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ANTYNOMIE KONSTYTUCYJNYCH WARTOSCI
W POLSKIM PRAWIE WYBORCZYM

Prawo wyborcze stanowi jeden z najwazniejszych obszaréw, na ktérym
zbiegaja si¢ zainteresowania prawnikéw konstytucjonalistéw, politologéw
i socjologéw. Z perspektywy tych dyscyplin przedmiot jest wprawdzie od-
miennie ujmowany, ale gdy idzie o najwazniejsze dylematy prawa wyborczego
— to ich ujawnienie, a w jeszcze wigkszym stopniu rozwiazanie wymaga
ztozenia wiedzy formutowanej przez wymienione dyscypliny. Owocne zejScie
si¢ tych perspektyw nastapito we wspolczesnej teorii demokracji. Nie mozna
o niej jednoznacznie stwierdzi¢ czy ma charakter teorii normatywnej czy
deskryptywnej'. Nasz problem zaczyna si¢ niewatpliwie od kwestii normatyw-
nej: jakie sa demokratyczne wartosci, ktérych realizacje zapewnié ma prawo
wyborcze? Wiedzie przez ujawniajaca sie w praktyce kwestie konfliktu demo-
kratycznych wartosci az do dajacych si¢ empirycznie weryfikowaé zagadnieri
politycznych skutkéw prawa wyborczego i jego wptywu na zachowania wybor-
cze obywateli.

Ogodlne ujecie tych probleméw jest zadaniem ogromnym, przekraczajacym
ramy artykutu. Podejme wigc jedynie niektére watki wazne w kontekscie
polskiego prawa wyborczego. W szczegolnosci zamierzam pokazaé, ze zaréwno
w dotychczasowej, jak i uchwalonej przez Sejm 7 marca 2001 roku ordynacji
wyborczej do Sejmu wystepuje silny konflikt demokratycznych wartosci,
a niektére konstytucyjne normy sa wypelniane w sposéb jedynie wielce przy-
blizony?. Prawo wyborcze przez polskiego ustawodawce traktowane jest wybit-
nie instrumentalnie — bez nalezytego zakorzenienia w doktrynie rzadéw przed-
stawicielskich.

' Przyktady prac z tej dziedziny, w ktérych watki normatywne przeplataja si¢ z deskryptywnymi
to: G. Sartori, Teoria demokracji, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1994; R. Dalil, Demokracja
i jej krytycy, Znak, Krakéw 1995; J. Schumpeter, Kapitalizm, socjalizm, demokracja, Wydawnictwo
Naukowe PWN, Warszawa 1995.

% Artykut ten zostat napisany przed zakoficzeniem procedury legislacyjnej nad Ustawa z dnia
7 marca — ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej
Polskiej. Odnosze si¢ do tekstu przekazanego do Senatu zgodnie z art. 121 Konstytucji RP
(www.sejm.gov.pl/proces legislacyjny).
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I. FUNKCJE WYBOROW W USTROJACH DEMOKRATYCZNYCH

Wstepnym wymogiem analizy takiej czy innej ordynacji wyborczej jest
refleksja nad funkcjami wyboréw. Istnieje wiele klasyfikacji funkeji wyboréw,
czerpiacych z odmiennych koncepcji rzadéw przedstawicielskich i/lub z ob-
serwacji dziatania wspdlczesnych systeméw politycznych. Nie wdajac sig
w dyskusje na ten temat, za najwazniejsze funkcje wybor6w uwazam na-

stgpujace.

1.1. Uprawomocnienie wspélnoty politycznej i rzadu

Znajdujemy u Johna Locke’a takie oto sformutowanie: ,,Nikt nie moze bez
wlasnej zgody zostaé tego stanu pozbawiony (stanu natury — wyj. J.R.) i pod-
dany wiadzy politycznej innego™. Wybory oséb sprawujacych wtadze moga
byé traktowane jako podstawowy sposob wyrazania owej zgody na bycie
rzadzonym. Pozostaje tylko watpliwo$é: jak ma by¢ wyrazona niezgoda, skoro
powstrzymanie si¢ od udzialtu w wyborach jest aktem wielce niejednoznacz-
nym. Wspétczesnie zagadnienie legitymizacji badane jest jako zjawisko wielo-
wymiarowe. W §lad za Davidem Beethamem wyr6zni¢ mozemy trzy wymiary
legitymizacji wladzy, z ktérych kazdy ma znaczenie dla analizy uprawomoc-
niajacej funkcji wybor6w*. Pierwszy — to wymiar regut. Wtadza jest legitymi-
zowana o ile zostata zdobyta i jest sprawowana zgodnie z przyjetymi regutami.
W demokracji oznacza to wlasnie, Zze zostala zdobyta w drodze wolnych
wyboréw. Drugi wymiar — wymiar przekonan — ukazuje, Ze same te reguly
wymagaja uprawomocnienia. Musza byé postrzegane przez rzadzonych jako
sprawiedliwe, stuszne, wynoszace do wtadzy wtasciwe osoby itp. W przypadku
procedury wyboréw oznacza to, ze akceptowane jest prawo wyborcze, tj.
obywatele uznaja je za dobre i sprawiedliwe. Z tym wymiarem klopoty maja
nawet dojrzate demokracje. Pod adresem ordynacji wyborczych doS¢ czesto,
i nie bez racji, wysuwa sie zarzut, Ze premiuja najsilniejsze ugrupowania
i w réznorodny sposéb wypaczaja wole wyborcéw. Dotyczy to nie tylko
systeméw proporcjonalnych, ale wydawatoby sig, ze oczywistych i prostych
w dziataniu wiekszo$ciowych systeméw wyborczych, w ktérych zdarza sig, iz
partia zdobywajaca najwiecej gloséw przegrywa wybory, uzyskujac mniej
mandatéw niz partia w kolejnosci druga’. Wreszcie trzeci wymiar legitymizacji
— to wymiar zachowari obywateli. Wtadza jest dobrze uprawomocniona o ile

3 1. Locke, Dwa traktaty o rzqdzie, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1992, s. 230-231.

4 D. Beetham, Legitymizacja wladzy (w:) Whadza i spoteczeristwo, wyb. i opr. J. Szczupaczyriski,
Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 1995.

5 Przypadek taki miat miedzy innymi miejsce w Wielkiej Brytanii w 1957 ., dwukrotnie w Nowej
Zelandii (1978, 1981), w Kanadzie w 1979. W wyborach prezydenckich spektakularny przyklad
konsekwencji ordynacji wigkszosciowej w systemie wyboréw posrednich stanowia ostatnie wybory
w USA, w ktérych Gore przegrat rywalizacje z Bushem, mimo ze uzyskal wigcej glosow obywateli.
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obywatele swoimi zachowaniami daja wyraz akceptacji istniejacych relacji
wiadczych i instytucji paristwowych. Konkretyzujac do naszego przypadku:
masowy udzial obywateli w wyborach moze byé powaznym argumentem
legitymizacyjnym, stanowié wyraz akceptacji samej procedury i wzmacniaé
mandat wladz wytonionych w jej toku.

Wybory szczegélnie dobrze spetniaja funkcje legitymizacyjna w warunkach,
gdy: a) spetniaja wszystkie kryteria wolnych wyboréw®, b) odbywaja sie na
podstawie zrozumialej dla obywateli i uznawanej za sprawiedliwa ordynacji,
c) frekwencja wyborcza jest wysoka, d) wylonione rzady sa bezposrednia
konsekwencja wyboréw. Komentarz do ostatniego punktu (d). Zdarza sie, ze
po wyborach powstaja koalicje rzadowe, w ktérych nie jest reprezentowana
zwycieska partia, a nawet rzady obejmuje ugrupowanie nie majace wigkszosci
parlamentarnej. Po stronie wyborcéw rodzi si¢ wéwczas przekonanie, ze kto
inny wygrat wybory, a kto inny objat rzady, czyli ze to nie kartka wyborcza,
lecz zakulisowe, gabinetowe gry przesadzily o tym kto rzadzi.

1.2. Wylonienie prawowitego rzqdu

To jedyny cel wyboréw z punktu widzenia wptywowej proceduralnej teorii
demokracji, zaproponowanej przez Josepha Schumpetera. Wedtug niej demo-
kracja to taki uklad instytucjonalny, ktéry nadaje jednostkom wtadcze prero-
gatywy w drodze wsp6tzawodnictwa o glosy obywateli’. Obywatele decyduja
o tym kto ma rzadzié, natomiast nie decyduja o treSci rzadéw. To dosé
radykalne stanowisko ma dobre uzasadnienie w klasycznej prawnej doktrynie
demokracji przedstawicielskiej. ,,Koncepcja demokracji przedstawicielskiej
— pisze Ewa Poptawska — jest oparta na konstrukcji zarachowania, polegajace;j
na przypisaniu catemu narodowi, obywatelom — jako ich wtasne — czynnosci
wykonywanych przez stosunkowo bardzo nieliczna grupe oséb powolanych
faktycznie do rzadzenia pafistwem. Przyjete rozwiazanie jest proba pogodzenia
ze soba dwu sprzecznych stwierdzen: przyznania wladzy calemu narodowi
(suwerenno$¢ narodu) oraz niemozno$ci wykonywania wiadzy przez caly
nar6d™®. Wola przedstawicieli jest w tym ujeciu tozsama z wola narodu.
Z perspektywy politologicznej rozsadne jednak jest przyjecie stanowiska mniej
skrajnego, w myS§l ktérego wybory maja wielki udziat w okre§laniu ogdlnej
programowej linii rzadu. Partie i kandydaci przedstawiaja w toku kampanii
wyborczej programy, ktére przynajmniej w jakiej$ czesci staraja si¢ realizowac

$ Wybory uznajc si¢ za wolne, gdy a) sa konkurencyjnc, b) nic ma ,,ponadstandardowych”
ograniczef czynnego i biernego prawa wyborczego, c) nie jest stosowany jakikolwiek przymus wobec
kandydatéw i wyborcow, d) wyniki sa uczciwie policzone.

7 J. Schumpeter, op. cit., s. 336.

8 E. Poptawska, Zasada rzadéw przedstawicielskich i formy demokracji bezposredniej (w:)
W. Sokolewicz (red.), Zasady podstawowe polskiej konstytucji, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa
1998, s. 126.
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w przypadku wygranej. Obywatele wiedza ,,mniej wiecej” czego spodziewac
si¢ po gléwnych aktorach polityki i przez akt gltosowania maja wpltyw na
program rzadu, a zwtaszcza na jego dziatania w sferze symboliczne;.

1.3. Agregacja interesow poszczegolnych obywateli i podjecie za pomocq reguty
wiekszosci decyzji, jakie interesy bedq realizowane przez rzad

Nacisk na t¢ funkcje wyboréw ktada wszystkie teorie demokracji czerpiace
z utylitaryzmu. Zaktadaja one, ze wyborca jest racjonalny, co — nieco uprasz-
czajac — oznacza, iz gtosujac zmierza do maksymalizacji korzysci®. Dzieki
temu interes konkretnej jednostki zagregowany z interesami innych podobnych
pod tym wzgledem jednostek uzyskuje range interesu grupowego i przenosi
sie na poziom pafistwa. W koncepcjach korporatywistycznych zaklada sie, ze
parlament jest jedna z najwazniejszych ptaszczyzn uzgadniania sprzecznych
intereséw. W pluralistycznej koncepcji grup interesu interesy pozostaja kon-
fliktowe, a parlamentarni reprezentanci tych grup zmierzaja do jednostronnego
zwyciestwa. Jeszcze inaczej jest w tzw. modelu demokracji konsocjonalnej,
ktéry odnosi si¢ do spoteczeristw silnie sfragmentaryzowanych i w ktérym
bardzo znaczacym ograniczeniom podlega regula wigkszoSci, za$ parlament
stuzy w szczegélnosci gwarantowaniu praw mniejszosci'®. Kluczowe pytania,
a zarazem watpliwosci pod adresem takiego ujmowania funkcji wyboréw,
brzmia: jak zdefiniowaé interes wyborcy czy grupy, czy rzeczywiScie obywatele
poprzez wybory artykuluja swoje interesy i sa aktywnymi podmiotami w pro-
cesie wyborczym, czy tez jest raczej tak, iz to partie kreuja grupowe interesy
i nastepnie przekonuja do nich konkretne segmenty elektoratu. Idzie o skom-
plikowana kwestie¢ suwerennosSci wyborcy, ktéra w tym miejscu moglem
jedynie zasygnalizowac.

Lista funkcji wybor6w moze by¢ powigkszana i uszczegétowiana. Mozna
méwié o diagnostycznej funkcji wyboréw (poznawanie opinii publicznej),
socjalizacyjnej, a nawet terapeutycznej (regulowanie politycznego konfliktu).
W réznych modelach demokracji eksponuje si¢ odmienne cele wyboréw i ma
to swoje konsekwencje dla prawa wyborczego. Jego rozstrzygnigcia ulatwiaja
realizacje jednych celéw wyboréw kosztem innych. Podobnie dzieje si¢ na
poziomie wartosci i norm konstytucyjnych. Konflikty migedzy nimi sa nie-
uchronne, co zamierzam pokaza¢ na przyktadzie przede wszystkim ordynacji
wyborczej do Sejmu, wychodzac od konstytucyjnego zapisu: ,,Wybory do

® Szerzej o teorii racjonalnego wyboru aplikowanej do wyjasniania zachowafi wyborc6w w wybo-
rach powszechnych: J. Raciborski, Polskie wybory. Zachowania wyborcze spoleczeristwa polskiego
w latach 1989-1995, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 1997, s. 19-24.

10 Koncepcje demokracji konsocjonalnej rozwinal w szczegdlnosci A. Lijphart, wskazujac na
powojenne doswiadczenia Austrii, Belgii, Holandii i Szwajcarii. Szerzej: A. Lijphart, Demokracja
w spoteczeristwach sfragmentaryzowanych, w zbiorze: Wiadza i spoteczeristwo, op. cit.
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Sejmu sa powszechne, réwne, bezposrednie i proporcjonalne oraz odbywaja
sic w glosowaniu tajnym” (art. 96 ust. 2 Konstytucji RP).

II. KEOPOTY Z ZASADA ROWNOSCI

Jedno z klasycznych sformutowan zasady réwnosci, przypisywane Bentha-
mowi, brzmi: , Kazdy winien si¢ liczyé za jednego i nikt wigcej niz za
jednego™!!. Obiegowe sformulowanie tego samego postulatu ,,jeden cztowiek
jeden glos” jest mylace, a to dlatego, ze w licznych systemach wyborczych
wyborca dysponuje wigcej niz jednym glosem. Tego sformutowania mozna
oczywidcie broni¢ wskazujac, ze idzie o glos jednego wyborcy i Ze gltosowaé
moze tylko raz, a glos ten jest gtosem ztozonym. Nie jest to jednak konwencja
praktyczna. Co wazniejsze, owo sformutowanie — a zaczerpnatem je z pod-
recznika prawa konstytucyjnego'* — nic nie méwi o liczeniu tego glosu jako
réwnego innym. Sytuacja, gdy wyborca ma wigcej niz jeden glos lub gdy
moze rangowaé kandydatéw, albo tez glosowaé alternatywnie, ma powazne
konsekwencje dla zasady réwnosci i zasady wigkszosci, gdyz czg§é wyborcow
wykorzystuje wszystkie te mozliwosci, czg¢S¢ za$ nie. Idzie mi o réwnosé
rozumiang materialnie a nie formalnie, czyli o rowna site gtosu i wymoég, by
dla wyboru kazdego kandydata potrzebna byta poréwnywalna liczba gtoséw.

W wyborach do Sejmu, okres§lanych w konstytucji jako réwne, skala
odstepstw od zasady réwnosci glosu jest bardzo powazna, a zmiana ordynacji
zapowiada tylko nieznaczny postep. W kierunku utrudniajacym realizacje
zasady rownoS$ci dzialaja prawie wszystkie parametry systemu wyborczego.
Zalicza si¢ do nich w przypadku systemu proporcjonalnego: progi prawne,
wielko§¢ okregéw, formule przektadania gloséw na mandaty, jedno- badZ
dwustopniowy podziat mandatéw (lista krajowa lub jej brak).

Istnienie ustawowego progu uprawniajacego do udziatu w podziale man-
datéw tylko partie, ktére uzyskaty wigcej niz 5% gtoséw w skali kraju (8%
w przypadku koalicji partii) powoduje, ze nie wszystkie dostepne wyborcom
opcje sa rownie wazne w stadium decyzyjnym. Glos na partie male, niekoniecz-
nie marginalne, nie jest réwny gtosowi na partie ,,ponadprogowe”, bo ten
pierwszy zostaje w ogoéle pominigty. Tak wigc réwnos¢ w traktowaniu wybor-
c6w nie gwarantuje réwnoSci w uwzglednianiu ich preferencji'’. Ponadto
instytucja listy krajowej sprawiata, ze sita gtosu zwolennikéw partii uzys-
kujacych powyzej 7% dodatkowo wzrastata. Nowa ordynacja wyborcza do

"' O niejasnym pochodzeniu tego sformutowania, patrz R. Dahl, op. cit., . 123.

12 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, wyd. 2, Liber, Warszawa 1998, s. 124.
Szerzej lypowo prawnicze rozumienie lej zasady omawia J. Buczkowski, Podsiawowe zasady prawa
wyborczego Il Rzeczypospolitej, Wydawnictwo UMCS, Lublin 1998, s. 132-134.

13 Szerzej i ogblnie o problemie réwnosci w stadium decyzyjnym: G. Lissowski, P. Swistak,
Wybdr najlepszego uporzadkowania spotecznego: nowe zasady sprawiedliwosci i normatywne wymiary
wyboru, ,,Studia Socjologiczne” 1998, nr 1, s. 99-100.
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Sejmu podtrzymuje dotychczasowe progi prawne, ale znosi liste krajowa i tym
samym poprawia roéwno$¢ wyboréw.

Jeszcze powazniejsze skutki rodzi zréznicowana wielko$¢ okregéw,
w szczegdlnosci istnienie okregéw matych, kilkumandatowych. Liczba man-
datéw przypadajacych na okreg jest wprawdzie funkcja liczby mieszkaficow
okregu, ale to jest jedynie formalna gwarancja dla zasady réwnosci'*. Przy-
kladowo: w okregu 5-mandatowym nawet kilkana$cie procent gloséw moze
nie przetozy¢ si¢ na mandat. W niektérych systemach wyborczych kompensuje
w czeéci te nierdwnoéé rozdziat pewnej puli mandatéw w okregach drugiego
stopnia (moze to by¢ caty kraj). W Polsce mechanizm rozdziatu z listy krajowej
dziatat tak, iz ci, ktérzy mieli wiecej dostawali wiecej — wzmagat nieréwnos¢
podziatu pierwotnego, chociaz tylko w stosunku do ugrupowafi, ktére nie
przekroczyty progu 7%. Nowa ordynacja przynosi rowniez w tym wymiarze
pewna poprawe, gdyz okregi ulegty powickszeniu, nie na tyle jednak, by
czynnik ten przestal zakt6caé realizacje zasady réwnosci.

Wreszcie obowiazujaca dotychczas formuta wyborcza d’Hondta — stoso-
wana i do podzialu mandatéw w okregach, i do podziatu z listy krajowej
— ktérej rola wéréd innych parametréw systemu wyborczego jest zazwyczaj
przeceniana, uprzywilejowuje jednak wyraznie parti¢ zwycieska (w mniejszym
stopniu tez druga), wzmacniajac tym samym site glosu jej zwolennikow (szerzej
w punkcie V).

W tym kontekscie nie ma wigkszego znaczenia nieco inne uregulowanie
odnoszace sie do list mniejszosci narodowych. W istocie stanowi ono forme
redukcji drastycznej nieréwnosci, ktérym bylyby poddane, gdyby nie zawie-
szenie klauzuli zaporowej. Przyktadowo: listy mniejszo$ci niemieckiej otrzy-
maty w 1997 r. w skali kraju 0.7% gtoséw, co przyniosto im dwa mandaty.
Przy wierniejszym, ale nadal nie idealnym, odwzorowaniu proporcji gtosow
na proporcje mandatéw — winny im przypa$¢ 3 mandaty.

Przyjeta przez Sejm nowelizacja ordynacji przynosi w tym zakresie powaz-
na zmiane. W miejsce formuty d’Hondta wprowadzono przekiadanie gtosow
na mandaty za pomoca formuty Sainte-Lagué. Obszerniej om6wie skutki tej
zmiany przy okazji kwestii proporcjonalnosci. Z punktu widzenia problemu
réwno$ci wyboréw zmiana ta, prowadzac do zmniejszenia nieco sity glosow
oddanych na parti¢ zwycieska i rozdysponowania w ten sposdb uzyskane;
nadwyzki miedzy partie najstabsze, przyczynia si¢ do lepszej realizacji zasady
réwnosci.

Dyskutujac zagadnienie réwnosci wyboréw, pomijam catkowicie kwestie
réwnosci biernego prawa wyborczego. Oczekiwanie, by kazdy obywatel miat

14 podziat mandatéw na okregi, ktérego reguly zostaly w nowej ordynacji sprecyzowane (art. 138)
tez nie jest kwestia obojetna z punktu widzenia zasady réwno§ci. W praktyce z racji zaokraglefi na
jeden mandat przypada w réznych okregach odmienna liczba wyborcow. Nie sa to jednak réznice duze.
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réwne szanse zostania kandydatem jest zupetnie nierealistyczne, gdy bierze
si¢ pod uwage materialny aspekt tej zasady. R6wnosé biernego prawa wybor-
czego jest trudna do zagwarantowania nawet w sensie formalnym.

II. TRUDNOSCI W REALIZACJI ZASADY POWSZECHNOSCI WYBOROW

»Zasada ta okresla krag podmiotéw — pisze Leszek Garlicki — ktérym
przystuguja prawa wyborcze i wymaga, by wszystkim, w zasadzie, dorostym
obywatelom pafistwa przystugiwato co najmniej czynne prawo wyborcze (..
zaklada wigc, iz wszelkie podmiotowe ograniczenia praw wyborczych moga
mie jedynie naturalny charakter, natomiast wyklucza takie ograniczenia, ktére
maja charakter polityczny”'*. Norma powszechnosci wyboréw ma bardzo silne
uzasadnienie w catym systemie norm i wartosci konstytucyjnych, w szczegblno-
$ci dzigki niej manifestuje si¢ zasada suwerenno$ci narodu. W perspektywie
socjologicznej powszechno§é wyboréw jest zas§ bardzo wazna dla realizacji
legitymizacyjnej funkcji wyboréw. Nie jest ona jednak bezkonfliktowa. Zasade
powszechnosci najbardziej bezposrednio zinterpretowano w kilku krajach
europejskich (m.in. Belgia, Wtochy), gdzie po prostu natozono na obywateli
obowiazek glosowania. Tym samym zasada powszechnosci zwrécila sie prze-
ciwko zasadzie wolnosci jednostki, czy Scislej autonomii jednostki. Korzysci
z tego rozwiazania sa wszakze niebagatelne: wzmaga uprawomocnienie or-
gan6éw przedstawicielskich oraz tagodzi problem pasozytnictwa na dobrach
kolektywnych, a demokracja jest typowym przyktadem dobra kolektywnego.
Z jej efektow korzystaja takze obywatele w zaden sposéb nie uczestniczacy
w podtrzymywaniu systemu, a nawet tacy, ktérzy aktywnie wystepuja przeciw-
ko porzadkowi demokratycznemu. Dominuje jednak zaréwno w teorii, jak
i praktyce interpretacja, dajaca si¢ nazwaé staba zasada powszechnosci, w mysSl
ktérej kazdy obywatel winien mie¢ zagwarantowana mozliwo$é wybierania
i bycia wybieranym. Stwierdzenie, iz chodzi o obywateli stanowi tatwy, zbyt
tatwy spos6b rozwiazania problemu zwanego na gruncie teorii demokracji
problemem inkluzji, sprowadzajacego si¢ do pytania kto i na mocy jakich
kryteriéw nalezy do demos'®. Pytanie ma wielkie praktyczne znaczenie. Oto
w RPA odbywaty si¢ do niedawna wybory, w ktérych wiekszo§é mieszkaficow
nie mogla bra¢ udziatu; na Lotwie blisko potowa ludnosci jest nadal po-
zbawiona tego prawa; jest to takze problem USA i wielu innych paristw z duza
liczba legalnych, pétlegalnych i nielegalnych imigrantéw. Nigdzie nawet ta
staba zasada powszechnosci nie jest dobrze realizowana. Przyjmuje sie wiec
(zn6éw raczej jest to kwestia konstytucyjnej praktyki), iz zasada powszechnosci
jest realizowana, jesli zdecydowana wiekszo$é dorostych obywateli ma czynne
i bierne prawo glosu. Bierne prawo wyborcze bywa jeszcze dodatkowo ogra-

5 L. Garlicki, op. cit., s. 120.
'® Obszernie o problemie inkluzji: R. Dahl, op. cit., s. 170-186.
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niczane wyzej usytuowang granica wieku. Powszechno§¢ stata si¢ norma
i kryterium demokracji stosunkowo pézno — dopiero gdy prawa wyborcze
uzyskaty kobiety, a to przyktadowo we Francji nastapito w 1944 r., w Szwajca-
rii dopiero w 1972 r., a w Polsce juz w 1918 roku. Zakres wylaczefi z demos jest
w polskim prawie wyborczym bardzo umiarkowany. Rozlegte sa tez formalne
i materialne gwarancje powszechno$ci (wzglednie mate obwody, obwody za
granica, na statkach, w wiezieniach, szpitalach, instytucja zaSwiadczefi o prawie
do glosowania, przejrzysty sposéb konstruowania list wyborcow, rezygnacja
z zasady domicylu, a przede wszystkim gtosowanie w wolny od pracy dzien).

Pogodzenie si¢ ze staba zasada powszechnogci rodzi jednak napiecia z pozo-
statymi warto§ciami konstytucyjnymi i zarazem warunkami demokratyczno$ci
wyboréw. W praktyce udziat w gtosowaniach bierze tylko cze$¢ obywateli;
w Polsce, w wyborach parlamentarnych po 1989 r., tylko raz frekwencja prze-
kroczyta 50% (w 1993 r.). Uwzgledniajac ponadto wielkie zroznicowanie prefe-
rencji i ograniczenia zasady wigkszosci, o ktérych pézniej, wszystkie rzady byty
powotywane przez przedstawicieli zdecydowanej mniejszo$ci. Rzad SLD i PSL,
uformowany w 1993 r., powolany zostat przez przedstawicieli okoto 19% oby-
wateli; rzad AWS—UW wytonili w 1997 r. przedstawiciele okoto 22% obywate-
li. Zwycieskie okazuja si¢ wiec zawsze preferencje zdecydowanej mniejszoSci.

Funkcja wyboréw — w mySl niektdrych teorii demokracji — jest agregacja
jednostkowych preferencji. Absencja czyni proces agregacji utomnym, nad-
wartosciowujac, wzmacniajac preferencje oséb uczestniczacych, co zwraca si¢
przeciwko zasadzie réwnosci. Recepta bylaby obligatoryjno$¢ uczestnictwa,
ale ta z kolei — jak juz wspomniano — wchodzi w konflikt z presumpcja
wolnosci jednostki. Byé moze najlepsze jest utylitarystyczne rozwiazanie tego
dylematu, takie oto, Ze shusznym jest nieuwzglednianie preferencji jednostek
nie zainteresowanych wynikiem kolektywnych decyzji. Ten punkt widzenia
zdaje sie przyjmowaé cata polska klasa polityczna, albowiem brakuje jakich-
kolwiek inicjatyw (pozaustawowych) zmierzajacych do zwickszenia zaintere-
sowania wyborami i podwyzszenia frekwencji wyborczej.

IV. ZASADA WIEKSZOSCI A ROWNOSC 1 PROPORCJONALNOSC
WYBOROW

Przywotany fakt, ze rzadow w Polsce nie tworza przedstawiciele wigkszosci
obywateli, ma swoje konsekwencje. Postulat wiekszo$ci przynalezy za$§ do
obiegowych teorii demokracji. We wspétczesnych spoteczeristwach demo-
kratycznych sytuacja, iZ rzady nie sa bezpoSrednia konsckwencja preferencji
wiekszosci obywateli jest raczej regula niz wyjatkiem. Mozna nie widzie¢
w tym dramatycznego odejscia od norm demokracji. Wystarczy przypisa¢
absentujacym motyw zgody na jakikolwiek rzad. Ale fakt, ze rzad nie jest
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pochodna preferencji wiekszoSci gtosujacych jest czyms wyjatkowym w sytu-
acji wyboréw proporcjonalnych i czym§ do§é powszednim w westminsterskim
typie demokracji, wspierajacym si¢ na zasadzie wiekszosci wzglednej. W Pol-
sce, w ktorej prawie wszystkie rozwiazania ustrojowe sa przeciwstawne typowi
westminsterskiemu, ordynacja wyborcza powoduje podobny efekt. Obie koali-
cje, poczynajac od 1993 r., nie miaty za soba wigkszosci glosujacych, chociaz
koalicja AWS-UW bardzo si¢ w tym kierunku zblizyta (47% gloséw). Koalicje
rzadowe sg tworzone zgodnie z regulg Rikera, tzn. s3 ograniczane do niezbedne;j
wielkosci zapewniajacej wygrana'’. Rozproszone na wiele partii glosy nie sa
wigc na forum parlamentu agregowane do poziomu zapewniajacego wigkszos¢
gtoséw oddanych w konkretnych wyborach. Reprezentatywno$é rzadéw, rozu-
miana w tym miejscu jako zgodno$¢ z wigkszo$ciowymi preferencjami gtosu-
jacych, okazuje sie wigc w praktyce wartoScia drugorzedna. Omdéwione czyn-
niki, odpowiedzialne za naruszenie zasady réwnosci wyboréw w aspekcie
materialnym i zaktécenia ich proporcjonalnosci, zwracaja si¢ takze przeciwko
zasadzie wigkszoSci. Bowiem im bardziej wybory sa proporcjonalne, tym
bardziej prawdopodobne jest, ze wigkszo§¢ parlamentarna ma za soba wigk-
szo§¢ gtosow wyborcéw. Jezeli jednak postulat wigkszosci bedziemy rozumieli
jako oczekiwanie, ze rzad stale cieszy si¢ poparciem wigkszosci parlamentarnej,
to wszystkie rozwiazania ordynacji, ktére wioda do uformowania si¢ wyraznej
wiekszodci parlamentarnej, a wigc naruszajace zasade réwnosci i proporc-
jonalnos$ci, beda zarazem funkcjonalne wobec zasady wigkszoSci. W Polsce
widzimy pewna niespéjno$¢ pomigdzy rozwigzaniami prawa wyborczego
a pozostatymi rozstrzygnigciami ustrojowymi. W szczegélnosci je§li weZmie
si¢ pod uwage podzial wladzy wykonawczej miedzy Rade Ministrow i Prezy-
denta. Skuteczne sprawowanie wtadzy przez rzad jest utatwione w sytuacji,
gdy stoi za nim wyrazna wigkszo§¢ parlamentarna, modelowo zdolna do
odrzucania prezydenckiego weta. Ordynacje proporcjonalne, o ile sa praw-
dziwie proporcjonalne, utrudniaja ksztattowanie si¢ zdecydowanej wigkszosci
parlamentarnej. Przy takiej jak w Polsce pozycji ustrojowej Prezydenta wieS¢
moga w praktyce do jego powaznego wzmocnienia jako organu wtadzy wyko-
nawczej, co moze rodzi¢ dalsze konstytucyjne napigcia. Kwestia relacji migdzy
tymi dwoma organami wiladzy wykonawczej jest daleko bardziej ogdlna,
a wskazany dylemat nie nalezy nawet do najpowazniejszych.

V. DYLEMAT PROPORCJONALNOSCI I KONKLUZYWNOSCI WYBOROW

Zasada proporcjonalnodci oznacza, iz mandaty sa rozdzielane pomigdzy
konkurujace ugrupowania wedhug proporcji uzyskanych przez nie glosow.
Skutkiem jej dziatania ma wigc by¢ odpowiednio$¢ odsetkéw gtoséw, jakie

7 W .H. Riker, The Theory of Political Coalitions, Yale University Press, New Haven 1962,
s. 32-33.
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padty na poszczegdlne ugrupowania i odsetkéw zdobytych przez nie mandatéw.
Zamierzam wykazaé, ze zasada ta ma w warunkach polskich czysto deklaratyw-
ny charakter. Nie idzie mi przy tym o dysproporcjonalno$¢, niejako naturalna,
wynikajaca z faktu, ze przy kazdej metodzie dochodzi do jakich§ zaokraglen.
Chodzi o to, ze wszystkie parametry dotychczasowego systemu wyborczego,
ale tez i zaprojektowanego w nowej ordynacji sa tak skonstruowane, by
doprowadzié tacznie do znacznej dysproporcjonalnosci w kierunku uprzywile-
jowania ugrupowan zwycigskich. SLD zdobywajac w 1993 roku nieco ponad
20% gloséw, uzyskat 37% mandatéw; PSL w tych samych wyborach, zdoby-
wajac 15,4% gtoséw uzyskato prawie 29% mandatéw. W wyborach 1997 roku
— przeprowadzonych na podstawie tej samej ordynacji — dysproporcjonalno$¢
zmniejszyla sie, gdyz mniej ostro zadziatal prég ustawowy dzieki konsolidacji
kilku ugrupowari prawicowych i NSZZ ,,Solidarno$¢”. Mimo to zwycigska
AWS, uzyskujac ok. 34% gtoséw, zdobyla 44% mandatéw; SLD, uzyskujac
nieco ponad 27% gtoséw, zdobyl prawie 36% mandatow.

Warto poréwnaé stopiefi proporcjonalnosci wyboréw w Polsce z wyborami
w innych krajach, gdzie stosowany jest system proporcjonalny. Stuzy¢ temu
moze indeks proporcjonalnosci Gunthera, skonstruowany jako suma bezwzgled-
nych odchylefi pomigdzy odsetkami gloséw a odsetkami mandatéw podzielona
przez dwa i odjeta od stu. Warto§¢ tego indeksu dla wyboréw w 1993 roku
wyniosta 62,5. W wyborach 1997 roku proporcjonalno$¢ istotnie wzrosta
i analogiczny wskaznik wynidst 81,5. W tych krajach Europy Zachodniej,
gdzie stosowany jest system proporcjonalny, warto$¢ tego wskaznika wszedzie
(z wyjatkiem Hiszpanii) znacznie przekracza 90'%. Polski system wyborczy
wiedzie wiec do wigkszej niz gdzie indziej dysproporcjonalnosci. Nawet
poréwnanie z systemami wigkszoSciowymi, ktére z zalozenia przeksztatcaja
mniejszos¢ w wiekszo$é ukazuje, iz w Polsce zasada proporcjonalnosci nie
jest dobrze realizowana. W Wielkiej Brytanii, gdzie system wigkszoSciowych
wyboréw do nizszej izby parlamentu jest bodaj najlepiej ugruntowany, $redni
wskaznik proporcjonalnosci dla lat 80. mial warto$¢ 81.

Dysproporcjonalno$é jest tylko w czesci konsekwencja systemu wybor-
czego, o czym przekonuje poréwnanie przywotanych wskaznikéw dla wyboréw
roku 1993 i 1997. Na jej poziom wielki wptyw ma ksztatt systemu partyjnego.
W sytuacji istnienia wielu matych partii jest ona zawsze wigksza. Innym
czynnikiem — zazwyczaj pomijanym, a tez istotnym — jest regionalne zr6z-
nicowanie poparcia dla poszczegélnych partii. Partia, ktéra miataby réwno-
mierne poparcie we wszystkich okregach tylko nieco przewyzszajace progowe
5%, moglaby nic uzyska¢ zadnego mandatu, mimo Ze w idealnie proporc
jonalnym modelu winno jej przypa$¢ co najmniej 23 mandaty. Dzieje si¢ tak

18 7rédlo danych poréwnawczych: R. Herbut, Systemy partyjne w Europie Zachodniej — ciqgtos¢
i zmiana. Studium poréwnawcze, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 1996,
s. 123-128
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dlatego, ze przy dotychczasowej wielkosci okregéw wyborczych, a takze
okreSlonych w Zataczniku nr 1 do nowej ordynacji, prég naturalny jest za-
zwyczaj wyzszy niz prég prawny'®. Niekorzystna moze sie tez okazaé wysoka
koncentracja poparcia w kilku okregach. Zwiazki miedzy systemem partyjnym
a systemem wyborczym sa dos¢ skomplikowane i byly przedmiotem licznych
studi6w’. W badaniach poréwnawczych ustalono, iz ordynacje wigkszo$ciowe
sprzyjaja powstawaniu i trwaniu systemu dwupartyjnego lub dwublokowego.
Ordynacje proporcjonalne sprzyjaja powstawaniu i trwaniu systemu wielopar-
tyjnego. Bywa, ze prawo wyborcze jest jednoznacznym i najsilniejszym czyn-
nikiem kreujacym system partyjny, ale rownie czesta jest sytuacja, iz roz-
strzygniecia ordynacji wyborczej sa konsekwencja uksztattowanego wczesniej
systemu partyjnego i maja na celu jego petryfikowanie?!.

Przypadek Polski przynosi silne argumenty na rzecz tezy o kreacyjnej roli
prawa wyborczego. W konsekwencji wybor6w do Sejmu w 1991 r., regulowa-
nych ordynacja proporcjonalng bez klauzul zaporowych i przy innych para-
metrach systemu sprzyjajacych proporcjonalnosci (m.in. metoda Hare’a—Nie-
meyera), mandaty uzyskali przedstawiciele 24 komitetéw wyborczych. Do
utworzenia wigkszoSciowej koalicji rzadowej potrzeba byto koalicji az 5 partii.
Powstat wigc parlament skrajnie sfragmentaryzowany. Wplyw ordynacji na te
sytuacje wydaje si¢ oczywisty, ale trzeba tez odnotowaé, iz wszystkie partie
byly wéwczas stabe a preferencje wyborcéw rozproszone. Gdyby — jak wska-
zuje Stanistaw Gebethner — w ordynacji istnial pr6g prawny na poziomie 5%,
to i tak do Sejmu weszloby 9 ugrupowan i parlament pozostatby sfragmen-
taryzowany>>. Rygorystycznie traktujac reguly naukowego dowodu, problem
jest nierozstrzygalny, albowiem odmienna ordynacja mogta wywolaé inne
strategie partyjne (np. wzmocni¢ tendencje integracyjne), a takze wptynaé na
zachowania wyborcéw (np. wzméc tendencje do gtosowania strategicznego).
Mniej dyskusyjne sa konsekwencje ordynacji zastosowanej w wyborach 1993
roku. Radykalnie zmniejszyta liczbe partii reprezentowanych w parlamencie
i w dalszych skutkach wywotala skuteczna tendencje integracyjna wsréd

' Tlustracja, jak wysokie sa progi naturalne nawet zdawatoby si¢ w duzych okrggach, moze by¢
sytuacja w 14., mandatowym okregu (nr 35 Poznaf) w wyborach 1997 r., gdzie PSL zdobywajac 4,7%
gloséw nie uzyskat mandatu lub w 11., mandatowym okregu (nr 27 £6dZ) w tych samych wyborach,
gdzie ROP z 6,4% gloséw nie uzyskat mandatu.

% Najbardziej klasyczne to: M. Duverger, Political Parties. Their Organization and Activity in
the Modern State, Methuen, London 1965; D. Rae, The Political Consquences of Electoral Laws, Yale
University Press, New Haven 1971; nowsza praca, do ktérej bezposrednio nawiazuje dalej, to:
A. Lijphart, Electoral Systems and Party Systems. A Study of Twenty Seven Democracies 1945-1990,
Oxford University Press, Oxford 1994.

*' Przyktadem przeceniania roli prawa wyborczego moze by¢ nastepujaca wypowiedz E. Poplaw-
skiej: ,,Szczegblne znaczenie w tym wzgledzie maja przepisy prawa wyborczego, ktére nie tylko
determinuja procent gtoséw oddanych na poszczegélne ugrupowania, ale odpowiadaja na pytanie,
czyja wola faktycznie bedzie decydowaé przy formutowaniu woli narodu”, E. Poptawska, op. cit., s. 134.

2 S. Gebethner, Osiemnascie miesiecy rozcztonkowanego parlamentu (w:) S. Gebethner (red.),
Polska scena polityczna a wybory, Wydawnictwo Fundacji Inicjatyw Spolecznych ,,Polska w Europie”,
Warszawa 1993, s. 173.
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ugrupowafi prawicowych. W pierwszym zastosowaniu ordynacja wywolala
wiec drastyczna dysproporcjonalno$é, ale skala tej dysproporcjonalnosci nie
byta przesadzona wytacznie ordynacja — w réwnej mierze byta konsekwencja
blednych strategii wyborczych czeéci politycznych aktoréw. Zmiana strategii
partyjnych przed wyborami 1997 roku przyniosia istotna poprawe propor-
cjonalnosci bez zmiany prawa wyborczego. System partyjny powstaty po
wyborach 1997 r. bywa nazywany systemem dwuip6tpartyjnym lub systemem
z partia zawiasowa. Prawo wyborcze przyczynito si¢ wiec do jego powstania
w dwojaki sposéb: a) wyeliminowato z parlamentu najstabsze partie; b) wy-
musito wybér strategii kooperacyjnej przez najpowazniejsze ugrupowania
prawicowe. Zauwazalny kryzys tego systemu partyjnego, ktérego wyrazem
stato sie powotanie nowego ugrupowania — Platformy Obywatelskiej — zaowo-
cowal natychmiast nowa ordynacja wyborcza, wiodaca do dalszej poprawy
proporcjonalnosci wyboréw a w odleglejszych skutkach do systemu wielopar-
tyjnego. Odwraca si¢ tym samym porzadek determinacji: prawo wyborcze
stato sie bezposrednia konsekwencja uktadu sit w obrebie systemu partyjnego,
a sity te zmierzono sondazowym poparciem wyborczym dla poszczegdlnych
ugrupowari.

Mozemy teraz w sposéb bardziej systematyczny oméwié, wzmiankowane
przy kwestii réwnosci, poszczegélne parametry systemu wyborczego, ktore
maja wplyw na poziom proporcjonalnosci wyboréw i z tego punktu widzenia
oszacowaé skutki zmian w ordynacji.

5.1. Progi prawne

Stosowany powszechnie wymég przekroczenia przez parti¢ okreSlonego
putapu wyborczego poparcia, by w ogole wziaé udzial w podziale mandatow,
jest jednym z najwazniejszych czynnikoéw wywotujacych dysproporcjonalnosc.
W Polsce prog ten dla list partyjnych wynosi 5% og6tu gtoséw waznych i 8%
dla koalicji partyjnych. Sa to progi wysokie, w europejskich systemach propor-
cjonalnych wyzszych nie ma (gdy idzie o prég dla pojedynczych partii,
natomiast zdarzaja sie jeszcze bardziej restrykcyjne wymagania wobec koalicji,
np. Czechy). W wyborach 1993 roku prog spowodowal, iz w podziale man-
datéw nie wziety udziatu listy, na ktére padto tacznie 34,5% gloséw, ale w 97
na listy takie padio juz tylko 12.1% gtoséw. Progi prawne owocuja szczegblna
dysproporcjonalnoscia podziatu w warunkach rozproszonego systemu partyj-
nego. Okreslenie wysokiego progu na poziomie krajowym w§réd swoich
konsekwencji ma i te, ze skutecznie blokuje rozw6j ugrupowan politycznych
o regionalnym c‘harakterze i zasiggu. W pafistwie unitarnym jest to jednak
rozwiazanie do§¢ naturalne. Nowa ordynacja nic nie zmienia w kwestii progow,
oczywicie poza likwidacja zwiazanego z lista krajowa progu 7%.
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5.2. Wielko$¢ okregow wyborczych

Im wigcej duzych okregdw (w sensie liczby mandatéw), tym proporcjonal-
no$¢ wieksza, bo nizsze sa tzw. progi naturalne, a przede wszystkim mniejsze
straty partii stabszych z tytulu takiej czy innej reguty zaokragle. To do$é
oczywista zalezno§¢ matematyczna, chociaz okreg musiatby byé bardzo wielki
(jak np. w Izraelu czy Holandii), by stosowana regula nie miata praktycznego
znaczenia. Wielko§¢ okregu jest w polskich dyskusjach o ordynacji stanowczo
niedocenianym parametrem. Uchwalona ordynacja wprowadza 41 okregéw, tj.
o 11 mniej niz byto ich w wyborach 1993 i 1997 roku. Dodatkowo liczbe
mandatéw rozdzielanych w okregach powigkszylo zniesienie listy krajowej,
liczacej uprzednio 69 mandatéw. Jednakze nadal niekorzystna dla zasady
proporcjonalnosci jest struktura okregéw, ponad 1/3 stanowia okregi mate
(7-9 mandatowe), okrggéw Srednich (10-13 mandatowych) jest 19, a okregéw
wzglednie duzych (14-16 mandatowych) — 7 i jeden rzeczywiscie duzy 19-
-mandatowy. Méwimy o okregach Srednich i duzych, odnoszac te kwalifikacje
do tzw. progéw naturalnych — sa one w tych okregach zazwyczaj nizsze niz
progi ustawowe. Redukcja liczby okregéw i tym samym ich powigkszenie
nieco podnosi proporcjonalno$¢ podziatu. Czynnik ten oddziatat niezaleznie
od innych zmian. W tabeli 1 zaprezentowano rozktad mandatéw w 97 i osza-
cowany rozktad, gdyby liczba okregdéw wynosita 41. Zmiany nie sa wszakze

Tab. 1. Wyniki wyboréw 1997 roku w 41 okregach (symulacja)*

Metoda AWS | SLD | UW | PSL | ROP | MN
Metoda d’Hondta L.m. 197 161 64 28 8 2

% m | 42.8 35 13.9 | 6.1 1.7 0.4
Metoda Sainte-Lagué | l.m. 183 157 72 34 12 2
% m | 39.8 | 341 | 157 | 74 2.6 0.4
Wyniki rzeczywiste L.m. 201 164 60 27 6 2
stosowana metoda 7o " T 357 | 130 | 59 | 13 | 04

d’Hondta
% 33.8 | 27.1 13.4 7.3 5.6 0.7
glosow

* Scislej, jest to rozktad mandatow oszacowany przy zatozeniu wynikéw wyboréw z 1997 r. z uwzgled-
nieniem zmiany liczby okregéw (wg ustawy z 7 marca 2001 r.), ale przy zachowaniu listy krajowe;.
Uwzgledniono takze regionalne zréznicowania wynikow.

Zrédito: obliczenia wlasne.

duze: partia pierwsza traci 4 mandaty, a druga 3. O autonomicznym znaczeniu
wielkosci okregéw lepiej przekona¢ nas moze symulacja rozdziatu mandatéw
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sporzadzona dla rozktadu preferencji w wyborach 1997 r. przy zatozeniu, ze
okregi wyborcze sa tozsame z nowymi wojew6dztwami, a inne parametry
systemu pozostaja bez zmian (tab. 2). Partia zwycieska traci wowczas 14
mandatéw, a druga w kolejnosci 11 mandatéw. Szczeg6lna korzyS¢ odniostaby
partia najstabsza, uzyskujac 20 mandat6éw zamiast 6 i to, podkreslmy, w sytuacji
istnienia 69-mandatowe;j listy krajowej, z ktérej nie otrzymuje zadnego man-
datu.

Tab. 2. Podzial mandatéw w 16 wojewddztwach

Wojewodztwo UW | AWS | SLD | PSL | ROP |Razem
Dolnoslaskie 5 11 12 1 1 30
Kujawsko-Pomorskie 3 7 9 1 1 21
Lodzkie 3 9 11 3 2 28
Lubelskie 2 9 6 4 2 23
Lubuskie 1 4 - 5 0 0 10
Matopolskie 5 18 6 2 1 32
Mazowieckie 9 20 14 5 5 53
Opolskie 2 4 4 1 0 11
Podkarpackie 1 13 4 2 1 21
Podlaskie 1 7 0 1 12
Pomorskie 3 12 6 0 1 22
Slaskie 10 19 18 1 2 50
Swietokrzyskie 1 4 6 2 1 14
Warmifisko-Mazurskie 2 5 5 1 1 14
Wielkopolskie 6 10 13 3 1 33
Zachodniopomorskie 3 6 8 0 0 17
Lista krajowa 11 29 23 6 69
Razem: 68 187 153 32 20 460

Zrédto: obliczenia wlasne, na podstawie wynikéw glosowania w wyborach do Sejmu ’97; metoda
d'Hondla; utizymana lista krajowa.

Przyjeta w ordynacji z 7 marca br. wielko$¢ okregdw z punktu widzenia
zasady proporcjonalno$ci nie zaowocuje wigc istotna poprawa stopnia jej
realizacji, gdyz okregi z tego punktu widzenia sa nadal zbyt mate.
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5.3. Formula wyborcza, czyli metoda przekiadania glosow na mandaty

Zainteresowanie skupie na dwéch metodach, ktére polski ustawodawca brat
pod uwage: d’Hondta i Sainte-Lagu&®. Czesto stosowana jest takze grupa metod
wykorzystujacych tzw. kwoty. Metody te, z punktu widzenia efektéw rozdziatu,
$a powiazane z omawianymi metodami dzielnikowymi*. Metody najwigkszych
reszt nie spetniaja dobrze kilku formutowanych w teorii spolecznego wyboru
postulatow, zwlaszcza postulatéw monotonicznosci ze wzgledu na liczbe
mandatéw do podziatu, ze wzgledu na liczbe partii dopuszczonych do podziatu,
ze wzgledu na liczbe gloséw, co owocuje tzw. paradoksami rozdziatu manda-
tow?. Byé moze dobrze, iz nie byly brane ostatnio pod uwage przez polskiego
ustawodawce, z jednym wszakze wyjatkiem — rozdziatu mandatéw na okregi
(art. 138), co jest nieco dziwne, skoro i do tego podziatu mozna byto zastosowaé
metodg Sainte-Lagué. Metoda d’Hondta (stosowana Jjuz w wyborach sejmowych
w II RP) wykorzystana byta w wyborach 1993 i 1997 roku zaréwno do
rozdziatu mandat6w z list okregowych, jak i listy krajowej. Wyjasnijmy od razu,
ze nie ma praktycznego znaczenia jaka metoda (S-L czy d’H) stosowana jest do
rozdzialu mandatéw z listy krajowej. Obie stosowane do rozdziatu tak duzej
liczby mandatéw i w sytuacji, gdy najstabsze ugrupowanie zdobyé musi co
najmniej 7% gloséw, przynosza identyczne lub prawie identyczne rezultaty.

Przedstawione w tabelach 3—4 wyniki symulacji dobrze ilustruja ogdlne
cechy tych formut. Szczeg6lnie dobrze widaé réznice miedzy nimi w tabeli 3,
gdyz ukazuje ona strate dwoch pierwszych ugrupowan wyltacznie w konsek-
wencji zmiany metody z d’Hondta na Sainte-Lagué. Warto przy tym zauwazygé,

2 Obie naleza do grupy metod dzielnikowych (inna nazwa metody najwigkszych srednich, dos§¢
mylaca, bo $rednie sa tu specyficznie rozumiane — wyj. Lijphart, op. cit.). Wg metody d’Hondta
podzialu pomigdzy uprawnione listy okrggowe dokonuje sie w spos6b nastepujacy: a) liczbe gloséw
waznie oddanych na kazda z tych list w okregu wyborczym dzieli sie kolejno przez 1, 2, 3 i dalej przez
kolejne liczby naturalne, az do chwili, gdy z otrzymanych w ten sposéb ilorazéw da si¢ uszeregowaé
tyle kolejno najwigkszych liczb, ile wynosi liczba mandatéw do rozdzielenia miedzy listy; b) kazdej
liscie przyznaje si¢ tyle mandatéw, ile sposréd ustalonego w powyzszy sposéb szeregu ilorazéw
przypada jej liczb kolejno najwiekszych. Natomiast w metodzie Sainte-Lagué w wersji klasycznej,
1zadko w praktyce stosowanej, kolejnymi dzielnikami sa 1, 3, 5 i kolejne liczby nieparzyste. W wersji
zmodyfikowanej, czesciej wykorzystywanej, pierwszym dzielnikiem jest 1, 4 nastepnymi 3 i kolejne
naturalne liczby nieparzyste. Dalsze postepowanie jest analogiczne jak w przypadku metody d’Hondta.
Owa modyfikacja metody Sainte-Lagué utrudnia partiom najmniejszym uzyskanie pierwszego mandatu
w toku procedury ich rozdziatu.

# W szczegélnosci bardzo zblizone rezultaty przynosi rozdzial mandatéw metoda d’Hondta oraz
z wykorzystaniem kwoty Imperiali. Metode z tej grupy wykorzystano w wyborach sejmowych 1991
roku — konkretnie metode Hare’a-Niemeyera

» W literaturze polskiej bodaj najbardziej poglebiona analize metod rozdziatu mandatéw w sys-
temach proporcjonalnych, réwniez ich podstaw matematycznych i wspomunianych paradokséw Czytelnik
znalez¢ moze w artykule J. Hamana, Racjonalne metody podziatu mandatéw w wyborach proporc-
Jonalnych, ,Studia Socjologiczne” 2000, nr 1-2. Patrz takze symulowane aplikacje niekt6rych z nich
do wyboréw w Polsce: R. Golafski, K. Kasprzyk, Wybdr publiczny (w:) H. Sosnowska (red.), Grupowe
podejmowanie decyzji. Elementy teorii, przykiady zastosowar, Wydawnictwo Naukowe ,,Scholar”,
Warszawa 1999.
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7e strata drugiego ugrupowania bytaby nawet w liczbach bezwzglednych wieksza
niz ugrupowania pierwszego. Tabela 1 ukazuje zas jaki bytby rozdziat mandatéw za
pomoca kazdej z tych metod, gdyby wybory ’97 przeprowadzono w okregach
zaprojektowanych dla wyboréw 2001 roku. Laczne oddziatanie obu tych paramet-
réw przyniostoby zwycigskiemu ugrupowaniu bardzo istotne straty. Traci réwniez
druga partia. Prawdziwie wielkie r6znice spowodowatoby jednak zastosowanie
metody Hare’a-Niemeyera, nawet w sytuacji istnienia progow (tab. 3 wiersz trzeci).

Tab. 3. Liczby mandatéw dla poszczeg6lnych partii dla wynikéw wyboréw 1997 r.,
obliczone réznymi metodami

Metoda AWS | SLD | UW | PSL | ROP | Melszost
’Hondta 201 | 164 | 60 | 27 6 2
Sainte-Lagué 193 | 155 | 69 | 30 | 11 2
Hare’a-Niemeyera 174 149 72 43 20 2

Zrédto: R. Golariski, K. Kasprzyk, Wybdr publiczny (w:) H. Sosnowska, op. cit., s. 56.

Tab. 4. Przewidywane skutki niektérych wariantow ordynacji wyborczej do Sejmu
(41 okregdéw)

Metoda d’Hondta M ctoda P Metoda
. A Sainte-Lagué . \.
: % z lista krajowa ; S0 Sainte-Lagué bez
Partia gloséw | (50-mandatowa) z lista krajowa listy krajowej
(50-mandatowa)
lL.m. |% mandat.| L.m. |% mandat.| l.m. |% mandat.
A 40 243 52.8 226 49.1 229 49.8
B 20 115 25 113 24.6 111 24.1
C 11 54 11.7 61 13.3 59 12.8
D 9 40 8.7 49 10.6 46 10.0
E 5.2 8 1.7 11 2.4 15 33
Razem | 85.2%* | 460 100 460 100 460 100

* Pozostale glosy uzyskuja listy, ktére nie przekraczaja 5% progu.

Z16dlo: obliczenia wiasne. Zalozenia symulacji: mandaty rozdzielono w 41 okregach, przyjmujac ich
granice i wielko§¢ (liczby mandatéw) okreslone w dwéch pierwszych wariantach na podstawie normy
przedstawicielstwa, a w trzecim na pudstawie Zatacznika nr 1 do uchwalonej 7 marca 2001 r. ordynacji.
Arbitralnym zalozeniem bylo, iz wzér zréznicowan wynikéw wg okregéw bedzie odpowiadat zr6z-
nicowaniom wynikéw zaobserwowanym w 1997 roku. Przyjeto wiec, iz zréznicowania wynikéw partii
A odpowiadaja zaobserwowanym w 1997 . zréznicowaniom wynikéw SLD, B — AWS, C - UW,
D - PSL, E — ROP. Symulacje, ktére nie przyjmuja zadnego wzoru regionalnych zréznicowan, sa
metodologicznie biedne.



Antynomie konstytucyjnych wartosci w polskim prawie wyborczym 21

Podane przykiady wskazuja, iz metoda d’Hondta jest najkorzystniejsza dla
dwoch najwigkszych partii, uprzywilejowuje je kosztem partii najstabszych.
Przydatne w tym miejscu jest jednak sprecyzowanie, kt6re powtérze za Jackiem
Hamanem: ,,To, ze jaka§ metoda jest korzystniejsza dla partii duzych niz dla
matych oznacza nie tyle, ze zawsze jest korzystniejsza , ile raczej, ze na ogot
jest korzystniejsza. Wyjasnienie, co oznacza «na ogdt» wymaga z kolei od-
wolania si¢ do rozktadu prawdopodobiefistwa uzyskania réznych — korzyst-
niejszych dla partii duzych lub matych — wynikéw”?¢. Ogélnie, metoda prze-
ktadania gtoséw na mandaty ma bardzo powazne konsekwencje dla rozdziahu
mandatow, w szczegdlnosci gdy okregi wyborcze sa relatywnie niewielkie.
Skala dysproporcjonalno$ci powodowana przez konkretng formule nie jest
jednak mozliwa do okreSlenia (niezaleznie od innych parametréw) systemu
wyborczego. Przyjecie formuly Sainte-Lagué przy obecnym stanie systemu
partyjnego i poziomie popularno$ci poszczegélnych ugrupowar, nawet bez
innych zmian jawi si¢ jako zasadniczy czynnik podnoszacy proporcjonalno$é
wyboréw. Nie jest to jednak zmiana rewolucyjna.

W tab. 1-3 , manipulowano” jednym lub dwoma parametrami i przy zato-
zeniu rozkladu gloséw znanego z wyboréw sejmowych 1997 roku. Tymczasem
o poziomie proporcjonalnos$ci decyduje konfiguracja wszystkich elementéw
systemu wyborczego, a takze typ rozktadu gtoséw. W tabeli 4 uwidocznione
jest faczne dziatanie wszystkich parametréw skonfigurowanych ,,realistycznie”,
w tym sensie, jak dyskutowano w Sejmie projekty ordynacji. Nade wszystko
zalozono zupelnie inny rozktad gloséw. Jego podobiefistwo do sondazowych
notowan gléwnych polskich partii z poczatku 2001 r. jest dla naszych rozwazan
zupehie nieistotne. Ostatnie dwie kolumny tabeli przedstawiaja wariant wg
ordynacji uchwalonej przez Sejm 7 marca 2001 roku. WskaZnik proporcjonal-
nosci tego podziatu istotnie wzrést w stosunku do odnotowanego w wyborach
’93 1’97 i wynosi 83.3. Ponadto bytby on znaczaco wyzszy, gdyby zatozyé
mniej restrykcyjne dziatanie progu.

*
* *

Wreszczcie niejako w podsumowaniu przej$¢ mozemy do rozpatrzenia
dylematu proporcjonalnoéci i konkluzywnos$ci. Od racjonalnych regut spotecz-
nego wyboru wymaga si¢, by byly konkluzywne w tym sensie, ze wioda do
jednoznacznych rozstrzygnigé. W przypadku polskich wyboréw parlamentar-
nych ordynacja w zasadzie zawsze gwarantuje rozstrzygniecie, to znaczy
obsadzenie wszystkich mandatéw (w ostatecznosci przewiduje procedure lo-
sowania). Pomijam kwesti¢ przestepstw przeciwko wyborom. Waznos¢ i sku-

% J. Haman, op. cit., s. 38. Tenze daje przyklad rozktadu, kiedy metoda d’Hondta okazuje sic
mniej korzystna dla duzej partii niz metoda Adamsa (zazwyczaj korzystna dla matych partii).
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teczno§¢ wyboréw nie jest warunkowana ani udzialem wigkszosci upraw-
nionych, ani tym bardziej uzyskaniem przez kandydatéw takiej czy innej
wigkszosci gltoséw. Rezygnacja z wymogu frekwencji co najmniej polowy
uprawnionych, ktéry skadinad Konstytucja RP stawia przed referendum, by
mialo moc wiazaca (art. 125 ust. 3), a wigc wobec glosowania zazwyczaj
mniejszej rangi niz powotanie nowego parlamentu jest wiaSnie przejawem
dazenia do konkluzywnos$ci wybor6w?’. Ta staba zasada konkluzywnosci,
chociaz zwraca si¢ przeciwko zasadzie réwnoSci (o czym juz wspomniano)
jest ze wszech miar stuszna. Sytuacja, w ktérej mogloby nie dojs¢ do powotania
parlamentu na kolejna kadencje w drodze wolnych wyboréw, burzytaby fun-
dament demokracji. Twércy ordynacji z 1993 roku zasade konkluzywnosci
jednak zaostrzyli — w cze$ci §wiadomie, w czeSci nie — zmierzajac do ulatwienia
powstawania wigkszo$ciowych koalicji parlamentarnych i rzadowych. Temu
celowi stuzyly wszystkie oméwione wyzej rozstrzygnigcia, wywotujace dys-
proporcjonalno$¢ — formalnie proporcjonalnego — systemu wyborczego. Dzigki
nim partie najsilniejsze uzyskiwaty w kolejnych wyborach nieproporcjonalnie
duzo mandatéw w stosunku do otrzymanych gtoséw i z duza tatwoScia for-
mowaty wiekszoSciowe koalicje. Gdyby wybory 1997 roku odbyly si¢ wg
ordynacji z 1991 roku, to koalicja AWS i UW prawdopodobnie nie dys-
ponowataby wiekszo$ciag mandatéw w Sejmie, a wezesniej w 1993 roku koalicja
SLD-PSL wg tej ordynacji otrzymataby zaledwie 38% mandatéw>.

Zmiana ordynacji w kierunku podniesienia proporcjonalnosci podzialu — acz
nieradykalna, to jednak istotna, zmniejsza konkluzywno§¢ wyboréw zwtaszcza
w dalszej perspektywie, gdy oddziata na system partyjny. Ordynacja w nowym
ksztalcie, zmniejszajac premie za wielko$¢ partii, hamuje tendencje integracyjne
i sprzyja istnieniu partii $rednich, a nawet matych — tyle ze ponadprogowych. Nie
musi to prowadzié¢ do jakich§ zasadniczych trudnosci w powotywaniu rzadow, ale
moze negatywnie wptywaé na sp6jnos¢ programowa koalicji i tym samym jakos¢
rzadéw. Z drugiej jednak strony godzi si¢ przypomnieé, ze koalicje w systemie
reprezentacji proporcjonalnej sa norma, wyjatkiem rzady jednopartyjne.

Starania o rozwiazanie dylematu proporcjonalno$ci i konkluzywnosci za-
grozone sa zawsze badZ fragmentacja parlamentu, badZ deformacja woli
publicznej. Nowa ordynacja zdaje si¢ tagodzi¢ napigcie pomigdzy tymi war-
to§ciami (niezaleznie od faktu, iz trudno bytoby przypisac takie intencje
sformowanej na te okazje wigkszosci parlamentarnej). Podnosi, acz nie ab-
solutyzuje znaczenie zasady proporcjonalnosci, bezposrednio powiazanej z szer-
sza kwestia reprezentatywnosci, i nieco pomniejsza warto§¢ konkluzywnoSci.

27 Nie ma wymogu uczestnictwa co najmniej polowy uprawnionych w przypadku referendum
zatwierdzajacego zmiany w Konstytucji RP (art. 235 ust. 6), co znéw jest wyrazem realizmu ustrojo-
dawcy i jego obaw przed sytuacja zablokowania si¢ systemu politycznego.

28 J Haman, op. cit., s. 15-16. Analiza dla 1993 roku: M. Kamifiski, Koalicje wyborcze: lekcja
1993 roku (w:) J. Wasilewski (red.), Zbiorowi aktorzy polskiej polityki, ISP PAN, Warszawa 1997,
s. 154-156.



