ZESZYTY NAUKOWE UNIWERSYTETU RZESZOWSKIEGO

SERIA PRAWNICZA
ZESZYT 82/2014 PRAWO 14

Mieczystaw Janowski

DYSKUSYJNA Rg’)WNOS(’: W WYBORACH
DO ORGANOW STANOWIACYCH
JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Kwestia, ktorag pragn¢ w niniejszym opracowaniu poruszy¢, dotyczy funda-
mentalnego postanowienia zawartego w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
czyli art. 32 ust. 1, wedlug ktérego: ,,wszyscy sag wobec prawa rowni, wWszyscy
maja prawo do rownego traktowania przez wtadze publiczne”.

W moim przekonaniu ta kardynalna zasada rownosci jest ewidentnie naru-
szana poprzez przepisy ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy® .
Wspomniana zasada rownosci zostata wymieniona w art. 369 Kodeksu wybor-
czego: ,,Wybory do rad sg powszechne, rowne, bezposrednie i odbywajg si¢
w glosowaniu tajnym”.

Nalezy sobie zatem postawi¢ pytanie, co oznacza owa rOwnos¢, wobec fak-
tu, ze w przypadku wyborow rad gmin bedacych miastami na prawach powiatu
oraz rad powiatow i sejmikow wojewddztw, wybory te nie odbywaja sie (jak
powinno to mie¢ miejsce) do wymienionych organéw przedstawicielskich, ale de
facto do, okreslonych w tejze ordynacji, okregéw wyborczych. O takim stanie
rzeczy przesadzaja wymienione w ordynacji szczegdtowe zasady przeliczania
glosow na zdobyte mandaty.

Jak powszechnie wiadomo, przywotana przeze mnie zasada rownosci wybo-
row jest jedna z podstawowych zasad prawa wyborczego w kazdym demokra-
tycznym panstwie prawa. Te rdwnos¢ wyborow nalezy interpretowa¢ w dwoch
istotnych aspektach: formalnym oraz materialnym. O ile nie wnosz¢ zastrzezen
do strony formalnej, to mam je — i to bardzo powazne — w odniesieniu do strony
materialne;j.

Rowno$¢ materialna oznacza bowiem w tym wypadku jednakowa dla kaz-
dego wyborcy site glosu, czyli ni mniej, ni wigcej niz to, ze gtos kazdego wybor-
cy powinien przynosi¢ tozsamy skutek dla wynikow wyborow. Wedlug mnie,

! Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy wraz z przepisami wprowadzajacymi
(DzU 2011, nr 21, poz. 112 z p6ézn. zm.).
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mozna postawi¢ tezg, ze polskie prawo wyborcze dotyczace wyborow do orga-
now stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego (Kodeks wyborczy) naru-
sza zasade rownosci wyboréw w kontekscie ogolnie i powszechnie rozumiangj
roéwnosci materialne;j.

W takim aspekcie jest to rowniez naruszenie Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej (Art. 32 ust. 1), w mysl ktorej wszyscy obywatele Polski sa wobec
prawa rowni. Jest bowiem sprawa bezdyskusyjna, ze t¢ konstytucyjng rownosé¢
wobec prawa nalezy takze postrzegac jako rowno$¢ wyborcza.

Jako dowody na poparcie mojej tezy chciatbym przytoczy¢ postanowienia
zawarte w art. 416 Kodeksu wyborczego, wedtug ktérego ,,w miastach na pra-
wach powiatu” podzialu mandatow ,,pomigdzy listy kandydatow” dokonuje si¢
proporcjonalnie do lacznej liczby ,,waznie oddanych glosow odpowiednio na
kandydatow danej listy (§1)”. W podziale mandatow, ,,0 ktorym mowa w §1,
uczestnicza listy kandydatow tych komitetow wyborczych, na ktérych listy
w skali gminy oddano” co najmniej 5% waznie oddanych gltosow (§2). ,,Zgod-
nie z §3 przepisy §1 i 2 stosuje si¢ rowniez do miast na prawach powiatu oraz
dzielnic miasta stotecznego Warszawy”.

Akceptujac ten sposob, ktory dosc (dos¢ — ze wzgledu na prog 5%) wiernie
odzwierciedla ide¢ proporcjonalnego uzaleznienia liczby gltosow, jakie rzeczy-
wiscie padly na dang liste, od liczby osiggnietych mandatéw, nie mozna nie
zauwazy¢, ze jest z nim niespdjny art. 418 §2, wedtug ktorego dla wyboru rady
w mie$cie na prawach powiatu tworzy si¢ okregi wyborcze, w ktorych wybiera
si¢ od 5 do 10 radnych.

Postanowienia zawarte w art. 416 Kodeksu wyborczego i wynikajaca
z nich zasada proporcjonalnosci nie jest takze spojna z regutami dotyczacymi
sposobu ustalania wynikéw glosowania. Wida¢ to najbardziej na podstawie art.
441, ktory brzmi: ,,na podstawie protokotéw otrzymanych od obwodowych
komisji wyborczych gminna komisja wyborcza ustala wyniki glosowania
i wyniki wyboréw do rady gminy” odrebnie dla kazdego okregu wyborczego.

Ponadto uwidaczniaja to, wedlug mnie, szczegoly zawarte w art. 444%
Itak w §1: ,,w wyborach do rady w miescie na prawach powiatu gminna komi-
sja wyborcza, na podstawie zestawienia, o ktéorym mowa w art. 442”, dokonuje
podziatu mandatow w kazdym okregu wyborczym ,,pomiedzy listy kandyda-
tow w sposob nastgpujacy:

1) liczbe gloséw waznie oddanych na kazdg z list w okregu wyborczym
dzieli si¢ kolejno przez 1; 2; 3; 4 i dalsze kolejne liczby, az do chwili, gdy
z otrzymanych w ten sposob ilorazow da si¢ uszeregowac tyle kolejno naj-
wigkszych liczb, ile wynosi liczba mandatéw do rozdzielenia mi¢dzy listy;

2 Wedtug metody d'Hondta.
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2) kazdej liscie przyznaje si¢ tyle mandatow, ile sposrod ustalonego w po-
WyZszy sposob szeregu ilorazow przypada jej liczb kolejno najwigkszych”.

Natomiast zgodnie z §2: ,jezeli kilka list uzyskato ilorazy réwne ostatniej
liczbie z liczb uszeregowanych w podany wyzej sposob, a tych list jest wigcej
niz mandatéw do rozdzielenia, pierwszenstwo maja listy w kolejnosci ogolnej
liczby oddanych na nie glosow. Gdyby na dwie lub wigcej list oddano réwna
liczbe gloséw, o pierwszenstwie rozstrzyga liczba obwodow glosowania,
w ktorych na dang liste oddano wigksza liczbe gltosow. Jezeli i te liczby bylyby
rowne, wowczas o pierwszenstwie rozstrzyga losowanie przeprowadzone przez
komisje. Tryb przeprowadzenia losowania okresla Panstwowa Komisja Wybor-
cza”.

Ponadto wedtug §3: ,,mandaty przypadajace danej liscie kandydatow uzy-
skuja kandydaci w kolejnos$ci wynikajacej z otrzymanej liczby gloséw w ra-
mach listy. Przy rownej liczbie gloséw stosuje si¢ odpowiednio art. 233”.

Taki sposob zwiazania liczby gtosow w okregach z liczbg mandatéw w ca-
lym organie przedstawicielskim wyraznie dyskryminuje wyborcow oddajacych
glos na listy tych komitetow, ktore przekroczyty prog wyborczy, ale niezbyt
znacznie. Dzieje si¢ tak w stopniu mniejszym przy wigkszej liczbie mandatow
w okregu lub wigkszym — przy mniejszej liczbie mandatow w okrggu.

Zwolennicy takich komitetow pozbawieni sag w ten sposob swoich przed-
stawicieli w radzie czy sejmiku nie z racji ztego wyniku wyborczego osiagnig-
tego przez ich komitet wyborczy (ugrupowanie), ale tylko i wytacznie ze
wzgledu na obowigzujacy system ordynacji — niesprawiedliwy i niezapewnia-
jacy roéwnej sity kazdego glosu.

Dlatego, wedtug mnie, nalezy postawi¢ pytanie, czy mozna tak postepo-
wacé? Mozna. Nie nalezy jednak moéwi¢ wowczas o ,,wyborach rownych”
i,,rownych prawach” obywateli w zakresie wyborczym. Glos oddany na ,,sil-
niejsza” liste ma bowiem obecnie wicksza wage. Przekonuje o tym konkretny
przyktad z ostatnich wyboréw samorzgdowych (2010).

Przedstawiam zbiorcze zestawienie wynikow glosowania (analogiczne
i proporcjonalne do rzeczywistych wynikow glosowania) do rady miejskiej
w jednym z miast potudniowo-wschodniej Polski. Zestawienie dotyczy calosci
miasta (bez podziatu na 4 okregi, co miato miejsce faktycznie). Liczba manda-
tow w radzie: 25.

Pokolorowane pola oznaczaja 25 najwigkszych ilorazéw dla catej gminy
miejskiej, czyli te wlasnie komitety wyborcze powinny mie¢ swoich reprezen-
tantow w radzie, jesli bylyby to faktycznie wybory do rady miejskiej, nie za$
(jak to ma miejsce rzeczywiscie) wybory do okregdw.

W rezultacie rownych wyboréw ich wynik bytby wiec nastepujacy (liczba
zdobytych mandatow):
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ListaA-1

ListaB—1

ListaC—1

ListaD-5

ListaE—8

Lista F—9.

Przy czterech okregach (odpowiednio: 6, 6, 6 i 7 mandatow) eliminuje sig¢
z podzialu w tym przypadku trzy listy, ktore przekroczywszy prog wyborczy
(facznie jest to prawie 17% gloséw) nie zdobywaja ani jednego miejsca w radzie.

Liczba gloséw

Podzielnik Lista A Lista B Lista C Lista D Lista E Lista F
5670 5911 5032 19521 30952 32591

1 5670 5911 5032 19521 30952 32591
2 2835 2955,5 2516 9760,5 15476 16295,5
3 1890 1970,3 1677,3 6507 10317,3 10863,7
4 1417,5 1477,8 1258 4880,3 7738 8147,8
5 3904,2 6180,4 6518,2
6 3253,5 5158,7 5431,8
7 2788,7 4421,7 4655,9
8 2440,1 3869 4073,9
9 3439,1 3621,2
10 3095,2 3259,1
11 2813,8 2962,8
12 2579,3 2715,9

13 2507
14 23279

Przy zatozeniu identycznych preferencji w okregach i przy tej samej normie
przedstawicielskiej mandaty w radzie zdobywaja:

Lista D — 4 miejsca (zamiast 5),

Lista E — 9 miejsc (zamiast 8),

Lista F — 12 migjsc (zamiast 9),

Lista A — 0 (zamiast 1),

Lista B — 0 (zamiast 1),

Lista C — 0 (zamiast 1).

W ten sposob dla rozpatrywanego przykladu (rzeczywistego!) wola ok.
16,7% mieszkancow miasta, biorgcych udziat w glosowaniu zostata catkowicie
pominigta, co pokazuje jednoznacznie, ze ich glosy sa daleko ,,mniej rowne” od
glosow tych, ktorzy zaufali pozostatym, silniejszym ugrupowaniom.

Mozna tez bez trudu zauwazy¢, iz przy pigciu okregach (kazdy po pigé
mandatdéw) wynik wyborow przy tych samych preferencjach wyborczych bytby
jeszcze inny:
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Lista D — 5 miejsc

Lista E — 10 miejsc

Lista F — 10 migjsc

pozostate listy — bez mandatow.

Gwoli $cistosci nalezy tu doda¢, ze w konkretnym przypadku nie byto
w pelni zachowanej identycznej normy przedstawicielskiej oraz nieco inaczej
roztozyly si¢ preferencje wyborcow i wynik rzeczywisty byt nieco inny i przed-
stawia si¢ nastepujaco:

Lista D — 5 miejsc,

Lista E — 9 miejsc (zamiast 8),

Lista F — 11 miejsc (zamiast 9),

Lista A — 0 (zamiast 1),

Lista B — 0 (zamiast 1),

Lista C — 0 (zamiast 1).

Jako pewnik pozostaje zawsze wyeliminowanie ugrupowan cieszacych sie
mniejszym poparciem.

Podsumowujac wyzej przedstawiona analizg, nalezaloby rozwazy¢, czy
mozna poprawic ten stan rzeczy? Wedlug mnie jest to mozliwe i nie wymaga
nadzwyczajnych dziatan.

Pierwsza droga — to potraktowanie catej jednostki samorzadu terytorialnego
jako rzeczywiscie jednego organu, do ktérego dokonuje sic wyborow®.

Druga jest droga przy zachowaniu podzialu na okrggi. W Polsce wykorzy-
stano juz takie podejscie do zasady rownosci w ordynacji wyborczej do Parla-
mentu Europejskiego. Podzial mandatow pomigdzy uprawnione komitety wy-
borcze dokonywany jest najpierw w skali catego kraju (wedlug metody d'Hond-
ta). Nastepnie dokonuje si¢ rozdzielenia mandatow przypadajacych pomigdzy
listy kandydatow w poszczegolnych okrggach, postugujac sie tzw. metoda naj-
wiekszych reszt (metoda Hare'a-Niemeyera).

Procedura ta jest szczegétowo przedstawiona w tymze samym Kodeksie
wyborczym. I tak wedtug art. 354 ,,po otrzymaniu protokotow wynikéw gloso-
wania z wszystkich okregdw wyborczych Panstwowa Komisja Wyborcza ustala
wyniki gtosowania w skali kraju i stwierdza, ktore listy kandydatow komitetow
wyborczych spetniajg warunek uprawniajacy do uczestniczenia w podziale man-
datow, a nastgpnie dokonuje podzialu wszystkich mandatow miedzy komitety
wyborcze odpowiednio do lacznej liczby glosow waznych oddanych na listy
kandydatéw danego komitetu wyborczego oraz przystepuje do ustalenia liczby
mandatéw przypadajacych dla poszczegolnych list kandydatow kazdego z komi-

¥ Rozdzial mandatéw moze mieé¢ miejsce wedlug metody d'Hondta badz ktorej$ z wersji me-
tody Sainte-Lagué (lepiej odzwierciedla poglady wyborcow).
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tetow wyborczych, ktore uzyskaly mandaty, i przyznania tych mandatow kon-
kretnym kandydatom”.

Natomiast wedlug art. 356: ,,Panstwowa Komisja Wyborcza dokonuje po-
dzialu wszystkich mandatow pomigdzy uprawnione komitety wyborcze w spo-
sob nastepujacy:

1) liczbe glosow waznych oddanych tgcznie na listy kandydatow kazdego
z komitetow wyborczych dzieli si¢ kolejno przez: 1; 2; 3; 4 i dalsze kolejne licz-
by az do chwili, gdy z otrzymanych w ten sposob ilorazéw da si¢ uszeregowac
tyle kolejno najwigkszych liczb, ilu postow do Parlamentu Europejskiego jest
wybieranych w Rzeczypospolitej Polskiej;

2) kazdemu komitetowi wyborczemu przyznaje si¢ tyle mandatow, ile spo-
$rod ustalonego w powyzszy sposob szeregu ilorazoéw przypada mu liczb kolejno
najwickszych (§1).”

Z kolei w §2 postanowiono, ze ,,jezeli kilka komitetéw wyborczych uzyska-
o ilorazy rowne ostatniej liczbie z liczb uszeregowanych w podany sposob,
a komitetow tych jest wigcej niz mandatow do rozdzielenia, pierwszenstwo maja
komitety wyborcze w kolejnosci ogolnej liczby oddanych gltoséw na listy kan-
dydatow tych komitetow. Gdyby na listy kandydatéw dwu lub wiecej komitetow
wyborczych oddano réwng liczbg glosow, o pierwszenstwie rozstrzyga liczba
okregdbw wyborczych, w ktérych na listy danego komitetu oddano wigksza licz-
be glosow”.

Takie same co do meritum sprawy zastrzezenia dotycza ujetych w Kodeksie
wyborczym przepisOw odnoszacych si¢ do rad powiatow oraz sejmikdw woje-
wodzkich. Warto$¢ progowa 5% staje si¢ zatem jedynie wielko$cig deklaratyw-
ng, a w rzeczywistosci jest nieosiggalng barierg. Dgzenie do pelnego respekto-
wania konstytucyjnej zasady réwnosci obywateli powinno, w moim glgbokim
przekonaniu, doprowadzi¢ do niezbgdnych zmian. W pierwszej kolejnosci winny
to by¢ zmiany w ustawodawstwie dotyczacym ordynacji wyborczych, co stara-
tem si¢ wykaza¢ w przedktadanym materiale.

DISCUSSION EQUALITY IN ELECTIONS OF GOVERNING BODIES LOCAL
GOVERNMENT UNITS

Stowa kluczowe: wybory, samorzad terytorialny, zasada rownosci, konstytucja, kodeks wyborczy
Key words: elections, local government, principle of equality, constitution, election code

Streszczenie
W niniejszej dyskusji cheiatbym zwroci uwage na jedng z podstawowych zasad konstytucyj-

nych, tj. zasad¢ rownosci, ktora, wedlug mnie, jest nieprzestrzegana przy wyborach do organow
uchwatodawczych jednostek samorzadu terytorialnego. Wedtug mnie, wybory do rad gmin beda-
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cych miastami na prawach powiatu oraz rad powiatow i sejmikow wojewodztw, ze wzgledu na
sposob przeliczania gtosow na mandaty, nie spelniajg kryterium réwnosci. Poniewaz nastepuje
przeliczenie oddanych glosow na okrggi wyborcze, a nie poszczegdlne organy samorzadu teryto-
rialnego. Dazenie do pelnego respektowania konstytucyjnej zasady rownos$ci obywateli powinno,
W moim przekonaniu, doprowadzi¢ do niezb¢dnych zmian w ordynacji wyborczej, czyli potrakto-
wanie catej jednostki samorzadu terytorialnego jako rzeczywiscie jednego organu, do ktorego
dokonuje si¢ wyborow, oraz zmiany podziatu mandatow pomi¢dzy uprawnione komitety wyborcze
wedtug zasad obowiazujacych przy wyborach do Parlamentu Europejskiego.

Summary

In this discussion I’d like to draw attention to one of the basic constitutional principles, i.e.
the principle of equality which, in my opinion, is not observed in elections to legislative bodies of
local government unit. As far as | am concerned the elections to district councils being the cities
with district (poviat?) rights and district (poviat) councils and regional parliaments due to the
method of counting the votes to seats do not meet the criterion of equality because there is the
counting of the votes cast to constituencies and not to individual local government authorities.
Striving after full respecting of the constitutional principle of citizens’ equality should, in my
opinion, lead to necessary changes in the electoral system, that is, treating the whole local govern-
ment unit as really one body to which there are elections and the change of distribution of seats
between the eligible electoral committees according to the rules binding in the elections to the
European Parliament.
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