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Przedmiot opinii

Przedmiotem niniejszej opinii jest ocena skutkéw ewentualnego braku uwzgled-
nienia wniosku Panstwowej Komisji Wyborczej w sprawie zmian dotyczacych
okregow wyborczych w wyborach do Sejmu i Senatu. Analizie zostanie poddany
problem, czy ewentualne niewprowadzenie proponowanych przez PKW zmian:
moze skutkowaé stwierdzeniem przez Sqd Najwyzszy niewaznosci wyboréw parla-
mentarnych, ktore zostang zarzgdzone w biezgcym roku®.

' Opinia prawna w sprawie skutkow ewentualnego braku uwzglednienia wniosku Pan-

stwowej Komisji Wyborczej w sprawie zmian dotyczgcych okregéw wyborczych w wybo-
rach do Sejmu i Senatu sporzadzona 25 stycznia 2019 r. na zlecenie Szefa Kancelarii
Sejmu; BAS-WAKiU 102/19.

2 Pismo PKW do Marszatka Sejmu z 19 listopada 2018 r. w trybie art. 203 § 1 Kodeksu
wyborczego; dalej: pismo PKW.
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Tres¢ pisma PKW z 19 listopada 2018 r.

Panstwowa Komisja Wyborcza informuje, ze na podstawie art. 203 § 1 Ko-
deksu wyborczego: zobowigzana jest do przedlozenia Sejmowi wniosku w sprawie
zmiany granic okregow wyborczych i liczby postow w nich wybieranych, jezeli ko-
niecznos¢ taka wynika ze zmian w zasadniczym podziale terytorialnym parstwa
lub ze zmiany liczby mieszkaricow w okregu wyborczym lub w kraju’. Wyjasnia,
ze po zastosowaniu przepisow kodeksowych odnoszacych si¢ do wyznaczania
podzialu mandatéw miedzy poszczegdlne okregi wyborcze do Sejmu: dokona-
ta analizy zgodnosci liczby postéw wybieranych w okregach wyborczych do Sej-
mu Rzeczypospolitej Polskiej, okreslonej w zatgczniku nr 1 do Kodeksu wyborcze-
go. Wyniki tej analizy, przedstawione w formie tabeli, wskazuja, ze zasadna jest
zmiana alokacji mandatow, tj. w: okregach wyborczych nr 9, 31, 32, 33 i 34 nalezy
zmniejszy¢ o 1 liczbe wybieranych postéw, natomiast w okregach nr 3, 20, 25, 26
i 39 liczbe wybieranych postéw nalezy zwigkszy¢ o 1. W tym celu konieczna jest
nowela Kodeksu wyborczego polegajaca na odpowiedniej modyfikacji zalgczni-
ka nr 1 zatytulowanego ,Wykaz okregdéw wyborczych do Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej”

W dalszej czedci pisma PKW informuje, ze w trybie art. 261 § 5 w zwigzku
z art. 203 § 1 Kodeksu dokonata analogicznej analizy podzialu na okregi wy-
borcze do Senatu. Stwierdza, ze w jej wyniku nalezaloby, poprzez odpowiednia
zmiane zalacznika nr 2 Kodeksu (,Wykaz okregéw wyborczych do Senatu Rze-
czypospolitej Polskiej”), zwiekszy¢ o jeden liczbe okregéw wyborczych w wo-
jewodztwie mazowieckim oraz zmniejszy¢ o jeden w wojewddztwie $laskim.
Ponadto PKW zwraca uwage: na sytuacje wystepujgcg w wojewddztwach podkar-
packim i lubelskim. Wojewddztwo podkarpackie ma wiekszg liczbe mieszkaricow
(2 111 645) i przypada mu 5 mandatéw. Natomiast wojewddztwo lubelskie ma
mniejszq liczbe mieszkarncow (2 097 946) i przypada mu 6 mandatéw. Podkresla,
ze sytuacja ta nie narusza przepisow kodeksowych, ,lecz budzi watpliwosci”

Podzial okregéw wyborczych do Sejmu - podstawowe
konsekwencje nieuwzglednienia wniosku PKW

Uregulowane w art. 201-203 Kodeksu zasady podziatu okregéw wyborczych do
Sejmu, ktdrych operacjonalizacje stanowi zawarty w zalaczniku nr 1 opis po-
szczegdlnych okregow, stanowig konsekwencje zasady réwnosci wyborow do
Sejmu, okreslonej w art. 96 ust. 2 Konstytucji. Zgodnie z powszechnie aprobo-
wanym stanowiskiem doktryny treécig tej zasady, stanowigcej szczegdlng postaé

3 Ibidem.
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ogolnej konstytucyjnej zasady rownosci (art. 32 Konstytucji), s3 dwa wymogi
stawiane ustawodawcy okreslajgcemu szczegdly dotyczace przeprowadzania
wyboréw do Sejmu. Po pierwsze, kazdemu wyborcy nalezy przyznac taka sama
liczbe gloséw (aspekt formalny rownosci wyboréw). Po drugie, kazdy glos wi-
nien mie¢ takg samg sile, mowiac inaczej — wage (aspekt materialny réwnosci
wyboréw). Zastosowane przez PKW zasady wyznaczania okregéw wyborczych
do Sejmu sg prosta konsekwencjg drugiego z powolanych aspektow. Pojecie ,ta-
kiej samej sily” glosow postrzega si¢ bowiem jako taki sam potencjalny wptyw
kazdego z gloséw na wynik wybordéw. Tego typu stan zapewnia si¢ w taki sposob,
ze tworzy si¢ okregi wyborcze, zachowujac w kazdym z nich takg samg propor-
cje miedzy liczbg zamieszkujacych okreg mieszkancow a liczba przypadajacych
na dany okreg mandatéw’. W praktyce osiggniecie w kazdym z okregdw owej
identycznej proporcji nie jest mozliwe, na co trafnie zwrdcit uwage Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z 20 lipca 2011 r., sygn. akt K 9/11°. Wspomniany me-
chanizm normatywny zawarty w art. 201-203 Kodeksu stuzy jednak temu, aby
jak najbardziej si¢ do owej ,,idealnej materialnej rownosci” zblizy¢.

W $wietle powyzszych uwag nalezy stwierdzi¢, ze brak uwzglednienia przed-
stawionego przez PKW wniosku w sprawie zmiany alokacji mandatéw miedzy
poszczegdlne okregi wyborcze do Sejmu sprawi, iz najblizsze wybory do izby
zostang przeprowadzone w okregach, z ktorych czes¢ (10 z 41) bedzie skonstru-
owana w sposob nieprawidtowy, tj. liczba przypadajacych nan mandatéw nie be-
dzie odpowiada¢ wymogowi zapewnienia we wszystkich okregach w mozliwie
najpelniejszym stopniu takiej samej sity gloséw. Taki stan rzeczy budzi istotne
zastrzezenia w $wietle ustanowionej w art. 96 ust. 2 Konstytucji zasady row-
nos$ci wyboréw do Sejmu. Co wiecej, oczywiste jest, Ze Kodeks zostanie obar-
czony wewnetrzng niespdjnoscig. Podzial mandatéw wskazany w zalaczniku
nr 1 nie bedzie bowiem skorelowany z zasadami tworzenia okregéw zawartymi
w art. 201-203. Odnosnie do tej drugiej wady mozna rozwaza¢, czy nie skutkuje
ona naruszeniem konstytucyjnej zasady okreslonoéci prawa, stanowiacej jedna
z tzw. zasad pochodnych drugiego stopnia zasady demokratycznego panstwa
prawnego (art. 2 Konstytucji). Jest to jednak kwestia dyskusyjna’.

4

Zob. np. L. Garlicki, Uwagi do art. 96 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Ko-
mentarz, t. I, red. L. Garlicki, Warszawa 1999, s. 8.

°  Zamiast wielu zob. P. Czarny, Uwagi do art. 96 [w:] Konstytucja RB, t. 11, Art. 87-243,
red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 253.

OTK-A ZU 2011, nr 6, poz. 61. TK stwierdzil, ze: [r]6wnos¢ materialna wyboréw jest
[...] pewng dyrektywg, ktérg ustawodawca powinien starac sig realizowac, majgc Swia-
domos¢, ze nie jest mozliwe zrealizowanie jej w petnym zakresie.

Na temat zasady okreslonosci prawa zob. np. W. Sokolewicz, M. Zubik, Uwagi do
art. 2 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. I, red. L. Garlicki,
M. Zubik, Warszawa 2016, s. 146-152.
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Podzial okregéw wyborczych do Senatu - podstawowe
konsekwencje nieuwzglednienia wniosku PKW

W odniesieniu do okregéw wyborczych do Senatu odpowiednikami wymienio-
nych wyzej przepisow sa art. 260 i art. 261 Kodeksu, a ich operacjonalizacje sta-
nowi opis poszczegolnych okregéw zawarty w zalaczniku nr 2 Kodeksu. Tym sa-
mym brak uwzglednienia wniosku PKW w sprawie modyfikacji liczby okregow
w dwdch wojewddztwach skutkowaé bedzie powstaniem wewnetrznej niespdj-
nosci Kodeksu, analogicznej do wyzej wskazanej.
Inaczej rysowal bedzie si¢ natomiast sytuacja w zakresie problemu mate-
rialnej rownosci wyboréw. W art. 97 ust. 2 Konstytucji wsrod zasad wybordw
(tzw. przymiotnikéw wyborczych) do Senatu nie wymieniono bowiem réwnosci.
Jakkolwiek taki stan rzeczy nie moze by¢ postrzegany — na zasadzie wykladni
a contrario — ze zamiarem ustawodawcy konstytucyjnego bylo zagwarantowanie
»hierownych” wyboréw do Senatu, to jednak nie moze by¢ mowy o obowigzywa-
niu w tych wyborach odnoszacego si¢ do wyboréw do Sejmu wymogu réwnosci.
Zdaniem TK, podzielanym przez doktryne, ktére zostalo wyrazone w powola-
nym wyzej wyroku o sygn. akt K 9/11, z ogélnego konstytucyjnego standardu
réwnosci (art. 32 Konstytucji) nalezy wywies¢ nakaz zastosowania w wyborach
do Senatu wymogu réwnosci formalnej, a wiec, jak juz wspomniano, zagwaran-
towania kazdemu wyborcy takiej samej liczby gloséw. Nie obowigzuje natomiast
opisany wczesniej wymog zachowania rownosci materialnej®. W konsekwencji
brak korekty podziatu terytorium panstwa na okregi wyborcze do Senatu zgod-
nie z postulatem PKW nie moze skutkowal zastrzezeniami konstytucyjnymi,
ktére zostaly sformutowane w odniesieniu do okregéw wyborczych do Sejmu.
Na marginesie nalezy doda¢, ze zasygnalizowana w analizowanym pi$mie sy-

tuacja, w ktorej w wojewodztwie podkarpackim, zamieszkalym przez wicksza
liczbe mieszkancéw, wyznaczonych jest mniej okregéw wyborczych do Senatu
niz w wojewodztwie lubelskim, zamieszkanym przez mniejsza liczbe mieszkan-
cow, wydaje sie bezspornie ujawnia¢ niefunkcjonalnos¢ kodeksowego mechani-
zmu tworzenia okregéw w tych wyborach. Ewentualna korekta przepiséw zdaje
sie jednak wymaga¢ pogtebionych rozwazan, ktére wydaja si¢ trudne do prze-
prowadzenia w sytuacji zblizajacych si¢ wyboréw parlamentarnych.

Wplyw braku korekty okregow wyborczych na waznos¢ wyborow

Przestanki ewentualnej negatywnej weryfikacji wyboréw, skutkujacej ich unie-
waznieniem, zostaly w sposob ogdlny - tj. stosowany w odniesieniu do wszyst-

8 Na temat problemu réwnosci wyboréw do Senatu zob. np. P. Czarny, Uwagi do art. 9
[w:] Konstytucja RP, t. 11, Art. 87-243, red. M.. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 267.
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kich wybordw, ktorych przebieg reguluja przepisy Kodeksu wyborczego — wy-
mienione w art. 82 § 1 Kodeksu. Przepis ten stanowi, ze: [p]rzeciwko waznosci
wyboréw, waznosci wyboréw w okregu lub wyborowi okreslonej osoby moze by(¢
wniesiony protest z powodu: 1) dopuszczenia sig przestepstwa przeciwko wyborom,
okreslonego w rozdziale XXXI Kodeksu karnego, majgcego wplyw na przebieg gto-
sowania, ustalenie wynikow glosowania lub wynikéw wyboréw lub 2) naruszenia
przepisow kodeksu dotyczgcych glosowania, ustalenia wynikow glosowania lub
wynikéw wyboréw, majgcego wplyw na wynik wyboréw.

Tre$¢ przytoczonego przepisu wskazuje, ze ewentualny brak uwzglednienia
postulatow PKW zawartych w analizowanym pi$mie formalnie nie ma wplywu
na waznos¢ wyboréw przeprowadzonych na podstawie aktualnego (nieskorygo-
wanego) stanu prawnego. Opisane wczesniej zastrzezenia prawne, wynikajace
z potencjalnego braku korekty dotyczacej okregéw wyborczych do Sejmu i Se-
natu, odnosza si¢ bowiem do stanu (tresci) samych przepiséw Kodeksu, a tak-
ze dwoch zalacznikéw. Tymczasem z art. 82 § 1 Kodeksu wynika, ze podstawa-
mi skutecznego protestu wyborczego moga by¢, méwiac w uproszczeniu, albo
stwierdzenie popelnionego okreslonego przestepstwa przeciwko wyborom, albo
naruszenie wybranych przepiséw kodeksowych, co oznacza ich niewlasciwe za-
stosowanie. Nie ma tu wiec mowy o wadliwo$ci samego Kodeksu.

Mimo powyzszych uwag nalezy zasygnalizowac teoretyczng sytuacje, gdy
w toku rozpatrywania protestu wyborczego, w jakim$ stopniu zwigzanym z nie-
prawidlowym wyznaczeniem okregéw wyborczych, odpowiedni sad (w przy-
padku wyboréw do Sejmu i Senatu Sad Najwyzszy) wystapi do TK z pytaniem
prawnym (dotyczacym konstytucyjnosci przepisoéw Kodeksu regulujacych
wspomniang materie), a Trybunal po materialnym rozpatrzeniu zarzutéw po-
dzieli zastrzezenia sadu pytajacego. W takim wypadku modgltby zapewne zosta¢
podniesiony problem wplywu orzeczenia TK na waznos¢ wyboréw przeprowa-
dzonych na podstawie niekonstytucyjnych przepisow. Trzeba jednak ponownie
podkresli¢, ze zarysowana sytuacja jest czysto teoretyczna. Wigza si¢ z nig na
tyle liczne watpliwosci, Ze warto ja jedynie zasygnalizowaé, nie przesadzajac,
czy w analizowanym przypadku - badz jakimkolwiek innym - moglaby ona
w rzeczywisto$ci wystapi¢. Nalezy odnotowad, ze w przeszlosci, jeszcze przed
wejsciem w Zycie obecnie obowigzujacej Konstytucji, zostat podniesiony zarzut
niekonstytucyjnosci przepisu ustawy wyborczej w protescie wyborczym doty-
czacym wyboréw prezydenckich, a Sad Najwyzszy odmowit jego uwzglednienia,
stwierdzajac, ze zarzut taki nie koresponduje z podstawami prawnymi wno-
szenia protestow wyborczych (nie odnosi si¢ do naruszenia przepisow ustawy
wyborczej)’.

°  Zob. postanowienie SN z 6 grudnia 1995 r., sygn. akt III SW 654/95, OSNP 1996, nr 2,
poz. 21.
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Zmiany dotyczace okregow wyborczych w swietle tzw. ciszy
legislacyjnej odnoszacej sie do prawa wyborczego

Na marginesie dotychczasowych rozwazan nalezy doda¢, ze trwa okres tzw. ciszy
legislacyjnej w zwigzku z planowanymi na obecny rok wyborami do Parlamen-
tu Europejskiego, a niebawem rozpocznie si¢ analogiczny okres wynikajacy ze
zblizajacych sie wybordéw parlamentarnych. Istota owej ciszy legislacyjnej jest,
zgodnie z orzecznictwem TK, zakaz uchwalania ,istotnych zmian w prawie wy-
borczym” (dotyczacych danego, zblizajacego si¢ typu wybordw, nie zas prawa
wyborczego jako cato$ci) pozniej niz: szes¢ miesiecy przed kolejnymi wyborami,
rozumianymi nie tylko jako sam akt glosowania, lecz takze jako catos¢ czynnosci
objetych tzw. kalendarzem wyborczym. TK wskazuje ponadto, ze: [e]wentualne
wyjagtki od tak sformutowanego wymiaru niedokonywania zmian w prawie wy-
borczym moglyby wynika¢ jedynie z nadzwyczajnych okolicznosci o charakterze
obiektywnym".

Prima facie kodeksowe mechanizmy korekty okregéw wyborczych, tj. przy-
wolany w analizowanym pi$mie PKW art. 203 Kodeksu, a takze — odnoszacy
sie do podzialu gmin na okregi wyborcze - art. 421 § 1 Kodeksu, pozostaja
w sprzeczno$ci z zarysowanym wyzej standardem konstytucyjnym. Wskazuja
one bowiem na mozliwo$¢ zmian w podziale na okregi wyborcze na wniosek
PKW nie pdzniej niz na trzy miesigce przed dniem, w ktérym uplywa termin
zarzadzenia wyboréw do Sejmu i Senatu (badz, w przypadku art. 421 § 1, przed
uplywem kadencji rad samorzadowych), a zatem pdzniej niz szes¢ miesiecy przed
pierwszg czynnoscia przewidziang w kalendarzu wyborczym (ktérego bieg z na-
tury rzeczy rozpoczyna sie wraz z zarzadzeniem wyborow). Wydaje si¢ jednak,
ze powolane przepisy Kodeksu nie tyle umozliwiaja ,,przetamanie” wspomnianej
ciszy legislacyjnej (co prowadziloby do wniosku, Ze sg niekonstytucyjne), lecz
nie stojg z nig w sprzecznosci. Ratio legis owej instytucji prawnej jest bowiem wy-
kluczenie mozliwosci dokonywania ,,koniunkturalnych” (motywowanych poli-
tycznie) zmian prawa wyborczego, majacych na celu zwiekszenie szans na sukces
wyborczy tych frakcji politycznych, ktére spowodowaly uchwalenie tych zmian.
Tymczasem analizowany mechanizm korekty okregéw wyborczych z inicjatywy
PKW nie jest obarczony owg ,,politycznoscig’, zaréwno z uwagi na obecny status
prawny Panstwowej Komisji Wyborczej, jak i na oczywistg przyczyne tych zmian,
tj. zaistniale ,,miedzy” kolejnymi wyborami migracje ludno$ci. Wspominajac
o dodatkowym aspekcie, jaki stanowi odnoszace si¢ do analizowanych przepisow
Kodeksu domniemanie konstytucyjnosci, wydaje sie, ze ich zastosowanie moze

10" Zob. orzeczenie TK z 3 listopada 2006 r., sygn. akt K 31/06, OTK-A ZU 2006, nr 10,
poz. 147, a takze pozniejsze wyroki: orzeczenie TK z 28 pazdziernika 2009 r., sygn.
akt Kp 3/09, OTK-A ZU 2009, nr 9, poz. 138, oraz przywolany wcze$niej wyrok
w sprawie o sygn. akt K 9/11.
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zosta¢ uznane za przyklad ,nadzwyczajnej okolicznosci o charakterze obiektyw-
nym’, ktére uzasadnia dokonanie istotnej zmiany prawa wyborczego z niezacho-
waniem wymogu ciszy legislacyjne;j.

Podsumowanie

= Podstawowym skutkiem braku uwzglednienia wniosku Panstwowej Komisji
Wyborczej w sprawie zmian dotyczacych okregéw wyborczych w wyborach do
Sejmu i Senatu bedzie powstanie wewnetrznej niespojnosci Kodeksu wyborcze-
go. Podzial mandatéw miedzy poszczegolne okregi wskazany w zalgcznikach
nr 1 (wybory do Sejmu) oraz nr 2 (wybory do Senatu) nie bedzie bowiem sko-
relowany z zasadami tworzenia okregdéw zawartymi w art. 201-203 (Sejm) oraz
art. 260 i art. 261 Kodeksu wyborczego. Mozna rozwaza¢, czy wadliwo$¢ ta nie
skutkuje naruszeniem konstytucyjnej zasady okreslono$ci prawa, stanowiacej
jedna z tzw. zasad pochodnych drugiego stopnia zasady demokratycznego pan-
stwa prawnego (art. 2 Konstytucji). Jest to jednak kwestia dyskusyjna.

= Brak uwzglednienia wniosku PKW w zakresie okregéw wyborczych do Sejmu
budzi istotne zastrzezenia w $wietle ustanowionej w art. 96 ust. 2 Konstytucji
zasady réwnosci wyboréw do Sejmu. Zostalyby one przeprowadzone w sytuacji
niedochowania, w najpetniejszy sposob, tzw. materialnej réwnosci tych wyboréw.
= Brak uwzglednienia postulatow PKW formalnie nie ma wplywu na waznos¢
wyboréw przeprowadzonych na podstawie aktualnego (nieskorygowanego) sta-
nu prawnego. Zastrzezenia prawne wynikajace z potencjalnego braku korekty
dotyczacej okregéw wyborczych do Sejmu i Senatu odnoszg si¢ bowiem do sta-
nu treéci samych przepiséw Kodeksu wyborczego, a takze dwdch zalacznikow.
Tymczasem z art. 82 § 1 Kodeksu wynika, Ze podstawami skutecznego protestu
wyborczego moga by¢, mowiac w uproszczeniu, albo stwierdzenie popelnione-
go okreslonego przestepstwa przeciwko wyborom, albo naruszenie wybranych
przepisow kodeksowych, co oznacza ich niewlasciwe zastosowanie. Nie ma tu
wiec mowy o wadliwosci samego Kodeksu.

= Mimo powyzszej tezy nalezy zasygnalizowac czysto teoretyczng sytuacje, gdy
w toku rozpatrywania protestu wyborczego, w jakim$ stopniu zwigzanym z nie-
prawidlowym wyznaczeniem okregéw wyborczych, odpowiedni sad (w przy-
padku wyboréw do Sejmu i Senatu Sad Najwyzszy) wystapi do TK ze stosownym
pytaniem prawnym, a Trybunat po materialnym rozpatrzeniu zarzutéw podzieli
zastrzezenia sadu pytajacego. W takim wypadku moglby zapewne potencjalnie
zosta¢ podniesiony problem wptywu orzeczenia TK na waznos¢ wyboréw prze-
prowadzonych na podstawie niekonstytucyjnych przepiséw. Zarysowana teore-
tyczna sytuacja jest jednak obarczona wieloma zasadniczymi watpliwosciami co
do mozliwosci jej ewentualnego wystapienia w praktyce. Przykladowo nalezy
odnotowad, ze w przeszlosci, jeszcze przed wejsciem w zycie obecnie obowig-
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zujacej Konstytucji, wystapil przypadek podniesienia zarzutu niekonstytucyj-
nosci przepisu ustawy wyborczej w protescie wyborczym dotyczagcym wybordw
prezydenckich, a Sad Najwyzszy odmoéwil jego uwzglednienia, stwierdzajac, ze
zarzut taki nie koresponduje z podstawami prawnymi wnoszenia protestow wy-
borczych.
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