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Wprowadzenie

Na system wyborczy sklada sie wiele r6znego rodzaju elementéw. Uregu-
lowane sg one w przepisach prawa wyborczego. Maja one charakter
zarébwno obligatoryjny — niezbedny do przeprowadzenia wyboréw, jak
1 fakultatywny, gdy elementy te nie sg konieczne do ich przeprowadzenia.
W artykule podejmuje sie analize jednego z elementéw obligatoryjnych
systemu wyborczego — okregu wyborczego. Przeprowadzone rozwazania
ograniczone zostaly do jego prawnej regulacji w samorzadowym prawie
wyborczym. Szczegdlnej analizie poddano problematyke tworzenia okre-
gbéw wyborczych, jak 1 ich struktury. Analiza przeprowadzona zostala na
tle praktycznego stosowania przepiséw prawa wyborczego.

Okreg wyborczy

Okreg wyborczy to calo$é lub okre§lona cze$§é terytorium panstwa,
a w przypadku wyboréw lokalnych — jednostki podzialu terytorialnego
(gminy, powiatu, wojewodztwa), w ktérych wyborcy w drodze glosowania
dokonujg wyboru przedstawicieli na okreslone stanowiska lub do petnie-
nia okre§lonych funkcjil.

I B. Michalak, A. Sokala, Leksykon prawa wyborczego i systeméw wyborczych, Wolters Kluwer
2010, s. 93-94.
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KRZYSZTOF URBANIAK

Do okregéw wyborczych z reguly? przypisane sa konkretne mandaty,
ktére nastepnie, po ustaleniu wynikéw glosowania, przydzielane sg rywa-
lizujgcym w wyborach partiom politycznym, komitetom wyborczym lub
kandydatom za pomocg okre$lonej metody alokacji mandatéw (w przy-
padku systemu proporcjonalnego lub liczby gloséw w przypadku systemu
wiekszos$ciowego).

Ze wzgledu na liczbe mandatéw obsadzanych w okregu wyborczym
wyréznia sie okregl jednomandatowe — gdzie obsadza si¢ jeden mandat
1 wielomandatowe — gdzie obsadza sie dwa 1 wigcej mandatéw. W okre-
gach jednomandatowych, co oczywiste, mozliwe jest zastosowanie jedynie
wiekszo$ciowego systemu wyborczego. Natomiast okregi wielomandatowe
— co do zasady — sa typowym rozwigzaniem w systemach proporcjonal-
nych. Nadmieni¢ jednak nalezy, ze takze w systemach wiekszosciowych
mozliwe jest stosowanie okregdéw wielomandatowych. Dla przyktadu, sys-
tem wyborczy do rad gmin do 20 tysiecy mieszkancéw, wprowadzony
na mocy ordynacji samorzadowe] z 1998 roku, a zmieniony Kodeksem
wyborczym z 2011 roku, przewidywal stosowanie systemu wiekszoSci
wzgledne] w okregach wyborczych liczgcych od 1 do 5 mandatows.

W polskim prawie wyborczym, do wprowadzenia w 2011 Kodeku
wyborczego, dominowaly okregi wielomandatowe, przy czym ich wielko§é
byta zréznicowana. W wyborach do Sejmu wybierano od 7 do 19 postéw

2 Do okregéw wyborczych nie musi byé przypisana z mocy prawa okre$lona liczba man-
datéw. Liczba mandatéw przypadajaca na okreg wyborczy moze by¢ ustalana po glo-
sowaniu na podstawie liczby oddanych gloséw w poszczegblnych okregach (frekwencji
wyborczej). Podobnie liczba mandatéw w okregu nie jest tez okre§lona w systemie
wyborczym, w ktérym okregi wyborcze stuza jedynie do alokacji mandatéow wewnatrz
partii lub komitetu wyborczego. W takiej sytuacji podzial mandatéw miedzy rywali-
zujace partie nastepuje na poziomie kraju, a nastepnie na podstawie liczby oddanych
glosé6w w okregach, dla kazdego ugrupowania przeprowadza sie podzial puli manda-
téw, ktére zostaly przyznane ugrupowaniu w podziale ogélnokrajowym. Przykladem
takiego systemu jest stosowany w Polsce system wyborczy do Parlamentu Europejskiego
(art. 354—359 Kodeksu wyborczego). Szerzej zob.: B. Michalak, Dlaczego obecny model
podziatu na okregi wyborcze do Parlamentu Europejskiego w Polsce jest wadliwy i czy jest dla
niego alternatywa, ,Studia Wyborcze” 2010, T. 10; K. Urbaniak, Podstawowe zatoZenia
polskiego prawa wyborczego do Parlamentu Europejskiego (wybrane problemy), [w:] N. Bujna-
lova, J. Lukasiewicz (red.), Materiaty z Migdzynarodowej Konferencji Naukowej — ,, Aktualne
problemy prawa w Republice Stowacji i Rzeczypospolitej Polskiej”, Rzeszéw 19-21 kwietnia
2004 1., Rzeszéw 2004.

3 Innym przykladem na gruncie polskiego prawa wyborczego byt system wyborczy do
Senatu stosowany w wyborach w latach 2001, 2005 1 2007. Opieral sie on o zasade
wiekszosci wzglednej w okregach liczacych od 2 do 4 mandatéw.
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w okregu*, w wyborach do Senatu od 2 do 4 senatoréw w okregu®.
W wyborach do organéw stanowigcych samorzgdu terytorialnego
w okregu wyborczym systemem proporcjonalnym zgodnie z ordynacja
samorzadowg z 1998 roku mozna bylo wybiera¢ odpowiednio: do rad
gmin w gminach powyzej 20 tysiecy mieszkancéw — od 5 do 8 radnych,
do rad powiatéw — od 3 do 10 radnych, natomiast do sejmikéw woje-
wodztw — od 5 do 15 radnych®. Jednomandatowe okregi wyborcze wyste-
powaly jedynie w wyborach do rad gmin do 20 tysiecy mieszkahcdw, przy
czym nalezy pamigtaé, ze system wyborczy dopuszczat w tych wyborach
tworzenie takze okregéw wiekszych, liczacych od 2 do 5 mandatéw?. Jesli
chodzi o strukture okregéw wyborczych, sytuacja ulegla zmianie wraz
z wejSciem w zycie Kodeksu wyborczego®. Na mocy tego aktu prawnego
wprowadzono okregi jednomandatowe w wyborach do Senatu® oraz
w wyborach do rad gmin (z wyjagtkiem rad gmin na prawach powiatu).

Rola okregu wyborczego w procesie wyborczym nie ogranicza sie
jedynie do kwestii zwigzanych z ustaleniem wynikéw glosowania oraz
ustaleniem wynikéw wyboréw. W ramach okregéw wyborczych dokonuje
sie réwniez zgloszenia 1 rejestracji kandydatéw (list kandydatéw) w wybo-
rach, drukuje si¢ karty wyborcze, a opierajac si¢ na podziale na okregi,
dziata réwniez administracja wyborcza.

Problematyka dotyczaca okregéw wyborczych uregulowana jest cato-
§clowo w prawle wyborczym na poziomie ustawowym. Odnoszenie si¢
do problematyki okregéw wyborczych w przepisach rangi konstytucyjne;j
nalezy do rzadko$ci!l. Dodaé jednak trzeba, Zze ustanowienie na pozio-

Art. 136 ust. 2 ustawy z dnia 12 kwietnia 2001 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczy-
pospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej (tekst jednolity: Dz.U. z 2007 r.
Nr 190, poz.1360 z pézn. zm.).

5 Tamze, art. 191 ust. 2.

6 Art. 90 ust. 2, art. 133 ust. 1 oraz art. 164 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 16 lipca 1998 r.
— Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewddztw (tekst jednolity:
Dz.U. z 2003 r. Nr 159, poz. 1547 z pézn. zm.).

7 Tamze, art. 90 ust. 1.

8 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 roku — Kodeks wyborczy (Dz.U. z 2011, nr 21, poz. 112
z pbzn. zm.).

9 Tamze, art. 260 § 1.

10 Tamze, art. 418 § 1.

1 Do pahstw, w ktérych konstytucje wprost odnosza si¢ do struktury okregéw wyborczych,

nalezg Finlandia 1 Norwegia. W Finlandii konstytucja w § 25 stanowi, ze liczba okregéw

wyborczych nie moze by¢ mniejsza niz 12 1 nie wieksza niz 18 oraz ze Wyspy Alandzkie
stanowig odrebny okreg jednomandatowy. Zob.: Konstytucja Republiki Finlandii, tlum.

1 wstep: J. Osinski, Wyd. Sejmowe, Warszawa 2003. Z kolei konstytucja Norwegii w § 58
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mie konstytucyjnym zasady proporcjonalnosci determinuje w pewnym
zakresie rozmiar okregdw wyborczych!?, eliminujgc mozliwo$¢é tworzenia
okregéw jednomandatowych!3.

W przypadku samorzadowego prawa wyborczego!* regulacje doty-
czgce okregéw wyborczych zawarte byly do 2011 roku w ustawie z dnia
16 lipca 1998 roku Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmi-
kéw wojewddztw. Od 1 sierpnia 2011 roku stosowne regulacje dotyczace
tej materii znajduja si¢ w Kodeksie wyborczym w dziatach dotyczacych
wyboréw samorzadowychl!3.

Tworzenie okregéw wyborczych

Rozwazajac problematyke tworzenia okregdw wyborczych, nalezy przy-
pomnie¢ podstawowe funkcje zwigzane z podzialem terytorium wybor-
czego. Po pierwsze, podzial na okregi jest istotnym elementem systemu
transformacji gloséw na mandaty, czyli mechanizmu ustalania wynikéw

stanowi, ze kazda prowincja tworzy odrebny okreg wyborczy. Przepis § 58 okresla takze
liczbe mandatéw przypadajaca na poszczegélne prowincje. Zob.: Konstytucja Krélestwa
Norwegii, ttum. 1 wstep: J. Osiaski, Wyd. Sejmowe, Warszawa 1996.

12° Zob.: A. Rakowska, K. Skotnicki, Konsekwencje konstytucjonalizacji zasady proporcjonalnosci
wyboréw do Sejmu RP, [w:] S. Grabowska, R. Grabowski (red.) Zmiana ordynacji wybor-
czej a zmiana konstytucji, Miedzynarodowa Konferencja Naukowa, Rzeszéw, 3—4 marca
2008 1., Rzeszow 2008, s. 80—104.

13 Sporne pozostaje w doktrynie, czy system kompensacyjny z wykorzystaniem okregéw
jednomandatowych jest zgodny z zasada proporcjonalno$ci. Zob.: M. Jarentowski, Mie-
szane systemy wyborcze i ich zgodnosé z art. 96 ust. 2 Konstytucji RP, ,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny 1 Socjologiczny” 2008, z. 4. Zob. takze: P Winczorek, Ordynacja mieszana
bez zmiany Konstytucji?, ,Rzeczpospolita” z 15 grudnia 20009.

14 Szerzej na temat samorzadowego prawa wyborczego 1 jego ewolucji zob.: K. Urbaniak,

Gléwne Rierunki ewolucji samorzqdowego prawa wyborczego w Polsce w latach 1990-2010,

[w:] J. Babiak, A. Ptak (red.), Wladza lokalna w procesie transformacji systemowej, Wyd.

WNPiD UAM, Poznan 2010; J. Mordwitko, Ewolucja prawa wyborczego do samorzqdu

terytorialnego w latach 1990-2000, [w:] F Rymarz (red.), 10 lat demokratycznego prawa

wyborczego Rzeczpospolitej Polskiej (1990-2000), PKW, Warszawa 2000; A. Frydrych,

A. Sokala, Ewolucja samorzqdowego prawa wyborczego w I1I Rzeczpospolitej, [w:] J. Stugocki

(red.), Samorzqd terytorialny w Polsce i Europie. Doswiadczenia i dylematy dalszego rozwoju,

Bydgoszcz 2009; A. Ptak, Ewolucja systemu wyborczego do organéw samorzqdu terytorialnego

w Polsce, [w:] A. Stelmach (red.), Prawo wyborcze i wybory. Doswiadczenia dwudziestu

lat proceséw demokratyzacyjnych w Polsce, Wyd. Naukowe WNPiD UAM, Poznan 2010;

M. Bakiewicz, System wyborczy do samorzqdu terytorialnego w Polsce na tle europejskim,

Wyd. A. Marszatek, Torun 2008.

15 Dzial VII i VIII Kodeksu wyborczego.
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wyboréw. Po drugie — zapewnia reprezentacje polityczng réznym cze-

§clom terytorium wyborczego, zapobiegajac w duze] mierze sytuacji,

w ktore] okreslona czeS¢ tego terytorium pozostanie bez reprezentacji

w organie, do ktérego przeprowadzane sg wybory. Po trzecie w koncu,

podzial terytorium wyborczego zwieksza wiez miedzy wyborcami a ich

przedstawicielem. Im mniejszy terytorialnie 1 liczebnie okreg wyborczy,
tym ,dystans” pomiedzy wybranymi a wybierajacymi jest mniejszy!®

Podkresli¢ nalezy takze, ze podzial terytorium wyborczego na okregi

wyborcze ma kolosalne, jesli nie zasadnicze znaczenie dla calego postepo-

wania wyborczego 1 niejednokrotnie moze determinowaé wynik wyboréw!”.

W procesie tworzenia okregdéw wyborczych nalezy wyréznié dwa
etapy: ustalanie granic okregdéw wyborczych oraz podzial mandatéow
pomiedzy okregi!®. Oba te etapy powinny by¢ ze sobg $cisle zwigzane,

a w pewnych sytuacjach moga by¢ polaczone w jeden!®.

W doktrynie panuje Zgoda co do tego, ze przy ustalaniu granic okre-
gow wyborczych powmno sug bra¢ pod uwage kilku zasad?’:

granice okregéw nie powinny przekraczaé granic jednostek podziatu

administracyjnego;

* obszar okregu powinien byé zwarty geograficznie, tj. pozostawac
,2w jednym kawatku” 1 nie by¢ podzielony przez przeszkody geogra-
ficzne (rzeka bez przepraw stalych, pasmo gérskie itp.);

* obszar okregu powinien uwzgledniaé wiezi spoteczne, kulturowe
1 historyczne. Nie powinno sie taczyé w jeden okreg wyborczy tere-
néw zréznicowanych pod wymienionymi wzgledami 1 jesli to mozliwe,
uwzgledniaé¢ przy ustalaniu granic okregéw wigzi spoleczne, kultu-
rowe czy historyczne podzialy terytorialne;

—

6 B. Michalak, Dlaczego obecny model podziatu na okregi..., s. 8; W. Sokdt, Geneza i ewolucja
systeméw wyborczych w panstwach Europy Srodkowej i Wichodniej, Wyd. UMCS, Lublin
2007, s. 24.

17 7. Buczkowski, Podstawowe zasady prawa wyborczego III RP, Lublin 1998, s. 147.

18 M. Rulka, Okregi wyborcze a zasady proporcjonalnosci i réwnosci prawa wyborczego, ,Prawo
1 Polityka” 2010, nr 1, s. 157.

19 7 takg sytuacjg bedziemy mieli do czynienia w wyborach do brytyjskiej Izby Gmin.
Na mocy ustawy The Parliamentary Voting System and Constituencies Act z 2011 roku
zostanie utworzonych 600 nowych okregéw wyborczych. Jedynym wskazaniem przy ich
tworzeniu bedzie jednolita norma przedstawicielska. Podzial nie bedzie bral pod uwage

(z matymi wyjatkami ustanowionymi w ustawie) granic geograficznych, historycznych

1 administracyjnych. Odchylenie w liczbie wyborcéw pomiedzy poszczegblnymi okre-
gami wyborczymi nie bedzie moglo przekroczyé 5% w stosunku do normy przedstawi-
cielskie;j.

20 Szerzej zob.: J. Haman, Demokracja, decyzje, wybory, Warszawa 2003, s. 177.
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* kompetencje do zmian granic okregéw wyborczych powinny by¢
powierzone komisji niezaleznej politycznie. Zasad ta jest rekomen-
dacjg Europejskiej Komisji na rzecz Demokracji przez Prawo?!, ktéra
w Kodeksie Dobrych Praktyk Wyborczych przyjela, ze proces wyty-
czania okregdw wyborczych powinien mieé charakter apolityczny. Co
do zasady jednak zmiana granic okregéw lezy w kompetencji organdw,
do ktérych przeprowadza sie wybory. Niezalezne komisje, o ktérych
byla mowa wyzej, nalezg do rzadko$ci?2.

Drugi etap w procesie tworzenia okregéw wyborczych to podzial
mandatéw pomiedzy okregi wyborcze. Jak podkresla sie w doktrynie,
jest to istotny etap, gdyz liczba mandatéw w okregu moze zadecydowac
o zdobyciu lub nie zdobyciu mandatu przez poszczegblne ugrupowania
1 w efekcie decydowaé o wyniku wyboréw?3.

Analizujac ten etap, nalezy wzigé pod uwage dwa czynniki: jednolitg
norme przedstawicielskg 1 zwigzang z nig zasade réwnoSci materialnej
prawa wyborczego.

Jednolita norma przedstawicielska jest pojeciem prawa wyborczego
wystepujacym takze na gruncie polskiego prawa wyborczego?*. Norma
ta obliczana jest poprzez podzial liczby mieszkancéw terytorium wybor-
czego przez liczbe wybieranych przedstawicieli. W efekcie otrzymamy
liczbe mieszkancéw przypadajacy na jednego reprezentanta®. Jednolita
norma przedstawicielska stanow1 narzedzie w procesie stosowania zasady
réwnoscl materialne] prawa wyborczego. Oczywiscie tylko teoretycznie
mozliwy jest taki podzial na okregi wyborcze, ktéry w pelni realizowatby
zasade réwnosci materialne] glosu. Czynnikiem, na podstawie ktérego
ocenia sie rozdzial mandatéw pomiedzy okregi wyborcze, jest procen-
towy stopien odchylenia od jednolitej normy przedstawicielskiej. Pamie-
taé nalezy, ze dotrzymanie wymienionych zasad ustalania granic okregéw
wyborczych (nienaruszalno§é granic podzialu administracyjnego, wiezi
kulturowe, historyczne itd.) wplywa na skale odstepstwa od jednolite;
normy przedstawicielskiej. W efekcie ustawodawca tworzac okregi wybor-

21 Tzw. Komisja Wenecka. Funkcjonujaca w ramach Rady Europy instytucja opiniujgco-
doradcza zajmujaca sie sprawami konstytucyjnymi, nie bedaca formalnie jej organem;
Zob.: www.venice.coe.int.

22 M. Rulka, Okregi wyborcze a zasady proporcjonalnosci i réwnosci. . ., s. 158.

23 J. Haman, Podzial mandatéw pomigdzy okregi wyborcze w swietle teorii sprawiedliwego podziatu
débr, ,Przeglad Sejmowy” 2002, nr 1, s. 9.

24 Art. 202 oraz art. 419 Kodeksu wyborczego. Wezeéniej art. 137 ust. 1 Ordynacji do
Sejmu RP z 2001 r. oraz 92 ust. 2 Ordynacji samorzadowe] z 1998 r.

25 Zob.: B. Michalak, A. Sokala, Leksykon prawa wyborczego. .., s. 54.
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cze, musl wywazy¢ z jednej strony skale odej$cia od normy, a z drugiej
uwzglednienie czynnikéw administracyjnych, historycznych czy kulturo-
wych.

Tworzenie okregéw wyborczych w §wietle samorzadowego
prawa wyborczego

Zasady tworzenia okregéw wyborczych dla przeprowadzenia wyboréw
samorzadowych w Polsce sprecyzowane sa w odpowiednich rozdzialach
Kodeksu wyborczego dotyczacych wyboréw do rad gmin, rad powiatow
1 sejmikéw wojewddztw. Ustawodawca, tworzgc ramy procesu wydzie-
lania okregéw wyborczych, na pierwszym miejscu postawil wzgledng
nienaruszalno$é granic podzialu administracyjnego panstwa. System
tworzenia okregéw wyborczych oparto na jednostkach pomocniczych
gmin w przypadku wyboréw do rad gmin, gminach w wyborach do rad
powiatéw oraz powiatach w wyborach do sejmikéw wojewddztw. Przyjecie
takiego zalozenia spowodowalo, ze w sposéb nieunikniony pojawily sie
odchylenia od jednolite] normy przedstawicielstwa. Ustawa w przypadku
wszystkich szczebli samorzadu nie wskazala zadnych innych zasad, ktére
powinny by¢ brane pod uwage przy tworzeniu okregdw wyborczych. Nie
odwotano si¢ nie tylko do uwzglednienia wiezi kulturowych, spotecznych
czy historycznych, co moze mieé szczegdlne znaczenie w wyborach do
sejmikéw wojewddztw, lecz takze pominieto wymodg zwartosci geogra-
ticznej okregu. Jedynie w przepisach dotyczacych tworzenia okregéw
wyborczych w wyborach do sejmikéw wojewddztw wpisano klauzule
chronigcg mniejszos$ci narodowe poprzez nienaruszanie, przy tworze-
niu okregéw wyborczych, wiezi spolecznych faczacych wyborcéw mniej-
szo$ci narodowych 1 etnicznych?®. Na uwage zasluguje takze zasada,
w mys$l ktérej jednostki administracyjne (pomocnicze, gminy, powiaty)
w wyborach do wszystkich trzech szczebli samorzadu mozna dzieli¢
lub taczyé, jesli wynika to z koniecznoS$ci zachowania jednolitej normy
przedstawicielstwa. Wprowadzajac do ustawy te zasade, ustawodawca
nie sformulowatl zadnych dyrektyw, ktérymi organ dokonujacy podziatu
na okregi powinien sie kierowaé, jesli wystapi koniecznosé faczenia lub
dzielenia jednostek administracyjnych. W tym wzgledzie pozostawiono
wla$ciwym organom szeroki zakres decyzyjny, nie wigzac ich zadnymi
dyrektywami, dajac jednocze$nie mozliwos¢ dosé¢ swobodnego ustalenia
granic okregéw wyborczych.

26 Art. 462 § 4 Kodeksu wyborczego.
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W przypadku wyboréw do rad gmin jako regule przyjeto, ze okre-
glem wyborczym jest cze$¢ obszaru gminy. W przypadku gmin wiejskich
jest nim jednostka pomocnicza gminy. Jednostki te mozna taczyé lub
dzieli¢ w celu utworzenia okregu wyborczego tylko w sytuacji, w ktorej
wynika to z konieczno$ci zachowania jednolite] normy przedstawiciel-
stwa. Jednostke pomocniczg gminy dzieli sie na dwa lub wiecej okregow
wyborczych réwniez wtedy, gdy w gminie niebedacej miastem na pra-
wach powiatu liczba radnych wybieranych w danej jednostce pomocniczej
bylaby wieksza niz 1, a takze, gdy w mieScie na prawach powiatu liczba
radnych wybieranych w danej jednostce pomocniczej bytaby wieksza niz
10%7. W kazdym okregu wyborczym tworzonym dla wyboru rady w gmi-
nie niebedace] miastem na prawach powiatu wybiera sie jednego radnego.
Dla wyboru rady w miescie na prawach powiatu tworzy si¢ okregi wybor-
cze, w ktérych wybiera sie od 5 do 10 radnych?8.

Podziat gminy na okregi wyborcze ma charakter staly??, co ma ograni-
cza¢ manipulowanie granicami okregdéw w celach politycznych. W zwigzku
z tym, ze Kodeks wyborczy wprowadzit w gminach w 2011 roku system
wyborczy oparty o jednomandatowe okregi wyborcze, podzial na nowe
okregi wyborcze bedzie mial doniosle znaczenie, gdyz stworzy stalg,
trwalg strukture okregéw wyborczych w gminach. Zmiana granic okregéw
wyborczych bedzie dopuszczalna jedynie w sytuacyi, jezeli koniecznosé
taka wynikaé bedzie ze zmiany w podziale terytorialnym panstwa, zmiany
granic jednostek pomocniczych gminy, zmiany liczby mieszkancéw dane;j
gminy, zmiany liczby radnych w radzie gminy lub zmiany liczby radnych
wybieranych w okregach wyborczych30. Korekta granic okregéw moze by¢
dokonana najpéZniej na 3 miesigce przed uptywem kadencji. Podziatu na
okregi wyborcze dokonuje na wniosek wojta rada gminy wedtug jednolitej
normy przedstawicielstwa obliczonej przez podzielenie liczby mieszkan-
cOéw gminy przez liczbe radnych wybieranych do danej rady3!.

27 Art. 417 Kodeksu wyborczego.

28 Art. 418 Kodeksu wyborczego.

29 Art. 419 Kodeksu wyborczego.

30 Art. 421 Kodeksu wyborczego.

31 Art. 419 Kodeksu wyborczego. Ustalajac liczbe mandatéw w okregu, utamki liczby
réwne lub wieksze od Y2, jakie wynikajg z zastosowania normy przedstawicielstwa,
zaokragla sie w gore do liczby catkowite]. Jezeli w wyniku postepowania matematycznego
liczba radnych wybieranych w okregach w miastach na prawach powiatu przewyzsza
liczbe mandatéw w danej radzie, mandaty nadwyzkowe odejmuje sie w tych okregach
wyborczych, w ktérych norma przedstawicielstwa jest najmniejsza. W przypadku, gdy
liczba mandatéw jest mniejsza od liczby mandatéw w danej radzie, dodatkowe man-
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Postulowana przez ustawodawce stalos¢ podzialu na okregi wybor-
cze pozostaje w pewnym dysonansie z mozliwo$cig ich korekty — jesli
zachodzg ustawowe przeslanki — na 3 miesigce przed uptywem kadencji.
Tworzy to sytuacje braku pewnoéci co do jednego z podstawowych ele-
mentéw systemu wyborczego, jakim jest podzial terytorium wyborczego
w celu przeprowadzenia wyboréw. Rozwigzanie takie nie tylko daje moz-
liwoé¢ zmiany regul gry wyborczej w bliskiej perspektywie wyboréw, ale
réwniez budzi watpliwos$ci z punktu widzenia zgodnoSci takiego rozwig-
zania z Konstytucja RP. Trybunal Konstytucyjny w swoim orzecznictwie
dotyczacym prawa wyborczego niejednokrotnie stawal na stanowisku,
ze 1stotne zmiany w prawie wyborczym (a z calg pewnoScig tworzenie
okregéw wyborczych do takich istotnych zmian nalezy) powinny by¢
uchwalone ,najpdzniej sze§¢ miesiecy przed wyborami, rozumianymi
jako cato$é¢ czynnosci objetych kalendarzem wyborczym oraz zapewnia-
jace odpowiednig vacatio legis dla ich wejScia w zycie”32. Jeszcze dalej ida
w tej sprawie zalecenia Komisji Weneckiej, zawarte w Kodeksie Dobrych
Praktyk Wyborczych, zgodnie z ktérymi dla zachowania czystosci 1 uczci-
woscl regul wspétzawodnictwa w wyborach, zmiany podstawowych ele-
mentéw prawa wyborczego, w tym takze struktury okregéw wyborczych,
powinny by¢ przeprowadzane na co najmniej rok przed wyborami33. Zale-
cenia tego nie przyjgl Trybunal Konstytucyjny, uznajac, ze nie sg one
wigzace dla Polski, a jednocze$nie sam sobie przyznal prawo do ustalenia
wla$ciwego standardu w tym wzgledzie na poziomie 6 miesiecy3*.

Na uchwale rady gminy w sprawach okregdéw wyborczych, ktére sa
aktami prawa o charakterze generalnym 1 powszechnie obowigzujacymi,
wyborcom przystuguje droga odwotawcza. Wyborcy w liczbie co najmniej
15 0séb mogg wnie$¢ skarge do komisarza wyborczego w terminie 5 dni
od daty podania uchwaly do publicznej wiadomosci. Komisarz wyborczy
rozpoznaje sprawe w terminie 5 dni 1 wydaje postanowienie, doreczajac je
niezwlocznie zaréwno wnoszgcym skarge, jak 1 radzie gminy. Od posta-
nowienia komisarza wyborczego przystuguje odwotanie do Panstwowe]
Komisji Wyborczej w terminie 5 dni od daty jego doreczenia. Od orze-

daty przydziela sie tym okregom wyborczym, w ktérych norma przedstawicielstwa jest
najwieksza.

32 Zob.: wyrok TK z dnia 3 listopada 2006 r.,, (sygn. akt K 31/06) oraz wyrok TK z dnia
28 pazdziernika 2009 r, (sygn. akt Kp 3/09).

33 Zob.: K'W. Czaplicki, O potrzebie stabilnosci prawa wyborczego. Wybrane problemy, Seria:
Wyktady im. Prof. Komarnickiego, Centrum Studiéw Wyborczych, Torun 2009, s. 17.

3% Zob. zdania odrebne do wyroku TK sygn. akt K31/06 sedziéw: E. Letowskiej
1 M. Safiana.
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czenia Panstwowej Komisji Wyborcze] nie przystuguje srodek prawny3>.
Analogiczna procedura dotyczy takze wyboréw do rad powiatéw 1 sejmi-
kéw wojewodztw.

W wyborach do rad powiatéw w kazdym okregu wyborczym wybiera
si¢ od 3 do 10 radnych3®, a okregiem wyborczym jest jedna gmina3’.
W celu tworzenia okregéw rada powiatu moze taczyé gminy tylko
w przypadku, gdy liczba radnych przypadajaca na ktérakolwiek z gmin,
wynikajaca z normy przedstawicielstwa dla okregéw, wynositaby mnie;
niz 3. Podzial gminy na dwa lub wiecej okregéw jest dopuszczalny jedy-
nie w przypadku, gdyby liczba radnych przypadajacych na te gmine,
a wynikajgca z normy przedstawicielstwa dla okregéw, wynosita wiecej
niz 10. Poprzednio obowigzujgca ordynacja samorzadowa z 1998 roku
dopuszczata mozliwosé faczenia gmin w celu utworzenia okregu juz
w sytuacji, gdy liczba radnych przypadajgca na ktérgkolwiek z gmin,
wynikajaca z normy przedstawicielstwa dla okregdw, wynositaby mnie;
niz 538. Przepis ten pomyslany byt jako narzedzie, ktére miato da¢ radom
powiatéw mozliwo$¢é nieutworzenia malych okregéw wyborczych licza-
cych 3—4 mandaty. W Kodeksie wyborczym postanowiono odej$¢ od tego
rozwigzania, stawiajac wyzej integralno§é gminy jako okregu wyborczego
w wyborach do rady powiatu.

Utworzenie na obszarze gminy dwéch lub wiecej okregéw wyborczych
wymaga porozumienia z rada tej gminy; nalezy przy tym uwzglednié
podzial danej gminy na okregi wyborcze dla wyboréw do rad gmin.
Faczenie dwoch lub wiecej gmin w celu utworzenia okregu wyborczego
wymaga zasiegniecia opinii rad tych gmin. Nalezy przyjaé, ze opinia ta nie
ma charakteru wigzacego dla rady powiatu. W miastach przy tworzeniu
okregéw wyborczych uwzglednia sie utworzone jednostki pomocnicze®.

W wyborach do sejmikéw wojewddztw w kazdym okregu wyborczym
wybiera sie od 5 do 15 radnych*. Kompetencja ta nalezy do sejmiku
wojewodztwa. Okregiem wyborczym jest jeden powiat lub jego czesé.
Faczenie powiatow w celu utworzenia okregu wyborczego jest dopusz-
czalne jedynie w przypadku, gdyby liczba radnych wybieranych w danym
powiecie do sejmiku wojewddztwa byla mniejsza niz 5. £gczenie dwéch
lub wiecej powiatéw w celu utworzenia okregu wyborczego wymaga zasie-

35 Art. 420 § 2 Kodeksu wyborczego.

36 Art. 453 Kodeksu wyborczego.

37 Art. 454 § 2 Kodeksu wyborczego.

38 Art. 135 ust. 3 Ordynacji samorzadowe] z 1998 roku.
39 Art. 454 Kodeksu wyborczego.

40 Art. 463 Kodeksu wyborczego.

186 STUDIA | ANALIZY / SP Vol. 22



Okreg wyborczy w swietle samorzgdowego prawa wyborczego

gniecia niewigzacej opinii rad tych powiatéw. Proces tworzenia okregéw
polegajacy na taczeniu powiatéw, o czym wspomniano juz wyzej, nie
moze narusza¢ wiezl spolecznych taczgcych wyborcéw nalezagcych do
mniejszo$ci narodowych lub etnicznych zamieszkujgcych na terytorium
faczonych powiatéw*l. Zadne inne wiezi, na przykiad historyczne, wyni-
kajace z podziatéw zaborczych czy przynalezno$ci do krain geograficz-
nych, nie zostaly w Kodeksie uwzglednione.

Podzial powiatu na dwa lub wiecej okregéw jest dopuszczalny jedynie
w przypadku, gdyby liczba radnych przypadajaca na ten powiat, wyni-
kajaca z normy przedstawicielstwa dla okregdéw, wynosita wiecej niz 15.
Utworzenie na obszarze powiatu dwéch lub wiecej okregdéw wyborczych
wymaga porozumienia z radg tego powiatu. Przy tworzeniu okregéw
nalezy uwzgledni¢ podzial danego powiatu na okregi wyborcze dla wybo-
réw do rad powiatéw. Dodatkowo, w zadnym z powiatéw stanowigcych
jeden okreg wyborczy nie mogg by¢ wybrani radni w liczbie réwnej lub
wickszej niz 3/5 ogdlnej liczby danej rady*2.

Struktura okregéw wyborczych

W wyniku procesu tworzenia okregéw wyborczych otrzymujemy ich
okre§long strukture. Okregi jg tworzgce majg okreslone rozmiary — tj.
przypisang liczbe mandatéw. Rozmiar okregu ma bardzo duze znaczenie,
zaréwno w wyborach wiekszos$ciowych, wplywajac na zachowania wybor-
cze, jak 1 w systemie proporcjonalnym, w ktérym determinuje stopien
realizacji zasady proporcjonalnosci.

W systemie wiekszo§ciowym rozmiar okregéw wyborczych moze
wplywaé zaréwno na strategie startujgcych w wyborach partii, jak 1 wybor-
cow podejmujacych decyzje w glosowaniu. Jezeli w okregu wyborczym
wybleramy wiece] niz jednego kandydata, to sytuacja ta daje mozliwosé
zawlerania sojuszy taktycznych miedzy ugrupowaniami polegajacych na
niewystawianiu kandydatéw na wszystkie mandaty 1 wzajemnego popie-
rania kandydatow.

Jeszcze wieksze znaczenie ma rozmiar okregdw w praktyce funkcjo-
nowania systemu proporcjonalnego. Dokonujac rozréznienia rozmiaréw
okregéw wyborczych, mozna wyrézni¢ okregi mate (2-5 mandatéw), sred-
nie (6-9 mandatéw), duze (10—19 mandatéw), bardzo duze (20 1 wigcej

*1 Art. 462 Kodeksu wyborczego.
42 Art. 463 Kodeksu wyborczego.
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mandatéw)*®. W zalezno$ci od rozmiaru okregu w wiekszym lub mniej-
szym stopniu realizowana jest zasada proporcjonalnosci. Im mniejszy
okreg wyborczy, tym mniej ugrupowan ma szanse na wprowadzenie
swojej reprezentacji do organu, do ktérego przeprowadzane sg wybory.
Bardzo istotne przy tych rozwazaniach jest zwrdcenie uwagi na tzw. prog
naturalny. Jest to minimalny poziom poparcia, jakie w danym okregu
wyborczym musi uzyskaé ugrupowanie, by otrzymaé co najmniej jeden
mandat. Jest to rodzaj progu wyborczego, ktérego wysokosé jest rezul-
tatem okreSlonego rozmiaru okregu wyborczego (czyli liczby mandatéw
w nim obsadzanych). Im w danym okregu wiece; mandatéw, tym prég
naturalny jest nizszy, co oznacza, ze do zdobycia mandatu wystarcza
mniejsza liczba gloséw. Dla przyktadu, w okregu czteromandatowym,
w ktérym wybory odbywaja sie na podstawie formuly proporcjonalne;,
20% + 1 glos zawsze wystarczy, by uzyskaé mandat bez wzgledu na
wyniki pozostalych list**. W rzeczywistosci wystarczy dla zdobycia
mandatu mniej gloséw. Rzadko bowiem sie zdarza, by glosy nie ule-
galy rozproszeniu 1 rozkladaly sie réwnomiernie pomiedzy poszczegdlne
listy kandydatéw. Prég naturalny jest jedynie wskaznikiem ukazujgcym
zalezno$¢ rozmiaru okregu 1 mozliwoscl uzyskania mandatu.

W $wietle powyzszego oczywistym jest, ze rozmiar okregu wyborczego
bezposrednio rzutuje na ksztalt proporcjonalnosci wyboréw. Poziom pro-
porcjonalnoéci wzrasta wraz ze wzrostem rozmiaru okregu. Mate okregi
powoduja, ze tylko ograniczona liczba ugrupowah ma szanse na uzyska-
nie mandatu®. W efekcie w matym okregu wyborczym przekroczenie
progu wyborczego 1 uzyskanie wyniku dwucyfrowego moze nie przynie$é
uzyskania mandatu. Dla przyktadu, uzyskanie 10% gloséw w okregu sied-
miomandatowym moze nie spowodowaé uzyskania mandatu.

Aby w pelni realizowaé¢ zasade proporcjonalnosci, okregi wybor-
cze powinny mieé takie rozmiary, aby umozliwi¢ uzyskanie mandatéow

43 Przedstawiony podzial ma charakter umowny i stuzy przede wszystkim ukazaniu
zalezno$ci miedzy rozmiarem okregu a liczbg podmiotéw mogacych uczestniczyé
w podziale mandatéw. W literaturze wystepujg rézne klasyfikacje wielkosci okregdw,
zob.: D. Nohlen, Prawo wyborcze i system partyjny. O teorii systemdéw wyborczych, Warszawa
2004, s. 81; B. Michalak, A. Sokala, Leksykon prawa wyborczego..., s. 166; M. Rulka,
Okregi wyborcze a zasady proporcjonalnosci i réwnosci. ..., s. 165.

# B. Michalak, A. Sokala, Leksykon prawa wyborczego..., s. 112—113. Prég naturalny oblicza

si¢ przez podzielenie wszystkich gloséw w okregu przez liczbe mandatéw obsadzanych

w tym okregu powiekszong o 1.

4 Zob. szerzej: ]. Haman, Demokracja, decyzje, wybory..., s. 172 i n.; S. Gebethner, Sys-

tem wyborczy: deformacja czy reprezentacja, [w:] S. Gebethner (red.), Wybory 1991 i 1993

a polska scena polityczna, Warszawa 1995, s. 9 1 n.
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ugrupowaniom oslagajacym okreslony reprezentatywny wynik wyborczy.
Wskazowka w ustaleniu takiego putapu moga by¢ ustawowe progi wybor-
cze. Przykladowo, w Kodeksie wyborczym ustanowiono progi wyborcze
na poziomie 5%. W ten sposéb ustawodawca stangl na stanowisku, ze
poparcie na poziomie mniejszym niz 5% nie zasluguje na reprezentacje
w organie wybieralnym. Kierujgc si¢ ta wskazowkg, nalezaloby zbudowaé
strukture okregéw wyborczych w wyborach samorzadowych na pozio-
mie rozmiaréw okregéw 16—-19 mandatéw. Jak widaé, przyjete w samo-
rzagdowym prawie wyborczym instytucje nie sg ze sobg kompatybilne.
Przekroczenie progu wyborczego nie daje pewnosci zdobycia mandatu.
Efektywny procent gloséw potrzebny dla jego zdobycia jest duzo wiekszy
1 czesto przekracza dwukrotnie wysoko$¢ progu.

Rozmiar okregéw w praktyce stosowania przepiséw
samorzgdowego prawa wyborczego

Na tle przedstawionych wyzej rozwazan warto przej§¢ do analizy prak-
tycznego stosowania przepiséw prawa w zakresie tworzenia okregéw
wyborczych w wyborach do organéw stanowiacych samorzadu na pod-
stawie danych z wyboréw z 2010 roku.

W pierwszej kolejnosci analizie poddano rozmiar okregéw wybor-
czych w gminach do 20 tysiecy mieszkancéw, gdzie zgodnie z prawem
wyborczym obowigzywal wiekszoéciowy system wyborczy, a okregi wybor-
cze mogly liczy¢ od 1 do 5 mandatéw. Wprawdzie ten system wyborczy
przestal obowigzywacé wraz z wejSciem w zycie Kodeksu wyborczego, jed-
nak wydaje sie ciekawym przyjrzenie sie tendencjom, jakie wystepowaly
przy tworzeniu okregéw wyborczych przez rady gmin.

Tabela 1. Okregi wyborcze w gminach do 20 tys. mieszkaficéw

Liczba mandatéw 1 2 3 4 5 Suma

Liczba okregéw 13393 3931 1689 872 404 20379

Na ogdlng liczbe 20379 okregéw wyborczych utworzonych w gminach
liczacych do 20 tysiecy mieszkancow, 13393, czyli 66% stanowily okregi
jednomandatowe. Okregi liczace wigcej niz 2 mandaty stanowily jedynie
ok. 15% wszystkich okregéw. Pokazuje to, ze zaréwno ramy ustawowe
dotyczace tworzenia okregéw wyborczych determinowaly ustanawianie
gléwnie jednomandatowych okregéw wyborczych, jak 1 rady gmin korzy-
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stajgce z instrumentéw ustawowych w sytuacji, gdy jednostka pomoc-
nicza nie mogla by¢ samodzielnym okregiem wyborczym, kierowaly sie
dzieki swobodzie decyzji tym, aby rozmiar okregu byl jak najmniejszy.

Bardziej skomplikowana jest sytuacja w przypadku okregéw w wybo-
rach proporcjonalnych. Wedtug zasady proporcjonalnosci w 2010 roku
wybory przeprowadzono w dzielnicach (Warszawa), gminach powyze]
20 tysiecy mieszkancéw, w powiatach, powiatach grodzkich oraz w woje-
wodztwach.

Tabela 2. Okregi wyborcze w wyborach samorzadowych opartych o zasad¢ proporcjo-

nalno$ci

Liczba mandatéw 3 4 5 6 7 8 9 | 10 | Suma
Sejmiki wojewddztwa 21| 28| 23 9 5 1 87
Rady powiatu 360 | 415 | 232 | 151 82| 54| 32| 19| 1345
Rady powiatéw grodzkich 161 | 84| 40| 14 299
Rady gmin pow. 20 tys. 386 | 224 | 194 | 117 921
Rady dzielnic 41 9|1 10| 10 70
Suma 360 | 415 | 841 | 496 | 349 | 204 | 37| 20| 2722

Analiza rozmiaru okregéw wskazuje na zdecydowang przewage
okregéw matych. W gminach powyzej 20 tysiecy mieszkancow ustawa
dopuszczata tworzenie okregéw liczacych od 5 do 8 mandatéw. W gmi-
nach tych ok. 42% stanowig okregi pieciomandatowe, czyli najmniejsze,
jakie mogly powstaé w Swietle ustawy. Razem okregi pieciomandatowe
1 szeSciomandatowe stanowig 2/3 wszystkich okregéw w wyborach do
rad*®.

W przypadku wyboréw do rad powiatéw ustawa dopuszczala tworze-
nie okregbw liczacych od 3 do 10 mandatéw. Na ogblng sume 1345 okre-
gbéw ponad polowe stanowily okregi trzymandatowe 1 czteromandatowe*7.
Najwieksze dopuszczalne okregi — dziesigciomandatowe — stanowily 1,5%
wszystkich okregdw.

Z podobnym roztozeniem struktury okregdw mamy do czynienia
takze w wyborach do sejmikéw wojewddztw. Zgodnie z ustawa okregi
w wyborach do sejmikéw powinny liczy¢ od 5 do 15 mandatéw. Na ogdlna
liczbe 87 okregéw ponad polowe stanowia okregi pieciomandatowe 1 sze-

4 Progi naturalne odpowiednio: 16,7% 1 14,3%.
47 Progi naturalne odpowiednio: 25% i 20%.
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$ciomandatowe (56%)*8. Wystepuje tylko jeden okreg dziesieciomanda-
towy (woj. mazowieckie, okreg nr 7). Brak jest okregéw liczgcych od 11
do 15 mandatéw mimo ze ustawa na to pozwala.

Whioski

Okregi wyborcze sa nieodzownym elementem systemu wyborczego. Ich
struktura 1 rozmiar wydajg si¢ najwazniejszymi elementami tych systeméw
wyborczych, ktére opierajg podzial mandatéw o zasade proporcjonalnosci.
Odpowiednio modyfikujac rozmiar okregéw wyborczych, mozna uzyskaé
rézne obrazy proporcjonalnoéci. Samorzadowe prawo wyborcze w Polsce,
konstruujac ramy systemu tworzenia okregéw wyborczych, przekazato
podmiotom wlasciwym dla ich tworzenia (rady gmin, powiatéw, sejmiki
wojewébdztwa) pewng swobode w sytuacji, gdy odpowiednio jednostka
pomocnicza, gmina lub powiat nie moga by¢ samodzielnym okregiem
wyborczym. Na wszystkich trzech poziomach samorzadu zauwazalna
jest tendencja do tworzenia jak najmniejszych okregéw wyborczych
ograniczajgcych liczbe ugrupowan uzyskujgcych reprezentacje w orga-
nach przedstawicielskich. Dla przykladu, w wiekszosci samorzadowych
okregéw wyborczych uzyskanie poparcia na poziomie 10% nie pozwoli
na zdobycie mandatu. W efekcie przeprowadzonej analizy uzyskujemy
obraz, w ktérym dzigki strukturze okregéw wyborczych proporcjonalny
system wyborczy dominujacy w wyborach samorzagdowych ma faktycznie
charakter silnie deformujacy.

STRESZCZENIE

W artykule dokonano analizy jednego z elementéw obligatoryjnych systemu
wyborczego — okregu wyborczego. Rozwazania dotyczace okregu wyborczego
ograniczone zostaly do jego prawnej regulacji w samorzgdowym prawie wyborczym.
Przedstawiono ogélne zasady tworzenia okregéw wyborczych na tle standardéw
obowiazujacych w panstwach demokratycznych. Szczegdlnej analizie poddano
problematyke tworzenia okregéw wyborczych w §wietle polskiego samorzadowego
prawa wyborczego. Osobng cze§é po§wiecono problematyce struktury okregdw
wyborczych 1 ich rozmiaréw. Analize te przeprowadzono na tle praktycznego
stosowania przepiséw prawa wyborczego w wyborach samorzgdowych w 2010 roku.

48 Progi naturalne odpowiednio: 16,7% 1 14,3%.
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KRZYSZTOF URBANIAK

Krzysztof Urbaniak
CONSTITUENCIES IN VIEW OF LOCAL GOVERNMENT ELECTORAL LAW

The article analyses one of the obligatory elements of the electoral system — the
constituency. Its analysis has been reduced to its legal regulation in the local
government electoral law. We presented general rules of constituency creation in
comparison to the standards of democratic states. The creation of constituencies
in view of the Polish local government electoral law has been the subject of our
thorough study. We also analysed the structure and the size of Polish constituencies.
All the above mentioned analysis have been performed in view of the practical
application of electoral law during the 2010 local government elections.
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