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KONSTYTUCYJNA REGULACJA
PODSTAWOWYCH ZASAD PRAWA WYBORCZEGO

W toczacej sie obecnie dyskusji nad ewentualnym wprowadzeniem zmian
do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.! nie moze by¢
pominieta potrzeba dokonania korekty zakresu i sposobu regulacji w tym akcie
problematyki wyborczej. Trafna jest ocena, iz regulacja ta (w tym zasad prawa
wyborczego) jest ,skromna i formalna”? jedynie ,wyrywkowo” podejmujaca
zagadnienia prawa wyborczego, przede wszystkim w czedciach Konstytucji po-
Swieconych wybieralnym organom?®. Potrzeba dokonania zmian jest nadzwyczaj
wyrazna w odniesieniu do konstytucyjnego ujecia podstawowych zasad prawa
wyborczego, okreslanych czesto mianem ,przymiotnikéw wyborczych”. Zasady,
o ktérych mowa, mozna zdefiniowa¢ jako gléwne zalozenia dotyczace upraw-
niefh obywateli w procesie wyborczym oraz jego przebiegu*. O randze ustrojowej
tych zasad §wiadczy dowodnie fakt, iz stanowia one uniwersalng materie wspoét-
czesnych konstytucji na calym $wiecie, przynajmniej w stosunku do wyboréw
parlamentarnych.

W toku $wiatowej ewolucji prawa wyborczego, przede wszystkim panstw eu-
ropejskich, zostaly wypracowane nastepujace zasady: powszechnosci, réwnosci,
bezposredniosci wyboréw i tajnego glosowania. Odnoszac sie do prawa wybor-
czego konkretnego panstwa, do tego katalogu nalezy dolaczy¢ — wbrew wyra-
zanym niekiedy sprzeciwom?® — ogélng zasade wskazujaca na przyjety system
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3 Tak B. Banaszak — zob. A. Szmyt, Konstytucyjne podstawy prawa wyborczego w swietle , Ankiety Konsty-
tucyjnej”, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2011, nr 3, s. 37.

* Zob. np. A. Sokala, B. Michalak, P Uzieblo, Leksykon prawa wyborczego i referendalnego oraz systemdw
wyborczych, Warszawa 2013, s. 169.

5 Taknp. M. Jagielski, Prawo wyborcze [w:] Polskie prawo konstytucyjne na tle pordwnawczym, red. R M. Ma-
lajny, Warszawa 2013, s. 257.
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ustalania wynikéw wyboréw (system wyborczy), przynalezny do jednej z trzech
nastepujacych ,rodzin”: wyboréw wiekszosciowych, proporcjonalnych lub prze-
prowadzanych w oparciu o mieszang technike repartycji mandatéw. Zasada for-
mulowang expressis verbis w coraz wiekszej liczbie konstytucji, a przy tym trakto-
wang priorytetowo w dokumentach miedzynarodowych poswieconych prawom
politycznym jednostki i standardom wyboréw demokratycznych, jest zasada
wolnych wyboréw, bez ktdrej stosowania niemozliwe jest wylonienie w drodze
wyborczej autentycznej reprezentacji spoleczefistwa. Zauwazy¢ tez nalezy, iz
w niektérych konstytucjach jest ponadto wskazywana zasada wyboréw uczci-
wych, darzona przez wspomniane wyzej dokumenty miedzynarodowe réwnie
wyjatkowa estyma.

Dokonane w Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. zestawienia podsta-
wowych zasad prawa wyborczego do poszczegélnych organdéw charakteryzu-
ja sie znaczna niejednolitoscia. Dodatkowo sa one rozproszone w tekscie tego
dokumentu, co zostalo ocenione przez B. Banaszaka jako ,nawet regres wobec
schematu Konstytucji z 1952 r. wyodrebniajacej w jednym rozdziale (9) zasady
wyboréw”t. W mysl jego art. 96 ust. 2 wybory do Sejmu sa: powszechne, réwne,
bezposrednie i proporcjonalne oraz odbywaja si¢ w tajnym glosowaniu. Z kolei
wybory do Senatu — zgodnie z art. 97 ust. 2 — opieraja sie na trzech zasadach:
powszechnodci, bezposredniosci i tajnosci glosowania. A zatem, Konstytucja
nie odnosi do tych wyboréw — w odréznieniu od wyboréw do Sejmu — zasady
réwnosci oraz nie przesadza o stosowaniu w nich okre$lonego rodzaju systemu
ustalania wynikéw wyboréw (ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wybor-
czy’, ustalajac, ze wybory do Senatu sa przeprowadzane w okregach jednoman-
datowych, tym samym opowiedziata sie za formula wyboréw wiekszosciowych).
Prezydent RP jest natomiast wybierany w wyborach: powszechnych, rownych,
bezposrednich i w glosowaniu tajnym (art. 127 ust. 1). Identyczny ,pakiet” zasad
Konstytucja zakresla wobec wyboréw do organéw stanowigcych samorzadu te-
rytorialnego (art. 169 ust. 2).

Konstytucja w ogole nie formuluje podstawowych zasad prawa wyborczego
do Parlamentu Europejskiego oraz na urzad wdjta lub burmistrza (prezydenta
miasta). Przypomnie¢ jednak nalezy, iz pierwsze wybory do Parlamentu Europej-
skiego w Polsce zostaly przeprowadzone w 2004 r., wybory powszechne jedno-
osobowych organéw wykonawczych w gminach zas w 2002 r., a wiec w obu przy-
padkach kilka lat po wejéciu w zycie Konstytucji z 1997 r. Nadmienimy, iz kodeks
wyborczy odnosi do wyboréw do Parlamentu Europejskiego wymog stosowania
zasad: powszechnosci, réwnosci, bezposredniosci i proporcjonalnosci oraz glo-
sowania tajnego (art. 328). Zgodnie z kodeksem wybory do rad gmin, powiatow
i sejmikéw wojewo6dztw sa natomiast powszechne, réwne, bezposérednie i odby-

6 B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2012, s. 269. O przyczynach tego stanu rzeczy pisze
J. Buczkowski, Podstawowe zasady prawa wyborczego 111 Rzeczypospolitej, Lublin 1998, s. 42-43.
7 Dz.U.Nr21, poz. 112, ze zm.
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waja si¢ w glosowaniu tajnym (art. 369); wybory do rady w gminie niebedacej
miastem na prawach powiatu sg wiekszosciowe (art. 415), zas do wszystkich po-
zostalych rad i sejmikéw wojewddztw sg proporcjonalne (art. 416, 4501 459 § 1).

Obecne konstytucyjne ujecie podstawowych zasad prawa wyborczego trud-
no uznac za optymalne, pozbawione r6znego typu slabych stron, niewymagajace
jakichkolwiek zmian. Wnikliwa jest konstatacja: ,absolutnie trafne jest oczeki-
wanie $wiatlej doktryny prawa konstytucyjnego i prawa wyborczego, ze ustawy
wyborcze nie moga stawac si¢ alternatywa dla niezbednego, wytyczonego przez
sama konstytucje i wprost minimum minimorum, a nalezy do niego w czasach
wspolczesnych wyczerpujacy, klarowny i spdjny katalog zasad prawa wyborcze-
go”8. Warunkoéw tych Konstytucja RP nie spelnia do kofica, sprzyjajac instrumen-
talizacji prawa wyborczego’. Wydaje sie, iz skala i waga ,ulomnosci” zawartej
w niej regulacji przemawia nawet za dokonaniem doé¢ gruntownej jej rewizji.
Wymaga to zaznaczenia: przedmiotem niniejszego opracowania sa postulowane
zmiany w konstytucyjnym ujeciu podstawowych zasad prawa wyborczego, jed-
nak zakres pozadanych zmian konstytucyjnych w zakresie prawa wyborczego
powinien by¢ znacznie szerszy, poprzez konstytucjonalizacje jeszcze innych ele-
mentéw tego prawa'’.

Pierwsza kwestig, ktéra warto rozwazy¢, projektujac rewizje Konstytucji
w interesujacym nas obszarze, jest wyeliminowanie rozproszenia jej przepiséw
dotyczacych problematyki wyborczej w réznych rozdziatach Konstytucji i unor-
mowanie jej w jednym!'. Podkreslaloby to niezwykle wysoka range wyboréw,
ktére sa wspodlcze$nie wyznacznikiem stopnia demokratyzmu calego ustroju
politycznego panstwa, dotycza podstaw jego funkcjonowania oraz sa zdecydo-
wanie wiodaca plaszczyzna urzeczywistniania idei suwerennoéci narodu. Takie
rozwiazanie uczyniloby ,materie” wyborcza uregulowana w ustawie zasadniczej
bardziej czytelna i latwiejszg w jej poznaniu. W razie uniformizacji zasad prawa
wyborczego taki zabieg uszczuplilby liczbe przepiséw je okreslajacych.

Dazac natomiast do ustalenia pozadanej tresci tej rewizji, w pierwszej ko-
lejnoéci nalezy ustosunkowac si¢ do kwestii ewentualnej konstytucjonalizacji

8 Z. Witkowski, Siedem grzechéw gldwnych..., s. 216.

¥ Jak pisze B. Banaszak: ,Nastepstwem [...] ogélnikowej regulacji konstytucyjnej jest duza instru-
mentalizacja prawa wyborczego i mala stabilno$¢ przyjmowanych rozwigzan, wynikajaca z dwéch
przyczyn: podatnosci norm prawnych na zmiany, ilekro¢ pojawi si¢ nowa potrzeba polityczna lub
nie spelnig one pokladanych w nich nadziei politykéw, oraz nieuwzgledniania przez nie rzeczywi-
stego stanu rozwoju spotecznego, $wiadomosci prawnej i politycznej spoleczenstwa, tradygji itp.”,
B. Banaszak, Jakie zmiany w Konstytucji RP sq potrzebne? [w:] Aktualne problemy reform konstytucyjnych,
red. S. Bozyk, Biatystok 2013, s. 33.

10 Zob. zwlaszcza K. Skotnicki, Minimaliy niezbedny zakres zmian w konstytucyjnej requlacji problematyki
wyborczej [w:] Problemy konstytucyjne, red. J. Juchniewicz, M. Dabrowski, Olsztyn 2015, s. 28 i nn.;
A. Szmyt, Konstytucyjne podstawy prawa wyborczego. .., s. 31inn.

' Na rozproszenie tych przepiséw w tekscie Konstytucji RP jako jej mankament wskazuje np. B. Ba-
naszak, Jakie zmiany..., s. 32.
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wyboréw do Parlamentu Europejskiego'? oraz wyboréw wojtow (burmistrzéw
i prezydentéw miast), ktorej glownym elementem byloby okreslenie podstawo-
wych zasad prawa wyborczego. O ile w przypadku pierwszych z wymienionych
wyboréw zostalaby nadana ranga konstytucyjna metodzie kreacji skltadu zgro-
madzenia w swej istocie o charakterze przedstawicielskim, a zatem silg rzeczy
ksztattowanego w drodze wyborczej, to konstytucjonalizacja formuty wyboréw
wojtow przez mieszkainicow gmin bylaby aktem objecia konstytucyjna ochrong
procedury alternatywnej wobec metody wyboru przez lokalny organ przedsta-
wicielski — rade gminy™.

Za wprowadzeniem do Konstytucji przepiséw dotyczacych wyboréw do Par-
lamentu Europejskiego przemawia nie tylko ich donioste znaczenie z punktu
widzenia ugruntowywania podmiotowosci politycznej spoteczenistwa, przekla-
dajacej sie na sfere stosunkéw miedzynarodowych, w ramach procesu integra-
¢ji europejskiej, ale réwniez to, ze moglyby one by¢ waznym ogniwem od daw-
na oczekiwanego kompleksu zmian nakierowanych na ,europeizacje¢” polskiej
ustawy zasadniczej. Konstytucjonalizacja wyboréw woéjtow przez mieszkancéw
gmin doprowadzitaby natomiast do utrwalenia mechanizmu wyborczego prze-
testowanego z sukcesem w czterech kampaniach wybiorczych, jak tez — szerzej
rzecz biorac — moglaby przysluzy¢ sie prawnemu i politycznemu wzmocnieniu
demokracji i samorzadnosci lokalnej.

Innym zagadnieniem wigzacym sie z ewentualng rewizja omawianej grupy
postanowien Konstytucji jest przypisanie okreslonych katalogéw podstawowych
zasad prawa wyborczego poszczegolnym kategoriom wyboréw. Dotychczasowe
zréznicowanie tych zasad jest trudne do uzasadnienia'*. Moim zdaniem stusznym
rozwigzaniem bylaby uniformizacja tych katalogéw. Wprawdzie kazde wybory
w polskim systemie politycznym odznaczaja sie pewna specyfika, to jednak moz-
na tez méwic o pewnej jednolitosci ich ogdélnego oblicza. Nalezy zwlaszcza wspo-
mniec¢ o aksjologicznej ich tozsamosci, jak tez o zawsze terytorialnych ramach
przebiegu procesu wyborczego. Zauwazalny jest przy tym zwiazek zachodzacy
miedzy zastosowaniem kazdej z czterech ,tradycyjnych” podstawowych zasad
prawa wyborczego i zasady wolnych wyboréw a stopniem legitymacji wszyst-
kich wybieranych organéw. Mie¢ tez trzeba na uwadze korzystny wplyw kazdej
ze wspomnianych zasad na pozycje obywatela jako nie tylko uczestnika procesu
wyborczego, ale tez — w szerszej perspektywie — zycia publicznego w skali ogdl-

12 Potrzeba ta jest podzielana powszechnie w §rodowisku konstytucjonalistow. Jak pisze K. Skotnic-
ki: ,[...] chyba dla nikogo z konstytucjonalistéw nie ulega najmniejszej watpliwosci, ze brak takiej
regulacji stanowi istotna ulomnoé¢ naszej regulacji konstytucyjnej, co nie moze nie by¢ zauwazane
na arenie miedzynarodowej, a w szczegdlnosci wéréd pozostatych panstw czlonkowskich [Unii Euro-
pejskiej — G.K/], ktdre takie regulacje posiadajg (tzw. europeizacja konstytucji panstwa Unii Europej-
skiej”, K. Skotnicki, Minimalny niezbedny zakres zmian..., s. 29.

13 Tnaczej K. Skotnicki, zob. A. Szmyt, Konstytucyjne podstawy prawa wyborczego..., s. 39.

14 7ob. B. Banaszak, Prawo..., s. 269-270; Z. Witkowski, Siedem grzechow glownych..., s. 215.
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nopanstwowej, jak i w jednostce podziatu administracyjno-terytorialnego, ktdrej
jest mieszkancem.

Spod postulowanej wyzej uniformizacji nalezaloby wylaczy¢ zasade okresla-
jaca metode repartycji mandatéw, ktéra moze mie¢ r6zna posta¢. W wyborach
jednoosobowego organu z natury rzeczy jest to zasada wiekszosciowa (wigekszo-
§ci zwyklej badz bezwzglednej). Decyzja o przyjeciu okreslonej metody repartycji
mandatéw w wyborach do organéw kolegialnych jest skorelowana z decyzja do-
tyczacq wielkosci okregdw wyborczych; jest to zazwyczaj metoda z rodziny sys-
temoéw proporcjonalnych, ewentualnie mieszanych, rzadko wiekszosciowych®.

Przypomnijmy: Konstytucja rozstrzyga o przyjeciu okreslonego rodzaju sys-
temu ustalania wynikéw wyboréw tylko w odniesieniu do wyboréw do Sejmu
(wybory proporcjonalne) i na urzad Prezydenta RP (metoda wiekszosci bez-
wzglednej), O systemach wyborczych stosowanych przy kreacji innych organéw
przesadza obecnie kodeks wyborczy, a przed jego uchwaleniem czynity to odpo-
wiednie ordynacje wyborcze. Wydaje sie, iz tego typu rozstrzygniecia powinny
by¢ cecha konstytucyjnej regulacji — bez jakichkolwiek wyjatkéw — wszystkich
wyboréw, czego gléwna korzyscia byloby zniwelowanie niebezpieczenistwa
manipulowania prawem wyborczym w tak wezlowej sprawie, jaka jest metoda
ustalania wynikéw wyboréw. Przed niebezpieczefistwem takim nie jest w stanie
uchroni¢ wprowadzenie konstytucyjnej dyrektywy, by ustawowe zmiany syste-
mu wyborczego mogly by¢ dokonywane nie péZniej niz na rok przed terminem
zarzadzenia wyboréw do danego organu'®.

Przy okazji nowelizacji Konstytucji warto rowniez przemysle¢ postulat opar-
cia systemu wyborczego do Senatu na zasadzie wiekszosci bezwzglednej z ewen-
tualng drugg turg glosowania, co mogtoby przyczyni¢ si¢ do zmniejszenia skali
deformacji wyborczych i podwyzszenia stopnia reprezentatywnosci skladu Se-
natu, w konsekwencji wzmocnienia funkcji wyboréw do tego organu: wyrazania
woli wyborcow i legitymizacyjnej”. Co sie tyczy wyboréw do Parlamentu Eu-
ropejskiego i wyboru woéjtéw, moglyby to by¢ przyjete w kodeksie wyborczym,
sprawdzone w praktyce, odpowiednio zasady: proporcjonalnoéci wyboréw
i wiekszosci bezwzglednej, cho¢ oczywiscie nie mozna wykluczy¢, iz ustrojo-
dawca moéglby by¢ innego zdania. Glebokiego zastanowienia wymaga okreslenie

15 Wedtug danych z 2005 . metody wigkszosciowe w okregach wielomandatowych byly stosowane
w 19 panstwach (w 15 panstwach byl to system tzw. glosowania zblokowanego, a w 4 — partyjnego
glosowania zblokowanego), zob. A. Reynolds, B. Reilly, A. Ellis et al., Electoral system Design: The New
International IDEA Handbook, International Institute for Democracy and Electoral Assistance, Stock-
holm 2005, s. 33. Wedlug aktualnych danych International IDEA systemy wigkszosciowe sa przyjete
w 85 panstwach, proporcjonalne réwniez w 85, mieszane w 29, zob. https://www.idea.int/data-tools/
question-view/130357 [dostep: 30.09.2018].

16 Tak K. Skotnicki, zob. A. Szmyt, Konstytucyjne podstawy prawa wyborczego..., s. 40.

7" Tak np. B. Banaszak, Glosa do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 lipca 2011 r. (sygn. akt
K 9/11), ,Przeglad Sejmowy” 2012, nr 1, s. 114-115; K. Eckhardt, Kodeks wyborczy w swietle poglgdow
doktryny i orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego. Wybrane problemy, ,Polityka i Spoleczefistwo” 2015,
nr 3, s. 22.
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formuly ustalania wynikéw wyboréw organéw stanowiacych samorzadu teryto-
rialnego. Sadze, iz kierujac sie m.in. dgzeniem do zmniejszenia stopnia upolitycz-
nienia skladéw rad, zwlaszcza na szczeblu gmin, nalezaloby rozszerzy¢ zakres
zastosowania reguly wiekszosciowej w okregach jednomandatowych.

Rozpatrujac potrzebe zmian w Konstytucji, godzi sie jednak przede wszyst-
kim powrdci¢ do dyskusji nad koncepcjag mechanizmu ksztaltowania reprezen-
tacji spoleczenstwa w Sejmie. Nie wnikajac w spodziewana argumentacje zwo-
lennikéw réznych stanowisk w tej sprawie, stwierdze tylko, iz moim zdaniem
najtrafniejsza recepta byloby pewne odejscie od sztywnych ram proporcjonal-
nosci wyboréw na rzecz wprowadzenia, coraz bardziej popularnego na Swiecie,
mieszanego — proporcjonalno-wigkszo$ciowego — systemu wyborczego.

Nadzwyczaj kontrowersyjnym problemem jest pominiecie w konstytucyjnym
katalogu podstawowych zasada prawa wyborczego do Senatu zasady réwnosci
wyboréw. Jak trafnie zauwaza Ryszard Piotrowski, takie rozstrzygniecie ,nie
wynikalo z antyegalitarnych zaltozen, ale byto konsekwencjg braku kompromisu
w sprawie koncepcji izby wyzszej”®® i stanowilo ,przejaw doraznego pragma-
tyzmu ustrojodawcy o ograniczonej donioslosci normatywnej”’”. W momencie
uchwalenia Konstytucji w 1997 r. byla stosowana — od 1989 r. — technika ksztat-
towania skladu Senatu, bez watpienia niemajaca nic wspélnego z zasadg mate-
rialnej réwnosci wyboréw, wskazujaca na konieczno$¢ zapewnienia jednakowej
sily (wartosci) gtosom wyborcéw®. Technika ta, wprowadzona z politycznego
motywu uzyskania w wyborach w 1989 r. korzystnego rezultatu przez PZPR i jej
sojusznikéw, od poczatku budzita wiele kontrowersji, poniewaz nawiazywala do
rozwigzan wlasciwych dla panstw zlozonych: okregami wyborczymi byly woje-
wodztwa, w ktérych wybierano po dwdch senatoréw, z wyjatkiem wojewodztw:
stolecznego warszawskiego i katowickiego, majacych prawo wyboru po trzech
senatoréw. Rezultat wdrozenia tej metody byt latwy do przewidzenia: ogromna
dysproporcja sily gloséw miedzy najwiekszymi i najmniejszymi pod wzgledem
liczby mieszkafnicow wojewddztw (np. sila ta w okregu chelmskim byla prawie
jedenastokrotnie wieksza niz w okregu katowickim).

Nie majac wizji nowego modelu Senatu, ustrojodawca w nastepstwie pomi-
niecia w Konstytucji z 1997 r. zasady wyboréw réwnych, pozostawit ustawodaw-

18 R. Piotrowski, Zasada réwnosci a wybory do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej [w:] Zasada réwnosci oraz
problematyka reprezentatywnosci w wyborach do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, Kancelaria Senatu, luty
2012, s 39.

19 Tamze, s. 40.

2 Nalezy jednak zdawac sobie sprawe z pewnej ograniczonosci oddziatywania tej zasady na prakty-
ke wyborcza, poniewaz — jak stwierdzit Trybunat Konstytucyjny — ,réwnos$¢ materialna wyboréw jest
pewna dyrektywa, ktéra ustawodawca powinien starac si¢ realizowa¢, majac Swiadomos¢, ze nie jest
mozliwe zrealizowanie jej w pelnym zakresie”, z czego jednak wyprowadzit bardzo kontrowersyjny
whniosek, iz ,nie mozna [...] uznaé, ze rownos$¢ materialna jest koniecznym elementem wyboréw de-
mokratycznych”, uzasadnienie wyroku TK z dnia 20 lipca 2011 r., 9/11.
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stwu swobode co do podjecia decyzji stosowania badZ niestosowania tej zasady?,
co umozliwilo ustawodawcy przyjecie za wytyczna swoich dzialan dewize, iz
+Z tego, ze wybory nie sa «réwne», nie wynika, ze sg nieréwne”*.

Ordynacja wyborcza do Sejmu RP i do Senatu RP z 12 kwietnia 2001 1% znacz-
nie przeksztalcila dotychczasowy tryb wyborczy, zblizajac go do wymagan, jakie
niesie zasada réwnosci materialnej. Ustalila ona, ze w okregu wyborczym — obej-
mujacym obszar wojewddztwa lub jego cze$¢ — wybiera sie od dwoch do czterech
senatoréw. Zadecydowala tez o tym, ilu senatoréw ma reprezentowac poszcze-
gblne wojewoddztwa. Ustalajac ich liczbe, postuzono si¢ ogdélnopolska jednolity
norma przedstawicielstwa. Co za$ tyczy sie liczby mandatéow w okregach stano-
wiacych czes$¢ wojewddztwa, to miata ona by¢ okre$lana poprzez zastosowanie
wojewo6dzkiej normy przedstawicielstwa, uzyskiwanej w nastepstwie podziele-
nia liczby mieszkancéw calego wojewddztwa przez liczbe senatoréw w nim wy-
bieranych. Efektem wprowadzonych zmian bylo wyrazne zniwelowanie raza-
cych réznic w sile gloséw miedzy okregami. Wdrozona formula wyborcza jednak
nie odpowiadala jeszcze w pelni wymogowi réwnosci materialnej wyboréw. Do-
wiodly tego juz wybory do Senatu w dniu 26 wrzesnia 2001 r., w ktérych w okre-
gu o najwiekszej sile gloséw na jeden mandat przypadalo 241 329 uprawnionych
do glosowania (okreg wyborczy nr 27 w Czestochowie), a w okregu o najmniej-
szej sile — 405 109 (okreg wyborczy nr 40 w Szczecinie).

Zmiana modelu wyboréw do Senatu dokonana przepisami kodeksu wybor-
czego z dnia 5 stycznia 2011 r., wyrazajaca si¢ w wprowadzeniu jednomanda-
towych okregéw wyborczych, nie spowodowala akceptacji zasady réwnosci
wyboréw. Wprawdzie kodeks przyjal za podstawe wyznaczania granic okregéw
wyborczych jednolita norme przedstawicielstwa, to jednak w nastepstwie naka-
zu ich godzenia z granicami okregéw wyborczych w wyborach do Sejmu i po-
dzialem panstwa na wojewddztwa dysproporcje w sile gloséw nawet sie nasilily.
W wyborach przeprowadzonych w dniu 9 pazdziernika 2011 r. w 41 okregach
wyborczych odbiegala ona od wspomnianej normy o ponad 15%, tym samym
przekraczajac nawet, dopuszczalny przez Kodeks dobrej praktyki wyborczej
(opracowany przez Komisje Wenecka) tylko w ,wyjatkowych okolicznosciach”,
poziom od 10% do 15%. W 4 okregach rozbiezno$¢ ta wynosila az 50%. Skrajna
dysproporcja zachodzila miedzy okregiem nr 61 (cze$¢ wojewddztwa podlaskie-
go — 217 595 mieszkanicow) a okregiem nr 30 (cze$¢ wojewddztwa malopolskiego

21 W czasie prac nad Konstytucja RP J. Jaskiernia stwierdzil: ,jezeli skreslimy wyraz »réwnex, to nie
przesadzamy, Ze wybory nie bedg réwne, a jednoczeénie stwarzamy mozliwoé¢ do utrzymania status
quo. Tworzymy wiec bardzo elastyczne rozwigzanie”, zob. Komisja Konstytucyjna Zgromadzenia Narodo-
wego, Biuletyn X, Warszawa 1995, s. 185.

22 Zob. M. Przywara, System wyborczy do Sejmu i Senatu RP po 1989 roku — cigglosc i zmiany, Warszawa
2012, s. 233.

2 Dz. U. Nr 46, poz. 499, ze zm.



232 Grzegorz Kryszen

— 642 362 mieszkancow)*. Wobec niedokonania zmian granic okregéw w wybo-
rach w 2015 r. wskazane dysproporcje nie ulegly istotnym zmianom.

Dalsze utrzymywanie zaréwno ustawowej regulacji dotyczacej wyznaczania
granic okregéw wyborczych w wyborach do Senatu, jak i milczenie Konstytu-
cji w sprawie stosowania zasady réwnosci w tych wyborach, jest pozbawione
przekonujacej argumentacji. Nie podzielam pogladu, iz wazniejsze od przestrze-
gania rownosci wyboréw, a wiec od dbalosci o dochowanie wzglednej zgod-
nosci z jednolita norma przedstawicielstwa, i ,bardziej sprawiedliwe moze by¢
poszanowanie dla granic przestrzennych w celu utrzymania i utrwalenia wiezi
gospodarczych, spoteczno-politycznych i kulturowych oraz historycznych danej
wspodlnoty wyborcow konkretnego okregu wyborczego”®. Przychylam sie na-
tomiast do stanowiska, ze wlasciwym rozwigzaniem jest tworzenie w systemie
okregéw jednomandatowych ,takich okregéw, ktére naruszajac granice podzia-
tu terytorialnego, stworza szanse na realizacje tego jedynego aspektu réwnosci
materialnej, ktéry jest mozliwy w przypadku wystepowania systeméw wiekszo-
Sciowych, w szczeg6Inosci wlasnie w okregach jednomandatowych”?, tj. zapew-
nienia réwnej sity gltosu kazdego wyborcy. Przeciwstawiloby sie to sprowadza-
niu zasady réwnych wyboréw do aspektu formalnego, koncentrujacego sie na
przyznaniu wyborcom tej samej liczby gtosow. Oba wskazane aspekty wyboréw
réwnych powinny by¢ traktowane réwnorzednie jako elementy wyboréw demo-
kratycznych.

Celna jest konstatacja, iz model wyboréw do Senatu, ktéry warunkowat pomi-
niecie w Konstytucji zasady réwnych wyboréw, ulegt zmianie i zdezaktualizowatl
sie. Wprowadzenie koncepgcji izby drugiej parlamentu, ktérej sklad jest formo-
wany w okregach jednomandatowych, powinno pociagnaé za sobg ,ponowna
ocene aktualnosci konsekwencji samego pominiecia dla oceny konstytucyjnych
regul ksztaltowania systemu wyborczego do Senatu”¥. Zgadzam sie w tej spra-
wie ze stanowiskiem, iz Konstytucja utrzymuje ,trudng do uzasadnienia dyfe-
rencjacje zasad wyboréw do Senatu”?iistnieje ,merytoryczne uzasadnienie” dla
postulatu wprowadzenia zasady rownych wyboréw do izby drugiej parlamentu
do Konstytucji®.

2 Zob. K. Sktadowski, Zasada réwnosci wybordw a wybory do Senatu w kodeksie wyborczym [w:] Kodeks
wyborczy. Wstepna ocena, red. K. Skotnicki, Warszawa 2011, s. 287.

% g, Gebethner, Realizacja zasady réwnosci po ustanowieniu okregow jednomandatowych w wyborach do
Senatu a deformacja wynikdw wybordw w 2011 r. [w:] Zasada réwnosci oraz problematyka reprezentatywnosci
w wyborach do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, Kancelaria Senatu, luty 2012.

% P Uzigblo, Zasada réwnosci wybordw parlamentarnych w paristwach europejskich i potudniowoamerykari-
skich, Warszawa 2013, s. 139.

27 R. Piotrowski, Zasada réwnosci..., s. 41.

28 B. Banaszak, Prawo...., s. 269.

2 A. Patrzatek, W. Skrzydlo, Cele i zasady kodyfikacji prawa wyborczego w Polsce, ,Przeglad Sejmowy”
1997, nr 2, s. 15.
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Konstytucjonalizacja zasady wyboréw réwnych w wyborach do Senatu
przede wszystkim bylaby aktem dostosowujacym ten aspekt wyboréw do aksjo-
logii Konstytucji. Obecnie niemozliwe jest ustalenie, ktéra z wartosci konstytucyj-
nych nakazuje rezygnacje z tej zasady. Wymog przestrzegania zasady wyboréw
réwnych jest natomiast niewatpliwie przyporzadkowany jednej z fundamental-
nych wartosci konstytucyjnych, jaka jest — gloszona w art. 32 — zasada réwno-
Sci, a takze zwigzany z nig zakaz dyskryminacji m.in. w zyciu politycznym z ja-
kiejkolwiek przyczyny®. Zasada ta wymaga, by zgodnie z nig byly realizowane
wszelkie wolnosci i prawa®. Mie¢ tez trzeba na uwadze, iz konstytucjonalizacja
zasady wyboréw réwnych w odniesienie do wyboréw do Senatu, wymuszaja-
ca na ustawodawcy ustalenie sposobu jej urzeczywistnienia, a w dalszej konse-
kwengcji determinujaca praktyke wyborcza w tym zakresie, wzmocnilaby demo-
kratyczna legitymacje Senatu.

Nowelizacja Konstytucji powinna by¢ rowniez wykorzystana w celu uzupel-
nienia katalogu podstawowych zasad prawa wyborczego o zasade wolnych wy-
boréw.

,Wolne wybory” sa kategoria posiadajaca w panstwach demokratycznych
normatywny, wigzacy prawnie charakter, a nie tylko terminem z zakresu aksjolo-
gii wyborczej czy pojeciem politycznym. Zasada ta jest gloszona w wielu doku-
mentach miedzynarodowych, nie tylko o charakterze politycznym, ale tez praw-
nie obowiazujacych®. Co jest bardzo znamienne: czesto wraz z zasada wyboréw
uczciwych jest lokowana na czele wymienianych przez nie ,przymiotnikéw
wyborczych”. Zasada, o ktérej mowa, jest formulowana expressis verbis w kon-
stytucjach i ustawach wyborczych wielu panstw®. Stanowi ona w nastepstwie
tego podstawe orzeczen w zakresie miedzynarodowej sadowej ochrony praw
czlowieka. Nad jej przestrzeganiem czuwajg takze sady konstytucyjne i sady

% Trafna jest diagnoza K. Wojtyczka: ,Nie podlega dyskusji, ze ordynacja wyborcza do Senatu musi
by¢ zgodna z art. 32 Konstytucji. Oznacza to, ze ustawodawca moze réznicowaé wyborcéw tylko
wtedy, gdy wprowadzane réznicowania sa zgodne z aksjologia konstytucji. Konstytucyjny system
wartosci okresla m.in. art. 2 Konstytucji w zakresie, w jakim wyraza zasade demokratycznego pan-
stwa prawnego. Demokracja opiera sie na zasadzie réwnego udzialu obywateli w kierowaniu spra-
wami publicznymi. Za niedopuszczalne w demokratycznym panstwie nalezy uznaé¢ réznicowanie
iloéci gltoséw przystugujacych poszczegélnym wyborcom. Zasada réwnego udzialu obywateli w kie-
rowaniu sprawami publicznymi wyklucza ponadto réznicowanie obywateli w zakresie mozliwosci
wplywania na wynik wyboréw poprzez akt glosowania. Zasada panstwa demokratycznego wyklu-
cza rowniez wszelkie odstepstwa od zasady réwnosci szans w wyborach do Senatu”, Konstytucyjna
regulacja systemu wyborczego w 111 Rzeczypospolitej [w:] 10 lat demokratycznego prawa wyborczego w Rze-
czypospolitej Polskiej (1990-2000), red. FE Rymarz, Warszawa 2000 s. 146; zob. tez. R. Piotrowski, Zasada
réwnosci..., s. 37 inn.

31 M. Jarentowski, Rownos¢ w wyborach do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej. Uwagi wprowadzajgce [wr:]
Zasada réwnosci oraz problematyka reprezentatywnosci w wyborach do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, Kan-
celaria Senatu, luty 2012, s. 7.

32 Zob. moje opracowanie: Standardy prawne wolnych wyboréw parlamentarnych, Biatystok 2007,
s.49inn.

3 Zob. tamze, s 61 inn.
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powszechne. O randze prawnej tej zasady $wiadczy oprocz tego to, ze jej stoso-
wanie jest przyjmowane jako podstawowe kryterium weryfikacji wyboréw.

Zaznaczaja sie pewne réznice w okreslaniu specyfiki wolnych wyboréw.
Najogolniej rzecz biorac, trzy wolnoéci konstytuuja zasade wolnych wyboréw:
1) wylaniania i zglaszania kandydatow (list kandydatéw), 2) prowadzenia kam-
panii wyborczej, 3) wyrazania preferencji wyborczych®. Innymi stowy, pytanie
o istote wolnych wyboréw jest pytaniem o uczestnikow rywalizacji wyborczej
o mandaty, przebieg tej rywalizacji oraz stworzenie warunkéw swobodnego oby-
watelskiego wyboru miedzy programami politycznymi oraz kandydatami.

Jezeli formuta wyboréw wolnych nie jest wprost odnotowana w przepisach
prawnych, to w panstwach, w ktérych sg urzeczywistniane demokratyczne re-
guly sprawowania wladzy publicznej, jest ona traktowana jako dorozumiana za-
sada prawa wyborczego i szeroko pojmowanego systemu wyborczego. Wlasnie
taka sytuacja ma obecnie miejsce w Polsce.

Pierwszy raz w historii polskiego prawa konstytucyjnego zasada wolnych
wyboréw zostala zapisana w art. 1 ordynacji wyborczej do Sejmu RP z dnia
28 czerwca 1991 r.*® Gléwna intencjq polityczna tego nowatorskiego pociagniecia
bylo zamanifestowanie — tak jak to czyniono réwniez w innych panistwach post-
komunistycznych — przystapienia do przeprowadzenia radykalnych przemian
politycznych, ktérych pierwotnym symbolem byly wiasnie demokratyczne wy-
bory, by ,ukaza¢ jakosciowq réznice pomiedzy wylanianiem poslow w okresie
Polski Ludowej a wyborami do Sejmu po przywrdceniu demokratycznych zasad
funkcjonowania systemu politycznego”*. Zasade wolnych wyboréw formutowa-
la takze ustawa konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych sto-
sunkach miedzy wladza ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej
oraz o samorzadzie terytorialnym (Mala Konstytucja)¥, ktéra nadawata w art. 3
ust. 2 range konstytucyjna tej zasadzie tylko w odniesieniu do Senatu, pomija-
jac ja w katalogu zasad prawa wyborczego do Sejmu. Nierozciggniecie jej na te
wybory slusznie zostalo oceniane jako ,daleka idaca niekonsekwencja”*, ,trud-
ne do racjonalnego wyjadnienia” pociagniecie* czy ,blad legislacyjny”®. O ile
mozna bylo potraktowa¢ pominiecie zasady wolnych wyboréw jako przeoczenie
ustawodawcy, to z pewnoscig nie byto nim wierne skopiowanie katalogu zasad
prawa wyborczego zawartego w Malej Konstytucji przez ordynacje wyborcza do
Sejmu z dnia 28 maja 1993 r.*!

Zob. tamze, s. 88 i nn.

% Dz U.Nr59, poz. 252.

M. Chmaj, W. Skrzydlo, System wyborczy w Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2011, s. 37.

% Dz. U. Nr 84, poz. 426, ze zm.

%8 M. Chmaj, W. Skrzydlo, Systen wyborczy..., s. 37.

E. Gdulewicz, Partie polityczne i system wyborczy w Rzeczypospolitej Polskiej [w:] Ustrdj polityczny i go-
spodarczy wspdlczesnej Polski, red. W. Skrzydlo, Lublin 1996, s. 78.

A Czeszejko-Sochacki, Prawo parlamentarne w Polsce, Warszawa 1997, s. 46.

41 Dz U.Nr45, poz. 205, ze zm.



Konstytucyjna regulacja podstawowych zasad prawa wyborczego 235

Stwierdzenie, iz wybory do Sejmu i Senatu sg wolne, zostalo zamieszczone
w dwoch projektach Konstytucji: senackim i obywatelskim*. Zawarta w nich
propozycja nie uzyskala jednak uznania i w ten sposéb ustawa zasadnicza z dnia
2 kwietnia 1997 r. jest pozbawiona jakichkolwiek odniesierr do formuty wolnych
wyboréw. Idac za nig, ordynacja wyborcza do Sejmu i Senatu z dnia 12 kwietnia
2001 r. w ogole nie wymienila juz zasady wolnych wyboréw, nawet do Sena-
tu. Zasade takich wyboréw glosita natomiast ordynacja wyborcza do Parlamen-
tu Europejskiego z dnia 23 stycznia 2004 r.* Kodeks wyborczy z dnia 5 stycz-
nia 2011 r. w ogdle nie obwieszcza zasady wolnych wyboréw jako wyznacznika
jakichkolwiek wyboréw, w tym tez do Parlamentu Europejskiego. Wprawdzie
zasady wolnych wyboréw nie glosi expressis verbis zaréwno Konstytucja, jak i ko-
deks wyborczy, to jednak mozna jg wyinterpretowaé z ogétu postanowien tych
aktéw odnoszacych sie do przebiegu kampanii wyborczej i glosowania.

W polskiej nauce prawa konstytucyjnego nie ma zgodnosci co do oceny braku
konstytucjonalizacji omawianej zasady. Cze$¢ przedstawicieli tej nauki poddaje
ten fakt ostrej krytyce*, za$ inni konstytucjonalisci przychylaja sie do pogladu,
ze zapisywanie jej wsréd podstawowych zasad prawa wyborczego nie jest nie-
zbedne, poniewaz ,w dostateczny sposéb wynika ona z innych przepiséw kon-
stytucyjnych”#. Drugi ze sposobéw myslenia przewazyl w toku prac nie tylko
nad Konstytucja, ale tez kodeksem wyborczym. Zdecydowanie opowiadam sie
za pierwszym ze wskazanych stanowisk.

Zasada wolnych wyboréw jest jednym z fundamentalnych kanonéw wspoél-
czesnego rozumienia rzadéw demokratycznych, wrecz — probierzem demokra-
tyzmu calego systemu politycznego. To wladnie realizacja tej zasady w ostatniej
instancji przesadza o obliczu catego procesu wyborczego. Wybory moga by¢ po-
wszechne, réwne, bezposrednie i odbywac sie w glosowaniu tajnym, a mimo to
— tak jak to dzialo sie cho¢by w czasach PRL — nie by¢ demokratyczne, nie tworzac
warunkow autentycznego udzial spoleczenstwa w zyciu publicznym panstwa
i nie odzwierciedlajac rzeczywistej, niezdeformowanej jego woli. Jednak bez
realizacji wymienionych przymiotnikéw wyborczych nie jest mozliwe zapew-
nienie wyborom wolnego charakteru*. Katalog zasad prawa wyborczego nie-
uwzgledniajacy zasady wolnych wyboréw pozbawiony jest gtéwnego ogniwa,
bez ktérego nie jest mozliwe objecie wszystkich gléwnych aspektow procesu wy-
borczego i statusu w nim jednostki. Wyrazenie tej zasady w Konstytucji expressis
verbis byloby nie tylko doniostym aktem politycznym; bytoby przede wszystkim
dokonaniem o ogromnym znaczeniu z prawnego punktu widzenia, wyznacza-

42 Zob. R. Chrusciak, Sejm i Senat w Konstytucji RP z 1997 r., Warszawa 2002, s. 50 i 55.

# Dz. U. Nr 25, poz. 219.

4 B, Banaszak, Prawo..., s. 292.

L. Garlicki, Komentarz do art. 97 Konstytucji RP [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
t. 1, red. L. Garlicki, Warszawa 1999, s. 6.

4 Podobnie m.in. M. Przywara, Systen wyborczy..., s. 187.
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jacym tre$¢ prawa wyborczego i wypelniajacym dotkliwg luke w konstytucyjnej
charakterystyce wyborow.

Grzegorz Kryszen

CONSTITUTIONAL REGULATION OF THE BASIC PRINCIPLES
OF ELECTORAL LAW

The article is a voice in the discussion on the need to introduce amendments to the
Constitution of the Republic of Poland of 2 April 1997. It presents the Author’s position on
the correction of the basic principles of electoral law in such document. The current regu-
lation of this issue is difficult to be considered optimal, devoid of various weaknesses and
not requiring any changes. The postulates formulated in the article concern in particular:
the elimination of the dispersion in the Constitution of provisions on electoral issues, the
constitutionalisation of elections to the European Parliament and elections of mayors and
presidents of cities, the uniformization of the basic principles of electoral law and supple-
menting their catalog with the principle of free elections.



