformutowan w tek$cie ustawy zasadniczej — $wiadczy, zdaniem Konrada
Sktadowskiego, nieuwzglednienie cechy rownosci w konstytucyjnym i usta-
wowym katalogu zasad dotyczacych wyborow do Senatu. Wprawdzie do
2007 roku przepisy wyborcze nie zapewnialy rownosci tych wyborow w oby-
dwu jej aspektach — w poszczegolnych okregach wyborcy uprawnieni byli do
oddawania glosu na od dwoch do czterech kandydatow na senatorow — jednak
to brak réwno$ci materialnej wyborow do Senatu stanowit gtéwna przyczyne
ich wylaczenia z kategorii wyborow rownych. W okresie od przywrocenia in-
stytucji senatu w 1989 roku az do przyjecia ordynacji wyborczej do Sejmu
i Senatu z 12 kwietnia 2001 roku ustawodawca nie wprowadzit zadnych roz-
wigzan stuzacych wyrownaniu dysproporcji mi miedzy liczbami wyborcow
przypadajacych na jednego senatora w poszczegdlnych okregach wyborczych
(4. w poszczegdlnych wojewddztwach): w 1993 roku na jeden mandat senator-
ski w wojewddztwie katowickim przypadato 2 875 244 wyborcow, zas w wo-
jewodztwie chetmskim 178 009 wyborcow!'®. To owe rozbieznosci w liczbach
0sob przypadajacych na jeden mandat senatorski uniemozliwiaty prawodawcy
konstytucyjnemu okreslenie wyborow do Senatu mianem wyboréw réwnych.
,,Gdyby bowiem uznawano” — jak wywodzi K. Sktadowski — ,,iz rownos¢ wybo-
réw wyczerpuje si¢ w podejsciu formalnym — rownej liczby gloséw dla kazdego
wyborcy, nie byloby przeszkdéd w umieszczeniu zasady rownosci w stosownym
przepisie konstytucji. Tym samym, jezeli nie uczyniono tego, to uznano, ze row-
nos¢ w znaczeniu formalnym nie jest wystarczajacym elementem dla zapewnie-
nia realizacji zasady rowno$ci wyborow” [Sktadowski 2011: 279-280]'". Obecnie

16 Paradoksalnie, za zbieg zmierzajacy do nieznacznego zmniejszenia niektorych z tych dys-
proporcji uznaé mozna utworzenie przez ustawodawce dwoch okregdw wyborczych o liczbie
mandatow wigkszej niz w pozostatych okregach, a w konsekwencji pozbawienie wyborow do
Senatu réwnosci formalnej poprzez przyznanie wyborcom zamieszkaltym w tych okregach —
wojewodztwie warszawskim i wojewodztwie katowickim — mozliwosci oddania glosu na trzech
kandydatéw na senatorow, a nie na dwoch, jak w pozostatych okregach.

17 Hipotetyczne uznanie przez ustrojodawce rownosci wyboréw do Senatu wylgcznie na we-
dhug ich réwnosci formalnej musiatoby oczywiscie prowadzi¢ do zagwarantowania tego aspektu
réwnosci wyborow do izby wyzszej w przepisach wyborczych, tj. do wyeliminowania réznic
w liczbach glosow oddawanych na kandydatow na senatorow w poszczegolnych okregach wybor-
czych (wojewddztwach).
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— jak w przypadku kazdego innego typu wyborow — osoby biorgce czynny
udziat w wyborach do izby wyzszej polskiego parlamentu moga oddac tylko
jeden glos na jednego kandydata. Mimo przyznania kazdemu wyborcy wylacz-
nie jednego glosu w wyborach do Senatu, okreslenie ich jako wyborow row-
nych wyklucza rozbiezno$¢ liczb wyborcow (mieszkancéw odpowiednich
okregdw wyborczych) przypadajacych na poszezegdlnych senatorow'®. Zagwa-
rantowana w przepisach wyborczych implementacja réwnosci formalnej wybo-
réow do Senatu — przyznanie wszystkim wyborcom jednakowej liczby gltosow —
nie wystarcza zatem do osiggnigcia przez nie statusu wyborow réwnych. Urze-
czywistnienie tej cechy procedur wyborczych mozliwe jest wylacznie przy
jednoczesnym zapewnieniu kazdemu wyborcy takiej samej liczby glosow,
tj. realizacji rowno$ci formalnej wyborow, oraz zagwarantowaniu statosci (po-
dobienstwa) relacji: mandat przedstawicielski — przypadajaca nan liczba osob
(wyborcow, mieszkancow), tj. urzeczywistnieniu ich réwno$ci materialne;.
Sformutowane w powyzszy sposob ujecie rownosci materialnej wyborow
nie jest wolne od kontrowersji. Glownym przedmiotem toczacych si¢ wokot
niego sporéow jest odpowiednie kryterium, dzigki ktoremu mozliwe staje si¢
stwierdzenie, a nastgpnie poréwnanie skutecznosci oddziatywania glosow wybor-
cOéw na ostateczne wyniki wyboroéw. W wielu opracowaniach przedstawiany jest
postulat uwzglednienia przy ocenie sity tychze gtosow trybu ich bezposredniego
przetozenia na sukces poszczegolnych komitetow (partii politycznych) zdoby-
wajacych mandaty w danym organie przedstawicielskim. Miarg jednakowego
wplywu wszystkich wyborcow na rezultat koncowy procedur wyborczych ma
by¢ tozsamos$¢, badz tez daleko idaca zbiezno$¢, migdzy procentowym rozkta-
dem poparcia udzielonego w wyborach poszczegdlnym ugrupowaniom a pro-
centowym udziatem tych ugrupowan w obsadzie miejsc w organie przedstawi-
cielskim. Tym samym proponowany tryb realizacji zasady materialnej réwnosci
wyborow nabiera cech implementacji klasycznej zasady proporcjonalnosci wy-
borow w jej silnej wersji'®. Rzecznikiem takiej wyktadni pojecia materialnej
réwnosci wyborow jest m.in. Piotr Uzigbto [2007: 170], stwierdzajacy wprost

18 Art. 261 § 1 pkt. 1 i pkt. 2 Kodeksu wyborczego ogranicza rozpictos¢ dysproporcji w li-
czebnosci jednomandatowych okrggdw wyborczych obowiazujacych w wyborach do Senatu: liczba
obywateli przypadajacych na jednego senatora wynosi¢ moze od 0,5 do 2 jednolitej normy
przedstawicielstwa (ilorazu liczby wszystkich obywateli oraz liczby wszystkich senatorow). Mimo
wprowadzenia tego rodzaju ograniczenia dopuszczalnych odstepstw od pelnej proporcjonalnosci
rozktadu mandatoéw senatorskich na poszczegolne grupy wyborcow (mieszkancow poszczegodlnych
okregdw wyborczych), odstepstwa te wciaz sytuujag wybory do Senatu poza kategoria wybordw
rownych.

19 To jest w wersji nakazujacej zachowanie statej proporcji: liczba uzyskanych glosow — liczba
zdobytych mandatow w odniesieniu do wszystkich ugrupowan uczestniczacych w wyborach.
W praktyce ten rodzaj proporcjonalno$ci nie jest urzeczywistniany przez zadna z powszechnie sto-
sowanych metod redystrybucji mandatow przedstawicielskich. O dopuszczalno$ci innych wyktad-
ni pojecia proporcjonalnosci wybordw pisze S. Gebethner [2006: 17].
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w glosie do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 3 listopada 2006 roku, iz
»hie da sie¢ w zadnej mierze obroni¢ tezy o petnej czy przyblizonej proporcjo-
nalno$ci wyborow samorzadowych, a tym samym ich réwnos$ci materialnej”.
Autor ten dopuszcza zarazem mozliwo$¢ stosowania swego rodzaju ,,minimali-
stycznej” interpretacji pojecia rownosci materialnej wyborow: ,,[Z]asada row-
no$ci wyrazana w art. 169 ust. 2 odnosi si¢ do zasady rdwnosci w sensie for-
malnym, a takze w sensie materialnym, jednakze wylacznie do rowniej zasady
podziatu mandatow pomigdzy okregi wyborcze, a nie do okreslenia zasad samej
alokacji mandatow” [Uzigbto 2007: 170]. Jednoczes$nie ten rodzaj redukc;ji jest,
jego zdaniem, dalece nieadekwatny wzgledem wymogdéw zwigzanych z zasto-
sowaniem w petni rozwinigtej wyktadni tejze zasady:
Trudno zgodzi¢ si¢ w tym miejscu z pogladami, ktore wskazuja, ze aby rownos¢ taka
zostala zachowana nalezy jedynie oprze¢ si¢ na jednolitej normie przedstawicielstwa
zwigzanej z podzialem mandatow pomiedzy okregi wyborcze. W kontekscie kodeksu
wyborczego, w mojej ocenie, ustawodawca niestety poprzestat jedynie na tym elemen-
cie rownos$ci materialnej. Sam podzial nie uwzglednia bowiem kluczowego elementu,
jakim jest alokacja mandatéw pomiedzy podmioty uczestniczace w wyborach, ktora to
alokacja powinna odpowiadac liczbie glosow otrzymanych przez poszczegdlne komite-
ty. W konsekwencji podzial mandatow powinien odzwierciedla¢ uktad glosow, jakie
uzyskaly wspomniane komitety. Zdajac sobie w pelni sprawe, ze w praktyce nie jest
mozliwe, aby takie odwzorowanie bylo idealne, szczegdlnie w kontekscie stosunkowo
niewielkiej liczebnos$ci organdéw stanowiacych, to jest szansa na stworzenie takich ram
prawnych, ktore beda prowadzi¢ do powstania zblizonego uktadu mandatow w stosun-
ku do rozktadu gltoséw poparcia w wyborach. I wlasnie to, moim zdaniem, powinno
stac si¢ priorytetem dziatania ustawodawcy [Uzigbto 2012: 35, 44].

Opinie te wydaja sie¢ do pewnego stopnia wspiera¢ sformutowania zawarte
w tresci uzasadnienia tegoz wyroku, potwierdzajace konstytucyjno$¢ wprowa-
dzenia przez ustawodawcg ,,systemow wiekszosciowych, bardziej deformuja-
cych strukture glosowania, a przez to bardziej odleglych od idealu wyborow
sprawiedliwych”®., W tym samym kierunku zmierza Jerzy Jaskiernia w ana-
lizach funkcjonowania zasady rownosci materialnej na gruncie amerykanskim.
Odnoszac si¢ do mozliwo$ci manipulowania granicami okrggéw wyborczych,
spehiajacych w petni liczebno$ciowe wymogi rownosci prawa wyborczego —
zarowno w aspekcie formalnym, jak i materialnym — wskazuje na koniecznos¢
uwzglednienia przy ocenie rownosci wyborow ,,pewnego stanu wynikowego”
procedury wyborczej, a zatem rowniez rozpatrzenia ewentualnego ,,skrzyzo-
wania [zasady rownosci] z elementami zasady proporcjonalnosci”’. Rowniez
w tym przypadku system wigkszosciowy uznany zostaje za rozwigzanie stwa-
rzajace mniejsze szanse na pelng realizacje idei materialnie réwnych wybo-
réw, rozumianej jako postulat obecnosci w organie przedstawicielskim repre-
zentantow wszystkich grup spotecznych [Jaskiernia 1992: 16, 65]. Na system

20 Wyrok TK z dnia 3.11.2006 t., sygn. akt K 31/06, OTK ZU, nr 10A, poz. 147.
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proporcjonalny jako na warunek konieczny urzeczywistnienia rownosci wy-
borow wskazuje réwniez Wojciech Krecisz [1998: 219]. Ostateczng konse-
kwencja akcentowania Scistych powiazah miedzy zasadami proporcjonalnosci
i materialnej rownosci wyborow sta¢ si¢ wrecz moze catkowite wyelimino-
wanie tej drugiej na rzecz pierwszej. Wniosek o tak radyklanym charakterze
zdaje si¢ wyplywa¢ w sposob nieuchronny ze sprzyjajacej zasadzie propor-
cjonalno$ci propozycji organizowania wyboréw w jednym okregu wybor-
czym, pokrywajacym si¢ z calym obszarem wyborczym?'. Przy tego rodzaju
formule wyborczej implementacja zasady rownosci wybordw w jej klasycznej
postaci sprowadza si¢ do zastosowania wylacznie jej aspektu formalnego,
z jednoczesnym uwzglednieniem odpowiedniej (sprawiedliwej) metody prze-
liczania glosow poparcia dla poszczegdlnych ugrupowan na mandaty.

Pomimo wspomnianych wyzej postulatow rozszerzenia sensu zasady mate-
rialnej rownosci wyborow poza dyrektywe podziatu obszaru wyborczego na
okregi wyborcze proporcjonalnie do liczby mieszkancow (potencjalnych wy-
borcow) przypadajacych na jeden mandat przedstawicielski, wyktadnig domi-
nujaca w literaturze przedmiotu pozostaje ciagle jej ujecie ,,ascetyczne”, wska-
zujace na konieczno$¢ uwzgledniania przy tego rodzaju podziale jedynie owych
potencjalnosciowych parametrow geografii wyborczej. W ten sposdb ujmuje
zasad¢ rownosci materialnej Dieter Nohlen [2004: 38, 75], odnoszac ja do sfery
techniczno-organizacyjnych uwarunkowan procedury wyborczej, a zarazem
podkreslajac jej kluczowy charakter jako ,,praktycznie najwazniejszej z wszyst-
kich zasad prawa wyborczego”. Na gruncie polskiego prawoznawstwa klasycz-
ne rozumienie poje¢cia materialnej rownosci wybordw reprezentujg Dariusz
Dudek [2007: 50], Lech Garlicki [2020: 18], Sabina Grabowska i Konrad
Sktadowski [2006: 16-17], Grzegorz Kryszen [1998: 96], Barttomiej Micha-
lak [2013: 140141, 212]*, Pawel Sarnecki [2010: 234], Konrad Sktadowski
[2011: 274-275], Wiestaw Skrzydto [2013: 217] oraz Andrzej Sokala [2013:
209]. Pewng niejasno$¢ co do relacji migdzy zasadg réwnosci materialnej
(interpretowanej w sposob klasyczny) a zasadg proporcjonalnosci wyborow
wprowadza komentarz do Kodeksu wyborczego autorstwa kilku cztonkow
Panstwowej Komisji Wyborczej. W odniesieniu do wyboréw do parlamentu
autorzy ci wskazuja na bezposredni zwigzek migdzy silg glosu wyborcy
a rzeczywistym uzyskaniem mandatu przez kandydata, na ktérego glos ow
zostaje oddany — brak uczestnictwa poszczegoélnych komitetow wyborczych
w podziale mandatow, wynikajacy z nieuzyskania przez nie poparcia na po-

21 Podkreslajac wage zasady wolnego mandatu propozycje taka w odniesieniu do wyboréw
samorzadowych na szczeblu powiatowym formutuje P. Uzigbto [2012: 4].

22 Autor ten opowiada si¢ rowniez po stronie klasycznej wykladni pojecia rownoséci material-
nej, wskazujac na brak realizacji odpowiadajacej mu zasady w procedurze wyborczej obowiazuja-
cej w wyborach do Parlamentu Europejskiego [Michalak 2010: 9, 12—15; 2015: 29].
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ziomie stosownych progéow wyborczych, §wiadczy¢ ma o nizszej (zerowej?)
sile glosu wspierajacych je wyborcow (nawet przy petnej realizacji zasady
demograficznej proporcjonalnosci okregdw wyborczych do liczby obsadza-
nych w nich mandatow) [Jaworski, Zbieranek 2018: 480]. Jednoczesnie sta-
nowisko autorow komentarza staje si¢ catkowicie klarowne we fragmencie
dotyczacym znaczenia materialnej rownosci w wyborach samorzadowych —
jedynym wymienionym w nim czynnikiem gwarantujacym implementacje
tejze zasady jest taka sama liczba mieszkancow przypadajaca na kazdy man-
dat przedstawicielski w calym obszarze wyborczym [Jaworski, Zbieranek
2018: 703, 793].

Pomimo wyraznych rozbiezno$ci miedzy konkurencyjnymi interpretacjami
pojecia materialnej rownosci wybordw, status wyktadni dominujacej zacho-
wuje ciggle stanowisko wigkszo$ci powolanych wyzej przedstawicieli dok-
tryny, zaslugujace na miano interpretacji klasycznej (potencjalnosciowej)
materialnego aspektu zasady réwnosci wyboréw. Zgodnie z tym stanowi-
skiem zasada ta wyraza si¢ w pelni w zachowaniu maksymalnie Scistej pro-
porcji miedzy wielkoscia poszczegdlnych okregéow wyborczych — mierzona
liczbg ich mieszkancow — a liczba mandatow przedstawicielskich przypisa-
nych tym okregom. Jednym z gtéwnych powodow aktualnosci takiej wiasnie
wyktadni wyborczej normy rownosciowej jest koniecznos¢ odniesienia jej do
wigkszosciowego systemu wyborczego — obowigzujacego w Polsce w wybo-
rach do Senatu oraz w wyborach do rad matych i §rednich gmin — wyklucza-
jacego zastosowanie rozszerzonej (proporcjonalnosciowej) formuty material-
nej rownosci wyborow. Powracajacy w debacie publicznej oraz w programach
poszczegdlnych ugrupowan politycznych projekt objecia systemem wigkszo-
sciowym wyborow do Sejmu RP sprawia, ze rozstrzygnigcia co do rzeczywi-
stej tresci konstytucyjnej zasady rownosci wyboréw nabierajg szczegoélnie
istotnego znaczenia. Wydaje si¢, ze mozliwo$¢ uznania klasycznej interpreta-
cji rownosci materialnej — autonomicznej wzgledem idei wyboréw proporcjo-
nalnych — za jej wyktadnie podstawowa i w pelni wyczerpujaca uzalezniona
jest w znacznej mierze od wynikow debaty wokoét koncepcji wolnego manda-
tu przedstawicielskiego.
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Streszczenie

Artykut jest proba usystematyzowania pojawiajacych si¢ w doktrynie rozbieznosci wokot
znaczenia pojecia materialnej rownosci wyborow. W czesci pierwszej przedstawiony jest rys
historyczny, obrazujacy pojawienie si¢ idei rownosci wyborow w toku rozwoju instytucji de-
mokratycznego panstwa prawa. W czesci drugiej omowiono podstawowy sens wyborczej
normy réwnosciowej oraz specyficzna interpretacja materialnego aspektu réwnosci wyborow,
zaktadajaca konieczno$¢ zapewnienia wyborom réwnym cechy proporcjonalnosci. Ze wzglgdu
na stosowany w systemach wyborczych wigkszosciowy model elekcji, podstawowa wyktadnia
materialnej rownosci wyborow okreslona zostaje mianem jej wyktadni klasycznej, posiadajacej
nadal pozycje dominujaca w doktrynie prawa wyborczego.

Stowa kluczowe: prawo wyborcze, zasada rownosci wyboréw, materialna rowno$¢ wybo-
roéw, sita glosu, zasada proporcjonalnosci wyborow.
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SUBSTANTIVE EQUALITY OF ELECTIONS.
CLASSICAL AND REVISIONIST APPROACH
(summary)

The article is an attempt to systematize the controversies among legal scholars over the me-
aning of the concept of substantive equality of elections. The first part presents a historical
outline illustrating the emergence of the idea of equal elections in the course of the deve-
lopment of the institutional model of a democratic state. The second part discusses the basic
meaning of the equality-based standards of democratic elections, as well as the specific inter-
pretation of the substantive aspect of electoral equality, emphasizing the necessity to ensure that
equal elections display also the feature of proportionality. In view of the fact that contemporary
electoral procedures include the system of the First-Past-The-Post, the basic interpretation of
substantive equality of elections is defined as its classical interpretation, still preserving a do-
minant position in jurisprudence dealing with electoral law.

Keywords: electoral law, principle of equal elections, substantive equality of elections, voting
power, principle of proportionality of elections.





