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Szanowny Panie Przewodniczacy,

w dniu 22 czerwca 2022 roku do Rzecznika Praw Obywatelskich zwrdcit sie Pan Michat
Majewski z prosbg o wsparcie jego petycji ztozonej do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej
w dniu 29 kwietnia 2022 roku w sprawie podjecia inicjatywy ustawodawczej dotyczacej
zmiany art. 160, 202 i 203 oraz zatgcznika nr 1 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks
wyborczy (Dz. U. z 2022 r. poz. 1277 ze zm.), celem wprowadzenia zmian w
przeprowadzaniu wyboréw do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (P10-31/22). Zdaniem
Rzecznika Praw Obywatelskich postulat zawarty w tej petycji, jakim jest zapewnienie
skutecznych gwarancji rownosci wyboréw w znaczeniu materialnym, jest godny
rozwazenia. W zwigzku z tym pragne uprzejmie zwrécic sie do Pana Przewodniczgcego
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Cztowieka, Praworzadnosci i Petycji Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z prosbg o

przyjecie nastepujgcych uwag.

Zasada rownosci wybordéw jest jedng z fundamentalnych zasad prawa wyborczego. W
odniesieniu do wyboréw do Sejmu RP zasade te przewiduje art. 96 ust. 2 Konstytucji
RP, zgodnie z ktérym ,wybory do Sejmu sg powszechne, réwne, bezposrednie i
proporcjonalne oraz odbywajg sie w gtosowaniu tajnym”. Konkretny sposob realizacji
tych zasad okreslajg przepisy ustawy zgodnie z trescig art. 100 ust. 3 Konstytucji RP.
Podkresli¢ nalezy przy tym, ze Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 8 lutego 2005
roku (sygn. akt K 17/03) wskazat, ze ,uprawnienie Sejmu i Senatu do ustawowego
regulowania zasad przeprowadzania wyboréw w sposéb niekolidujgcy z przepisami
Konstytucji i respektujgcy zasady konstytucyjne postrzegane by¢ winno jako naturalne
nastepstwo przypisania tym organom (art. 10 ust. 2 Konstytucji RP) charakteru
organow wiadzy ustawodawczej oraz powierzenia im (art. 95 ust. 1 Konstytucji RP)
sprawowania tej wtadzy”. Jak zauwazyt Trybunat Konstytucyjny, wtadza ta musi jednak
bezwzglednie przestrzegac konstytucyjnych zasad wyborczych, posiadajgc mozliwosc¢

dyskrecjonalnej decyzji w zakresie organizacji wyboréw jedynie w pozostatym zakresie.

W zwigzku z powyzszym to wtasnie w normach konstytucyjnych upatrywac trzeba
podstaw do rozwazan nad istotg i zakresem zasady rownosci wyboréw i dopiero w
tym kontekscie nalezy uwzglednia¢ ustawowe mechanizmy dotyczgce podziatu
terytorialnego na okregi wyborcze (zawarte w Kodeksie wyborczym) i przyjetg przez
ustawodawce wyktadnie zasady rownosci. Nalezy w tym miejscu przypomnie(, ze
doktryna prawa przyjmuje, ze zasada rownosci, jako zasada prawa wyborczego,
odnosi sie do réwnosci zaréwno w znaczeniu formalnym, jak i materialnym. Rownos¢
formalna oznacza, ,ze nie moze byc sytuacji, w ktérej jednemu wyborcy przypadataby
wieksza liczba gtoséw niz innym” (L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa

2011, s. 156).

Petycja ztozona przez Wnioskodawce koncentruje sie wokot zagadnienia rownosci w
znaczeniu materialnym. W odniesieniu do tej zasady, w doktrynie wystepuja
zwolennicy wezszego jej zakresu, ktdrzy wskazuja, ze jej istota zamyka sie w rownym

podziale mandatéw pomiedzy okregi wyborcze (P. Uziebto, Zmiany systemu wyborczego

-2-



a wyniki wyborow do organu stanowigcego gmin na przyktadzie wojewddztwa
pomorskiego, Polityka i Spoteczenstwo nr 3, s. 124) i zwolennicy wymiaru szerszego
wskazujac, ze w idealnym ujeciu zasada réwnosci materialnej powinna obejmowac
sytuacje, gdy ,sita kazdego oddanego gtosu wptywa w jednakowej mierze na wynik
wyboréw”. Wskazuje sie przy tym, ze najwazniejszym sposobem wyegzekwowania
rownosci materialnej wyborow jest uznanie kryterium populacyjnego za podstawowy
dla podziatu na okregi wyborcze. Okresla sie je mianem normy przedstawicielstwa,
ktora (w ogolnym ujeciu) stanowi proporcje miedzy liczbg mieszkanncéw lub wyborcow
a liczbg wybieranych przez nich deputowanych. W odniesieniu do wyboréw do Sejmu

RP norme te reguluje art. 202 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy.

Nalezy jednak na wstepie zauwazy¢, ze nie zawsze norma ta prowadzi do
matematycznej rownosci. W wielu systemach wyborczych na swiecie stosuje sie
oprdécz najwazniejszego, populacyjnego, inne kryteria realizacji rownosci materialnej
wyboréw. Wsrdd nich wyrdznia sie przede wszystkim kryterium terytorialne, w oparciu
o ktore dopuszcza sie do odstepstw, odchylen od réwnosci materialnej wyborow
(brane sg pod uwage takie kwestie, jak zwartos¢ obszaru, gestos¢ zaludnienia,
utrzymanie kontaktéw miedzy deputowanym a wyborcg, itp.). Warto podkresli¢, ze
kierowanie sie takimi kryteriami jest dopuszczane raczej przy wyborach lokalnych niz
na szczeblu ogdlnokrajowym. Z powyzszych wzgledow uznaje sie, ze cho¢ dgzenie do
stanu wystepowania idealnej rownosci materialnej nalezy uznac za istotny kierunek,
cel, to osiggniecie w praktyce regulacji takiego stanu jest, z réznych wzgleddéw, trudne.
Jak zauwazyt Trybunat Konstytucyjny w wyroku o sygn. akt K9/11: ,Realizacja rownosci
w aspekcie materialnym w wyborach powszechnych jest bardziej problematyczna” i
dalej, przywotujgc wczesniejszy wyrok TK o sygn. akt K 31/06, gdzie stwierdzono:
"Sposéb wydzielania okregdw wyborczych deformuje zasade réwnosci odnoszong do
rywalizujgcych kandydatéw (list kandydatéw). Prowadzi do tego, ze poszczegolni
kandydaci uzyskujg mandat dzieki poparciu réznej liczby gtoséw. Niektdrzy uzyskujg w
ten sposéb mandat dzieki kilkakrotnie mniejszej liczbie gtoséw niz inni kandydaci,
chociaz podziat na okregi wyborcze winien by¢ «sprawiedliwy», tzn. uwzgledniajgcy

«rownos¢ materialng» formalnie rownoprawnych kandydatur oraz «materialnie
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rownag» site gtosu kazdego wyborcy". Trybunat Konstytucyjny spuentowat tg czesc
rozwazan, wskazujac, ze ,[...] rownos¢ materialna wybordw jest zatem pewng
dyrektywa, ktérg ustawodawca powinien starac sie realizowac¢, majgc Swiadomos¢, ze
nie jest mozliwe zrealizowanie jej w petnym zakresie. Nie mozna zatem uznac, ze
rownos¢ materialna jest koniecznym elementem wyboréw demokratycznych. Jej
zagwarantowanie mozliwe jest tylko w pewnym stopniu i tylko poprzez odpowiednie
skonstruowanie okregdéw wyborczych i systemu wyborczego” (wyrok Trybunatu

Konstytucyjnego, sygn. akt K9/11).

Dlatego tez w doktrynie prawa nierzadko wskazuje sie, ze istota zasady rownosci
materialnej ,wymaga, by gtos kazdego wyborcy miat mniej wiecej te samg site, a wiec
by wptywat na wynik wyboréw w tym samym mniej wiecej stopniu” (L. Garlicki, Polskie
prawo konstytucyjne, Warszawa 2011, s. 156). Wynika wiec z tego przyjecie do
wiadomosci pewnych odchylen. Te dos¢ ptynne granice zasady rownosci materialnej
prowadzg do zasadniczych réznic, jak dalekie odstepstwa od normy
przedstawicielstwa mogg by¢ akceptowane w obrebie zasady réwnosci materialnej
wyboréw. W tym zakresie mozna przywotac rézne standardy - m. in. Kodeks dobrych
praktyk w sprawach wyborczych przygotowany w ramach prac Komisji Weneckiej
zaleca, by odstepstwa od jednolitej normy przedstawicielstwa nie przekraczaty 10 % i

.[...] na pewno nie powinny by¢ wieksze niz 15 %"'.

Niezaleznie od powyzszego nalezy jednak uznag, ze kryterium populacyjne powinno
stanowi¢ pierwszoplanowg przestanke wytyczania granic okregéw wyborczych, co
wynika takze z kierowanych przez Panstwowg Komisje Wyborczg rekomendacji zmian
tresci zatgcznika nr 1 do Kodeksu Wyborczego zgodnie z jego art. 203. Fakt natomiast,
ze w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego zasade réwnosci wyktadano w
kategoriach dyrektywy, a nie bezwzglednie obowigzujgcej normy prawa wyborczego,
nie powinien wyklucza¢ obowigzku wtadzy ustawodawczej do wprowadzenia
skutecznych gwarancji realizacji zasady rownosci wyboréw w ramach ustalania zasad
organizacji i przeprowadzania wyboréw. W tym kontekscie, nie odnoszac sie do

szczegbtowego rozwigzania proponowanego przez Autora petycji, Rzecznik Praw

T Wytyczne i raport przyjete przez Komisje Wenecka na 52. Sesji, CDL-AD (2002) 23 rev.
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Obywatelskich pragnie wskazac, ze postulat wzmocnienia mechanizmu zapewnienia
zgodnosci zatgcznika nr 1 do Kodeksu wyborczego okreslajgcego podziat na okregi
wyborcze z zasadg réwnosci w znaczeniu materialnym (norma przedstawicielstwa)

wydaje sie jak najbardziej zasadny i godny rozwazenia.

W kontekscie powyzszego warto wskazac takze na toczgce sie przed Trybunatem
Konstytucyjnym postepowanie w sprawie ze skargi konstytucyjnej dotyczgce
zgodnosci art. 419 § 2 pkt 1 w zwigzku z art. 418 8 1, art. 419 8 3 oraz 421 § 2 ustawy z
dnia 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy w zakresie, w jakim nie zabezpiecza
przystugujgcego wyborcy podmiotowego prawa do rownosci wyboréw do organow
stanowigcych podstawowych jednostek samorzgdu terytorialnego przez brak
gwarancji jednakowej sity gtosu kazdego wyboru z art. 169 ust. 2 zdanie pierwsze w
zwigzku z art. 31 ust 3 art. 32 ust. 1i 2 oraz art. 62 ust. 1 Konstytucji RP (sygn. akt. SK
79/19). Postepowanie to dotyczy tozsamego problemu, co dyskutowana w niniejszym
wystgpieniu petycja, i wskazuje na aktualnos$¢ wskazanych w niej problemadw.
Ewentualny wyrok TK moze stanowi¢ wazny element oceny przepisoéw Kodeksu
wyborczego dotyczacych sposobu realizacji zasady réwnosci z punktu widzenia
przepisow Konstytucji RP, nie zastgpi on jednakze dziatarh ustawodawczych, ktére
jedynie - zgodnie z trescig art. 100 ust. 3 Konstytucji RP - mogg by¢ zrédtem regulacji

organizacji i przebiegu wybordw.

Mam nadzieje, ze wskazane powyzej uwagi spotkajg sie z zyczliwoscig Pana
Przewodniczgcego, Panow Senatoréw i Pan Senatorek oraz zostang uwzglednione w
pracach Komisji. Pragne takze wyrazi¢ przy tym gotowos¢ udziatu Rzecznika w pracach

nad dyskutowanymi tu zagadnieniami.

Z wyrazami powazania

Marcin Wigcek
Rzecznik Praw Obywatelskich

/-podpisano elektronicznie/
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