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Materialna rownos¢ wyborow do Sejmu w Polsce
a standard Konwencji o ochronie praw cztowieka

Stowa kluczowe: materialna rownos¢ wybordw, materialna rownosc gfoséw, wybory do Sejmu,
okreg wyborczy nr 19, art. 14 § 3 Kodeksu wyborczego

W artykule oméwiono kwestie rownosci materialnej w wyborach do Sejmu z perspektywy
standardu Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci'. Poza przedmio-
tem analizy pozostawiono kwestie rownosci materialnej w wyborach do Senatu?, uznajac,
ze art. 97 ust. 2 Konstytucji RP? nie naktfada takiego wymogu®, kompetencje Senatu w proce-
sie legislacyjnym sg mniej istotne niz Sejmu, a okregi s jednomandatowe®, mimo ze wymogi
art. 3 Protokotu nr 1 do EKPC® stosuje sie do wyboroéw do kazdej izby parlamentu obsadzane;j
w toku wyboréw bezposrednich’. Celem artykutu jest odpowiedz na pytanie, jaki jest stan-
dard Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka w przedmiocie rownosci materialnej wyboréws?,
oraz analiza mechanizmu doliczania gtoséw z komisji zagranicznych do okregu wyborczego
nr 19 (Warszawa |), wynikajacego z art. 14 § 3 Kodeksu wyborczego?®, ktéry stanowi obecnie
najwieksze odstepstwo od zasady rownosci materialnej'?. Kwestia ta postuzy jako egzemplifi-
kacja problemu odstepstwa od rownosci materialnej, a analiza standardu orzeczniczego ETPC
pozwoli stwierdzi¢, czy mechanizm wynikajacy z art. 14 § 3 k. wyb. powinien by¢ uwazany
za zgodny z EKPC. Moze to mie¢ istotne znaczenie z perspektywy potencjalnej litygacji tych
problemoéw przed ETPC.

1 Dz.U. 21993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm. — dalej EKPC.

2 W tym zakresie zob. np. G. Kryszen, Konstytucyjna regulacja podstawowych zasad prawa wyborczego, ,,Gdafiskie Studia Prawnicze” 2018, t. 40, s. 231-232.
Autor wskazuje na odstepstwa od normy przedstawicielskiej rzedu 50%, co jest wywolane koniecznoscig respektowania granic okregdw sejmowych i podzia-
tem terytorialnym panstwa.

3 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.) — dalej Konstytucja RP.

4 Co zostalo potwierdzone w wyroku TK z 20.07.2011 r., K 9/11, LEX nr 1069950.

5 W przypadku okregéw jednomandatowych istotna staje sie integralno$¢ geograficzna okregu wyborczego (wynikajgca z zapobiegania gerrymanderingowi),
a sam proces zmiany granic okregéw jednomandatowych jest duzo trudniejszy niz zmiana liczby mandatéw przypisanych do okregu wyborczego; w konse-
kwencji mozna uznad, ze w przypadku okregdéw jednomandatowych dopuszczalne odstepstwa od rownosci materialnej s wieksze (w tym kierunku — jak sie
wydaje — decyzja ETPC z 4.04.2006 r., 44081/02, Bompard przeciwko Francji, HUDOC).

6 Protokot nr 11 nr 4 do Konwengji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, sporzadzony w Paryzu 20.03.1952 r. oraz sporzadzony w Stras-
burgu 16.09.1963 r. (Dz. U. z 1995 r. Nr 36, poz. 175/1 ze zm.) — dalej Protokét nr 1.

7 Tak wyrok ETPC z 22.12.2009 r., sprawy polaczone 27996/06 i 34836/06, Sejdi¢ i Finci przeciwko Bos$ni i Hercegowinie, HUDOC, pkt 40; zob. takze
brak zastosowania art. 3 Protokotu nr 1 do wyboru cztonkéw Izby Lordéw w decyzji ETPC z 16.05.2023 r., 34442/18 i in., Field i inni przeciwko Zjed-
noczonemu Krélestwu, HUDOC. Szerzej co do rdznych standardéw wynikajacych z art. 3 Protokotu nr 1 zob. I.C. Kamifski, Prawo do wolnych wyboréw
w Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka, ,Problemy Wspolczesnego Prawa Miedzynarodowego, Europejskiego i Poréwnawczego” 2013, t. 13, s. 7-40.

8 Rownos¢ materialng nalezy tutaj rozumieé klasycznie, jako odzwierciedlenie zasady, ze glos oddany w dowolnym okregu wyborczym powinien mie¢ mniej
wiecej rowng site. Niektorzy autorzy (zob. w tym zakresie A. Cebula, Réwnos¢ materialna wybordw. Ujecie klasyczne i rewizjonistyczne, ,,Studia Wyborcze”
2021, t. 32, s. 17-23) uznajg, ze zasada réwnosci implikuje takze proporcjonalne odzwierciedlenie wyniku glosowania w podziale mandatéw. W takim
ujeciu na zasade rowno$ci wplywataby takze zastosowana metoda podzialu mandatéw na poziomie okregu (np. d’Hondt, Sainte-Lagué), prog wyborczy
itp., ktore niewatpliwie mialyby wptyw na proporcjonalnosé wybordow.

9 Ustawa z 5.01.2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz.U. z 2023 r. poz. 2408) — dalej k. wyb.

10 Obnizenie sity gltosu w okregu wyborczym nr 19 odnotowywat juz 15 lat temu P. Uziebto, Zasada réwnosci w wyborach do Sejmu RP (wybrane zagadnienia),
wStudia Wyborcze” 2008, t. 6, s. 51-52.
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1. Doliczanie gtoséw zagranicznych
do okregu warszawskiego jako zaktocenie
zasady réwnosci materialnej

Po raz pierwszy ustanowienie mechanizmu, w ramach kté-
rego zagraniczne obwody glosowania wchodzg w sklad dziel-
nicy Srodmiescie m.st. Warszawy, nastapito na mocy ustawy
z 22.12.1960 r. o uzupelnieniu i zmianie niektérych prze-
piséw prawa wyborczego!!. To rozwigzanie byto powielane
w kilku nastepnych ordynacjach do Sejmu, a nastepnie w art. 14
§ 3 k. wyb. Wypada zaznaczy¢, ze przypisanie liczby mandatow
do okregéw wyborczych odbywa sie na podstawie wpisow
w Centralnym Rejestrze Wyborcow (art. 18 § 3 pkt 5 k. wyb.)
wedlug stanu na koniec trzeciego kwartatu poprzedzajacego
rok, w ktorym uptywa kadencja Sejmu (art. 203 § 4 k. wyb.); dla
ustalenia domicylu miarodajny jest adres zameldowania (art. 19
§ 2 k. wyb.) lub adres stalego zamieszkania, pod warunkiem
zfozenia stosownego wniosku (art. 19 § 3 k. wyb.). Nalezy
przez to rozumieé, ze osoby niezameldowane lub niedeklarujace
adresu stalego zamieszkania w kraju nie sa uwzgledniane w obli-
czeniach na potrzeby korekty demograficznej przewidzianej
w art. 201-203 k. wyb.

Niewatpliwie mechanizm korekty demograficznej (art. 201-
203 k. wyb.) stanowi swego rodzaju zabezpieczenie zachowania
zasady réwnosci materialnej, o ile jest dokonywany (do czego
nie doszto przed wyborami parlamentarnymi w 2015 r., 2019 .
i 2023 r., ale pozostawiam to poza przedmiotem analizy'?),
a ewentualne odstepstwa majg wowczas charakter umiarko-
wany'?, Mechanizm ten nie uwzglednia jednak sytuacji, w ktorej
z zagranicznych obwoddéw glosowania pochodzi znaczna cze§é
gloséw, poniewaz w okregu wyborczym nr 19 przy ustalaniu
liczby mandatéw do obsadzenia bierze sie pod uwage jedynie
mieszkaficdw m.st. Warszawy. Tytutem egzemplifikacji roznicy
mozna podac statystyki z wyboréw parlamentarnych w 2023 r.
W obwodach zagranicznych'* oddano 596 775 gloséw waznych
(tj. 33,23% wszystkich gtoséw waznych oddanych w okregu
wyborczym nr 19, a 2,76% wszystkich gloséw waznych'),
natomiast w m.st. Warszawa — 1 144 944 gloséw waznych,
tj. tacznie 1 714 719 gltoséw waznych. Byla to liczba wicksza
niz liczba mieszkaficow m.st. Warszawy wskazana we wnio-
sku PKW z 2022 r. (1 646 386). W okregu wyborczym nr 19
oddano 7,94% gloséw waznych w skali kraju (21 596 674),

11 Dz.U. Nr 57, poz. 323.

12 Cho¢ gdyby przeprowadzono procedur¢ korekty demograficznej w okregu
wyborczym nr 19, obsadzalby on 21, a nie 20 mandatéw.

13 Przykladowo na podstawie wniosku PKW z 2022 r. (https://pkw.gov.pl/
aktualnosci/informacje/wniosek-panstwowej-komisji-wyborczej-w-sprawie-
zmiany-granic-okregow-wyborczych-i-liczby-poslow-w-ni) mozna stwier-
dzié, ze norma przedstawicielska dla kraju [liczba mieszkancéw kraju
podzielona przez 460 (liczba postéw)] wyniosta 78 424. Z kolei na poziomie
okregdw najnizszy wynik (poza okregiem nr 40, z ktérego mandat nalezato
odja¢ zgodnie z art. 202 § 1 pkt 2 k. wyb.) miat okreg nr 37 (74 687),
a najwyzszy — okreg nr 2 (83 968), co stanowilo odpowiednio 95,23%
oraz 107,07% normy przedstawicielskiej, https://pkw.gov.pl/aktualnosci/
informacje/wniosek-panstwowej-komisji-wyborczej-w-sprawie-zmiany-
granic-okregow-wyborczych-i-liczby-poslow-w-ni (dostgp: 29.01.2024 r.).

14 Przez obwody zagraniczne rozumiem takze obwody na statkach, podlegajace
temu samemu mechanizmowi, jednak o marginalnym znaczeniu.

15 Dla poréwnania w wyroku ETPC z 20.05.2010 r., 38832/06, Alajos Kiss
przeciwko Wegrom, HUDOC, pkt 39, uznano, ze pozbawienie praw wybor-
czych 0s6b ubezwlasnowolnionych, ktére stanowily 0,75% dorostej popu-
lacji Wegier, prowadzi do niepomijalnych konsekwencji, a liczba ta jest
,znaczna”.

przy czym okreg ten obsadzat tylko 4,38% miejsc w parlamen-
cie (t. 20)'6. W skali kraju — z wytaczeniem okr¢gu wyborczego
nr 19 — na jeden mandat poselski przypadato zatem okoto
45 186 glosow (19 881 855 gloséw waznych — 440 manda-
toéw), natomiast w okregu wyborczym nr 19 — okoto 85 736
glosoéw. Zestawienie tych dwdch warto$ci pozwala stwierdzié,
ze sita glosu w okregu wyborczym nr 19 wynosita ok. 52,70%
sity glosu dla catej reszty kraju. Niewatpliwie jest to powazne
zakldcenie zasady rownosci materialnej.

Analiza danych dotyczacych glosowan od 2001 r. potwier-
dza, ze nie jest to zjawisko nowe'. W przypadku wyboréw
w 2001 r. i w 2005 r. udzial gloséw zagranicznych w licz-
bie gloséw w skali okregu wyborczego nr 19 oraz kraju byt
marginalny, co pozwala przypuszczaé, ze przez wigkszo$é
czasu (od 1960 r.) mechanizm analogiczny do przewidzianego
w art. 14 § 3 k. wyb. nie mial zasadniczego wplywu na kwestie
réwnosci materialnej wyborow. Jednakze juz w 2007 r. byto
widoczne zwigkszenie roli gloséw zagranicznych, co powinno
uzasadnia¢ dogtebny namyst legislatywy w ramach uchwalania
nowego Kodeksu wyborczego. W szczegdlnosci — abstrahujac
juz od sensownosci samego mechanizmu — refleksji powinno
byto si¢ poddaé, czy jest jakie$ uzasadnienie dla doliczania
gloséw zagranicznych do okregu wyborczego, w ktorym i tak
jest najwyzsza frekwencja w skali kraju'®.

2. Sposob konceptualizacji zaktocenia
zasady réwnosci materialnej
w Swietle orzecznictwa ETPC

2.1. Uwagi wprowadzajace

Jezeli chodzi o standard EKPC odnoszacy sie do zasady
réwnoSci materialnej, to wydaje sie, ze w pierwszej kolejnosci
nalezy nakresli¢ trzy mozliwe perspektywy rozpatrywania tej
kwestii. Po pierwsze, zakldcenie zasady rownosci materialne;j
moze by¢ postrzegane jako naruszenie obowiagzku pozytywnego
panistwa. Po drugie, mozna to traktowac jako limitacje prawa
z art. 3 Protokolu nr 1 (tzn. naruszenie obowigzku negatyw-
nego). Wreszcie po trzecie, zarzut ten mozna rozpatrywac przez
pryzmat zasady niedyskryminacji.

16 Tytulem ilustracji mozna dalej wskazaé, ze 7,94% miejsc w Sejmie
to (po zaokragleniu) 37 mandatéw.

17 Mozna tutaj wskaza¢ na wszystkie wybory do Sejmu od 2001 r., tj. w 2001 r.,
2005 1.,2007 r., 2011 r., 2015 r. 1 2019 r. Liczba gloséw waznych oddanych
w okregu wyborczym nr 19 wynosita odpowiednio: 734 511; 759 000;
1145 983; 1 017 564; 1 095 215; 1 381 917. Stanowilo to nastepujacy
procent gloséw waznych w skali kraju: 5,64%; 6,43%; 7,10%; 6,89%:;
7,21%; 7,48%. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze w wyborach w 2001 r.,
2005 r. 1 2007 r. okreg warszawski obsadzat tylko 19 mandatéw (4,13%
skladu Sejmu). Liczba gloséw waznych z komisji zagranicznych wyno-
sifa: 26 229; 34 761; 146 754; 117 647; 173 5705 314 434. Stanowilo
to nastg¢pujacy procent gloséw waznych w skali okregu wyborczego nr 19:
3,57%; 4,58%; 12,81%; 11,56%; 15,85%; 22,75%. Natomiast proporcja
glosow zagranicznych w skali catego kraju wyniosta: 0,20%; 0,29%; 0,91%;
0,82%; 1,14%; 1,70%.

18 Jak wynika z danych PKW, we wszystkich wyborach parlamentarnych
od 2001 r. do 2023 r. w m.st. Warszawa — na tle wszystkich okregéw
wyborczych (oprécz nr 19) - frekwencja byta najwyzsza. Mozna tutaj podaé
chronologicznie dane ogélnej frekwencji dla wszystkich tych wyboréw:
46,29%; 40,57%; 53,88%; 48,92%; 50,929; 61,74%; 74,38%. Natomiast
dla m.st. Warszawy (bez doliczania gloséw zagranicznych) frekwencja
wynosita odpowiednio: 55,85%; 55,47%; 73,44%; 67,75%; 68,34%);
77,07%; 84,92%, tzn. 9,56-19,56 p.p. wiecej niz frekwencja krajowa.
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2.2. Zaktoécenie zasady rownosci materialnej
jako naruszenie obowiazku pozytywnego panstwa

Jak wskazuje ETPC: ,,Sformutowanie art. 3 w duchu zobo-
wigzania miedzypanstwowego nie odzwierciedla realnej roz-
nicy [tego prawa — przyp. aut.] wzgledem innych praw prze-
widzianych Konwencja lub Protokofami. Powodem takiego
sformulowania jest raczej podkreslenie powagi zobowigzania
[pafistw-stron — przyp.aut.], a takze tego, ze podstawowy obo-
wigzek nie ma charakteru powstrzymania si¢ lub nieingerencji,
jak to ma miejsce w przypadku wiekszo$ci praw obywatelskich
i politycznych, lecz raczej przyjecia srodkéw o charakterze
pozytywnym w celu zorganizowania demokratycznych wybo-
réw. [...] Fraza «w warunkach zapewniajacych swobode wyra-
zania opinii ludnosci w wyborze ciata ustawodawczego» impli-
kuje [...] zasade réwnosci traktowania wszystkich obywateli
w wykonywaniu ich czynnego i biernego prawa wyborczego”".

Nalezy zatem sadzié, ze obowigzkiem pozytywnym pafistwa
jest zorganizowanie demokratycznych wybor6w?’, a takze umoz-
liwienie efektywnego wykonywania przez jednostki swoich praw
wyborczych?!. Bardziej szczegélowym elementem tak ogdlnie
nakre$lonego obowiazku bedzie stworzenie materialnoprawnego?
mechanizmu? pozwalajacego na zachowanie réwnosci. Trybunat
nie czyni tutaj rozrznien miedzy rownoscig formalna i materialna.

Wprawdzie ETPC w swoim orzecznictwie nie odnosit si¢
wprost do pozytywnego obowigzku zapewnienia réwnosci
materialnej, ale uznal, ze szczegélowymi obowigzkami pozytyw-
nymi pafistw wynikajacymi z art. 3 Protokotu nr 1 sg np.: stwo-
rzenie efektywnej procedury rozpoznawania protestow wybor-
czych?, istnienie odpowiednich zabezpieczen proceduralnych
w kontekscie tymczasowego aresztowania posta®, regulacja
medialnego przekazu kampanii wyborczej w duchu pluralizmu?®

19 Wyrok ETPC z 2.03.1987 r., 9267/81, Matthieu-Mohin i Clerfayt prze-
ciwko Belgii, HUDOC, pkt 50 i 54.

20 Zob. takze og6lne uwagi L. Garlickiego, Europejskie standardy rzetelnosci
wyborow (Komisja Wenecka i Europejski Trybunal Praw Czlowieka), ,,Prze-
glad Konstytucyjny” 2020/4, s. 151: ,Trybunal wielokrotnie wskazywal,
iz z art. 3 Protokotu nr 1 wynikaja r6znorakie «obowigzki pozytywne»
pafistwa. W sferze materialno-prawnej nakazuja one przyjecie regulacji
zapewniajacych rzetelno$¢ i transparentno$é procedury wyborczej”.

21 Zob. wyrok ETPC z 21.07.2016 r., 63849/09, Kulinski i Sabev przeciwko
Butgarii, HUDOC, pkt 39: ,Trybunat wielokrotnie wyprowadzat z tego
artykutu indywidualne prawa podmiotowe do uczestnictwa w wyborach
- prawo do glosowania oraz prawo do kandydowania w wyborach - chro-
nione pozytywnym obowigzkiem pafistwa do efektywnego zapewnienia
tych praw jednostkom pod jurysdykcja pafistwa”.

22 Zob. L. Lavrysen, Human Rights in a Positive State. Rethinking the Rela-
tionship between Positive and Negative Obligations under the European
Convention on Human Rights, Antwerpia 2016, s. 128: ,,Rzecz jasna, cho-
ciaz organizacja demokratycznych wyboréw moze by¢ osiagnieta za pomoca
najrozniejszych srodkow, pafistwo jest zobligowane do wprowadzenia praw-
nej i administracyjnej ramy regulujgcej system wyborczy”.

23 W wyroku ETPC z 10.07.2020 r., 310/15, Mugemangango przeciwko
Belgii, HUDOC, pkt 68 wskazano, ze mimo istnienia obowigzku pozy-
tywnego przeprowadzenia demokratycznych wyboréw, nie ma wymogow
wprowadzenia jakiego$§ konkretnego systemu. Nie ulega jednak watpliwosci,
ze margines oceny pafistwa w tym zakresie ma swoje granice (zob. w tym
zakresie np. wyrok ETPC z 30.05.2017 r., 75947/11, Davydov i inni prze-
ciwko Rosji, HUDOC, pkt 285; wyrok ETPC z 8.07.2010 r., 42202/07,
Sitaropoulos i inni przeciwko Grecji, HUDOC, pkt 41).

24 Wyrok 310/15, Mugemangango przeciwko Belgii, pkt 69-70 i orzecznictwo
tam cytowane.

25 Wyrok ETPC z 20.11.2018 r., 14305/17, Selahattin Demirtag przeciwko
Turdji (nr 2), HUDOC, pke 231.

26 Wyrok ETPC z 19.06.2012 r., 29400/05, Zjednoczona Partia Komuni-
styczna Rosji przeciwko Rosji, HUDOC, pkt 125.

(co niewatpliwie ma zwigzek z réwnoScig szans w procesie
wyborczym?’), zapewnienie osobom z niepetnosprawnosciami
ruchowymi odpowiednich udogodnieni w celu wykonywania
czynnego prawa wyborczego na réwni z innymi®®. Na tle tych
przyktadow — z ktérych dwa ostatnie majg niewatpliwy zwig-
zek z zasadg réwnosci — trudno bytoby uznaé, ze zapewnienie
réwnosci materialnej nie jest szczegétowym obowigzkiem pozy-
tywnym panstwa wynikajacym z art. 3 Protokotu nr 1.

Warto takze przeanalizowaé decyzje ETPC w sprawie
44081/02, Bompard przeciwko Francji. Sprawa dotyczyta fran-
cuskiego systemu zmiany granic okregéw jednomandatowych.
Przepis ordynacji wyborczej przewidywat konieczno$¢ przepro-
wadzenia takiej zmiany po dwdch spisach powszechnych (ktore
odbyty sic w 1990 r. i w 1999 r.), jednakze nie dokonano jej
przed wyborami parlamentarnymi w 2002 r. ze wzgledu na bar-
dzo malg ilo$¢ czasu na przeprowadzenie kompleksowej zmiany
(sam spis powszechny z 1999 r. zostal zatwierdzony w pazdzier-
niku 2000 r., natomiast w latach 2001 i 2002 obowigzywata
tzw. przedwyborcza cisza legislacyjna). Chociaz analiza ETPC
w tej sprawie byta do§¢ pobiezna, nalezy wskazac na nastepujacy
fragment: ,powody wskazane przez rzad dla wyttumaczenia
braku zmian granic okregdéw wyborczych przed 2002 r. wyni-
kaja z koniecznos$ci przeprowadzenia takiej zmiany dopiero
po poglebionej analizie oraz konsultacjach, co jest uzasadnione
w demokratycznym spoteczefistwie. Biorgc pod uwage te czyn-
niki, a takze szeroki margines oceny pafistw w tych sprawach,
Trybunal nie uznaje tych warunkéw za nieuzasadnione lub
nieproporcjonalne, a na pewno nie wplynely one na swobode
wyrazania opinii ludno$ci w wyborze ciala ustawodawczego”.
Skarga ostatecznie zostala uznana z tego powodu za oczywiscie
nieuzasadniong, jednakze mozna wywie$¢ z tego fragmentu
konkluzje, ze w przypadku razacych naruszefi zasady rownosci
materialnej moze dochodzi¢ do naruszenia art. 3 Protokotu
nr 1%, chociaz nie jest wprost przesadzone, czy chodzi o obo-
wigzek pozytywny, czy tez negatywny.

W tym kontekScie za udowodnione nalezy uznaé, ze elemen-
tem obowigzku pozytywnego z art. 3 Protokotu nr 1 jest takze
stworzenie mechanizmu zagwarantowania réwno$ci material-
nej. Przy ocenie wykonania obowigzku pozytywnego bierze sie
w szczegdlnoSci pod uwage, czy doszto do odpowiedniego
wywazenia (ang. fair balance) miedzy indywidualnymi pra-
wami a interesem og6tu’’. Przez interes ogdtu nalezy rozumieé
inne warto$ci zwigzane z procesem wyborczym, ktére moga

27 L. Garlicki, Europejskie..., s. 163.

28 Wyrok ETPC z 26.10.2021 r., sprawy potaczone 34591/19 i 42545/19,
Toplak i Mrak przeciwko Stowenii, HUDOC, pkt 117: ,Nie chodzi zatem
o dyskryminacje bezpo$rednig przez nieuzasadnione rozrdéznienie, lecz
raczej zgodno$é postepowania wladz krajowych z pozytywnym obowigz-
kiem do zapewnienia skarzacym, ktérych zdolno$¢ przemieszczania sie
zostala ograniczona z powodu niepetnosprawnosci, wykonywania prawa
glosu na zasadach réwnosci z innymi”.

29 Tak tez L. Garlicki [w:] Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podsta-
wowych Wolnosci, t. 2, Komentarz do artykutéw 19-59 oraz Protokoléw
dodatkowych, red. L. Garlicki, Warszawa 2011, s. 576: ,Ro6wno$¢ ma tez
wymiar materialny i faczy sie z ksztaltowaniem okregéw wyborczych.
Kwestia ta podlega kontroli Trybunatu, bo nadmierne roznice w sile gtosu
moglyby narusza¢ «swobode wyrazania opinii ludnosci»”.

30 Zob. J.F. Akandji-Kombe, Positive Obligations under the European Conven-
tion on Human Rights. A Guide to the Implementation of the European
Convention on Human Rights, Strasbourg 2007, s. 18-19 i orzecznictwo
tam cytowane. Bezposrednio na gruncie art. 3 Protokotu nr 1 zob. takze
wyrok w sprawach polaczonych 34591/19 i 42545/19, Toplak i Mrak
przeciwko Stowenii, pkt 131.
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uzasadniaé takie, a nie inne rozwigzanie. Kwestig oceny, czy
doszto do takiego odpowiedniego wywazenia w przypadku gto-
soéw zagranicznych doliczanych do okregu wyborczego nr 19,
zajme sie w pkt 3.

2.3. Zaktécenie zasady rownosci materialnej
jako limitacja prawa z art. 3 Protokotu nr 1

Zakltocenie zasady rownosci materialnej moze by¢ postrze-
gane jako limitacja prawa z art. 3 Protokotu nr 1, tj. naruszenie
obowigzku negatywnego panstwa. W doktrynie wskazuje sie
bowiem, ze prawa obywatelskie i polityczne maja raczej cha-
rakter negatywny, natomiast prawa ekonomiczne, socjalne
i kulturalne — pozytywny?!. Kategoria obowigzkéw pozytyw-
nych pafstwa znajduje takze szersze zastosowanie do relacji
horyzontalnych, natomiast obowigzkéw negatywnych — do wer-
tykalnych®?, Obowigzki negatywne zdajg sie by¢ takze reguty
(archetypem obowigzkéw panistw w zakresie praw cztowieka),
natomiast pozytywne — wyjatkiem??. Bioragc pod uwage cha-
rakter art. 3 Protokotu nr 1 (prawo polityczne o charakterze
przede wszystkim wertykalnym), bardziej naturalne byloby
analizowanie kwestii zwigzanych z tym prawem przez pryzmat
obowigzku negatywnego.

By¢ moze z takiego zalozenia wychodzit ETPC, uzywajac
standardowego testu wypracowanego w ramach obowigzkéw
negatywnych pafistwa, ztozonego z oceny, czy doszto do inge-
rencji oraz czy ta ingerencja miafa charakter legalny, realizowata
uprawniony cel oraz byla proporcjonalna. Trybunat uzywat
tego testu na gruncie art. 3 Protokotu nr 1 m.in. w przypad-
kach istnienia progéw wyborczych®*, pozbawienia czynnego
prawa wyborczego 0s6b ubezwlasnowolnionych® czy wiez-
niéw?*, ztozenia z urzedu?’, czy tez pozbawienia biernego prawa
wyborczego?®.

Wyzej wymienione sprawy czesto dotyczyly pozbawienia
czynnego prawa wyborczego. Takie pozbawienie prawa do glo-
sowania mozna takze konceptualizowac jako ograniczenie
zasady rownosci formalnej az do jej zanegowania (obywatelowi
zamiast jednego glosu przystuguje zero gloséw). W konsekwen-
¢ji za limitacje prawa do glosowania nalezaloby takze uznaé
ograniczenie zasady réwnosci formalnej, np. w formie ustawo-
wego przesadzenia, ze pewnym obywatelom przystuguje jedynie
p6t glosu, a innym jeden glos. To samo rozumowanie — lege
non distinguente — mozna byloby odnie$¢ do zasady réwnosci
materialnej: jezeli bowiem jednym wyborcom przystuguje jeden
glos o sile 100% $redniej dla kraju, a innym wyborcom mniej,
to stanowi to limitacje. W takim ujeciu kazde odstepstwo,

31 K.G. Young, Rights and Obligations [w:] International Human Rights Law,
red. D. Moeckli i in., Oxford 2022, s. 135.

32 Zob. implicite L. Lavrysen, Human...,s. 79.

33 L. Lavrysen, Human..., s. 214.

34 Wyrok ETPC z 8.07.2008 r., 10226/03, Yumak i Sadak przeciwko Turcji,
HUDOC, pkt 116-148.

35 Wyrok 38832/06, Alajos Kiss przeciwko Wegrom, pkt 38-44.

36 Wyrok ETPC z 6.12.2022 r., 14581/20, Kalda przeciwko Estonii (nr 2),
HUDOC, pkt 44-54. W zakresie tych dwéch kwestii zob. szerzej A. Fry-
drych-Depka, ,, Prawnoczlowiecze” spojrzenie na czynne prawo wyborcze,
»Studia Wyborceze” 2016, t. 21, s. 33-53.

37 Wyrok ETPCz27.04.2010 r., 7/08, Tanase przeciwko Motdawii, HUDOC,
pkt 162-180; wyrok ETPC z 6.01.2011 r., 34932/04, Paksas przeciwko
Litwie, HUDOC, pkt 97.

38 Wyrok ETPC z 16.03.2006 r., 58278/00, Zdanoka przeciwko Lotwie,
HUDOC, pke 115.

zaréwno od zasady réwnosci formalnej, jak i réwno$ci mate-
rialnej, bytoby formg ingerencji w prawo chronione przez art. 3
Protokotu nr 1, a zatem takze naruszeniem obowigzku nega-
tywnego panstwa.

Prawda jest, ze klasyczny trdjstopniowy test odnoszacy sie
do obowigzkéw negatywnych byt odnoszony explicite jedynie do
catkowitego odjecia czynnego lub biernego prawa wyborczego,
ewentualnie utraty mandatu, czyli do sytuacji zero-jedynko-
wej. Warto jednak blizej przyjrzec sie wyrokowi w sprawach
polaczonych 48555/10148377/10, Riza przeciwko Bulgarii®.
W sprawie tej uniewazniono wybory w niektérych komisjach
zagranicznych z powodu nieprawidtowosci. W wyniku powyz-
szego pan Riza, reprezentujacy partie DPS, utracit mandat.
Skarzacymi w tej sprawie byli zaréwno wyborcy glosujacy
na DPS w zagranicznych komisjach, w ktérych uniewazniono
wybory, pan Riza, jak i partia DPS. Trybunat analizowal legal-
no$¢, uprawniony cel i proporcjonalny cel facznie, po stwier-
dzeniu, ze doszto do ingerencji w prawa wszystkich tych
skarzacych. O ile w przypadku wyborcéw, jak tez pana Rizy
skutki miaty charakter zero-jedynkowy (odpowiednio zupelny
brak wplywu na mozliwos¢ ksztattowania sktadu legislatywy
oraz utrate mandatu), tak w przypadku DPS chodzito jedynie
o utrate jednego mandatu z 38-osobowej reprezentacji parla-
mentarnej (i 3 p.p. poparcia)*, a nie o absolutng niemozno$é
prowadzenia przez DPS dziatalnosci politycznej, tzn. wyzero-
wanie poparcia i reprezentacji parlamentarnej. Nie zawazyto
to jednak na odmiennej konkluzji dotyczacej ingerencji w bierne
prawo wyborcze DPS.

Przeniesienie takiej konkluzji na czynne prawo wyborcze
i zasade réwno$ci materialnej moze sie wydawac daleko idace,
ale Trybunal w wyroku w sprawach potgczonych 48555/10
148377/10, Riza przeciwko Bulgarii, wskazat takze, ze ,,czynne
prawo wyborcze gwarantowane przez art. 3 Protokotu nr 1 nie
jest ograniczone do wyboru kandydata w warunkach tajnosci
w lokalu wyborczym oraz wrzuceniu karty wyborczej do urny.
Obejmuje takze prawo kazdego wyborcy do ksztaltowania
swoim glosem sktadu legislatywy, zgodnie z regutami prawa
wyborczego. Odmienna interpretacja prowadzitaby do pozba-
wienia znaczenia prawa do glosowania, wyborow oraz systemu
demokratycznego™!.

A zatem z art. 3 Protokotu nr 1 mozna wywie$¢ prawo
wyborcy do ksztattowania swoim glosem sktadu legislatywy.
W sprawie 48555/10148377/10, Riza przeciwko Bulgarii, cho-
dzito o catkowite odjecie takiego prawa, jednakze za limitacje
nalezy uwaza¢ takze sytuacje, w ktorej zaktdcona zostaje zasada
réwnosci materialnej, wowczas bowiem konkretny wyborca
ma ,mniejsze” prawo do ksztattowania sktadu legislatywy niz
to wynikajace z przecietnej sily glosu dla kraju.

Podstawowym problemem takze i w tym przypadku jest
istnienie legitymowanego celu oraz proporcjonalnosci. Z jedne;j
strony trudno bytoby uznaé, ze sita gtosu na poziomie 99%
$redniej stanowi limitacje nieproporcjonalng, z drugiej jednak
tak nalezatoby oceni¢ site glosu na poziomie 1% S$redniej dla
kraju. Kwestia ta zostanie rozwinieta w pkt 3.

39 Wyrok ETPC z 13.10.2015 r., sprawy polaczone 48555/10 i 48377/10,
Riza i inni przeciwko Bulgarii, HUDOC, pkt 144-179.

40 Wyrok w sprawach potaczonych 48555/10 i 48377/10, Riza przeciwko
Bulgarii, pkt 151.

41 Wyrok w sprawach potaczonych 48555/10 i 48377/10, Riza przeciwko
Bulgarii, pkt 148.
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2.4. Zakiécenie zasady réwnosci materialnej
jako naruszenie zakazu dyskryminacji

Odstepstwo od zasady réwno$ci materialnej wyboréw
mozna postrzega¢ przez pryzmat zakazu dyskryminacji (art. 14
EKPC w zw. z art. 3 Protokotu nr 1 lub art. 1 Protokotu nr 12).
Wymaga si¢ tutaj spelnienia kilku warunkéw: 1) odmiennego
traktowania oséb w podobnej sytuacji, 2) ze wzgledu na status,
3) bez obiektywnego i rozsadnego uzasadnienia, tj. gdy rozrdz-
nienie nie realizuje legitymowanego celu lub tez nie ma odpo-
wiedniej relacji proporcjonalnosci migdzy celem a §rodkami*.

Dyskryminacja posrednia takze jest objeta dyspozycja
art. 14 EKPC. Jak wskazuje ETPC: ,Trybunat takze akceptuje
stwierdzenie, ze polityka lub $rodek, ktéry ma nieproporcjo-
nalnie szkodliwy wplyw na pewng grupe moze by¢ uznany
za dyskryminujacy, nawet jezeli nie jest bezposrednio skiero-
wany na te grupe [...], a takze ze dyskryminacja potencjalnie
sprzeczna z Konwencjg moze wynikac z sytuacji faktycznej”*.
Wowczas istotna staje sie rola statystyk, a rolg strony rzadowej
jest wytlumaczenie istniejacych réznic*. Nie mozna wykluczyé
takze, ze przepisy, ktore poczatkowo nie budzily szczegdlnych
watpliwosci pod katem dyskryminacji, ze wzgledu na zmiane
stosunkéw stajg sie dyskryminacyjne®.

Mozna uznadl, ze osoby glosujace w Warszawie, za gra-
nicg oraz w innych czesciach kraju s3 w podobnej sytuacji*,
poniewaz przystuguje im co do zasady rowne prawo wybor-
cze do ksztattowania sktadu Sejmu. Istnieje jednak miedzy
nimi istotna faktyczna réznica w postaci sily glosu. Ponadto
miejsce zamieszkania moze stanowiC ,inny status” w rozu-
mieniu art. 14 EKPC. Po raz pierwszy rozstrzygano o tym
w sprawie 42184/05, Carson przeciwko Zjednoczonemu Kré-
lestwu’, w ktorej Trybunal badat brak prawa do waloryzacji
emerytur osob mieszkajacych poza Wielka Brytania, w kraju,
ktory nie mial podpisanej umowy o zabezpieczeniu spolecz-
nym ze Zjednoczonym Krélestwem (w odréznieniu od krajow,
ktére taka umowe podpisaty). W tym kontekscie Trybunat

42 Np. wyrok ETPC z20.10.2020 r., 33139/13, Napotnik przeciwko Rumunii,
HUDOC, pkt 71-72. Na stronie rzgdowej spoczywa obowiazek wykazania
obiektywnego i rozsadnego uzasadnienia, o ile skarzacy wykaze odmienne
traktowanie ze wzgledu na status (zob. np. wyrok ETPC z 13.12.2005 r.,
55762/00, Timishev przeciwko Rosji, HUDOC, pkt 57).

43 Wyrok ETPC 7z 13.11.2007 r., 57325/00, D.H. i inni przeciwko Czechom,
HUDOC, pkt 175. Wowczas wykazywanie dyskryminacyjnego zamiaru
nie jest wymagane (pkt 184). Przepisy potencjalnie neutralne moga zatem
nabraé dyskryminacyjnego charakteru (zob. wyrok ETPC z 12.01.2010 r.,
4158/05, Gillan i Quinton przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu, HUDOC,
pkt 85-87).

44 Wyrok 57325/00, D.H. przeciwko Czechom, pkt 188-189.

45 Zob. w tym zakresie wyrok ETPC z 21.10.2021 r., sprawy polaczone
24919/16 i 28658/16, Selygenenko i inni przeciwko Ukrainie, HUDOC,
w ktérym rozwazano kwestie 0sob wewnetrznie przesiedlonych w zwigzku
z zajeciem Donbasu przez Rosje w 2014 r. W wyborach samorzagdowych
istnial wowczas obowigzek glosowania w miejscu stalego zameldowania,
ktore skarzacy w sprawie mieli w Donbasie. Przed 2014 r. taki wymog nie
byt problematyczny, natomiast po zajeciu Donbasu powodowat niemoznos¢
-z oczywistych wzgledow — zaglosowania w Donbasie, ale takze w miejscu,
do ktorego te osoby zostaly wewnetrznie przesiedlone. Trybunal uznat,
ze doszto do dyskryminacji ze wzgledu na takie samo potraktowanie os6b
wewnetrznie przesiedlonych i innych obywateli Ukrainy mimo istotnie
réznych okolicznoéci zewnetrznych.

46 Zob. w kontekscie wyborczym wyrok ETPC z 29.10.2019 r., 30100/18,
Baralija przeciwko Bosnii i Hercegowinie, HUDOC, pkt 52-53.

47 Wyrok ETPCz 16.03.2010 r., 42184/05, Carson i inni przeciwko Zjedno-
czonemu Krélestwu, HUDOC, pkt 70-71.

zauwazyl, ze miejsce zamieszkania moze stanowi¢ ,,inny status”
w rozumieniu art. 14 EKPC. Podobnie stwierdzono w sprawie
14431/06, Aleksandrov przeciwko Rosji**, w ktorej sad skazat
skarzacego na kare izolacyjng zamiast wolno$ciowej z powodu
braku miejsca zamieszkania w danym okregu sagdowym.

Podobnie rozstrzygano w sprawach dotyczacych praw
wyborczych. Przyktadowo w sprawie 48145/14, Vamos prze-
ciwko Wegrom*, dochodzito do zréznicowania prawa do glo-
sowania drogg pocztowa dla wyborcéw przebywajacych za gra-
nicg ze wzgledu na posiadanie lub nieposiadanie statego adresu
zameldowania w kraju. Trybunat uznal to za ,inny status”
w rozumieniu art. 14 EKPC.

Jeszcze bardziej jaskrawy przyklad daje sprawa 30100/18,
Baralija przeciwko Bosni i Hercegowinie®*. W wyniku wyroku
bosniackiego Trybunatu Konstytucyjnego przepisy ordynacji
wyborczej w wyborach samorzagdowych, dotyczace miasta
Mostar, zostaly derogowane. Parlament nie uchwalil nowych
przepisow, w wyniku czego wybory samorzagdowe plano-
wane na lata 2012 i 2016 nie mogly sie odbyé w Mostarze
(mimo ze odbyly sie w innych czesciach kraju). W orzeczeniu
Trybunatu wprost wskazano, ze skarzaca — chcaca korzystaé
z czynnego i biernego prawa wyborczego — nie mogta tego
zrobié ze wzgledu na swoje miejsce zamieszkania w Mostarze.
Przesadzono wprost, ze miejsce zamieszkania jest (per se) innym
statusem w rozumieniu art. 14 EKPC.

Przenoszac te ogdlne rozwazania na kontekst doliczania gto-
sow zagranicznych do okregu wyborczego nr 19, warto w pierw-
szej kolejnosci zaznaczyé, ze wyborca jest co do zasady ujmo-
wany w stalym obwodzie glosowania wiasciwym dla miejsca
zameldowania na pobyt staly (art. 19 § 2 k. wyb.)*!; wzglednie
miejsca stalego zamieszkania (art. 19 § 3 k. wyb.). Tak czy ina-
czej, to zamieszkanie w danym miejscu jest miarodajne dla przy-
pisania do konkretnego okregu wyborczego. Z kolei mechanizm
przewidziany w art. 14 § 3 k. wyb. — chociaz pozornie neutralny
- prowadzi do zréznicowania sity glosu 0s6b zamieszkujacych
w okregu wyborczym nr 19 wzgledem oséb zamieszkuja-
cych w innych okregach wyborczych. Moze by¢ zatem postrze-
gany jako dyskryminacja po$rednia.

Nieco bardziej problematyczna jest kwestia obnizenia sity gtosu
0s6b glosujacych za granica, poniewaz wowczas zréznicowanie
nie polega na miejscu zamieszkania jako takim (ktore jest statu-
sem), a raczej na miejscu pobytu (verba legis art. 14 § 1 k. wyb.),
ktére ma charakter bardziej akcydentalny (i w zwigzku z tym
moze nie wpadaé w zakres art. 14 EKPC). Jednakze ,,przy oce-
nie naruszenia praw konwencyjnych czesto nalezy nie daé sie

48 Wyrok ETPCz27.03.2018 1., 14431/06, Aleksandr Aleksandrov przeciwko
Rosji, HUDOGC, pkt 25.

49 Decyzja ETPC z 17.02.2015 r., 48145/14 i in., Vdmos i inni przeciwko
Wegrom, HUDOC, pkt 16.

50 Zob. wyrok 30100/18, Baralija przeciwko Bo$nii i Hercegowinie, pkt 47, 54.
Zob. takze wyrok ETPC z 29.08.2023 1., 43651/22, Kovacevi¢ przeciwko
Bosni i Hercegowinie, HUDOC, pkt 49, 54, w ktérym dodatkowym czyn-
nikiem réznicujagcym — poza miejscem zamieszkania — byta etnicznosé.
Warto zaznaczy¢, ze odmiennie niz w przypadku wigkszosci spraw z Bo$ni
i Hercegowiny, w sprawie Baralija etnicznos§¢ nie odgrywata znaczacej roli.
W moim przekonaniu przesadza to o mozliwosci samodzielnego uzywania
»miejsca zamieszkania” jako ,innego statusu” na gruncie art. 14 EKPC,
chociaz wowczas margines oceny panstwa bedzie szerszy niz w przypadku
zréznicowania etnicznego.

51 Czyli w istocie w miejscu zamieszkania pod oznaczonym adresem z zamia-
rem stalego przebywania, stosownie do art. 25 ust. 1 ustawy z 20.09.2010 .
o ewidengji ludnosci (Dz.U. z 2022 r. poz. 1191 ze zm.).
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zwie$¢ pozorom i stosowanemu jezykowi, a skoncentrowac sie
na realiach sytuacji™ 2 Mimo brzmienia art. 14 § 1 k. wyb., nie
ulega watpliwosci, ze przepis ten odnosi sie przede wszystkim
do 0s6b stale zamieszkatych poza terytorium RP.

Pozostaje do rozwazenia, czy takie rozrdznienie jest obiek-
tywne i rozsadne, tzn. czy realizuje legitymowany cel i uzyte
srodki pozostaja w odpowiedniej relacji proporcjonalnosci
do celu, co jednak zostanie poddane szerszej analizie w pkt 3.

3. Standard EKPC w zakresie
rownosci materialnej

W konsekwencji wiec, niezaleznie od tego, czy przyjmiemy
ktorykolwiek ze sposobéw konceptualizacji (obowigzek pozy-
tywny, obowigzek negatywny, zakaz dyskryminacji)*®, najistotnie;-
sze w tym zakresie jest stwierdzenie, czy istnieje jakis legitymo-
wany cel zroznicowania sity glosu w wyborach do Sejmu oraz czy
takie zroznicowanie ma charakter proporcjonalny. Kwestia row-
noSci materialnej nie moze jednak umykaé jurysdykcji ETPC*,

Z jednej strony, catkowita rowno$¢ materialna wyboréw jest
pewnym niemozliwym do praktycznego urzeczywistnienia ide-
atem. W zakresie spraw wyborczych pafistwom przystuguje szeroki
margines oceny®’, chociaz nieco wezszy w przypadku czynnego
prawa wyborczego®. Jak wskazano w orzecznictwie ETPC, ,,fraza
«w warunkach zapewniajgcych swobode wyrazania opinii ludnosci
w wyborze ciata ustawodawczego» implikuje [...] zasade réwnosci
traktowania wszystkich obywateli w wykonywaniu ich czynnego
i biernego prawa wyborczego. Nie wynika stad jednak, ze wszystkie
glosy muszg mie¢ rdwng wage w zakresie rezultatu wybordw lub
ze wszyscy kandydaci majg mie¢ rowne szanse zwyciestwa. W zad-
nym systemie bowiem nie da sie unikna¢ gtoséw straconych”.

Z drugiej strony — jak wskazano wczesniej — wyborcy przy-
shuguje prawo do ksztattowania swoim glosem sktadu legisla-
tywy’®, a to prawo byloby pozbawione efektywnosci*’, gdyby
nie byto wykonywane na zasadach réwno$ci materialnej®. O ile

52 Wyrok ETPC 2 6.10.2020 r., 1009/12, Stoyan Krastev przeciwko Bulgarii,
HUDOC, pkt 37.

53 L. Lavrysen, Human..., s. 345, wskazuje, ze $ciste oddzielenie obowigzku
pozytywnego od negatywnego jest bardzo trudne.

54 Gdyby przyja¢ odmiennie, to nalezatoby stwierdzi¢, ze na przyktad wspot-
czesny odpowiednik fenomenu rotten boroughs nie mogltby podlegaé try-
bunalskiej kontroli.

55 Wyrok ETPC z 10.11.2022 r., sprawy potaczone 49636/14 i 65678/14,
Bakirdzi i E.C. przeciwko Wegrom, HUDOC, pkt 44.

56 Wyrok 58278/00, Zdanoka przeciwko Lotwie, pkt 115.

57 Wyrok 9267/81, Matthieu-Mohin i Clerfayt przeciwko Belgii, pkt 54.

58 Wyrok w sprawach potaczonych 48555/10 i 48377/10, Riza przeciwko
Bulgarii, pkt 148.

59 Jak wielokrotnie wskazywat Trybunal, Konwencja ma gwarantowa¢ prawa
efektywne i praktyczne, a nie teoretyczne i iluzoryczne (zob. np. wyrok ETPC
z2.03.2010 r., 78039/01, Grosaru przeciwko Rumunii, HUDOC, pkt 47).

60 Zob. jednak watpliwg decyzje Europejskiej Komisji Praw Czlowieka
z 8.12.1981 r., 8941/80, X przeciwko Islandii, HUDOC, w ktérej anali-
zowano odchylenia od $redniej liczby gloséw na wyborce na terenie kraju
w poszczegOlnych okregach wielomandatowych na poziomie 43,29%
(w okregu o najmocniejszej sile glosu) oraz 178,04% (w okregu o najstabszej
sile glosu). W orzeczeniu Komisji stwierdzono, ze islandzki system wybor-
czy nie powoduje naciskow w zakresie glosowania na konkretng partie,
a wszystkie partie majg co do zasady mozliwo$¢ wystawiania kandydatow
w wyborach, a sam art. 3 Protokotu nr 1 nie wyraza wprost wymogu réwnosci
materialnej. Nieréwnowaga w sile glosu byta wywotana migracja oraz checig
utrzymania przez Parlament reprezentacji regionéw stabo zaludnionych.
Nawet taka nierdbwnowaga nie ma charakteru arbitralnego lub abuzywnego.
Warto w tym kontekscie zauwazyd, ze ta decyzja zostata wydana jeszcze przed
powstaniem rekomendacji Komisji Weneckiej, o ktérych bedzie mowa nizej.

cheé zapewnienia sktadu legislatywy zdatnej do rzadzenia czy
tez ,,blisko$ci” miedzy wyborcami i ich przedstawicielami moze
uzasadniaé pewne rozsadne ograniczenia w zakresie proporcjo-
nalno$ci wyboréw (np. stosowanie progdéw wyborczych®', wiel-
kos¢ okregdw wyborczych tworzaca naturalny prog wyborczy,
stosowanie metody d’Hondta premiujacej duze ugrupowania)
i w tym sensie akceptowalne jest, aby nie wszystkie glosy miaty
réwng wage w zakresie rezultatu wybordw, o tyle nie wydaje sie,
aby tego typu cele wymagaly odstepstw od zasady réwnosci
materialnej (rozumianej jako mniej wiecej ta sama liczba gtoséw
waznych przypadajaca na jeden mandat w réznych okregach
wyborczych).

Biorac to pod uwage, nalezy stwierdzié, ze drobne odchy-
lenia w zakresie rownoS$ci materialnej sg akceptowalne jako
nieuniknione. Pojawia sie pytanie, jaka jest granica owej ,,drob-
nosci”. Wydaje sie, ze odpowiedzi mozna szukaé w Kodeksie
dobrej praktyki w sprawach wyborczych Komisji Weneckiej®?
wraz z komentarzem. Byl on wielokrotnie stosowany przez
ETPC do oceny zobowigzan pafstw w sprawach wyborczych®,
W pkt 2.2 wskazuje sie, ze dopuszczalne odstepstwo nie powinno
wynosi¢ wiecej niz 10% od normy, a w szczegdlnych przypad-
kach (np. stabo zaludnione okregi wyborcze, ochrona mniej-
szo$ci narodowych) — 15%. Ponadto podkreslono konieczno$é
rewizji liczby mandatéw przypisanych do okregu przynajmniej
raz na 10 lat, aby zapewnié¢ réwno$¢ glosu. OczywiScie ten
standard odnosi sie wprost tylko do sytuacji, w ktorej odgdrnie
ustala sie liczbe mandatéw przypisanych do okregu na podsta-
wie liczby mieszkaficow, a zatem co do zasady do mechanizmu
korekty demograficznej okre$lonej w art. 201-203 k. wyb.,
ktory spetnia wymagania Komisji Weneckie;.

Wydaje sie jednak, ze nie mozna zignorowac sytuacji faktycz-
nej, w ramach ktorej sita gtosu w danym okregu wyborczym jest
ostabiana przez gtosy ,,nadmiarowe” z zagranicy®, nawet jezeli
nie prowadzi do powaznych deformacji wyniku wyboréw®.
Wowczas nalezatoby zastosowaé rekomendacje Komisji

61 Wyrok 10226/03, Yumak i Sadak przeciwko Turgji, pkt 131.

62 Code of Good Practice in Electoral Matters, Opinion no. 190/2002,
CDL-AD(2002)23, Venice Commission, 30.10.2002 r., https://rm.coe.
int/090000168092af01. Zob. takze szerszg analize w J. Zielifiski, Prawo
i proces wyborczy w opiniach Komisji Weneckiej [w:] Aktualne wyzwania
prawa wyborczego, red. M. Zubik, J. Podkowik, Warszawa 2021, s. 50-51.

63 Zob. np. wyrok ETPC z 28.03.2006 r., 13716/02, Sukhovetskyy przeciwko
Ukrainie, HUDOC, pkt 61; wyrok ETPC z 8.07.2008 ., 9103/04, Gruzifi-
ska Partia Pracy przeciwko Gruzji, HUDOC, pkt 59; wyrok w sprawach
polaczonych 48555/10148377/10, Riza przeciwko Bulgarii, pkt 177. Zob.
takze A. Cebula, Electoral-law-induced Distortions of the Constitutional
Principle of Substantive Equality of Elections. The Case of Polish Local Elec-
tions, ,European Journal of Constitutional Law” 2018/4, s. 746-748; oraz
M.P. Kaczmarczyk, Implementacja Kodeksu Dobrej Praktyki w Sprawach
Wyborczych w polskim prawie wyborczym [w:] Aktualne wyzwania prawa
wyborczego, red. M. Zubik, J. Podkowik, Warszawa 2021, s. 63-64.

64 Mozna w tym miejscu wskazaé, ze wydaje sie dopuszczalne szersze ogra-
niczenie zasady rownoSci materialnej tylko w przypadku gloséw zagra-
nicznych, skoro w zasadzie dopuszczalne jest nieorganizowanie wyborow
za granicg w ogole (tak wyrok 42202/07, Sitaropoulos i Giakoumopoulos
przeciwko Gregji; zob. takze 1.C. Kamifski, Prawo..., s. 24 i orzecznictwo
tam cytowane). Jednakze w omawianym tutaj przypadku okregu wybor-
czego nr 19, doliczanie gloséw zagranicznych wplywa zaréwno na site
glosu za granicg, jak i w m.st. Warszawa.

65 Zob. w tym zakresie wyrok w sprawach potaczonych 48555/10148377/10,
Riza przeciwko Bulgarii, pkt 151, w ktérym uznano, ze uniewaznienie
wyboréw w niektdrych komisjach, co doprowadzito do utraty jednego
mandatu z 38, stanowi ingerencje w bierne prawo wyborcze partii z art. 3
Protokotu nr 1. W konsekwencji nalezatoby uznaé, ze juz przesuniecia
w zakresie kilku mandatéw mogg by¢ istotne.
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Weneckiej odpowiednio, przyjmujac, ze glosy zagraniczne nie
powinny stanowi¢ wiecej niz 10% oddanych w okregu, a w zad-
nym przypadku nie wiecej niz 15%. Jak wskazano wczesniej,
w realiach okregu wyborczego nr 19 juz w wyborach parlamen-
tarnych w 2007 r. prog 10% zostal przekroczony, natomiast
osiem lat p6zZniej — prog 15%°.

Ponadto wydaje sie, ze nie ma zadnego legitymowanego celu
w doliczaniu gtoséw zagranicznych do okregu warszawskiego,
poza tym, ze w ktéryms$ okregu trzeba je uwzglednié. Na tym
tle nie bez znaczenia — jak wskazalem wcze$niej — jest takze to,
ze w m.st. Warszawa we wszystkich wyborach od 2001 r. byta
najwyzsza frekwencja na tle pozostatych okregéw wyborczych,
co prowadzi do dalszego ostabienia sity glosu.

4. Podsumowanie

Cho¢ standard EKPC w zakresie materialnej réwnosci wybo-
réw nie byt wprost przedmiotem rozpoznania ETPC, to nie
ma watpliwosci, ze Trybunal ma prawo i obowigzek reago-
waé w przypadku naruszen tej zasady. Niezaleznie od przyjetej
konceptualizacji problemu (obowigzek negatywny, obowigzek
pozytywny, zakaz dyskryminacji) nalezatoby uznad, ze podsta-
wowy problem tkwi w proporcjonalnosci odstepstwa od zasady
rownos$ci materialnej. W konsekwencji wypada stwierdzid,
ze omawiany tutaj problem, zwigzany z praktycznym rezultatem
stosowania art. 14 § 3 k. wyb., stanowi dobrg egzemplifikacje
tej kwestii. W tym kontek$cie mozna zaznaczy¢, ze dla oceny
proporcjonalnosci nie bez znaczenia jest istnienie potencjalnych
mniej szkodliwych alternatyw®.

De lege ferenda mozna zatem zaproponowaé modyfikacje
obecnie istniejacego systemu wyborczego, ktéry eliminowatby
problemy wynikajace ze stosowania art. 14 § 3 k. wyb. W tym
kontekscie najlepszym rozwigzaniem® wydaje sie uzaleznienie
liczby mandatéw w danym okregu od liczby gloséw waznych®
oddanych w danym okregu wyborczym w danych wyborach,
najlepiej metodg Hare’a-Niemeyera” (podobny system obowig-
zuje w wyborach do izby nizszej w Czechach™). Wowczas roz-
nice w sile gtosu wynikatyby jedynie z zaokraglen do catkowitej

66 Rozwoj sytuadji faktycznej zdaje sie mie¢ w tym zakresie znaczenie, ponie-
waz legislacja wyborcza pafistw-stron musi byé oceniana przez pryzmat
ewolugji politycznej konkretnego pafistwa (wyrok 10226/03, Yumak i Sadak
przeciwko Turgji, pkt 111).

67 Zob. . Gerards, General Principles of the European Convention on Human
Rights, Cambridge 2019, s. 236-239.

68 Mozna sobie jednak wyobrazi¢ rozwigzania alternatywne, przyktadowo:
rozdzial mandatéw na zasadach analogicznych do tych w wyborach do Par-
lamentu Europejskiego lub utworzenie oddzielnego okregu dla glosow
zagranicznych (cho¢ wowczas problematyczne staloby sie okreslenie, ile
mandatéw przydzielaé takiemu okregowi, jezeli obecny system co do zasady
zostalby utrzymany).

69 Podobne rozwigzanie, lecz oparte na frekwencji wyborczej, proponowat
P. Uziebto, Zasada réwnosci w wyborach...,s. 53-54.

70 Jak wskazano wcze$niej, przy takim ujeciu w wyborach parlamentarnych
w 2023 r. okreg wyborczy nr 19, w ktérym oddano 7,94% gloséw, obsa-
dzatby 37 mandat6w, a nie 20. Gdyby podzieli¢ okreg wyborczy nr 19
na okreg m.st. Warszawa i oddzielny okreg dla gloséw z zagranicy, to obsa-
dzalyby one odpowiednio 25 i 12 mandatéw.

71 Zob. Comparative Table on Allocation of Seats to Constituencies, Study
no. 873/2017, CDL(2017)(023), Venice Commission, 4.07.2017 r.,
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=C-
DL(2017)023-bil, s. 17; P. Uziebto, Zasada réwnosci wyboréw parlamen-
tarnych w paristwach europejskich i poludniowoamerykariskich, Warszawa
2013, s. 114-115.

liczby mandatéw. Mozliwe byloby wowczas wyodrebnienie
okregu zagranicznego albo tez utrzymania doliczania gloséw
zagranicznego do okregu wyborczego nr 19. Przy okazji taki
system likwidowaltby problem braku dokonywania korekty
demograficznej przez Sejm (art. 203 § 3 k. wyb.).
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The article discusses the issue of substantive equality in elections
to the Sejm [lower chamber of the Polish Parliament] from the
perspective of the standard of the Convention for the Protection
of Human Rights and Fundamental Freedoms (ECHR). The ques-
tion of substantive equality in elections to the Senate was left
outside the scope of the analysis, in recognition that Article 97(2)
of the Polish Constitution does not impose such a requirement,
the powers of the Senate in the legislative process are not as great
as those of the Sejm, and the districts are single-member districts,
even though the requirements of Article 3 of Protocol No. 1 to
the ECHR apply to elections to each chamber of parliament
chosen by direct elections. The aim of the article is to answer
the question about the standard applied by the European Court
of Human Rights (ECtHR) in the area of substantive equality of
elections, and to analyse the mechanism of adding votes from
overseas polling stations to constituency No. 19 (Warsaw 1), in
accordance Article 14(3) of the Electoral Code, which is currently
the biggest departure from the principle of substantive equal-
ity. This issue will serve as an exemplification of the problem
of departure from substantive equality, and an analysis of the
ECtHR case-law standard will enable determining whether the
mechanism provided for in Article 14(3) of the Electoral Code
should be considered compatible with the ECHR. This may be
important from the perspective of the potential litigation of these
issues before the ECtHR.
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