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Slowo wstepne Dziekana WPPKiA



Slowo wstepne studentow

Ksztalt zycia spotecznego jest wynikiem realizacji skonkretyzowanych zatozen
aksjologicznych. Okreslone wartosci stajg sie¢ podstawa prawno-instytucjonalnego
modelu panstwa. W caloksztalcie rozwigzan charakterystycznych dla danego
systemu spotecznego, mozna dostrzec te, ktére decyduja o jego obliczu. Wybor
przedstawicieli narodu jest jednym z elementow istotowych dla demokracji. To
czynnos¢ wrzucenia do urny karty do glosowania z deklaracja wyborcza odpowiada
za oblicze systemu spotecznego, jakim jest demokratyczne panstwo prawa. Decyzja
obywatela jest jednak zawsze poddana okreslonemu mechanizmowi ordynacji
wyborczej. To wlasnie ten system wywiera niebagatelny wpltyw na jakos¢ demokracji
i w ostatecznosci na odczucia obywateli zwigzane z Zyciem w okreSlonym ustroju
spotecznym. Problematyka ordynacji wyborczej stala sie inspiracja dla Kota
Naukowego Studentow Administracji i Niezaleznego Zrzeszenia Studentow
Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego Jana Pawta II, ktorzy zorganizowali w dniach
16-17 kwietnia 2007r. miedzynarodowa konferencje naukowa: ,Jakiej ordynacji
wyborczej potrzebuje Rzeczpospolita?”.

Znamienite grono praktykow i teoretykow prawa wyborczego w trakcie tej
dwudniowej konferencji wyglosilo osiemnascie referatéw, ktorych tres¢ pokazala nie
tylko wage zagadnienia ordynacji wyborczych, ale takze niezwykly ich zakres. Liczne
polemiki i kontrowersje tyczace sie¢ nawet rozumienia podstawowych zasad prawa
wyborczego utwierdzily nas w przekonaniu o potrzebie wydania publikacji
pokonferencyjnej. Naszym celem bylo umozliwienie szerszej grupie czytelnikow
zapoznania sie z problematyka ordynacji wyborczych, zaréwno obowiazujacych
w Polsce, jak i w innych panstwach.

Dwudniowe obrady zostaly podzielone na cztery sesje, ktore konczono
podsumowaniem w ramach paneli dyskusyjnych. Pierwszego dnia poddano analizie
zagraniczne ordynacje wyborcze, jakie obowiazuja w Stanach Zjednoczonych,
Wielkiej Brytanii i Ukrainie. Referaty przedstawione przez prelegentow mialy
stanowi¢ tlo dla pozniejszych rozwazan nad polskim modelem ordynacji. W sesji
popotudniowej podjeto rozwazania nad ordynacjg wyborcza aktualnie obowiazujaca
w Polsce. W drugim dniu do poludnia, referenci w swoich wystgpieniach podjeli
problematyke jednomandatowych okregow wyborczych. Konferencja zostala
zwienczona referatami dotyczacymi zmiany konstytucji i jej znaczenia dla ordynacji
wyborczej. Niestety z przyczyn od nas niezaleznych w publikacji nie znalazly sie

opracowania czterech wystapien wygtoszonych podczas Konferencji.



Publikacja ta nie ujrzataby swiatla dziennego, gdyby nie przychylnosc¢ dla
studenckiej inicjatywy wladz Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego Jana Pawla II
oraz Wydzialu Prawa, Prawa Kanonicznego i Administracji. Dlatego serdecznie
dziekujemy za wsparcie i zrozumienie ze strony Jego Magnificencji Rektora ks. prof.
dra hab. Stanislawa Wilka oraz Prorektorow: ks. prof. dra hab. Mirostawa
Kalinowskiego oraz Pana prof. dra hab. Jozefa Ferta. Za pomoc i zaangazowanie
sktadamy podziekowania dla Dziekanéw WPPKiA: ks. prof. dra hab. Antoniego
Debinskiego oraz Pana prof. dra hab. Dariusza Dudka. Podziekowania naleza sie
takze studentom 2z Kola Naukowego Studentéow Administracji i Niezaleznego
Zrzeszenia Studentow KUL, bez ktorych konferencja nie moglaby sie odby¢. Wyrazy
podziekowania skladamy takze dla licznych sponsoréw i patronéw medialnych, bez

pomocy ktorych zorganizowanie konferencji nie bytoby mozliwe.

Dariusz Kala

Pawel Potakowski
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12.45 - 13.15 - panel dyskusyjny

Blok 2:

"...Swego nie znacie! (analiza obecnych ordynacji wyborczych RP)"

14.00 - 14.30 - ,Bezposrednie wybory wojtow, burmistrzow i prezydentow miast” -
ks. prof. dr hab. Stawomir Fundowicz (Katolicki Uniwersytet Lubelski Jana Pawta II)
14.30 - 15.00 - ,Demokracja czy dekoracja” - Andrzej Sadowski (Wiceprezydent
Centrum im. Adama Smitha, jeden z jego zalozycieli)

15.00 - 15.30 - ,Czy prawo wyborcze moze byc¢ skodyfikowane?” - Cezary
Grabarczyk (posel na sejm V kadencji)

15.30 - 16.00 - ,OdpowiedzialnoS¢ w polityce samorzadowej” - Marcin Zamoyski
(Prezydent Zamoscia)

16.00 - 16.30 - ,Wystepowanie stowarzyszen i organizacji spotecznych w wyborach
samorzadowych — aspekty prawne i praktyka” - dr Przemystaw Pytlak (Lubelski
Urzad Wojewo6dzki)

16.30 - 18.00 - panel dyskusyjny



II Dzien (wtorek 17 kwietnia):

Blok 3:

"Jednomandatowe okregi wyborcze - szansa czy zagrozenie"

10.00 - 10.40 - Otwarcie II dnia konferencji i Stanowisko Zarzadu Krajowego
Niezaleznego Zrzeszenia Studentow - Marcin Leoszko (przewodniczacy Zarzadu
Krajowego NZS), Malgorzata Kaminska i Wojciech Wéjcik (czlonkowie Zarzadu
Krajowego NZS)

10.40 - 11.10 - ,Mity reprezentatywnosci i proporcjonalnosci” - prof. dr hab. Jerzy
Przystawa (Uniwersytet Wroctawski)

11.10 - 11.40 - ,Pelna reprezentacja czy stabilny rzad?” - prof. dr hab. Grzegorz
Gorski (Katolicki Uniwersytet Lubelski Jana Pawtla II)

11.40 - 12.10 - ,Psychologiczne aspekty partyjnej ordynacji wyborczej” Janusz
Sanocki (Prezes Ruchu na Rzecz JOW)

12.25 - 12.50 - ,Odwotanie posta przez elektorat — doswiadczenia kanadyjskie”-
prof. dr hab. Andrzej Czachor (Instytut Energii Atomowej)

12.50 - 13.15 - ,Jeden mandat — cztery warianty” - dr Jarostaw Flis (Uniwersytet
Jagiellonski)

13.15 - 13.40 - panel dyskusyjny

Blok 4:

"Czy zmiana konstytucji moze byé rozwiazaniem wszystkich problemoéw?"
14.40 - 15.25 - ,Doswiadczenie i szanse jednomandatowych okregow wyborczych
w wyborach samorzadowych” - dr Jacek Sobczak (Wicemarszatek Wojewodztwa
Lubelskiego, Uniwersytet Marii Curie-Sklodowskiej).

15.25 - 15.50 - ,System segmentowy jako kompromis miedzy systemami
proporcjonalnymi i wiekszosciowymi” - dr Konrad Skladowski (Uniwersytet Lodzki)
15.50 - 16.25 - ,Konstytucja, aksjologia, wybory” - prof. dr hab. Dariusz Dudek
(Katolicki Uniwersytet Lubelski Jana Pawtla II)

16.25 - 16.55 — ,Odpartyjnienie polityki - dlaczego polityka jest konieczna?"- Janusz
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ANALIZA ZAGRANICZNYCH
SYSTEMOW PRAWA WYBORCZEGO




Historical & Philosophical Reflections
On The American Electoral System

Kenneth W. Kemp
University of St. Thomas St. Paul, Minnesota, USA

In this paper, I provide a description of the American electoral system and
offer some reflections on that system successes and failures. I will conclude with

some remarks from the perspective of political philosophy.

I. Description

The American system of government is a federal system centered on the
states. Historically, the states formed the federal government, giving it certain
functions and retaining others. States also create the cities and counties within
their borders.

For the purposes of this paper, the system will have to be looked at on three

levels—federal, state, and local.

a. The Federal Level—Congressional Elections

The federal government in the United States includes a bicameral
parliament—the Congress, which includes a Senate and a House of
Representatives.

In the election of Senators, each American state is a two-member electoral
district. Since the ratification of the XVII Amendment in 1913, the US Constitution
requires that Senators be elected by popular vote. They serve six-year terms and the
terms for the Senators from each state are staggered so that no state elects both its
Senators in the same year.

Each state sends to the lower house a proportionate to the state’s population.
By statute, there are now 435 members of the House. Seven states send only one
member to the House; the largest delegation is that of California, which sends 53
Representatives to Washington.

The Constitution does not specify how Representatives are to be elected and
practice has varied over time. Early practice, which dates back to the late
eighteenth century, before the invention of proportional representation, was to elect
Representatives from multi-member districts. In the early 19th century, however,
most states with more than one Representative had moved to single-member
districts. Single-member districts were mandated by Congress in the Apportionment

Act of 1842. This and later apportionment acts specified that Congressional
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Districts should be composed of contiguous territory (from 1842), equal in
population (from 1872), and geographically compact (from 1901).

In 1929, however, a new apportionment act omitted these restrictions and
several states reverted to electing Representatives at large (i.e., in a single, multi-
member district). Many other states ignored some or all of the other districting
criteria.

However, in 1962 the US Supreme Court ruled that:!

The conception of political equality from the Declaration of Independence, to
Lincoln's Gettysburg Address, to the Fifteenth, Seventeenth, and Nineteenth
Amendments can mean only one thing—one person, one vote.

In a subsequent case, it applied the principle to Congressional districts.2

In 1967, Congress re-imposed the requirement of single-member districts on
the two states that still elected Representatives at large. The reasons for this change
were not general, but particular to the civil rights problems of the 1960’s. In the
wake of the Voting Rights Act of 1965, there was some concern that Southern states
would establish at-large Congressional districts in an attempt to dilute Black voting
strength. In addition, some incumbent Congressmen from safe districts feared that
the courts might impose at-large districts on states which had not developed
acceptable redistricting plans.

So, by Constitutional mandate, US Senators are elected from multi-member
district and, by statutory mandate and entrenched practice, Representatives are

elected from single-member districts.

b. The State Level—State Legislative Elections
Every state except Nebraska has a bicameral legislature. The standard difference
between the two chambers is that the Senate is smaller and its members typically
(though not in every state) serve for longer terms. In 1962, the US Supreme Court
applied the equal population principle of Wesberry to both houses of the state
legislatures—“the fundamental principle of representative government in this
country is one of equal representation for equal numbers of people, without regard
... place of residence within a State.”

Most states establish single-member districts for Senators and smaller
single-member districts for members of the lower house. However, a minority of

states use or have recently used multi-member districts for at least one house of

1 Gray v. Sanders, 372 U.S. 368 (1963) 381.
2 Wesberry v. Sanders, 376 U.S. 1 (1964).
3 Reynolds v. Sims, 377 U.S. 533 (1964), 560-561.
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the state legislature. All of these districts (with one exception, to be discussed
below) use plurality voting (so, SMP & MMP systems), though they differ in other
respects (e.g., in whether the members compete for a designated seat or whether all
candidates compete against all others).

The only significant deviation from the system of plurality voting occurred in
llinois. In 1867, Sen. Charles Buckalew had argued that the US “winner take all”
system of Congressional elections contributed to the polarization of American
politics (which had just resulted in a five-year civil war). His proposal to use
proportional representation for the US House of Representatives was unsuccessful.
Three years later, however, Chicago Tribune publisher Joseph Medill proposed such
a system for the Illinois House of Representatives at the Constitutional Convention
of 1870. Post-Civil War Illinois was characterized by a sharp distinction between
a largely Republican North and a Democratic South. Medill hoped that this system
would reduce partisanship in Illinois politics and in the end the 1870 Constitution
mandated cumulative voting in three-member House districts (MMC). This system
remained in use until 1980, when it was replaced by the standard American SMP
system as part of a plan to reduce the size of the state legislature. A state
government task force has recently recommended return to the multi-member

cumulative voting in Illinois.*

c. The Local Level>

Among the political reforms of the early 20th century Progressive Movement
was the single transferable vote form of proportional representation. This,
supporters believed, would make it easier for reform-minded voters to defeat the
political machines (such as New York’s Tammany Hall) that ran many American
cities. Since the systems by which state legislators were elected was generally
prescribed in state constitutions, which are somewhat difficult to amend, advocates
of proportional representation focused on municipal elections, the system of which
was only a matter of more easily amendable city charters.

The system was adopted first by Ashtabula, Ohio, and a scattering of other
smaller cities, but was later adopted by a number of larger cities, particularly in

Ohio. In 1936, it was adopted in New York City.

4 See the final report of the Illinois Assembly on Political Representation and Alternative Electoral
Systems, published in Spring 2001 and available at: http://www.igpa.uiuc.edu/lib/pdf/ExecSum.pdf.
5 For more detail Douglas J. Amy, “A Brief History of Proportional Representation in the United States”
at www.mtholyoke.edu/acad/polit/damy/articles/Brief%20History%200f%20PR.htm

from which the following remarks are drawn. See also his bibliography at

http:/ /www.mtholyoke.edu/acad/polit/damy/Bibliography/history_of pr_in_the united_stat.htm.
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For a variety of local reasons (including sometimes prejudice against the
racial minorities who benefited from proportional representation and sometimes
dissatisfaction with other aspects of the reform charters that had introduced
proportional representation), the system was repealed in city after city in the 1940’s
and 1950’s until, in 1962, only Cambridge, Massachusetts, continued to use it.
Since 2004, a handful of other local jurisdictions have taken steps toward adopting
cumulative or single transferable vote systems, but these systems are too scattered

and too recent to form the basis of any report on American electoral experience.

II. Effects & Evaluation

Both the question of the effects of SMP voting and the evaluation create
difficulties. To what extent are salient features of the American system, e.g., the
relative permanence of a two-party system, effects of the electoral system itself? To
what extent is gerrymandering a vice and to what extent are non-compact districts
a legitimate tool in the effort to see that all groups in the society are fairly
represented?

In considering the relevance of the American experience to other countries,
several factors must be kept in mind.

First, all American governments (federal and state) are presidential, and not
parliamentary, systems. It is not uncommon to have a governor of one party and
one or both houses of the legislature dominated by the other. How effectively
government is conducted in such cases depends on the political skills of individual
politicians. President Ronald Reagan, for example, was regularly able to work with
a Democrat-dominated House of Representatives due to the willingness of a number
of Democratic Congressmen to support his proposals. That means that no election
result can produce an unstable government; at most, it can produce an ineffective
one.

Second, American political parties are themselves coalitions. These coalitions
are always weak and are inclined to fracture on particular issues. Congressmen are
never required to vote with their party and the power of whips to enforce party
discipline is limited.

Third, the advantages of a two-party system are a central theme of American
political culture. Third- or non-party candidacies emerge in presidential races about
every twenty years, but fade quickly after their have been defeated. The “third”
political parties that have played a genuine role in state politics have either merged

with a major party (Minnesota Farmer-Labor Party, formed in 1918 and merged
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with the Democratic Party in 1944) or have concentrated on trying to influence one
of the two major parties from outside the party organization by supporting (or not)
major party candidates (New York’s Conservative Party).

In what follows, I will try to mention a few salient features of the present
American political scene and content myself with making a few suggestions about

causality and value.

a. Congressional Elections
What has been the effect of electing Representatives under the single-

member plurality system?

1. Proportionality

Perhaps the first thing to note is that it has generally, but not invariably,
produced a distribution of votes in Congress that is roughly proportionate to the
popular vote received by each party.

Although it is unlikely that SMP will produce perfect proportionality (i.e.,
a seat to vote ratio of 1.00) and although students of the issue have reached no
consensus on the question of how close to the vote percentage the seat percentage
should be, US Congressional experience in the years since the Republican
Revolution of 1994 looks particularly good in this respect. In those years, the seat-
to-vote ratio for the majority party has been in the range 1.03 to 1.10, with an
average of 1.07. In other words, the majority party has gotten only slightly more
seats that strict proportionality would dictate.

The years 1950-1994, look a little worse, however. The ratio was typically
about 1.11, but peaked at 1.21 (in 1976). The ratio was at 1.17 or above for over
1/3 of the time during that period.

With certain demographics, SMP can, of course, produce wildly

disproportionate results. It has not done so in the United States.

2. District Boundaries

Another important consideration in the evaluation of an SMP system is the
question of how district boundaries are drawn.

Elbridge Gerry (1744-1814) was a signer of the American Declaration of
Independence and fifth Vice President of the United States. Despite these
accomplishments, however, he would long ago have been forgotten had he not, in

1812, as governor of Massachusetts, drawn the electoral districts of his state in
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a way which gave his Democratic-Republican Party a 29-11
majority in the state legislature, even though they received
just under half of the votes. His political opponents were
outraged. Gilbert Stuart, whose portrait of George
Washington is on the one-dollar bill added wings and a beak
to amap of one Essex County district and called it

a “gerrymander.”

Gerrymandering is the drawing of electoral

district boundaries in a way that secures partisan
electoral advantage, most egregiously in a way that
violates the principle of compactness—packing
opposition voters into as few districts as possible or
dividing them among many districts, in each of
which they will be an electoral minority.

Governor Gerry’s was not the first case of
such abusive redistricting, and he certainly was not

the last. This practice continues in the United

States and can be illustrated by numerous recent

examples.

"San Antonio

In Florida,
Republicans, who packed Democratic voters into a few
Congressional Districts. In a recent election, this gave
Republicans 2/3 of Florida’s Congressional seats even
though they only get about 1/2 of the popular vote.

Some other ill effects of redistricting can be seen in
Florida’s 23d Congressional District, one of six in which
Democrats run unopposed. This district is currently
represented by a former Federal judge who was removed

from office for bribery.

2004 In 2004, Texas Republicans drew

up a redistricting plan which managed to
split precincts of heavily Democratic
Travis County among three Republican
districts, diluting Democratic voting

strength.

2000 redistricting was done by
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 onoressional District 4 Sometimes gerrymandering is defended as

2 a way to enhance minority representation.

[linois’s  4th  Congressional  District is

ATy : “contiguous” only because it includes a stretch
- of Highway [-294. It was drawn in this way in

order to combine two Hispanic neighborhoods

.

into one district and to put Black neighborhoods

e B (in the 7th District, inside the loop) in another.

Such “affirmative gerrymandering,” some say, is

a natural consequence of the attempt to bal once

two competing fairness principles—making all votes count equally and ensuring

that minorities are represented, regardless of their geographical distribution—and
the principle of geographical contiguity.®

Gerrymandering is a result of the fact that drawing district boundaries is
a political matter. It is typically the responsibility of the state legislature and the
governor. Many other states use special appointed, but not always non-partisan,
commissions. Whether this political process results in gerrymandering depends on
a variety of local factors which vary from state to state.

Not all states conform to ordinary American practice. The cleanest alternative
is found in the state of Iowa, where redistricting plans are prepared by the non-
partisan Legislative Services Bureau and then submitted to the state legislature for
approval. If the legislature rejects three successive proposals, redistricting is done
by the State Supreme Court.

By law, the Legislative Services Bureau must develop its plans on the basis of
four criteria: population equality, contiguity, unity (of counties & cities, as well as
nesting smaller districts within larger ones), and compactness. It may not consider
political affiliations, previous election results, or the addresses of incumbent
legislators.

The plan has been effect since 1980 and so far has worked well. The United
Kingdom, Australia & Canada have enacted reforms to prevent gerrymandering.

Most American states, unlike Iowa, have not.

6 See J. Low-Beer, “The Constitutional Imperative of Proportional Representation,” Yale Law Journal 94 (1984): 1:
163-188.
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3. The Effect of Local Politics on National Politics

The American SMP system has one feature which allows local politics to have
a distorting effect on national politics. Legislators and Congressmen much be
residents of the district which they represent.

This has resulted twice in recent years, in national Congressional leaders
losing their seat in Congress as a result of their inability to win re-election.

One of the victims of the Republican Revolution of 1994 was Congressman
Thomas Foley of Washington, a Member of Congress from 1965-1995 and Speaker
of the House from 1989 to 1995.

Similarly, Thomas Daschle represented South Dakota in the US Senate from
1987 to 2005. He was Democratic Leader in the Senate from 2001 to 2005, when he
was defeated for re-election.

Foley was, to be sure, the first Speaker to lose a bid for re-election since
1860, but one might ask whether the presence in Congress of such national figures
should be entirely in the hands of, say, the people of his western Washington
district.

This is not a necessary feature of the SMP system. The United Kingdom, for
example, does not have the American residency requirement and parties can place
national figures in safe districts to ensure their continuing service in the

Parliament.

b. State Legislative Elections

Some of what was said about the American experience with SMP at the
Congressional level, e.g., the problem of gerrymandering, applies also at the state
level and will not be repeated.”

One study, at least, has found that, although deviations from proportionality
in SMP states exist, they do not seem to be systematic in a way that would indicate
a systemic problem.8

The variety of kinds of multi-member districts found in various American
states has complicated the analysis of whether they increase or decrease the

number of minority and female legislators. Conventional wisdom is that MMP

7 See Richard G. Niemi & Simon Jackman, “Bias and Responsiveness in State Legislative Districting,”
Legislative Studies Quarterly 16 (1991): 2: 183-202.

8 Janet C. Campagna, “Bias and Responsiveness in the Seat-Vote Relationship,” Legislative Studies
Quarterly 16 (1991): 1: 81-89.

17



decreases minority and increases female representation, but this has been
challenged by some researchers.?

As I mentioned above, Illinois is the only state in recent American history to
have an electoral system significantly different from the Congressional model. So
what can we learn from Illinois’ experience with and abandonment of multi-member
districts and cumulative voting?

[linois’ unique system has had its supporters and its opponents for many
years. It was abolished in 1980 in a referendum in which voters were asked to
choose between a smaller legislature elected by SMP and the then current larger
legislature elected by MMC. Strongly preferring a smaller legislature, and angry at
the legislature for what they regarded as an improper legislative pay increase, they
voted for the change and abolished MMC.

In 2000, the state of Illinois asked former governor James Edgar and federal
judge Abner Mikva to head a task force to consider possible changes to Illinois’
electoral system. This task force was not established to deal with any spectacular
failure of SMP, but only as a twenty-year review of the new system. Three of the
participants in the task force deliberations wrote:10

We find, among other observations, that CV provided greater diversity of
membership and more representation for partisan (but not racial and ethnic)
minorities than does SMDV. On the other hand, SMDV has provided clearer
partisan majorities, greater party unity, and more capacity to act decisively than did
CV. There has been less competition for seats under SMDV than under CV ...

In the end, the Edgar-Mikva task force recommended re-institution of MMC

in Illinois.

c. Local Elections

In the cities where PR was established, its early effects of proportional
representation conformed to the hopes of its supporters. In Cincinnati, the last non-
proportional election gave the Republicans a seat to vote ratio of 1.76; the first
proportional election gave the Charter Party a ratio of 1.05. In New York, the ratio

dropped from a pre-reform 1.43 to 1.02 in 1941.

9 Lilliard E. Richardson, Jr., & Christopher A. Cooper, “The Mismeasure of MMD: Reassessing the
Impact of Multi-Member Districts on Descriptive Representation in U.S. State Legislatures,” at
paws.wcu.edu/ccooper/mismeasure.pdf.

10 James H. Kuklinski, James D. Nowlan, and Philip D. Habel, “Voting for the Illinois House:
Experience and Lessons from the Illinois Laboratory,” in The Final Report & Background Papers of the
Nlinois Assembly on Political Representation and Alternative Electoral Systems at
www.igpa.uiuc.edu/lib/pdf/FinalReport.pdf.
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In addition to its primary effect of making the political division of city
councils conform more closely to the division of the electorate, the new system has
been said by sympathetic historians to have had several other advantages.!! In
particular, it is said to have

*weakened the power of party bosses and sometimes driven the old party
machines from power altogether, as it did in Cincinnati;

facilitated the election of members of ethnic minorities on the city councils
of cities in which it was adopted; and

* increased the percentage of effective votes, i.e., those that contributed to
the election of some candidate.

It seems not to have had much effect on voter turnout (despite the hopes of
its proponents and the fears of its opponents). Nor did it undermine the two-party
system, though a multi-party system did flourish in New York City during this
period, as it did for many years after the system’s demise. It seemed to have little

effect on the political efficiency of city government.

III. Philosophical Reflections & Conclusion

I am a philosopher and was asked to include in my remarks some
philosophical reflections on the choice between alternative electoral systems. What
can philosophy contribute to the citizen’s choice between possible electoral
systems? Let us try to bring this question into focus by taking a look at the criteria
listed by Illinois’ Edgar-Mikva task force as the criteria appropriate to their task
(which was not to do political philosophy, but to make a proposal for twenty-first
century Illinois). They suggest that we ask of a proposed electoral system:
1. Does it encourage citizen participation in the electoral process?
2. Does it encourage competition and offer citizens a real choice in the selection

of legislative representatives?

3. Does it simplify the voting task and enhance voter understanding of that
task?
4. Does it ensure that the partisan division of elected legislators closely

resembles the overall pattern of partisan votes in the electorate?

S. Does it provide fair regional representation in the legislature?
6. Does it provide significant racial, ethnic, and gender representation in the
legislature?

11 Again, see, Amy, “A Brief History...,” who relies in particular on Kathleen Barber, ed., Proportional
Representation and Electoral Reform in Ohio (Ohio State University Press, 1995).
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7. Does it enhance the accountability of legislators to their constituents?

8. Does it foster decisiveness in the legislative process?
9. Does it encourage cooperation and the effective participation of all
legislators?

Are those the right criteria to use? How much does philosophy have to say
here? It surely cannot answer those questions. Answers require the skills of the
political scientist. Does philosophy even offer us the tools we need to determine
whether these are the right criteria to use?

Let us at least begin with political philosophy and ask: What is the end of
government? The promotion of the common good, or, in the words of the US
Constitution, to “establish justice, insure domestic tranquility, provide for the
common defense, promote the general welfare, and secure the blessings of liberty to
ourselves and our posterity.” That much is surely universal. The same points are
found, in more detail, and so not so concisely, in the opening chapters of the Polish
Constitution of 1997. Any government can be judged on the basis of whether it does
those things.

Are there necessary means to that end? As a practical matter, most modern
states have decided, I think rightly, that democracy is a singularly effective means
to those ends and that representative democracy is the only practical version in
states with a large population. Again, see the US Constitution (Article I & Article IV,
Section 4) and the Polish Constitution (Chapter I, Article 4).

That decided two further questions arise: How are those representatives are
to be selected? And, in deciding that question, do we focus on results (what the
representatives will do) on identity (who the representatives are), or on procedure
(how they were selected)?

It seems to me that the first question is fundamental—above all, we want
good government. That is what leads some citizens, though not very wisely, to prefer
dictators to squabbling democrats. Turkey, and more recently Thailand, illustrate
this temptation.

But the distinction between results and procedure may in some ways be
a little too neat. For surely one feature of a good society is that the members of that
society play a role in determining its nature and its fate, that they are, in a word,
free to set their community’s course. Political activity, contribution to the
community in which one lives, is part of what it is to be fully (as opposed to

immaturely) human.
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But the proper balance that avoids both the Myth of the Benevolent Despot
and the Obsession with Freedom is a delicate one and its effective institutional
realization will require great sensitivity both to the practicality of particular systems
and to the particulars of individual communities. It will require, that is, not only the
insights of political philosophy, but those of political science, history, and culture
studies.

The question of who the representatives are is, I believe, by contrast, the
least important. It may have great instrumental value in ensuring a minority
presence in legislatures. It may do two things. First, it might be necessary to ensure
that all aspects of certain political issues are taken into consideration. Second, it
may be necessary in ensuring that certain elements of the community do not feel
excluded in political deliberations. It is not important in itself.

Where does that leave a society trying to decide between alternative political
systems? The Edgar-Mikva criteria are not just applications of some political
philosophy. They are, as I think all such criteria lists must be, very particularly
tailored to the problems they see in the Illinois of 2000.

The criteria considered by the Edgar-Mikva task force do not all point to the
same system, as the members of the task force clearly recognize. How important is
it to encourage slothful or apathetic citizens to turn out on election day (Criterion
1)? And is it the function of the electoral system, as opposed to the function of civic
education in the schools and elsewhere, to promote participation in elections?
A system might enhance diversity in legislators (see Criteria 5 & 6), but only by
a complexity that depresses turnout (see Criterion 3). Is the participation of the
slothful and apathetic so important that it overrides other political goods?

Is it important that all points of view be included in legislation (Criterion 4),
or only that they are included at the ballot box? Even if it is true that all points of
view (Criterion 4) or all demographic groups (Criterion 6) need to be included in the
legislature, the question of the relevance of electoral system design to the
attainment of that end is an empirical question and the answer varies from one
society to another. For example, geographically dispersed minorities are unlikely to
elect legislators in an SMP electoral system (sometimes even benign gerrymandering
will not work), but not all societies show that demographic pattern.

Note the absence from the Edgar-Mikva list any consideration of minimizing
the percentage of ineffective votes, a consideration emphasized by some defenders
of various versions of preferential voting. Maybe they, like I, are suspicious of the

very concept of “wasted” votes. Maybe they think that is important only to the
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extent that it affects turnout (see Criterion 1). But that is just to repeat my point
that some features of electoral systems are disadvantages of the system only in the
context of a certain political culture and a certain history. Perhaps the same could
be said about accountability (Criterion 7) and “the effective participation of all
legislators” (Criterion 9).

Some criteria, e.g., “decisiveness in the legislative process” (Criterion 8) even
if universally important, might not universally be regarded as a good to be attained
by the design of the electoral system.

So, which of these criteria are important, how important they are, and
whether they are to be achieved by the electoral system or by some other means are
not questions for political philosophy. They are questions to which different
societies may legitimately give different answers that accord with their own histories
and with their own choices about which disadvantages they want to live with. For
every system will have some disadvantages.

Though I think that political philosophy has some important practical
contributions to make to the practice of government, I think that it has rather little
to say about the choice among competing electoral systems, including the choice
between proportional representation and plurality voting in single member districts.

It is important that every citizen in a society have an opportunity to
participate in the political process and that the political decisions that a community
makes are fair to all and reflect the preferences of the citizenry about goods to be
sought and risks to be accepted. But all of the major alternative electoral systems
are, in principle, capable of achieving those results. All have merits and drawbacks.
All will work well in some demographic situations and badly in others. So in the
end, the choice among alternative systems is not so much a choice to be dictated by
a priori political principles, but a choice that must be made on the basis of non-

philosophical considerations.
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Historyczne i filozoficzne refleksje
na temat amerykanskiego systemu wyborczego

Kenneth W. Kemp
Wydziat Filozofii, Uniwersytet St. Thomas, St. Paul w Minnesocie, USA

W niniejszym artykule sprobuje opisa¢ amerykanski system wyborczy oraz
przedstawic niektore z moich przemyslen na temat jego sukcesow i porazek. Artykut

zakoncze kilkoma uwagami z perspektywy filozofii polityczne;j.

I. Opis

Amerykanski system rzadow jest systemem federalnym, skoncentrowanym
wokol stanow. Historycznie rzecz biorac, to stany utworzyly rzad federalny,
przekazujac mu niektore funkcje, a inne zatrzymujac dla siebie. Stany ustanawiaja
takze miasta i hrabstwa w obrebie swoich granic.

Na wuzytek tego artykulu system zostanie zanalizowany na trzech

plaszczyznach - federalnej, stanowej i lokalne;.

a. Plaszczyzna federalna — wybory do Kongresu

Rzad federalny Stanow Zjednoczonych sktada sie z dwuizbowego parlamentu
Kongresu, w sklad ktérego wchodzi Senat oraz Izba Reprezentantow.

Podczas wyboréow do Senatu w kazdym w kazdym stanie kandydaci sa
wybierani w dwumandatowych okregach wyborczych. Od momentu ratyfikacji XVII
poprawki w 1913 r. Amerykanska Konstytucja wymaga, aby senatorowie wybierani
byli w wyborach powszechnych. Ich kadencja trwa 6 lat, a kadencje senatorow
w roznych stanach zaczynaja si¢ w roznych terminach, tak aby Zaden stan nie
wybrat obydwu senatorow w tym samym roku.

Kazdy stan wysyla liczbe przedstawicieli proporcjonalng do jego populacji.
Zgodnie z ustawa w Izbie Reprezentantow zasiada teraz 435 czlonkow. Siedem
stanoéw deleguje po jednym czlonku do Izby; najwieksza liczbe delegatow wysyta do
Waszyngtonu stan California, a mianowicie 53 reprezentantow.

Konstytucja nie okresla doktadnie sposobu wyboru reprezentantow, tak wiec
postepowanie zmienialo sie z biegiem czasu. We wczesnej formie, pod koniec XVIII
wieku, przed wymysleniem reprezentacji proporcjonalnej, glosowanie na
reprezentantéw odbywato sie w wielomandatowych okregach wyborczych. Jednakze
na poczatku XIX wieku wiekszoS¢ stanow zaczelo stosowac jednomandatowe okregi
wyborcze. Jednomandatowa ordynacja zostala uchwalona przez Kongres w Ustawie

o ordynacji wyborczej z 1842 roku. Ta oraz nastepne ustawy okreslaly, ze okregi
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wyborcze w wyborach do kongresu powinny skladac sie z przylegajacych do siebie
terenow (od 1842r.), mie¢ taka sama liczbe ludnosci (od 1872 r.) oraz byc
geograficznie jednolitymi (od 1901r.).

W 1929 r. jednakze nowa ordynacja zlikwidowala te ograniczenia i kilka
stanéw powrodcilo do wybierania reprezentantow wedle uznania (tzn.
w jednomandatowych lub wielomandatowych okregach wyborczych). Wiele innych
stanéw zignorowalo niektore lub nawet wszystkie kryteria wyznaczania okregow
wyborczych.

Niemniej jednak w 1962 r. Sad Najwyzszy Stanow Zjednoczonych uchwalit,
ze:12

Pojecie réwnosci politycznej, o ktorym jest mowa od Deklaracji NiepodlegloSci,
przez Adres Gettysburski Lincolna az do Pietnastej, Siedemnastej i Dziewietnastej
Poprawki, moze znaczyd tylko jedno — jedna osoba, jeden gtos.

W pozniejszej sprawie sad zastosowal te zasade do okregow wyborczych
w wyborach do Kongresu. 13

W 1967 r. Kongres ponownie narzucil stanom wymog jednomandatowych
okregéw wyborczych, poniewaz stany w dalszym ciagu wybieraly reprezentantow
bez zasad. Przyczyny tej zmiany nie mialy charakteru ogoélnego, lecz byly zwiazane
z problemami dotyczacymi praw obywatelskich w latach szescdziesiatych XIX
wieku. W rezultacie uchwalenia Ustawy o glosowaniu z 1965 r. obawiano sie, ze
potudniowe stany zechca wybiera¢ reprezentantéw wedlug wlasnych zasad, zeby
ostabic¢ site wyborcza Czarnych. Co wiecej, niektorzy z urzedujacych kongresmanow
z ,bezpiecznych” okregow obawiali sie, ze sady narzuca wybory reprezentantow
wedlug wilasnych zasad stanom, ktore nie przedstawily akceptowalnych planéw
zmian okregow wyborczych.

Tak wiec zgodnie z Konstytucja, senatorowie Stanoéw Zjednoczonych
wybierani sa w wielomandatowych okregach wyborczych, natomiast reprezentanci,
zgodnie z ustawa oraz dlugoletnig tradycja, wybierani sa w jednomandatowych

okregach wyborczych.

b. Plaszczyzna stanowa - wybory do wladz stanowych
Kazdy stan, z wyjatkiem Nebraski, ma dwuizbowy organ ustawodawczy.
Podstawowa roznica miedzy dwiema izbami jest to, ze Senat ma mniejsza liczbe

czlonkow, a ich kadencja trwa z reguly (cho¢ nie w kazdym stanie) dtuzej. W 1962 r.

12 Gray v. Anders, 372 U.S. 368 (1963) 381
13 Wesberry v. Sanders, 376 U.S. 1 (1964)
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Sad Najwyzszy Stanéw Zjednoczonych zastosowal zasade Wesberry o rownej liczbie
ludnosci w okregach dla obu izb stanowego organu ustawodawczego — ,podstawowa
zasadg reprezentatywnego rzadu tego kraju jest zasada rownej reprezentacji dla
takiej samej liczby oséb, bez wzgledu na (...) miejsce zamieszkania na terenie
Stanow Zjednoczonych.”14

Wiekszos¢ standéw ustanawia jednomandatowe okregi wyborcze dla
Senatorow i mniejsze jednomandatowe okregi dla czlonkow izby nizszej. Jednakze
kilka stanéw stosuje lub tez ostatnio zastosowalo wielomandatowe okregi wyborcze
dla wyborow do co najmniej jednej z izb. Wszystkie te okregi (z wyjatkiem jednego,
ktory zostanie omoéwiony nizej) stosuja ordynacje wiekszoSciowg (a zatem systemy
SMP oraz MMP), cho¢ roznia sie pod innymi wzgledami (np. kwestig, czy czlonkowie
walcza o jedno okreslone miejsce, czy konkuruja ze wszystkimi innymi
kandydatami).

Jedyne znaczace odstepstwo od ordynacji wiekszoSciowej mialo miejsce
w stanie Illinois. W 1867 r. Senator Charles Buckalew utrzymywal, ze amerykanski
system wyborczy polegajacy na tym, ze ,zwyciezca bierze wszystko” przyczynil sie do
polaryzacji politycznej w Stanach (ktorej rezultatem byla piecioletnia wojna
domowa). Jego wniosek, aby zastosowac proporcjonalng reprezentacje w wyborach
do Izby Reprezentantow Stanow Zjednoczonych zostal odrzucony. Trzy lata pdzniej
jednak wydawca chicagowskiej Tribune, Joseph Medill, zaproponowal taki system
dla Izby Reprezentantow stanu Illinois na Zgromadzeniu Konstytucyjnym w 1870 r.
Powojenne Illinois charakteryzowalo sie wyraznym podzialem na zdecydowanie
republikanska Poélnoc oraz demokratyczne Poludnie. Medill mial nadzieje, ze
proponowany przez niego system zredukuje stronniczos¢ politykéw stanu Illinois.
W konicowej czesci Konstytucji z 1870 r. znalazl sie zapis o glosowaniu
kumulatywnym w trzymandatowych okregach wyborczych (MMC). System ten byt
stosowany do roku 1980, kiedy to zastapiony zostal przez standardowy
amerykanski system SMP jako czes¢ planu, majacego na celu likwidacje stanowych
organow ustawodawczych. Zespol zadaniowy rzadu stanowego zalecit ostatnio

powrot do wielomandatowego glosowania kumulatywnego w stanie Illinois. 15

14Reynolds v. Sims, 377 U.S. 533 (1364), 560-561

15 Zobacz raport koncowy ze Zgromadzenia w Sprawie Reprezentacji Politycznej oraz Alternatywnych
Systeméw Wyborczych w, Illinois, ktéry zostat wydany na wiosne 2001 r. i jest dostepny na stronie:
http:/ /www.igpa.uiuc.edu/lib/pdf/ExeSum.pdf
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c. Plaszczyzna lokalna 16

Wsréd reform politycznych przeprowadzanych w duchu progresywizmu
na poczatku XX wieku znalazlo si¢ wprowadzenie pojedynczego glosu przechodniego
w reprezentacji proporcjonalnej. Ulatwiloby to, wierzyli jego zwolennicy,
nastawionym reformatorsko wyborcom zwyciestwo nad ukladami politycznymi
(takimi jak nowojorski Tammany Hall), ktore rzadzily amerykanskimi miastami.
Jako ze systemy, w ktorych wybierani byli reprezentanci stanowi zapisane byly
w konstytucjach stanowych, do ktérych trudno jest wprowadzi¢ poprawki,
zwolennicy reprezentacji proporcjonalnej skupili si¢ na wyborach do wladz
samorzadowych, jako ze ich organizacja zalezna byla od latwiejszych do
poprawienia statutach miast.

System ten zastosowany zostal w pierwszej kolejnosci w stanie Ohio,
w miescie Ashtabula i okolicznych mniejszych miasteczkach. Zostal on jednak
zaadaptowany poézniej przez znaczna liczbe wiekszych miast, zwlaszcza w stanie
Ohio. W 1936 r. zostal on zastosowany w Nowym Jorku.

Z wielu powodow o znaczeniu lokalnym (wliczajac w to niejednokrotnie
uprzedzenia wobec mniejszosci rasowych, ktore odniosty korzysci z reprezentacji
proporcjonalnej oraz niezadowolenia z innych aspektow reform, ktoére wprowadzily
reprezentacje proporcjonalna), system ten zostal zastapiony w wielu miastach
w latach 40-tych i 50-tych, az w koncu w 1962 r. byl on stosowany juz tylko
w Cambridge w stanie Massachusetts. Od roku 2004 kilku przedstawicieli innych
wladz lokalnych podjelo kroki w kierunku wprowadzenia ordynacji wiekszosSciowej
lub pojedynczego glosu przechodniego, ale systemy te sa zbyt rozproszone i zbyt
mtlode, zeby tworzy¢ podstawe do jakiegokolwiek raportu na temat amerykanskiej

praktyki wyborczej.

II. Konsekwencje i ocena

Zaréwno kwestia konsekwencji oddawania glosow, jak i szacowanie
w systemie SMP nastrecza trudnosci. Do jakiego stopnia istotne sa tu cechy
systemu amerykanskiego, np. wzgledna stalos¢ systemu dwupartyjnego czy samego
systemu wyborczego? Do jakiego stopnia manipulowanie granicami okregow

wyborczych jest wada i w jakim stopniu niejednorodne okregi wyborcze sag

16 Wiecej szczegolow znajdziesz w ,Kroétkiej historii proporcjonalnej reprezentacji w Stanach
Zjednoczonych” (‘Brief History of Proportional Representation in the United States’), na stronie:
www.mtholyoke.edu/acad/polit/damy/articles/Brief%20History200f%20PR.htm

Z ktoérej pobrane zostaly nastepujace uwagi. Zobacz takze jego biografie na:

http:/ /mtholyoke.edu/acad.polit/damy/Bibliography/history)of_pr_in_the_united_stat.htm
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uzasadnionym narzedziem w walce o to, aby wszystkie grupy spoleczne byly
sprawiedliwie reprezentowane?

W procesie poréownywania doswiadczen Stanow Zjednoczonych i innych
krajow nalezy wzia¢ pod uwage kilka czynnikow.

Po pierwsze, wszystkie rzady amerykanskie (federalne i stanowe) sa
systemami prezydenckimi, a nie parlamentarnymi. Nierzadko zdarza sie, ze
gubernator nalezy do jednej partii, a jedna lub obie izby stanowego organu
ustawodawczego sa zdominowane sa przez inna. Prezydent Ronald Reagan na
przyklad wspolpracowatl regularnie ze zdominowana przez Demokratow Izba
Reprezentantéw dzieki okreslonej liczbie demokratycznych Kongresmanéw,
popierajacych jego propozycje. Oznacza to, ze nie mozna wybra¢ niestabilnego
rzadu; co najwyzej mozna wybrac nieefektywny.

Po drugie, amerykanskie partie polityczne sa same w sobie koalicjami.
Koalicje te sa zawsze stabe i maja sklonnosci do podzialu z powodu niektorych
kwestii. Kongresmani nigdy nie sa zobowiazani do glosowania tak jak ich partia,
a wzywanie czlonkow partii do udzialu w glosowaniu z instrukcja, jak majq to robic
w celu utrzymania dyscypliny w partyjnych szeregach jest nieskuteczne.

Po trzecie, =zalety dwupartyjnego systemu sg glownym tematem
amerykanskiej kultury politycznej. Kandydaci bezpartyjni lub nalezacy do trzeciej
partii pojawiaja sie w wyscigu prezydenckim raz na jakieS dwadziesScia lat, lecz
znikaja szybko ze sceny politycznej. ,Trzecie” partie polityczne, ktoére odegraly
jakakolwiek role w polityce stanowej, albo polaczyly sie z jedna z partii gtownych
(Minnesota Farmer Labor Party utworzona zostala w 1918 roku i przylaczyta sie do
Partii Demokratycznej w 1944 r.) lub tez skoncentrowaly sie na probach wplywania
na jedna zdwoéch partii glownych przez popieranie (lub wprost przeciwnie)
kandydatow tej partii (New York’s Conservative Party).

W dalszej czesci niniejszego artykulu postaram sie przytoczy¢ kilka istotnych
cech aktualnej sceny politycznej w Stanach Zjednoczonych oraz zadowole sie

poczynieniem kilku uwag na temat przyczynowosci i wartosci.
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a. Wybory do Kongresu

Jakie sa konsekwencje wyboru reprezentantow w ordynacji wiekszosciowe;j?

1. Proporcjonalnosé

By¢ moze pierwsza rzecza, na ktorg warto zwroci¢c uwage jest to, Zze na ogot,
ale nie niezmiennie, podzial glosow w Kongresie jest mniej wiecej proporcjonalny do
liczby glosow uzyskanych przez kazda z partii.

Chociaz jest malo prawdopodobne, ze system SMP (jednomandatowych
okregow wyborczych) uzyska idealng proporcjonalnosc¢ (tzn. miejsce w parlamencie
i glos w stosunku 1.00) i pomimo tego, ze badacze tego zagadnienia nie osiggneli
konsensusu co do tego, jak bardzo zblizone do siebie powinny by¢ udziat glosow
iudzial miejsc, historia Kongresu Stanow Zjednoczonych od czasu Rewolucji
Republikanskiej w roku 1994 dowiodla, Zze system sprawdza sie pod tym wzgledem.
W latach tych stosunek glos-miejsce dla partii wiekszosciowej byl w przedziale od
1.03 do 1.7, ze Srednia 1.07. Innymi slowy, partia wiekszoSciowa wygrala niewiele
wiecej miejsc, niz wykazataby Scista proporcjonalnosc.

Jednak lata 1950-1994 wygladaja juz troche gorzej. Stosunek wynosit
z reguly okoto 1.11, ale najwyzszy jego poziom wyniost 1.21 (w 1976 r.). Stosunek
wynosit 1.17 lub wiecej przez ponad jedna trzecig czasu w tym okresie.

Wedtug niektérych danych demograficznych SMP oczywiScie moze
przedstawi¢ dysproporcjonalne wyniki. Jednakze w Stanach Zjednoczonych sie to

jeszcze nie przydarzylo.

2. Granice okregow wyborczych

Kolejnym waznym czynnikiem, ktory jest brany pod uwage podczas oceny
systemu SMP, jest kwestia przebiegu granic okregéw wyborczych.

Elbridge Gerry (1744-1814) byt wsrod osob podpisujacych Amerykanska
Deklaracje  Niepodleglosci, byl takze piatym  Vice-
prezydentem Stanow Zjednoczonych. Pomimo wszystkich
swoich zastug dawno by juz o nim zapomniano, gdyby nie
fakt, ze w 1812 r., jako gubernator stanu Massachusetts,
okreslil granice swojego okregu wyborczego w sposob, ktory
zapewnit  jego Partii ~ Demokratyczno-Republikanskiej

wiekszos¢ glosow (29 do 11) w wyborach stanowych, mimo

tego ze zdobyla ona mniej nizZ potowe glosow.
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Jego przeciwnicy polityczni byli oburzeni. Gilbert Stuart, ktory jest twoérca
podobizny George’a Washingtona na banknocie jednodolarowym, dorysowat
skrzydla i dziob mapie jednego z okregow w Hrabstwie Essen i nazwal go
sgerrymander” (ang. gerrymandering - manipulowanie granicami okregow
wyborczych).

Gerrymandering jest wytyczaniem okregow
wyborczych w sposéb, ktéry zapewnia wyborcza
przewage danej partii, w wiekszosci w sposob, ktory
pogwalca zasade spoOjnosci — umieszczajac
wyborcow opozycji w jak mnajmniejszej liczbie
okregéw lub tez dzielac ich miedzy wiele okregow,
tak aby w kazdym z nich stanowili oni mniejszosc¢
wyborcza.

Przypadek gubernatora Gerry nie byl

pierwsza tak naruszajaca prawo zmiang granic
okregu i z pewnosScia nie byl ostatnim. Praktyka ta nadal istnieje w Stanach

Zjednoczonych i moze by¢ zilustrowana wieloma przykladami z nieodleglej

przesztosci.
20 ) 2004 W roku 2004 teksanscy Republikanie
W sporzadzili plan zmieniajacy uklad okregow
f?f/ Houston” | — fouston” '

"San Antonio

wyborczych, w ktorym zdotali podzieli¢
dystrykty bardzo demokratycznego
hrabstwa Travis pomiedzy trzy

republikanskie okregi, ostabiajac w ten

sposob Demokratow w wyborach.

W 2000 roku na Florydzie Republikanie zmienili
uklad okregow wyborczych, umieszczajac wyborcow
Demokratow w kilku kongresowych okregach wyborczych.
Umozliwilo to Republikanom zdobycie 2/3 miejsc w stanie

Floryda w ostatnich wyborach do Kongresu, pomimo tego ze

zdobyli ich tylko 1/2 w glosowaniu powszechnym.
Inne wujemne skutki zmiany ukladu okregow
wyborczych mozna zauwazy¢ na Florydzie, gdzie w 23

Okregu Wyborczym, jednym 2z szesSciu, w ktorych

Demokraci mogli startowa¢ w wyborach bez przeszkod.
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Okreg ten jest obecnie reprezentowany przez bytego sedziego federalnego, ktory
zostal usuniety ze stanowiska za branie lapowek.

onoressional [istric 4 Czasami gerrymandering jest broniony

- jako sposéb na wzmocnienie reprezentacji

mniejszosci. 4 Kongresowy Okreg Wyborczy jest

£ P : »W jednym kawatku” tylko dlatego, ze w jego

Ly sktad wchodzi odcinek autostrady 1-294. Zostal

on zaprojektowany w ten sposob, aby potaczyc

.
-

dwie ,latynoskie” dzielnice w jednym okregu oraz

L) B dwie ,czarne” dzielnice (w 7. Okregu wewnatrz

petlij w innym okregu. Taka ,pozytywna”

manipulacja, jak mowia niektorzy, jest naturalna

konsekwencjg proby zrownowazenia dwoch przeciwstawnych zasad uczciwosci —

sprawienia, zeby wszystkie glosy jednakowo sie liczyly oraz zapewnienia, ze

mniejszosci maja swoich reprezentantow bez wzgledu na ich rozmieszczenie
geograficzne — oraz zasady geograficznej ,przyleglosci”.1?

Gerrymandering jest skutkiem tego, ze wytyczanie granic okregow jest
sprawa o znaczeniu politycznym. Zazwyczaj jest ono obowiazkiem stanowego organu
ustawodawczego oraz gubernatora. W wielu stanach wyznacza sie¢ specjalne, lecz
nie zawsze bezstronne komisje. To, czy wyznaczanie granic okregéw zostanie jednak
zmanipulowane, zalezy od wielu czynnikow lokalnych, ktére réznia sie miedzy
stanami.

Nie wszystkie stany dostosowuja sie do przyjetego ogolnie zwyczaju. Budzaca
najmniej zastrzezen alternatywe zastosowano w stanie lowa, gdzie plany zmian w
okregach wyborczych sa przygotowywane przez niezalezna Agencje Ustlug
Prawodawczych (ang. Legislative Services Bureau), a nastepnie sa one przedkladane
do zatwierdzenia wladzom stanowym. Jesli wladze odrzuca trzy kolejne propozycije,
zmian w okregach dokonuje Najwyzszy Sad Stanowy.

Zgodnie z prawem Agencja Ushlug Prawodawczych podczas opracowywania
planow musi wzia¢ pod uwage cztery nastepujace kryteria: rownouprawnienie
spoteczne, przyleglos¢, jednos¢ (hrabstw i miast oraz powstawanie mniejszych
dystryktow wewnatrz wiekszych) oraz spdjnos¢. Agencja nie powinna brac¢ pod
uwage powiazan politycznych, wynikow poprzednich wyboréw ani miejsca

zamieszkania urzedujacych cztonkow wtadz lokalnych.

17 Zobacz J. Low-Beer, ,Nakaz konstytucyjny w sprawie proporcjonalnej reprezentacji” (‘Constitutional
Imperative of Proportional Representation’), Yale Law Journal 94 (1984): 1: 163 - 184
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Taka organizacja jest stosowana od roku 1980 i, jak na razie, dziala bez
zarzutu. Zjednoczone Krolestwo, Australia i Kanada wprowadzily reformy w celu
zapobiezenia procederowi gerrymandering. Zaden stan w USA, oprocz lowa, tego nie

zrobil.

3. Wplyw polityki lokalnej na polityke pafistwa

Amerykanski system SMP ma pewna ceche, ktéra sprawia, ze polityka
lokalna moze wywiera¢ znaczny wplyw na polityke ogolnopanstwowa. Osoby
zasiadajace we wiladzach stanowych oraz kongresmani musza na stale mieszkac
w okregach, ktére reprezentuja.

Skutkiem tego byla dwukrotna w przeciggu ostatnich lat utrata miejsc
w Kongresie przez dwoch kongresmanéw z powodu niemoznosci ponownego ich
wybrania.

Jedna z ofiar Rewolucji Republikanskiej z 1994 roku byl kongresman
Thomas Foley, reprezentujacy stan Waszyngton, czlonek Kongresu w latach 1965-
1995 oraz Spiker Izby Reprezentantow w latach 1989 - 1995.

Podobnie Thomas Daschle, reprezentant z Potudniowej Dakoty, zasiadajacy
w Senacie w latach 1987 — 2005. Byt on przywodca Demokratéw w Senacie do roku
2001 do 2005, kiedy to przegral w walce o wybor na druga kadencje.

Uscislijmy: Foley byl pierwszym Spikerem, ktory nie zostal wybrany na
kolejna kadencje od roku 1860, lecz mozna by postawi¢ pytanie, czy o obecnosci
w Kongresie osoby majacej tak wysoka pozycje panstwowa powinni decydowac
wylacznie ludzie przykladowo z jej okregu na zachodzie stanu Waszyngton.

Nie jest to konieczne w systemie SMP. W Zjednoczonym Kroélestwie na
przyklad nie ma obowiazku statego zameldowania w reprezentowanym okregu, tak
jak w Stanach, wiec partie polityczne moga umieszcza¢ swoich kluczowych
kandydatow w bezpiecznych okregach, aby zapewni¢ im nieprzerwana shuzbe

w Parlamencie.
b. Wybory do wladz stanowych

Niektore z uwag, ktore dotycza doswiadczen Amerykanéw z systemem SMP

na poziomie wyborow do Kongresu, na przyklad problem z manipulacja przy
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ustalaniu granic okregow, dotycza takze wyborow stanowych, nie zostana one
jednak tutaj powtorzone.!8

W przynajmniej jednej analizie stwierdzono, iz pomimo tego ze odchylenia od
zasady proporcjonalnosci przy uzyciu systemu SMP nadal istnieja, nie wystepuja
one na tyle regularnie, zeby wskazywa¢ na problemy funkcjonowania tego
systemu.!9

Zréznicowanie rodzajow wielomandatowych okregéw wyborczych w réznych
stanach sprawito, ze przeprowadzenie analizy, czy wplywaja one na wzrost lub
spadek liczby przedstawicieli wybranych sposréd mniejszosci czy kobiet, stalo sie
niemozliwe. Obiegowy poglad glosi, ze system MMP zmniejsza reprezentacje
mniejszosci, a zwieksza reprezentacje kobiet. Poglad ten jednak zostatl
zakwestionowany przez niektorych badaczy. 20

Jak juz wspomnialem wczesniej, Illinois jest jedynym stanem w najnowszej
historii Stanow Zjednoczonych, ktory ma system wyborczy znacznie rézniacy sie od
modelu kongresowego. Czego wiec mozemy sie nauczyC z praktyki stanu Illinois,
zwiazanej z porzuceniem wielomandatowych okregéow wyborczych oraz glosowania
kumulatywnego?

Unikatowy system Illinois przez wiele lat mial swoich zwolennikéw
i przeciwnikow. Zostal on zniesiony w roku 1980 na podstawie wynikow
referendum, podczas ktorego wyborcy zostali poproszeni o dokonanie wyboru
pomiedzy mniejszym organem ustawodawczym, wybieranym w systemie SMP,
a obowigzujacym wowczas wiekszym organem ustawodawczym, wybieranym
w systemie MMC (wielomandatowych okregow wyborczych). Wyborcy zdecydowali
o zniesieniu tychze okregéw, niezadowoleni z niestosownych podwyzek plac dla jej
cztonkow oraz wyrazajac silne poparcie dla mniejszego organu przedstawicielskiego.

W roku 2000 stan Illinois poprosit bylego gubernatora Jamesa Edgara
i sedziego federalnego Abnera Mikve o przewodzenie grupie rozpatrujacej mozliwe

zmiany w systemie wyborczym Illinois. Grupa ta nie zostata utworzona po to, aby

18 Zobacz: Richard G. Niemi & Simon Jackami, ,Uprzedzenie i odpowiedzialno§¢é w wytyczaniu granic
okregéw stanowych” (‘Bias and Responsiveness in State Districting’), Legislative Studies Quarterly 16
(1991): 2: 183 - 202.

19 Janet C. Campagna, ,,Uprzedzenie i odpowiedzialnos¢ w relacji miejsce-glos” (‘Bias and
Responsibility in the Seat-Vote Relationship’), Legislative Studies Quarterly 16 (1991): 81 — 89.

20 Lilliard E. Richardson, Jr., & Christopher A. Cooper, “The Mismeasure of MMD: Reassessing the
Impact of Multi-Member Districts on Descriptive Representation in U.S. State Legislatures,” at
paws.wcu.edu/ccooper/mismeasure.pdf.
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zajmowacC sie widowiskowymi porazkami SMP. Jej zadaniem byla rewizja
dwudziestoletniej historii systemu. Trzech cztonkéw grupy napisalo wowczas:2!
Doszliémy do wniosku, ze w wyniki glosowania kumulatywnego dostarczyty
wiekszego zréznicowania czlonkowstwa oraz wiekszej reprezentacji dla
zwolennikéw mniejszos$ci (ale nie rasowych i etnicznych), niz glosowanie
w jednomandatowych okregach wyborczych. Z drugiej jednak strony gtosowanie
w jednomandatowych okregach wyborczych dowiodlo obecnosci wielu stronnikéw,
wiekszej jednosci partii oraz lepszej umiejetno$ci podejmowania decyzji, niz
w gltosowaniu kumulatywnym. W glosowaniu w jednomandatowych okregach
widaé byto mniejszq rywalizacje o miejsca, niz w glosowaniu kumulatywnym...
Ostatecznie grupa pod przewodnictwem Edgar-Mikva polecita ponowne

wprowadzenie wielomandatowych okregow wyborczych w stanie Illinois.

c. Wybory lokalne

W miastach, w ktorych ustanowiono proporcjonalng reprezentacje, jej
wczesne wyniki spelnily oczekiwania jej zwolennikow. W Cincinnati ostatnie
nieproporcjonalne wybory zagwarantowaly Republikanom stosunek glosu do
miejsca na poziomie 1.76; pierwsze wybory proporcjonalne daly partii Charter Party
stosunek 1.05. W Nowym Jorku stosunek 1.43 sprzed reformy spadl do 1.02
w roku 1941.

Oproécz gtownego rezultatu reformy, ktérym bylo dostosowanie podziatu rady
miejskiej do podzialu elektoratu, nowy system wedlug niektérych sympatyzujacych
historykoéw miatl jeszcze kilka innych zalet.22 Nalezy w szczegolnosci zwroci¢ uwage
na nastepujace czynniki:

* ostabit on wplywy szefow partii, a w niektéorych przypadkach nawet zmienit

przestarzale mechanizmy wladzy, jak to sie stato w Cincinnati;

* w miastach, w ktérych zostal on zastosowany, ulatwit wybér cztonkéw

mniejszosci etnicznych do rad miejskich

» zwiekszyl procent glosow efektywnych, to jest takich, ktore przyczynily sie

do wyboru jakiegos$ kandydata.

21 James H. Kuklinski, James D. Nowlan i Philip D. Habel, ,Glosujac na Izbe Illinois: Doswiadczenie i
Lekcje z Labolatorium Illinois” (‘Voting for the Illinois Mouse: Experience and Lessons from the Illinois
Laboratory’), w raporcie koncowym i dokumentach srosowiskowych Rady do spraw
reprezentacjimpolitycznej I alternatywnych systeméw wyborczych stanu Illinois na
www.igpa.uiuc.edu/lib/pdf/Finalreport.pdf

22 Zobacz raz jeszcze Amy, ,Krotka historia...”, w ktérej autor opiera sie glownie na Kathleen Barber,
Proporcjonalna reprezentacja i reforma wyborcza w stanie Ohio (Proportional Representation and
Electoral Reform in Ohio), (Ohio State University Press, 1995).
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Wydaje sie, ze system ten nie mial wigckszego wplywu na frekwencje
w wyborach (pomimo nadziei jego zwolennikoéw oraz obaw przeciwnikow). Nie ostabil
takze systemu dwupartyjnego, chociaz system wielopartyjny rzeczywiscie kwitt w
Nowym Jorku w tym czasie, tak jak i wiele lat po upadku tego systemu. Wydawato

sie, ze nie ma on wiekszego wplywu na polityczna skutecznos¢ witadz miasta.

III. Refleksje filozoficzne i podsumowanie
Jestem filozofem, poproszono mnie wiec, abym dotaczyl do moich uwag kilka
refleksji filozoficznych na temat wyboru miedzy alternatywnymi systemami
wyborczymi. Do czego moze przyczyni¢ sie filozofia podczas dokonywania przez
obywatela wyboru pomiedzy mozliwymi systemami wyborczymi? Sprobujmy skupic
sie na tym pytaniu, majac na uwadze liste kryteriow sporzadzona przez grupe
llinois pod przewodnictwem Edgar-Mikva, jako kryteria odpowiednie dla ich
zadania (ktére nie polegalo na filozofowaniu na tematy polityczne, lecz na
stworzeniu oferty na miare dwudziestego pierwszego wieku). Zasugerowali oni,
abysSmy postawili nastepujace pytania odnosnie proponowanego systemu
wyborczego:
1. Czy zacheca on obywateli do brania udzialu w procesie wyborczym?
2. Czy zacheca do rywalizacji i oferuje obywatelom realny wybor sposrod
reprezentantéow organéw ustawodawczych?
3. Czy ulatwia on oddanie glosu i zwieksza stopien zrozumienia wyborcy?
4. Czy gwarantuje, ze podzial zwolennikow kandydatow bardzo przypomina
og6lny schemat oddanych gloséw w elektoracie?
5. Czy zapewnia sprawiedliwa regionalna reprezentacje we wiladzach
stanowych?
6. Czy zapewnia znaczna reprezentacje rasowa, etnicznag i plci we wladzach
stanowych?
7. Czy zwieksza odpowiedzialnos¢ osoéb zasiadajacych u wladzy wzgledem
ich wyborcow?
8. Czy sprzyja decyzyjnosci w procesie legislacyjnym?
9. Czy zacheca do wspolpracy i efektywnego udzialu wszystkich oso6b
bedacych u wladzy?
Czy tych wlasnie kryteriow nalezy uzywac? Jak duzo do powiedzenia ma
w tym przypadku filozofia? Ja z pewnoscia nie potrafie odpowiedzie¢ na te pytania.
Odpowiedzi te wymagaja wiedzy politologa. Czy filozofia oferuje nam przynajmniej

narzedzia, ktorych potrzebujemy do okreslenia, czy sa to wlasciwe kryteria?
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Zacznijmy chociazby od filozofii politycznej i =zapytajmy: Co jest
najwazniejszym zadaniem rzadu? Wspieranie dobra ogoélu czy, uzywajac stow
Konstytucji Stanoéw Zjednoczonych, ,zapewnienie pokoju i sprawiedliwosci,

”»

popieranie ogélnego dobra narodu, zapewnienie dobra jednostki.” Wszystko to
oczywiscie ma charakter uniwersalny. Takie same uwagi mozna znalez¢, opisane
bardziej szczegotowo i nie tak zwiezle, w preambule do polskiej Konstytucji z roku
1997... Kazdy rzad moze by¢ oceniany na podstawie tego, czy przestrzega tych
zasad.

W jaki sposob wykonac¢ to zadanie? W praktyce wiekszos¢ dzisiejszych
stanéw zdecydowata, moim zdaniem shlusznie, ze demokracja jest jedynym
skutecznym Srodkiem pozwalajacym na osiagniecie tego celu oraz ze demokracja
przedstawicielska jest praktycznie jedynym wyjSciem w stanach o duzej populac;i.
Raz jeszcze zajrzyjmy do Konstytucji Stanéw Zjednoczonych (Dziat 4, art. I i art. IV)
oraz do Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej (art. 4, par. 1).

Po stwierdzeniu tego nasuwajq sie¢ dwa kolejne pytania: W jaki sposob nalezy
wybierac tych przedstawicieli? Oraz czy powinnismy kierowac sie ich osiagnieciami
(co oni zrobia), osobowoscia (kim sa), czy procedura (w jaki sposob sa wybierani)
podczas rozwazania tej kwestii?

Wydaje mi sie, ze pierwsze pytanie ma znaczenie fundamentalne — przede
wszystkim chcemy dobrego rzadu. Wlasnie dlatego niektérzy obywatele, choc
niezbyt madrze, wybieraja dyktatorow lub sprzeczajacych sie¢ demokratow. Turcja
lub tez nie tak dawno Tajlandia moga zilustrowac te tendencje.

Jednak rozroznienie miedzy wynikami a procedura moze w niektorych
przypadkach by¢ zbyt doktadne. Z pewnoscia jedna z cech dobrego spoleczenstwa
jest duzy udziat jego cztonkéw w decydowaniu o jego naturze i losie, mowiac krotko
fakt, ze maja oni mozliwoS¢ wyznaczenia kierunku jego rozwoju. Polityczna
aktywnos¢ oraz wklad w spoteczenstwo, do ktorego sie przynalezy, sa czescia ,bycia
ludzkim” (w przeciwienstwa do bycia niedojrzalym).

Jednakze zachowanie odpowiedniej rownowagi, kiedy to unikamy zaréwno
mitu ,o$wieconego despoty”, jak i obsesji na punkcie wolnosci, jest delikatnym
zadaniem. Jego efektywna, formalna realizacja wymagaé¢ bedzie ogromnej
wrazliwosci zarowno na niektore systemy, jak i na szczegélowe dane na temat
poszczegolnych spotecznosci. Wymagac wiec bedzie nie tylko uwag z zakresu filozofii
politycznej, lecz takze socjologii, historii oraz kulturoznawstwa.

Kwestia tego, kim sa reprezentanci jest natomiast, wedlug mnie, najmniej

istotna. Moze ona mie¢ duze znaczenie instrumentalne przy zapewnieniu
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mniejszoSciom reprezentacji we wladzy. Moze tez dokonaé¢ dwoch rzeczy. Po
pierwsze, moze by¢ niezbedna do zapewnienia, ze pewne polityczne aspekty sa
brane pod uwage. Po drugie, kwestia ta moze okazac¢ si¢ konieczna do
zagwarantowania, ze niektorzy przedstawiciele spoleczenstwa nie czuja sie
wykluczeni z zycia politycznego. Sama w sobie nie jest ona istotna.

Co w takim razie maja zrobi¢ czlonkowie spoteczenstwa, ktore stoi przed
wyborem pomiedzy alternatywnymi systemami politycznymi? Kryteria Edgar-
Mikvanie nie sa tylko i wylacznie zastosowaniem praktycznym jakiejs$ filozofii. Sa
one szczegolowo dostosowane, tak jak wedlug mnie powinna by¢ dostosowana lista
kryteriow, do problemoéw, ktére stoja przed Illinois roku 2000.

Nie wszystkie kryteria rozwazane przez grupe Edgar-Mikva wskazuja na ten
sam system, jak to wlasciwie zauwazyli czlonkowie grupy. Jak wazne jest
motywowanie do stawienia sie w dniu wyborow leniwych lub apatycznych obywateli
(Kryterium 1)? I czy motywowanie do udzialu w wyborach jest zadaniem systemu
wyborczego, czy tez edukacji obywatelskiej w szkolach lub winnym miejscu?
System moze zwiekszac zroznicowanie wsrod legislatorow (zobacz Kryteria 5 i 6), ale
tylko dzieki zlozonosci, ktora obniza frekwencje (zobacz Kryterium 3). Czy udziat
w wyborach obywateli leniwych 1 apatycznych jest wazniejszy od dobra
politycznego?

Czy jest wazne, aby wszystkie punkty widzenia byly zawarte w procesie
ustawodawczym (Kryterium 4), czy aby byly przynajmniej umieszczone na kartach
do glosowania? Nawet jesli to prawda, ze wszystkie punkty widzenia (Kryterium 4)
lub wszystkie grupy demograficzne (Kryterium 6) musza by¢ brane pod uwage
w zgromadzeniach ustawodawczych, kwestia zwiazku projektu systemu wyborczego
i osiggniecia tego celu jest kwestia empiryczna, a odpowiedz bedzie rézna w réznych
spoteczenstwach. Na przyklad rozproszone mniejszosci prawdopodobnie nie zdolaja
wybra¢ swoich przedstawicieli do wladz w systemie wyborczym SMP (czasami nie
odniesie skutku nawet manipulowanie okregami wyborczymi w dobrej wierze),
jednak wzorzec ten nie jest obecny we wszystkich spoleczenstwach.

Zauwazmy takze, ze na liScie stworzonej przez zespol Edgar-Mikva nie ma
zadnych uwag mna temat zminimalizowania procentu niewaznych glosow.
Rozwazaniom tym posSwiecaja duzo uwagi wolennicy réznych wersji glosowania
preferencyjnego. Moze sa oni, podobnie jak ja, podejrzliwi w stosunku do pomystu
»zmarnowanych” glosow. By¢ moze wydaje im sie, ze kwestia ta jest istotna tylko
wtedy, jesli ma wplyw na frekwencje wyborcza (zobacz Kryterium 1). Niemniej

jednak potwierdza to tylko moje spostrzezenie, ze niektore cechy charakterystyczne
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systemow wyborczych staja sie jego wadami tylko w kontekscie niektérych kultur
politycznych oraz niektorych historii. By¢ moze to samo mozna by powiedziec
o odpowiedzialnosci (Kryterium 7) oraz ,efektywnym udziale wszystkich oso6b
zasiadajacych u wladzy” (Kryterium 9).

Niektore kryteria, tzn. ,decyzyjnoS¢ w procesie legislacyjnym” (Kryterium 8),
nawet jesSli sg istotne dla wszystkich, niekoniecznie musza byc¢ przez wszystkich
ocenione jako dobre, aby umiescic¢ je w projekcie systemu wyborczego.

Tak wiec rozwazanie, ktore z tych kryteriow sa wazne, jak bardzo sa wazne
oraz czy da si¢ je spelni¢ w jakiS sposob przez system wyborczy, nie nalezy do zadan
filozofii politycznej. Sa to pytania, na ktore rézne spoleczenstwa moga udzieli¢
roznych odpowiedzi, w zgodzie ze swoja historia. Moga one wybraé, z ktorymi
wadami systemu chca zy¢. Poniewaz kazdy system ma jakies wady.

Pomimo tego ze mysle, iz filozofia polityczna moglaby duzo wnies¢ do
dziatalnosci rzadu, uwazam, ze malo ma ona jednak do powiedzenia na temat
wyboru miedzy alternatywnymi systemami wyborczymi, wliczajac w to wybo6r miedzy
reprezentacja proporcjonalna a ordynacja wiekszosciowa w jednomandatowych
okregach wyborczych.

Wazne jest, aby kazdy obywatel w spoleczenstwie mial mozliwosé
uczestniczenia w procesie politycznym oraz aby polityczne decyzje podejmowane
przez to spoteczenstwo byly sprawiedliwe i odzwierciedlajace jego preferencje co do
oczekiwanych zyskow i akceptowalnego ryzyka. Niemniej jednak wszystkie systemy
wyborcze sa w stanie osiagnac te cele. Kazdy z nich ma zalety i wady. Kazdy z nich
bedzie skuteczny w niektéorych sytuacjach demograficznych, a nieskuteczny
w innych. Tak wiec konczac, wybor miedzy alternatywnymi systemami nie jest
decyzja podjeta pod wplywem odgornie narzuconych zasad politycznych. Decyzja te

musi by¢ podjeta na podstawie niefilozoficznych rozwazan.
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The Relationship Between Voters
And Their Elected Representatives:
How The System Of Voting Influences
Public Trust In The Political System:s

Professor Delaine R. Swenson2

Katolicki Uniwersytet Lubelski Jana Pawta II

Public trust in a political system is an important part of the democratic form
of government. At the heart of the system of democracy is the idea that the citizens
select their representatives and that through the democratic process these citizens
hold their elected representatives responsible to them. The citizens trust in this
process is important to a healthy democracy as it has a direct effect on voter
turnout at election time, and influences voter participation in aspects of civil society
such as political parties and civic organizations. A government without the trust of
the citizens and therefore without their active participation is a government without
the people. It becomes instead a government operated by self-selected elite who
govern in their own interests, not in the interests of the vast majority of citizens.
This situation weakens institutions that are crucial to the effective functioning of
a democratic form of government, including institutions in government designed to
provide check and balances on governmental power, weakens political parties,
limits the important role of a free press, and leads to a weak civil society.

One significant element that affects the trust that exists between citizens and
government is the relationship that exists between the elected official and the voter.
In democratic systems there have generally been two recognized philosophical
models of representational democracy, the “delegate” and “trustee” models. The
first, commonly referred to as the “delegate” model assumes that the elected
representative is delegated by the voter to act as the voter would themselves act, in
other words, the representative does as the voter want them to do, even if the
elected representative disagrees. The delegate merely carries the voters wishes to

the government body. The second model, the “trustee” model, assumes that the

23 Citations are omitted as this is a copy of remarks made at a conference. For further information
please contact the author. dswenson@kul.lublin.pl

24 Delaine Swenson is a Professor of Law at the John Paul II Catholic University of Lublin, Faculty of
Law, Canon Law and Administration, Chair of American and Comparative Law. He is also an American
trial lawyer and has worked in the US political system as a party chairman and political candidate.
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representative is selected by the voters because they believe the representative has
the skills and ability to make decisions that are wise and generally are in agreement
with the voter. This model assumes that the elected representative has the ability to
think and act for themselves without having to vote exactly as the voter would in
each and every instance, and that the representative has an obligation not only to
their voters but to the common good of the nation and people as well. Voters
ultimately retain control over the elected representatives decisions by the
mechanism of future votes. In modern democracies, a better model would probably
include aspects of both. Due to the size of representative districts and the complex
and changing nature of the issues decided by elected representatives the trustee
model is necessary, but aspects of voter control envisioned by the delegate model
are also important to elected official accountability and voter trust.

In addition to the direct representational role assumed by elected officials
there has been an increasing representational role assumed by officials in the area
of constituent relations. In most mature democracies the elected official does not
merely vote on behalf of his or her constituents, but they also act as a liaison
between their constituents and different aspects of the government. The quality and
effectiveness of constituent relations can have a substantial impact on the re-
electability of those representatives, particularly in political systems that have
single member districts. Effective constituent relations also increase the level of
trust that exists between elected representatives and their voters.

As one the purposes of today’s conference is to discuss different election
systems it seems important to ask the question whether different election systems
affect the relationship of trust between elected and electors in a democratic system.
This would be one significant factor in making a decision as to the best election
system for a given country. So how does the election system effect trust between
voters and their representatives?

There are several criteria that must be met before a truly successful
relationship can be developed between the elected representative and their
constituents. First, the elected representative has to know precisely who their
constituents are. If they want to meet, speak with and consult their constituents,
then they need clearly to know that what group of individuals are their “clients”.
Secondly, the elected representatives have to interact frequently with their
constituents so that they have a good understanding of their constituent’s needs,

concerns and opinions. And lastly, the political future of the representatives has to
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depend on gaining and keeping the support of their constituents. Voters should be
able to vote out of office an unresponsive representative.

So which election system is best at addressing these three criteria designed
to encourage a greater relationship between representative and electors? Let’s take
a brief look at two election systems: single member districts and multimember
districts.

How does the use of single member districts affect the level of trust between
voters and elected representatives? To answer this question, first, we turn to
a study that was conducted in 2004 comparing multi-member verses single
member districts in the state legislatures of the United States. This study compared
the behavior of 400 state legislators, 200 in multi-member districts and 200 in
single member districts. The study found that the legislators from signal member
districts were more responsive to constituents, did more case work on behalf of
their constituents and that there was a greater level of trust between the legislators
and their voters. Single member district legislators also voted more consistently
with the wishes of their constituents than the multi-member voters did. In other
words, single member district legislators were more “delegate” like than their multi-
member district counterparts. Multi-member district legislators were more likely to
act like “trustees”, often voting contrary to their constituent’s wishes and being less
responsive to constituents, and while doing less case work on behalf of those
constituents.

A second study was done in the State or Arizona in 2005. The Arizona
legislature is interesting on this issue because the state senate is elected from
single member districts, whereas the state house of representatives are elected
based on multi-member districts. This allows a more interesting comparison of the
two systems as it involves at the same time the same electors, the voters of Arizona,
in both systems. One of the findings of the study is that in the state house of
representatives, where there are multi-member districts, the elected representatives
are much more partisan and ideological extremism is much greater than in the
senate under the single member district system. In addition, the Senators were
found to be much more responsive to their constituents than the members of the
house of representatives, and that therefore, there was greater public trust in the
members of the senate than there are in members of the house of representatives.

The example provided by the United States national legislature, Congress is
another important illustration. Members of the US House of Representatives are

elected in single member districts based on population. In the 2006 Congressional

40



elections, where all 435 members of the House were up for re-election, pre-election
polls showed that in excess of 75% of the public disapproved of the job that
Congress was doing. During the election, the party in power, the Republicans, lost
31 seats in the House of Representatives and 6 seats in the Senate. Comments by
experts spoke of this as a “national” election, a referendum on President George W.
Bush and the war in Iraq, and a backlash at some ethical scandals suffered by the
Republicans in Congress. Yet despite these political realities, the fact that the
relationship between the individual congressman and his constituents was more
important is obvious from the results. Historically, the loss for the party in power in
a mid-term election in the second term of an incumbent President, such as was the
case in 2006, is 35 members of the House and 6 Senators. By this measure the
2006 election loss by the Republicans was below average. Even more important is
the retention rate of the elections. Ninety Five percent (95%) of all candidates who
held office and ran for re-election in Congress were re-elected.

So how could 95% of all members of Congress get re-elected when 75% of
Americans said they were doing a terrible job and should be voted out of office?
Well, certainly one of the reasons was the power of the relationship between the
individual representative and his constituents. While 75% of all voters said
Congress was doing a bad job and that they should be replaced, 60% also said that
my Congressman is NOT one of those doing a bad job, it the other ones who are
bad. The relationship between these representatives, working from single member
districts, having effective and active constituent client relations office, engendered
trust between those individual voters and their Congressman that were greater than
national political trends or feelings.

Just as good constituent relations can build this trust and allow
a representative to be re-elected it can also find a representative voted out of office if
the perception is that the representative is no longer responsive to their
constituency. One of the most dramatic illustrations of this was in my home
district, the Sth District of the State of Washington. Tom Foley, a Democrat had
represented the district for 30 years, and had advanced so far that he became
Speaker of the House of Representatives, the third most powerful position in the US
government. However as Speaker he had to advance a legislative agenda in
Congress that was considerably more liberal than his constituents were comfortable
with, especially in areas such as gun control. He has also been living so long in
Washington D.C. that the voters felt that he had lost touch with his largely rural
legislative district. A young Republican lawyer by the name of George Nethercutt
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took advantage of these weaknesses and defeated Tom Foley in the elections of
1994, in a close election, making Tom Foley the first Speaker of the House to be
defeated while in office since 1860. Eastern Washington voters traded in the third
most important leader in the United States for a newcomer because Speaker Foley
had stopped being the individuals his voters trusted most to represent them.

The results of these studies and the experience of the US House of
Representatives are hardly surprising. Single member districts lead to greater
contact between elected and those electing as they tend to be smaller, voters and
representatives are clear about who each other are, constituent services are more
focused to a concrete group or geographic area, and there is less ability for
representatives to avoid dealing with constituent issues as there are no other
representatives to refer voters to. Representatives elected from single member
districts have to remain focused more on local issues and concerns if they wish to
be re-elected, and therefore are more likely to not become distracted by national,
partisan, or ideological issues.

In my opinion this background provides important information to countries
that are considering what type of electoral system will best meet the needs of their
democracy. This is certainly true today in Poland. A CBOS opinion pole in February
of 2007 asked Polish citizens the question: “Can you as an individual influence
public affairs?” Forty-two percent (42%) of the public responded mostly not and
thirty one percent (31%) responded definitely not. This level of public dissatisfaction
with their ability to influence public affairs in a democratic system is a cause for
alarm. When seventy-three percent (73%) of the population feels they have little or
no influence in public affairs, then there are risks to the system of democracy in
a country. This is particularly true in Countries like Poland where democratic
institutions and protections are not yet firmly established. Certainly one of the ways
that Poland can increase the Public’s perception that they are able to influence
public affairs is by increasing the relationship, and therefore the level of trust,
between elected representatives and their voters. I believe that one of the better
ways of improving trust is to increase the accountability between the representative
and their voters. Further it appears clear to me that single member districts are
a better electoral system for doing so than multiple member districts or a system

based on party lists.

Thank You.
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Relacja pomiedzy wyborcami,
a wybranymi przez nich reprezentantami:
w jaki sposob system glosowania wplywa
na zaufanie publiczne w systemie politycznym:s

Profesor Delaine R. Swensonzs

Katolicki Uniwersytet Lubelski Jana Pawta II

Obdarzenie systemu politycznego zaufaniem spoltecznym jest istotna czescia
rzadéw demokratycznych. Serce systemu demokratycznego stanowi idea, ze to
obywatele wybieraja swoich reprezentantow oraz, ze dzieki procesowi
demokratycznemu owi reprezentanci sa odpowiedzialni przed swoimi wyborcami.
Zaufanie obywateli do tego procesu ma duze znaczenie dla zdrowej demokracji, jako
ze ma bezposredni wplyw na ich frekwencje w czasie wyborow, a takze wplywa
na ich udzial w niektorych aspektach zycia spolecznego, np. na czlonkowstwo
w partiach politycznych czy organizacjach obywatelskich. Rzad bez zaufania swoich
obywateli, a wiec takze bez ich aktywnego udziatu, jest rzadem bez ludzi. Zamiast
tego, staje sie rzadem kierowanym przez samozwancza elite, ktora kieruje sie
wlasnymi interesami, a nie korzyscia ogromnej wiekszosci obywateli. Sytuacja taka
prowadzi do ostabienia instytucji stworzonych, aby kontrolowac¢ i rownowazy¢ sile
rzadu. Oslabia ona takze partie polityczne, ogranicza istotna role wolnej prasy oraz
prowadzi do stabego spoteczenstwa.

Istotnym elementem, ktéry wplywa na zaufanie pomiedzy obywatelami
irzadem sa relacje pomiedzy deputowanym oraz wyborca. W systemie
demokratycznym rozroznia sie zazwyczaj dwa filozoficzne modele demokracji
przedstawicielskiej, model ,demokracji delegowanej” oraz ,demokracji powierniczej”.
Pierwszy z nich, powszechnie nazywany modelem ,delegata”, zaklada, ze wybrany
reprezentant jest delegowany przez swojego wyborce i postepuje tak, jak wyborca
ten by postapil. Innymi slowy, reprezentant robi to, czego wymaga od niego

wyborca, nawet, jesli sie z tym nie zgadza. Przekazuje on po prostu zyczenia

25 Cytaty sa pominiete, poniewaz jest to kopia wystapienia na konferencji. W celu uzyskania wickszej
ilosci informacji, prosze skontaktowacé sie z autorem. dswenson@kul.lublin.pl

26 Delaine Swenson jest profesorem prawa na Katolickim Uniwersytecie Lubelskim Jana Pawtla II,
Wydziatu Prawa, Prawo Kanonicznego i Administracji, Przewodniczacym Katedry Prawa
Amerykanskiego i Komparatystyki Prawniczej. Jest on takze prawnikiem procesowym w Stanach
Zjednoczonych. Profesor pracowal w systemie politycznym Stanéw Zjednoczonych oraz jako
przewodniczacy partii oraz kandydat polityczny.

43



wyborcy do rzadu. Drugi model, model ,powiernika”, zaklada, ze przedstawiciel jest
wybierany przez wyborcow, poniewaz uwaza sie, ze jest on do tego odpowiednio
wyksztalcony oraz potrafi podejmowac decyzje, ktore sa madre oraz w zgodzie
z wyborca. Model ten zaklada, ze wybrany reprezentant potrafi myslec¢ i dziala¢ we
wlasnym imieniu, bez obowiazku glosowania dokladnie tak, jak zaglosowalby
wyborca. Ma on jednak pewne zobowigzania w stosunku do wyborcy oraz dobra
narodu. Wyborcy ostatecznie zachowuja kontrole nad decyzjami reprezentantow
dzieki mechanizmowi nastepnych wyborow. Dla wspoélczesnych demokracii,
najlepszy bylby model zawierajacy elementy obydwu schematow. Ze wzgledu na
rozmiar okregow wyborczych oraz zlozona, zmienna nature kwestii, o ktérych
decyduja reprezentanci, model powierniczy wydaje sie by¢ konieczny, jednakze
aspekt kontroli wyborcow zawarty w modelu delegowanym jest rowniez niezbedny
dla zachowania odpowiedzialnosci deputowanego oraz zaufania wyborcy.

Oprocz  roli  bezposrednio  reprezentatywnej  przyjmowanej  przez
deputowanych, wzrasta rowniez znaczenie zadania reprezentowania przez nich
wyborcow. W dojrzalych panstwach demokratycznych deputowany nie tylko glosuje
w imieniu wyborcow ze swojego okregu wyborczego, ale odgrywa takze role lacznika
miedzy nimi a réoznymi aspektami rzadu. Jakosé oraz efektywnosc¢ relacji z wyborca
moze miec¢ znaczacy wplyw na ponowne wybranie tego reprezentanta, zwlaszcza
w systemach politycznych, w ktorych obowigazuja jednomandatowe okregi wyborcze.
Pozytywne relacje a wyborca ze swojego okregu wyborczego podnosza takze poziom
zaufania miedzy wybranymi przedstawicielami a ich wyborcami.

Jako ze jednym z celow dzisiejszej konferencji jest dyskusja na temat réznych
systemow wyborczych istotne wydaje sie pytanie czy rozne systemy wyborcze maja
wplyw na zaufanie miedzy wyborcami i wybieranymi. Bylby to istotny czynnik
w decydowaniu, jaki system wyborczy bylby najlepszy dla danego kraju. A zatem,
w jaki sposob system wyborczy wplywa na zaufanie pomiedzy glosujacymi a ich
przedstawicielami?

Jest kilka kryteriow, ktore musza bycC spelnione, aby wytworzyl sie udany
zwiazek pomiedzy wybranym reprezentantem a wyborcami z jego okregu. Po
pierwsze, wybrany przedstawiciel musi dokladnie wiedzie¢, kim sa jego wyborcy.
Jesli reprezentanci chca sie spotkac, porozmawiaé¢ i skonsultowac¢ ze swoimi
wyborcami, musza wiedzie¢, jakimi ludzmi sa ich ,klienci”. Po drugie, wybrani
przedstawiciele musza utrzymywac czeste kontakty ze swoimi wyborcami, aby
dobrze rozumie¢ ich potrzeby, obawy i opinie. W koncu, polityczna przyszlosé

reprezentantow musi zaleze¢ od zdobycia i utrzymania poparcia wyborcow ze
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swojego okregu wyborczego. Wyborcy powinni mie¢ mozliwos¢ usuniecia z urzedu
przedstawiciela nie zwracajacego uwagi na ich potrzeby.

Ktory wiec system wyborczy spelnia najlepiej te trzy kryteria majace poprawic
stosunki miedzy przedstawicielami i wyborcami? Przeanalizujmy teraz krotko dwa
systemy wyborcze: jednomandatowe okregi wyborcze oraz wielomandatowe okregi
wyborcze.

W jaki sposob zastosowanie jednomandatowego okregu wyborczego wplynie
na poziom zaufania pomiedzy glosujacymi i wybieranymi? Aby odpowiedzie¢ na to
pytanie musimy odwotac si¢ do badania przeprowadzonego w 2004 r. i polegajacego
na poréwnaniu okregéw wielomandatowych z jednomandatowymi w wyborach
stanowych w Stanach Zjednoczonych. W badaniu tym poréwnano zachowanie 400
deputowanych stanowych, 200 deputowanych z okregéw wielomandatowych oraz
200 deputowanych z okregow jednomandatowych. Badanie to dowiodlo, ze
deputowani z jednomandatowych okregow wyborczych sa bardziej odpowiedzialni w
stosunku do wyborcow ze swoich okregow, bardziej angazowali si¢ w ich sprawy, co
sprawilo, ze poziom zaufania pomiedzy nimi i wyborcami byl zdecydowanie wyzszy.
Co wiecej, deputowani 2z jednoosobowych okregéw wyborczych glosowali
konsekwentnie zgodnie z wola swoich wyborcow w wiekszym stopniu, niz
przedstawiciele z okregow wielomandatowych. Innymi slowy, deputowani
z jednomandatowych okregow wyborczych byli ,delegatami” w wiekszym stopniu niz
ich odpowiednicy z okregow wielomandatowych. Ci z kolei zachowywali sie bardziej
jak ,powiernicy”, glosujac czesto wbrew woli swoich wyborcow oraz wykazuja sie
w stosunku do nich mniejsza odpowiedzialnosScia, a takze zajmujac si¢ w mniejszym
stopniu ich sprawami.

Drugie badanie zostalo przeprowadzone w stanie Arizona w 2005 roku.
Legislatura tego stanu jest w tej kwestii interesujaca, jako ze czlonkowie Senatu
stanowego sa tu wybierani w jednomandatowych okregach wyborczych, podczas gdy
czlonkowie  stanowej Izby Reprezentantéw  wybierani sa z  okregow
wielomandatowych. Pozwala to na bardziej interesujace porownanie tych systemow,
jako ze wyborcy ze stanu Arizona uczestnicza w obydwu w tym samym czasie.
Jednym z wnioskoéw wyciagnietych z tego badania jest fakt, ze w stanowej izbie
reprezentantow, wybieranej w  wielomandatowych okregach  wyborczych,
reprezentanci sa o wiele bardziej stronniczy, a ekstremizm ideologiczny jest o wiele
wiekszy niz wsrod czlonkow Senatu wybieranych w jednomandatowych okregach

wyborczych. Co wiecej, okazalo sie, ze Senatorowie sa bardziej odpowiedzialni
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w stosunku do swoich wyborcow niz czlonkowie Izby Reprezentantow, i dlatego do
nich nalezy wieksze zaufanie spoleczne, niz do cztonkow izby Reprezentantow.

Dalsza ilustracja omawianego zagadnienia w legislaturze Stanow
Zjednoczonych jest Kongres. Czlonkowie Izby Reprezentantow Stanow
Zjednoczonych sa wybierani w jednomandatowych okregach wyborczych, ktérych
wytyczenie opiera sie na populacji. W wyborach do Kongresu w 2006 roku, gdzie
wszyscy sposrod 435 cztonkéw Izby ubiegali sie o reelekcje, sondaze przedwyborcze
wykazaly, ze 75% spoteczenstwa wyrazilo niezadowolenie z pracy wykonywanej
przez Kongres. Podczas wyborow, partia sprawujac wladze, Republikanie, stracita
31 miejsc w Izbie Reprezentantow i 6 miejsc w Senacie. Eksperci wyrazali sie o tym
wydarzeniu, jako o wyborach ,narodowych”, referendum na temat George’a
W. Busha i wojny w Iraku oraz napietnowaniu przez wyborcow pewnych skandali
etycznych w Kongresie z udzialem Republikanéw. Jednakze, pomimo tych
politycznych realiow, fakt, ze relacje indywidualnego kongresmana z jego wyborcami
byly bardziej istotne jest widoczny w wynikach wyboréw. Z historycznego punktu
widzenia, przegrana w wyborach w polowie kadencji partii sprawujacej wiadze,
podczas drugiej kadencji prezydenta piastujacego urzad, jak to miatlo miejsce
w 2006 roku, to 35 czlonkéow w Izbie i 6 Senatorow. Przyjmujac taki punkt
widzenia, porazka Republikanéw w wyborach w 2006 roku byla druzgocaca. Nawet
bardziej istotna jest skala utrzymania miejsc w tych wyborach. Dziewiecdziesiat piec¢
procent (95%) kandydatow, ktorzy ponownie startowali w wyborach, zostalo
wybranych.

W jaki zatem sposob 95% wszystkich cztonkow Kongresu zostalo wybranych
ponownie, jesli 75% Amerykanow stwierdzilo, ze nie wywigzywali sie oni ze swoich
obowiazkow i powinni by¢ pozbawieni urzedow? Coz, z pewnoscig jednym
z powodow jest sila powiazania indywidualnych reprezentantow ze swoimi
wyborcami. Podczas gdy 75% wszystkich glosujacych stwierdzilo, ze Kongresmani
zle pracuja i powinni by¢ odsunieci od wladzy, 60% stwierdzilo takze, ze ich
Kongresman NIE jest jednym z tych, ktorzy nie wykonuja swoich obowiazkow, to ci
inni  sa zli. Zwiazek pomiedzy tymi reprezentantami, pracujacymi
w jednomandatowych okregach wyborczych, posiadajacymi efektywne i aktywne
biura utrzymujace relacje z wyborcami, zrodzilo zaufanie pomiedzy poszczegolnymi
wyborcami i ich Kongresmanami, ktore okazalo sie by¢ silniejsze niz
ogblnonarodowe trendy i upodobania polityczne.

Tak jak dobre relacje z wyborca z danego okregu moga zbudowac zaufanie

oraz zapewniC reprezentantowi reelekcje, tak samo moga sie one przyczyni¢ do
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odsuniecia reprezentanta od wladzy, jesli kandydat nie odpowiada wymaganiom
swojego okregu wyborczego. Jedna z najbardziej dramatycznych ilustracji takiej
sytuacji miala miejsce w moim rodzimym Piatym Okregu Wyborczym Stanu
Washington. Tom Foley, Demokrata, ktory reprezentowal swoj okreg przez 30 lat
oraz awansowal tak wysoko, ze zostal Spikerem Izby Reprezentantow, trzecia co do
waznosci osoba w rzadzie Stanoéw Zjednoczonych. Musial on jednak poprzec
w Kongresie program legislacyjny, ktory byl zdecydowanie bardziej liberalny niz
odpowiadalo to jego wyborcom, zwlaszcza w obszarze dotyczacym prawa
regulujacego posiadanie broni palnej. Mieszkal on takze w Waszyngtonie tak dtugo,
ze jego wyborcy uznali, ze stracil on kontakt ze swoim w duzej mierze wiejskim
okregiem. Mlody Republikanin, prawnik, George Nathercutt, skorzystal z tych
slabosci Foley’a i pokonatl go w wyborach w 1994 roku, sprawiajac, ze Tom Foley
zostal pierwszym od 1860 roku Spikerem Izby pokonanym w wyborach. Wyborcy
z zachodu stanu Washington zamienili trzeciego co do waznosci polityka w Stanach
Zjednoczonych na nowicjusza, poniewaz Spiker Foley przestal by¢ osobowoscia,
ktorej jego wyborcy ufali na tyle, zeby ich reprezentowac.

Wyniki tych badan oraz historia Izby Reprezentantow nie sa zbyt
zaskakujace. Startowanie w wyborach z jednomandatowych okregéw wyborczych,
jako ze sa one mniejsze, prowadzi do nawiazania blizszego kontaktu pomiedzy
wybierajacymi i wybieranymi, wyborcy i reprezentanci znaja sie nawzajem,
obowiazki wynikajace z wyboru sa bardziej skupione na okreslonej grupie lub
rejonie geograficznym, ponadto jest mniejsze prawdopodobienstwo, ze deputowani
beda unika¢ zajmowania sie¢ sprawami swojego okregu wyborczego, jako Ze nie ma
w nim innych reprezentantow, do ktorych wyborcy mogliby sie zwroci¢. Deputowani
wybrani z jednomandatowych okregow musza skupia¢ sie¢ na kwestiach
i problemach lokalnych, jesli chca zosta¢ ponownie wybrani. Dlatego tez sa oni
mniej podatni na stronniczosc¢ czy tez kwestie ogélnonarodowe czy ideologiczne.

Moim zdaniem nakreslone przeze mnie tlo stanowi istotna informacje dla
krajow, ktore rozwazaja, ktory typ systemu wyborczego bedzie najlepiej spelniat
wymogi ich systemu demokratycznego. Taka sytuacja z pewnoscig ma teraz miejsce
w Polsce. W ankiecie z lutego 2007, CBOS zadal polskim obywatelom nastepujace
pytanie: ,Czy Pan/Pani, jako jednostka, ma wplyw na sprawy publiczne?”

Czterdziesci dwa procent (42%) ankietowanych odpowiedzialo w__wiekszosci

przypadkow nie, a trzydziesci jeden procent (31%) odpowiedzialo zdecydowanie nie.

Taki poziom niezadowolenia spoteczenstwa z braku mozliwosci wywarcia wpltywu na

wydarzenia publiczne w systemie demokratycznym wydaje sie byc¢ alarmujace.
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Kiedy siedemdziesiat trzy procent (73%) spoleczenistwa uwaza, ze ma maty wplyw na
wydarzenia w kraju, lub Zze nie ma go wcale, system staje pod znakiem zapytania.
Jest to prawda zwlaszcza w krajach takich jak Polska, gdzie instytucje
i zabezpieczenia demokratyczne nie sa jeszcze ugruntowane. Z pewnoscia, jednym
ze sposobow na wzmocnienie przekonania spoleczenstwa, Zze ma ono wplyw na
wydarzenia publiczne jest umacnianie wigzi, a co za tym idzie, zaufania pomiedzy
reprezentantami a ich wyborcami. Wierze, ze jednym z najlepszych sposobéw na
wzrost zaufania jest zwiekszenie odpowiedzialnosci kandydatow wzgledem ich
wyborcow. Co wiecej, wydaje mi sie, ze jednomandatowe okregi wyborcze sa lepszym
sposobem na osiagniecie tego celu niz wielomandatowe okregi czy system oparty na

listach partyjnych.

Dziekuje
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Ukrainian Electoral System:
Monopoly On Representation

Nazar Boyko

Instytut Administracji Publicznej przy Prezydencie Ukrainy

In new democracies the institution of elections takes a very important place.
This statement is particularly relevant for post-soviet countries, which did not
experience really competitive elections during a long period of time. For such states
elections have become not only the mechanism of power formation, but also a very
important mechanism of power legitimization. The last events in Ukraine are the
most striking examples in this case.

In my report I would like to call your attention to some questions concerning
the last redaction of Ukrainian Electoral Law, including the circumstances of its
passing, the consequences of its applying and its role in the increasing political

crises, which has broken out immediately after elections, held on last year.

Preview

When Leonid Kuchma understood that he would not have the possibility to
prolong his term in office because of constitutional restriction, he initiated
a process of constitutional reform, aimed at shifting some of the presidential powers
onto the parliament and the Cabinet of Ministers. A political compromise was
reached in 2004 between the presidents’ supporters and other political forces,
which included a change in the election system for the Parliament from a mixed
system to full proportional representation. To that effect, on 25 March 2004, the
Parliament voted a new law on parliamentary elections. However, further
disagreements led to afailure of the final adoption of the constitutional
amendments on 8 April 2004.

Draft amendments to the Constitution resurfaced at the beginning of
December 2004 as elements of a possible solution to the crisis that unfolded after
21 November 2004. On 8 December 2004, the Parliament adopted several pieces of
legislation, often referred to as the “Political Package”.

The victory of Victor Yushchenko in Presidential Elections at the end of 2004
became possible after nervous and tense negotiations between belligerents -
Kuchma Regime and the Opposition. The results of these negotiations were not as

simple as it seemed then: the decision of the third round, which allowed Victor
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Yushchenko to swing the election, was exchanged for constitutional reform. This
Reform provided for step-by-step transition from presidential-parliamentary to
parliamentary-presidential republic. The constitutional reform vested the
Parliament with the power to form the Cabinet of ministers and to present the
candidate for premiership to the President, who formally retains the right to appoint
the Prime Minister. Other key positions in the state administration such as the
Chair of the Antimonopoly Committee, the Chair of the State Property Fund or the
Chair of the Committee for TV and Radio Broadcasting would be appointed by
Parliament and no longer by the President, who only kept the right to propose
individuals for appointment.

The necessity of such transition for representatives of Kuchma Regime was
dictated by obvious conclusion, namely: oligarchic clans, which were formed
under Leonid Kuchma, realized that the president as an institution can no
longer be used as a shelter and guarantor of immunity. The results of first and
second rounds of elections confirmed, that no amounts of resources were able to
help Victor Yanukovych become president. But the issue here was not so much the
defeat of Yanukovych as a candidate, but the value of the president office as such.
In this context was made the decision to weaken Victor Yushchenko as the future
president by the constriction of president authorities. If so, on the agenda appeared
the necessity of finding institutional constructions, which would, help to restore
previous advantages and return lost power.

Such a construction was offered by the parliamentary-presidential form of
government according to Kuchma’s interpretation of it accompanied by a new model
of electoral system. The mechanism worked and Party of Regions, having received

only one third of the vote managed to create a majority and formed the government.

Chronology

For deeper understanding of the events, which are taking place in Ukraine at
present, I suggest dividing last years of Ukrainian political process into two periods.
As a starting point I have chosen the date of 25 March 2004 - the day, when a new
redaction of Ukrainian Electoral Law was passed in Verkhovna Rada. The final
destination will be the date of 26 March 2006 - the day of Parliamentary Elections.
The borderline, which, in fact, determined these two periods, became Maydan —
activities and events at the end of autumn 2004.

At the time, when power and opposition were preparing to presidential

campaign in spring 2004, Verkhovna Rada passed a new electoral Law.
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Yulija o Communist
Party of “OUR UKRAINE” Socialist Party
} Tymoshenko ] Party of
Regions Block of Ukraine
Block Ukraine
186 129 81 33 21

The results (%) of Parliamentary Elections (2006) and number of mandates

Elements and variables of Ukrainian model of PR

An essential change was the move from a mixed proportional/majoritarian
system (225 MPs elected in one nationwide constituency, 225 MPs elected in 225
single mandate constituencies) to an entirely proportional system where all 450
Members of Parliament are to be elected in a single nationwide constituency. As
a result, another innovation became closed ballot, which allowed voters just to put
a mark opposite the definite party list, without a possibility to influence on the
order of candidates in it. The applicable threshold for the parties/blocs to be eligible
for seat allocation was lowered from four to three percent. The new Parliament was
elected for a five-year term; one year longer than the tenure of the previous
Parliament.

Furthermore candidates can only run for office on a party/bloc-list.
Independent candidates, not affiliated to any political party or bloc, have no

possibility to run for office. This restriction is reinforced by the fact that only
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political parties which were founded at least one year prior to Election Day can
submit a list of candidates. The independence of candidates or elected members of
the Parliament is further limited by the above mentioned introduction in the
Constitution of a concept of ‘imperative mandate’, that prevents a member of
parliament from shifting to another party/bloc or leaving his/her faction and
remaining in the Parliament as an independent deputy.

In spite of all innovations, two of them were remarkable, namely: the
monopoly on the procedure of candidates’ nomination by the institution of political
party and total absence of mechanisms of social control over the political parties
and deputies. Hence, there was not only the restriction of civic right of citizens to be
elected, but also the trample of the basic democratic principle — the principle of
responsibility elected to electors. Seemingly, everything would be all right — these
rights and principles were broken before many times, if it were not a Maydan — the
demonstration of Ukrainian people to take more active part in political life of the
country. Unexampled activity became something like a request for a new type of
political participation. But, unfortunately, this request was rejected and electoral
system remained untouched.

Follows that Proportional Representation in Ukrainian version before and
after Maydan constitutes two completely different phenomenons. At one time it
passed without taking into account readiness of the society to organized action and
was meant for, seemingly, traditional Ukrainian passivity. After the ‘Orange Events’
became evident, that electoral system did not correspond with the level of civic
activity. It framework became too narrow for it. If before the autumn 2004 the new
electoral system did not restrict the society in action because of there was no
manifestation of such an action, then after Maydan it became one of the main
instruments of containment of public mobilization in politics. Generally we can sum
up that the tragedy of Maydan was in follows: the part of society, which
demonstrated itself and the rest of the world the willingness of more radical
participation in ruling sway its destinies, was deprived by political elites with the
help of electors procedures the opportunities to do so. It was just left out of the
institutional field.

You can reasonably ask why political elites, which came to power on the
unprecedentent wave of activity, did not eliminate one of the main barriers on the
way of this wave. Why democrats, had defeated Kuchma Regime, left the electoral

system, which was designed in authoritarian time, without changes?
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It turned out, that so called democratic elites, evaluating their chances of
success on parliamentary elections, which would take place in a year, found out
that proportional electoral system alongside with closed party lists could be quite
good ally in political struggle. It was favorable in many contexts.

First of all for party chiefs it seemed very convenient and profitable the
possibility of exclusive control over the process of party lists formation. In parties
there were no any open discussions or debates about the candidates in their rarity
lists. Moreover, some political parties hold their congresses behind closed doors
even without press. All party lists were presented to public post factum.

Secondly, as was stated above, the monopolistic right on the nomination of
such the lists was secured only for political parties. It meant that non-party
community was cut off from the opportunity to take part in the nomination process.
Here it is worth to mark that no more than 1.5% of Ukrainians are members of
political parties. And what is more, the party membership of majority of these
citizens is formal and does not convert into active work for the welfare of their
parties. In this context there are expressive results of opinion polls, conducted by
Razumkow Research Center — one of the most authoritative in Ukraine, during last
two years. These surveys show, that no more than 2% of citizens completely trust
political parties as institutions. Instead 39% do not. In other words in Ukraine there
is no other institutions with so low level of trust. From this it follows that the
privilege to nominate candidates to power belongs to the institutions, which are of
no account.

Thirdly, the absence of any legal mechanisms of civil control over the parties
and deputies promised the opportunities of irresponsible governing for political
leaders. In this situation deputies realized, that the responsibility to their political
leader is much higher, than to citizens. Most of them faced with the dilemma: save
their political and civic convictions, but fall into disgrace of their chiefs or to be
under their leaders’ thumb, but secure the possibility of reelection. Following the
political process we made sure that most of deputies decided to choose second
choice.

The consequences of such motivations of political elites — both: Orange and
White-Blue became the set-back of brought down regime. In many respects this set-
back became possible not so much because of the victory of Party of Regions, as
because of alienation of active community from the possibilities of the

representation of their interests in politics. Orange teams did not manage to use the
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chance of Orange Revolution fully. It could be said, that they used the Revolution as
such, but completely disregarded its potential.

Today I remember that then many politicians from different political camps
appealed to the Polish experience of PR application as to the most obvious example
of PR effectiveness. But, as turned out later, the groundless arguments became
bankrupt. Moreover the Polish and Ukrainian electoral systems turned out as like

as chalk and cheese.

Consequences

More than a year Ukraine has lived in a permanent post-election crisis. There
are a lot of different conditions and causes of this crisis. I do not want to say, that if
it were not the electoral system, everything will be brilliant. But I am reckon, that
the Ukrainian version of PR intensified the complex of existing problems and
antagonisms.

I need to mention, that in Ukraine there are several deep social and cultural
cleavages: lingual, religious, mental etc. Point is that these cleavages also have clear
regional character and provoke the “Eastern and Western Ukraine issue”. It was
verified by the results of last three elections — Presidential (2004), Parliamentary
(2006) and Local (2006). In the West and Center of Ukraine active support have had
so called Democrats (“BYT”, “Our Ukraine”) and in the South and particularly in the
East voters have supported “Party of Regions”. It means that characteristic feature
of Ukrainian party system is regionalism. Existing electoral system, which foresees
proportional allocation of seats in Parliament, conserves this feature. By the way,
Moris Duverge in his famous book “Political Parties” mentioned, that it is dangerous
to apply the PR in states, in which party system is strictly regionalized. Ukraine is
such a case, because there are no deep traditions of sovereignty and politics is
rather conflict and sometimes even radically conflict. In such conditions PR will
keep at a level all these conflicts and contradictions.

So, existing in Ukraine model of electoral system does not correspond with
the level of civil activity suits political parties as the exclusive monopolists of
nomination process and retains deep and dangerous regional cleavage. In future all

this can provoke deeper political and institutional crisises.
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Ukrainski system wyborczy:
Wylacznos¢ w reprezentacji

Nazar Boyko

Instytut Administracji Publicznej przy Prezydencie Ukrainy

W nowych demokracjach instytucje wyborcze zajmuja bardzo wazna pozycje.
Fakt ten jest szczegdlnie istotny w panstwach post sowieckich, ktore przez diugi
okres czasu nie doswiadczyly wyborow z elementem konkurencyjnosci partii. Dla
tych panstw wybory staty sie nie tylko mechanizmem formowania wtadzy, ale takze
bardzo waznym mechanizmem jej stanowienia. Najbardziej uderzajacym tego
przykladem sa ostatnie wydarzenia na Ukrainie.

W moim wystapieniu chcialbym zwroéci¢ panstwa uwage na kilka kwestii
odnoszacych sie do ostatnich redakcji ukrainskiego prawa wyborczego wlaczajac
okolicznosci jego przemijania, konsekwencje jego zastosowania oraz role
w rozwijajacym sie kryzysie politycznym, ktoéry wybucht niespodziewanie po

wyborach w zesztym roku.27

Wstep

W momencie, kiedy Leonid Kuczma zrozumial, ze nie bedzie mial mozliwosci
przedtuzenia swojej kadencji, co wynikalo z ograniczen konstytucyjnych, zainicjowat
reformy konstytucji zmierzajace do przesuniecia czesci prerogatyw prezydenta na
parlament oraz Rade Ministrow. Kompromis osiagniety w 2004 roku pomiedzy
zwolennikami prezydenta i innymi silami politycznymi dotyczyt zmiany systemu
mieszanego w ordynacji parlamentarnej na w pelni proporcjonalny system
reprezentacyjny. Dlatego wtasnie 25 marca 2004 parlament uchwalil nowa
ordynacje wyborcza. Niestety dalsze nieporozumienia doprowadzily do fiaska
ostatecznego zatwierdzenia nowelizacji konstytucyjnych w dniu 8 kwietnia 2004.

Projekt poprawek konstytucyjnych pojawit sie ponownie na poczatku grudnia
2004 roku, jako jeden z elementéw mozliwego rozwiazania kryzysu trwajacego od 21
listopada. Z kolei 8 grudnia parlament przyjatl kilka projektow legislacyjnych
zwanych ,Pakietem Politycznym”.

Zwyciestwo Wiktora Juszczenki w wyborach prezydenckich, pod koniec 2004

roku stalo sie mozliwe po nerwowych i napietych negocjacjach pomiedzy

27 Chodzi o rok 2006 (przyp. Red.)
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spierajacymi sie stronami — rezimem Kuczmy i opozycja. Skutki tych negocjacji nie
byly tak proste jak sie wtedy wydawalo: wynik trzeciej tury, dajacy zwyciestwo
Juszczence zostal wymieniony w zamian za reforme konstytucyjna. Ta reforma
zapewniala krok po kroku przejscie od republiki prezydencko-parlamentarnej do
parlamentarno-prezydenckiej. Reforma data parlamentowi prawo formowania Rady
Ministrow oraz wskazywania kandydata na premiera prezydentowi, ktory posiada
prawo desygnacji premiera. Inna kluczowa pozycja w administracji panstwa, taka
jak stanowiska w Komitecie Antymonopolowym, Radzie Skarbu Wlasnosci Panstwa
albo Radzie Radiofonii i Telewizji, bylyby mianowane przez parlament, a nie przez
prezydenta, ktory tylko méglby sugerowac¢ kandydatéw na te stanowiska.

Koniecznos¢ takiej przemiany ze wzgledu na reprezentantow rezimu Kuczmy
byla podyktowana przez oczywistg konkluzja, iz klany oligarchéow, uformowane za
rzadow Kuczmy, nie mogly dalej uzywaé¢ instytucji prezydenta jako obroicy
i gwaranta swych immunitetéow. Rezultaty pierwszej i drugiej tury wyborow
potwierdzity, ze zadne Srodki nie mogly pomoc Wiktorowi Janukowyczowi wygrac
wyborow. Glowng kwestig nie bylo pokonanie Janukowycza, ale warto§¢ urzedu
prezydenta jako takiego. W tym kontekscie zadecydowano ostabi¢ Juszczenke jako
przysztego prezydenta poprzez uszczuplenie autorytetu glowy panstwa. [ tak
w programie znalazla sie koniecznosS¢ znalezienia instytucjonalnych konstrukcji,
ktore pomoglyby przywroci¢ poprzednie korzysci oraz utracona wiladze.

Taka konstrukcja byla oferowana przez parlamentarno-prezydencki system
rzadow, zgodnie z interpretacja Kuczmy, towarzyszaca nowemu modelowi systemu
wyborczego. Mechanizm pracowal i Partia Regionow otrzymata tylko 1/3 glosow,

potrzebnych by stworzy¢ wiekszos¢ i uformowac rzad.

Chronologia

Dla glebszego zrozumienia zdarzen, jakie maja miejsce teraz na Ukrainie,
sugeruje podzielenie ostatnich lat ukrainskiej polityki na dwa okresy. Zaczynajac od
25 marca 2004 roku - dnia, kiedy parlament (Verkhovna Rada) zredagowal nowe
ukrainskie prawo wyborcze. Konczac 26 marca 2006 roku w dniu wyborow
parlamentarnych. Rozgraniczeniem tych dwéch punktéw byly wydarzenia na Placu
Niepodleglosci (Maydan) w Kijowie z jesieni 2004 roku. Wydarzenie te byly skutkiem
marca 2004 i bezposrednig przyczyna marca 2006.

W czasie, kiedy wladza i opozycja przygotowywaly sie do wiosennej kampanii

prezydenckiej w 2004 roku, parlament przyjat nowe prawo wyborcze.
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Partia Blok Julii Blok Nasza Socjalistyczna Komunistyczna

Regionow Tymoszenko Ukraina Partia Ukrainy Partia Ukrainy
186 129 81 33 21

Wyniki (%) wyboréw parlamentarnych (2006) oraz liczba mandatow.

Elementy i zmiana ukrainskiego modelu reprezentacji proporcjonalnej

Glowna zmiang bylo przejScie od systemu mieszanego (225
parlamentarzystow wybieranych w partyjnym systemie proporcjonalnym, oraz 225
wybieranych w okregach jednomandatowych) do catkowicie proporcjonalnego, gdzie
wszystkich parlamentarzystéow (450) wybiera sie¢ w jednym, ogélnonarodowym
okregu. Kolejna innowacja, stalo sie zamkniete glosowanie, ktore pozwolito
glosujacym postawic¢ znak poparcia tylko na liscie partyjnej, bez mozliwosci wpltywu
na porzadek kandydatow partii. Progi wyborcze dla partii zostal zmniejszone z 4%
do 3%. Nowy parlament zostal wybrany na piec lat, o jeden rok dtuzej niz poprzedni.

Co wiecej, kandydaci moga sie startowac tylko z list wyborczych partii
i blokow. Nie ma mozliwosci ubiegania si¢ o mandat parlamentarny jako kandydat
niezalezny. Dodatkowe zaostrzenie tych restrykcji to obowiazek  uplyniecia
przynajmniej roku od rejestracji do dnia wyborow. Niezaleznos¢ kandydatow albo
cztonkéw parlamentu, jest dalej ograniczona przez wstep do konstytucji jako

koncept ,koniecznego mandatu”, ktory zapobiega zmienianiu partii przez cztonkow
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parlamentu, albo opuszczanie frakcji i pozostawanie w parlamencie jako niezalezni
deputowani.

Sposrod wszystkich innowacji dwie byly zaskakujace: monopol procedury
nominowania kandydatéw przez partie polityczne i totalny brak mechanizmu
spotecznej kontroli nad partiami politycznymi. Odtad, nie tylko ograniczono
obywatelskie bierne prawo wyborcze, ale takze zdeptano podstawowg
demokratyczna zasade odpowiedzialnosci przed wyborcami. Wydaje sie, ze ten stan
by sie po prostu utrzymal, te prawa i zasady wczesniej tez byly przeciez wielokrotnie
lamane. Jednak wydarzenia na Placu Niepodleglosci (Maydan), pokazaly, ze
mieszkancy Ukrainy zaczynaja wlasnie bra¢ aktywny udzial w zyciu politycznym
swego panstwa. Ta nieopisana aktywnos¢ stala sie zadaniem nowego typu
wspotuczestnictwa w zyciu politycznym. Ale niestety te zgdania zostaly odrzucone
i system wyborczy pozostal niezmieniony.

Nastgpil podzial na kompletnie réznigce sie¢ rozwiazania wyboréw
proporcjonalnych na Ukrainie — na wersje przed i po Majdanie. W jednej chwili
dokonano zmian nie biorac zupelnie pod uwage gotowosci spoteczenstwa do
zorganizowanych dzialan i przeznaczono ludziom, pozornie tradycyjna Ukrainska
biernos¢. Po ,Pomaranczowej Rewolucji” stalo si¢ jasne, ze system wyborczy nie byt
dostosowany do poziomu aktywnoSci obywateli. Istniejace struktury staly sie dla
nich zbyt ograniczone. Jesli przed jesienia 2004 roku, nowy system wyborczy nie
ograniczal spoleczenstwa w dzialaniu, to tylko dlatego, ze wtedy nie byla
manifestowana aktywnosSc¢ tego typu, dlatego Maydan stal sie jednym z glownych
narzedzi publicznej mobilizacji politycznej. Podsumowujac, mozna stwierdzic, ze
tragedia, jaka rozegrala sie na Majdanie przyniosta efekt w postaci, iz czesc
spolteczenstwa, wspierana przez reszte Swiata, zademonstrowala swoja, bardziej
radykalng niz dotychczas, che¢ udziatlu w rzadzeniu, z kolei reszta byla
zdeprymowana przez polityczne elity, z pomoca procedur wyborczych.

Mozna rozsadnie zapytac, czemu elity polityczne, ktére doszly do wladzy, nie
wyeliminowaly jednej z glownych barier na swojej drodze. Dlaczego demokraci,
ktorzy pokonali rezim Kuczmy, pozostawili bez zmian system wyborczy, ktory byt
skonstruowany w czasach autokratyzmu?

Okazalo sig, ze tak zwane demokratyczne elity, oceniajac swoje szanse
w wyborach do parlamentu, ktére mialtyby sie odby¢ w nastepnym roku, odkryly,
iz proporcjonalny system wyborczy, wraz z zamknietg lista partyjng mogltby byc
catkiem dobrym sprzymierzencem w politycznej walce. To bylo przychylne

i korzystne w wielu kontekstach.
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Przede wszystkim szefowie partii uznali za bardzo wygodne oraz zyskowne,
mozliwos¢ wylacznej kontroli nad formowaniem listy partyjnej. W partiach nie bylo
otwartej dyskusji, jak rowniez debaty nad tym, kto z jakiego miejsca na liscie bedzie
kandydowat do parlamentu. Niektore partie organizowaly swoje kongresy wyborcze
za zamknietymi drzwiami nawet bez prasy. Wszystkie listy byly przedstawione opinii
publicznej po fakcie.28

Po drugie, monopolistyczne prawo nominacji na listy bylo zarezerwowane
tylko dla partii politycznych. Oznaczalo to, ze niepartyjna wspolnota nie miata
zadnej okazji by brac¢ udzial w nominacji. Nalezy zaznaczyc, ze nie wiecej niz 1.5%
obywateli Ukrainy nalezy do jakiej§ partii politycznej. Co wiecej, czlonkostwo
obywateli w partii jest czysto formalne i nie zobowiazuje ich do aktywnej pracy na
rzecz partii. W tym kontekscie daje to wyrazne rezultaty w sondazu,
przeprowadzonym  przez Centrum  Badawcze  Razumkowa -  jednego
z najrzetelniejszych na Ukrainie w ciagu ostatnich dwoéch lat. Te badania pokazuja,
ze nie wiecej niz 2% obywateli calkowicie ufa partiom politycznym jako instytucjom.
Natomiast 39% obywateli catkowicie im nie ufa. Na Ukrainie nie ma instytucji o tak
niskim stopniu zaufania publicznego. Stad mozna wnioskowaé, ze przywilej
nominacji kandydatow nalezy do instytucji, ktére nie maja do tego faktycznej
akredytacji.

Po trzecie, brak jakiegokolwiek legalnego mechanizmu kontroli obywatelskiej
nad partiami, sugeruje brak odpowiedzialnosci rzadow liderow partyjnych. W tej
sytuacji, deputowani zrozumieli, Zze ich odpowiedzialnos¢ przed liderami jest duzo
wieksza niz przed obywatelem. WiekszoS¢é z nich stanela przed dylematem, czy
zachowac przekonania polityczne i obywatelskie, ale popas¢ w nielaske szefow albo
by¢ pod wladza liderow, zachowujac przy tym szanse reelekcji. Obserwujac procesy
polityczne mozemy by¢ pewni, ze wiekszos¢ wybrala te druga mozliwosc.

Konsekwencja takich motywacji elit politycznych, zaréwno pomaranczowej
jak i bialo-niebieskiej stala sie porazka w zniesieniu rezimu. Stalo sie to nie tylko za
sprawa zwyciestwa Partii Regionow, ale raczej jako wynik alienacji aktywnych grup
od mozliwosci reprezentowania ich intereséw w polityce. Pomaranczowi nie zdotali
w pelni  wykorzysta¢ szansy, jaka niosta Rewolucja. Mozna powiedziec,
ze wykorzystali rewolucje jako ruch spoteczenstwa ku zmianom, ale kompletnie

zignorowali jej potencjal.

28 Obywatele Ukrainy przed wyborami moga sprébowac¢ dowiedzie¢ sie kto oprécz S pierwszych oséb
jest na liscie danej partii, jednak nie jest to ani latwe, ani szeroko wykorzystywane. (przyp. Red.)
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Dzisiaj przypominam sobie, ze wielu politykow z réznych obozow odwotywato
sie do polskich doswiadczen demokratycznych, jako najbardziej oczywistego
przykladu efektywnosci reprezentacji proporcjonalnej. Jak sie okazalo pozniej,
argumenty bezpodstawne staly sie bezuzyteczne. Polski i Ukrainski system

wyborczy okazaly sie tylko powierzchniowo do siebie podobne.

Konsekwencje

Od ponad roku Ukraina zyje w cigglym powyborczym kryzysie. Mozna
odnalez¢ wiele uwarunkowan i powodow tego stanu. Nie chce powiedziec¢, iz gdyby
nie system wyborczy, wszystko bytoby doskonale. Kalkuluje jednak, ze ukrainska
wersja republiki parlamentarnej znaczaco wzmocnila istniejace problemoéw
i antagonizmy.

Musze nadmienic, iz jest kilka gtebokich socjalnych i kulturowych roztamow,
jak: jezykowy, religijny, umyslowy itp. Sek w tym, ze rozlamy te maja czysto
regionalny charakter i stwarzajgq podzial na Wschodnig oraz Zachodnia Ukraine.

Bylo to potwierdzone przez wyniki trzech ostatnich wyborow — prezydenckich
(2004r.), parlamentarnych i lokalnych (2006r.). W Zachodniej i centralnej Ukrainie,
aktywnie dzialaja tak zwani Demokraci (Blok Julii Tymoszenko, Nasza Ukraina) a
na poludniu i Wschodniej Ukrainie, wyborcy poparli Partie Regionéw. Oznacza to, iz
charakterystyczna cecha ukrainskiego systemu wyborczego jest regionalizm.
Istnienie systemu, ktéry przewiduje proporcjonalna alokacje miejsc w parlamencie,
zachowuje te ceche. Przy okazji, Moris Duverge w swojej stynnej ksiazce ,Partie
polityczne” wspomnial, ze jest niebezpiecznym, aby wprowadzac¢ reprezentacje
proporcjonalna w panstwach, w ktorych system partyjny jest Scisle
zregionalizowany. Ukraina jest takim przypadkiem, poniewaz nie ma tam tradycji
suwerennosci i polityka jest raczej konfliktowa a czasem nawet radykalnie
konfliktowa. W takich warunkach system proporcjonalny utrzyma te konflikty na
tym samym poziomie.

Istniejacy wobec tego na Ukrainie model systemu wyborczego, nie
koresponduje z poziomem aktywnosci obywatelskiej, aczkolwiek pasuje on partiom
politycznym, jako wylacznie monopolistyczny proces nominacyjny pozostawiajacy
niebezpieczny rozlam regionalny. W przysztosci wszystko to moze sprowokowac

glebsze kryzysy polityczne i instytucjonalne.
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Bezposrednie wybory wojta
(burmistrza, prezydenta miasta) w Polsce

Stlawomir Fundowicz

Katolicki Uniwersytet Lubelski Jana Pawta II

1. Modelowe rozwiazania relacji miedzy organami gminy
Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym?2° (dalej: ustawa
gminna lub u.s.g.) okresla organy gminy. Sa nimi rada gminy jako organ stanowiacy

i kontrolny oraz wojt (burmistrz lub prezydent miasta) jako organ wykonawczy.

Odnosnie do relacji miedzy organami jednostek samorzadu terytorialnego, to

pewne modelowe rozwiazania mozna w tym zakresie znalez¢ w praktyce niemieckie;j.
Jest to o tyle zrozumiale, ze istotna cecha dotyczaca ustroju samorzadu
terytorialnego w RFN jest wieloS¢ i roznorodnoS¢ rozwigzan, sa one bowiem
przedmiotem regulacji poszczegolnych Krajow zwiazkowych, a poniewaz jest ich
obecnie 16, system zrodel prawa samorzadowego tworzy skomplikowana
strukture.30 Jesli chodzi o gminy, to H. J. Wolff zaproponowal w tym wzgledzie
podziat wedtug kryterium rozdziatu zadan na:

- typ monistyczny ustroju gminy, w ktéorym wszystkie kompetencje glownie
przystuguja jednemu gminnemu organowi przedstawicielskiemu,;

- typ dualistyczny, w ktorym kompetencje sa dzielone pomiedzy dwa organy -
przedstawicielski i wykonawczy (zwierzchnika gminy);

- typ polegajacy na trojpodziale zadan pomiedzy organ przedstawicielski,
zwierzchnika gminy oraz czlonkéw zarzadu gminy, ktorzy nie posiadaja
wlasnych kompetencji, lecz dzialaja w imieniu zwierzchnika gminy.3!

Do potowy lat dziewiecdziesigtych XX wieku w Niemczech funkcjonowaly rozne typy

ustrojowe samorzadu gminnego. Po szerokiej dyskusji, jaka odbyla sie w latach

siedemdziesiatych i osiemdziesiatych zwyciesko jednak wyszedl dualistyczny ustroj
ysrada —burmistrz”.32 Obok tego ustroju funkcjonuje w Hesji ustréj magistracki. Przy

dualistycznym systemie podstawowy problem sprowadza sie do pytania, czy zadania

29 T. jedn. Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 z pézn. zm.

30 B. Dolnicki, Ewolucja samorzadu terytorialnego w Niemczech, [w:] Instytucje wspétczesnego prawa
administracyjnego. Ksiega jubileuszowa Profesora zw. dra hab. Jézefa Filipka, Krakéow 1999, s. 161-
162.

31 H.J. Wolff, O. Bachof, R. Stober, Verwaltungsrecht II, Mtinchen 1987, s. 104-105.

32 Zob. F. L. Knemeyer, Die duale Rat-Biirgermeisterverfassung als Leitverfassung nach den
Kummunalverfassungsreform, ,Juristische Schulun, 1998, nr 3, s. 193 i n.
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sa wykonywane pod jednym zwierzchnictwem, czy pod dwoma.33 W zwiazku z tym
ustroje gmin mozna usystematyzowac¢ wedlug nastepujacych typow:
a) dualistyczny model ,rada-burmistrz” pod jednym zwierzchnictwem: burmistrz jest
wybierany przez mieszkancow w wyborach bezposrednich i jest szefem
monokratycznej administracji; z racji urzedu pelni funkcje przewodniczacego rady;
podzial kompetencji jest dualistyczny.
b) dualistyczny model ,rada-burmistrz” pod dwoma zwierzchnictwami: burmistrz
jest wybierany przez mieszkancow w wyborach bezposrednich i jest szefem
monokratycznej administracji; rada kieruje przewodniczacy wybierany sposrod
radnych; podzial kompetencji jest dualistyczny;
c) niewlasciwy model magistracki: administracja kierowana jest przez organ
kolegialny (magistrat), ktorego przewodniczacym jest pochodzacy z wyborow
powszechnych burmistrz; przedstawicielstwo gminne (rada) jest kierowane przez
przewodniczacego wybranego 2z grona radnych; podzial kompetencji jest
dualistyczny (ewentualnie trialistyczny).34

Jak latwo =zauwazyC¢ polski system samorzadu gminnego opiera sie
o dualistyczny model ,rada-burmistrz” z dwoma zwierzchnictwami. Wzmocnieniem
tego systemu stalo sie wprowadzenie bezposrednich wyboréw wojta (burmistrza lub
prezydenta miasta)35, co nastapilo przez promulgacje ustawy z dnia 20 czerwca
2002 r. o bezposrednim wyborze wdjta, burmistrza i prezydenta miasta36 (dalej:
u.b.w.). Rozwigzanie to, mimo duzej atrakcyjnosci, wciaz jest dyskutowane. Moze
bowiem prowadzi¢ do trudnych do przezwyciezenia sporow miedzy wojtem a rada

gminy, co w konsekwencji ulatwialoby wprowadzenie zarzadu komisarycznego.

2. Kadencyjnos¢ woéjta

Podstawowe znaczenie, jesSli chodzi o powiazanie organéw jednostek
samorzadu terytorialnego z mieszkancami maja wybory. Nalezy sie zgodzi¢, ze co do
zasady organy jednostek samorzadu terytorialnego w stosunku do mieszkancow sa
wtornymi podmiotami wladzy samorzadowej. Legitymacja organéow do sprawowania

wladzy pochodzi z wyboréw i moze by¢ w kazdej chwili cofnieta3?.

33 B. Dolnicki, Ewolucja samorzadu terytorialnego w Niemczech, s. 169.

34 F. L. Knemeyer, Gemeindeverfassung, [w:] Kummunalpolitik. Politisches Handeln in den Gemeinden,
red. H. Wollmann, R. Roth, Bonn 1998, s. 111 i n.

35 W dalszej czesci rozwazan termin ,woéjt” bedzie obejmowal takze burmistrza lub prezydenta miatsa,
chyba ze co innego wyraznie bedzie wynikalo z kontekstu.

36 Dz. U. Nr 113, poz. 984 z p6zn. zm.

37 Komentarz do ustawy o samorzadzie gminnym, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2004, s. 127.
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Najwazniejsza instytucja laczaca w sposob staly mieszkancow z organem
przedstawicielskim czy z wojtem jest kadencyjnos¢. W ustawach samorzadowych
kadencja zostala okreslona na cztery lata liczac od dnia wyboru. Kadencja jest to
okres, na jaki wyborcy udzielaja organowi wybieralnemu pelnomocnictw, i w jakim
realizuje on swe zadania, funkcjonujac w chwilowym skladzie pochodzacym
z jednych wyborow.3® Zgodnie z orzeczeniem Trybunatu Konstytucyjnego z 26 maja
1998 r. ,na tres¢ zasady kadencyjnosci skladaja sie trzy podstawowe elementy (...)
Po pierwsze, nakaz nadania pelnomocnictwom danego organu z gory oznaczonych
ram czasowych. Po drugie, wymienione ramy nie moga przekracza¢ pewnych
rozsadnych granic. Po trzecie, kadencyjnos¢ oznacza nakaz ustanowienia regulacji
prawnych, ktore zapewnia ukonstytuowanie sie nowo wybranego organu tak, aby
mogt on rozpocza¢ wykonywanie swoich funkcji bez nadmiernej zwloki”.39
W przypadku organow jednostek samorzadu terytorialnego czas trwania ich
kadencji zostal im narzucony z zewnatrz przez ustawe. Wobec powyzszego organy te
nie moga dokonywac korekty tak okreslonego czasu, np. rada gminy nie moze
w statucie ani w jakiejkolwiek innej uchwale okreslic swojej kadencji inaczej niz
okreslita to ustawa gminna.40 Jesli chodzi o zakonczenie kadencji, to powstat spor,
co do kadencji tych rad gmin, ktore zostaly powolane w wyniku wyborow
przedterminowych oraz co do kadencji tych radnych, ktorzy zostali wybrani
w wyborach uzupeliajacych. Spor ten rozstrzygnal Trybunal Konstytucyjny
w uchwale z dnia 16 marca 1994 r., w ktoérej przyjal nastepujaca teze: ,Kadencja
rad wybranych w wyborach przedterminowych zarzadzonych na podstawie art. 113
ust. 1 w zwiazku z art. 109 ust 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 roku — Ordynacja
wyborcza do rad gmin (Dz. U. z 1990 r. Nr 16, poz. 96 z poézn. zm.) w nastepstwie
odwotania rady w drodze referendum lub rozwigzania rady w trybie nadzoru
uchwala Sejmu, jak tez wybranych w wyborach zarzadzonych na podstawie art. 114
ust. 1 pkt 1 i ust. 2 tej ustawy, na skutek rozwiazania rady gminy z mocy prawa
z powodu zmian w podziale terytorialnym panstwa — uplywa jednoczesnie z konicem
kadencji wszystkich rad wybranych w wyborach zarzadzonych przez Prezesa Rady
Ministrow w trybie art. 9 ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin. Dla okreslenia
kadencji tych rad nie ma zastosowania art. 16 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie terytorialnym (Dz. U. z 1990 r. Nr 16, poz. 95 z pdzn. zm.)”.4!

To rozwigzanie zostalo nastepnie wprowadzone do nowej ordynacji wyborcze;j.

38 W Skrzydto,Konstytucja Rzeczypospolite] Polskigj, Zakamycze 1998.

39 Wyrok TK z dnia 26 maja 1998 r., K 17/98, OTK 19884, poz. 48.

40 K omentarz do ustawy o samorzgdzie gminnym, red. P. Chmielnicki, s. 143.
4 Uchwata TK z dnia 16 marca 1994 r., W. 6/94, 0T894, cz. 1, poz. 19.
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Réznie natomiast ksztaltuje sie skutek uptywu kadencji. Jesli chodzi o radnych, to
wraz z uplywem kadencji nie tylko wygasa mandat radnego, ale takze jest to termin
zakonczenia sprawowania tego mandatu, a wiec radny traci swoj mandat. Jesli
chodzi natomiast o wojta, to pelni on swojg funkcje do czasu objecia obowiazkow
przez nowo wybranego wojta.+2

Wystepuja jednak sytuacje, gdy mandat woéjta wygasnie przed uplywem
kadencji:

1) odmowa ztozenia slubowania;

2) pisemne zrzeczenie sie mandatu;

3) utrata prawa wybieralnosci lub brak tego prawa w dniu wyboréow;

4) naruszenie ustawowych zakazoéw laczenia funkcji wéjta z wykonywaniem funkcji
lub prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, okreslonych w odrebnych przepisach;

5) orzeczenie trwalej niezdolnosci do pracy w trybie okreSlonym w przepisach
o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych albo $mier¢ wojta;

6) odwotanie ze stanowiska;

7) orzeczenie zakazu pelnienia funkcji zwiazanych z dysponowaniem sSrodkami
publicznymi;

8) dokonanie okreslonych zmian w podziale terytorialnym panstwa*3.

Warto w tym kontekscie przyjrzec sie zasygnalizowanemu wyzej problemowi
sporéw miedzy radg gminy a wéjtem. Wsrod sposobow wygasniecia mandatu wojta
w ustawie wskazano odwotanie go ze stanowiska. Moze ono dokona¢ sie w dwojaki
Sposob:
1) w drodze referendum gminnego,
2) w trybie nadzoru przez Prezesa Rady Ministrow.
Ten pierwszy sposob jest oczywista konsekwencja wyborow. Oznacza to jednak, ze
w istocie woOjt nie ponosi odpowiedzialnosci przed rada, lecz przed wspolnotg
samorzadowa*t. Referendum w sprawie odwolania wojta mozna przeprowadzic¢
w dwoch przypadkach:
1) odwotanie wojta z powodu nieudzielenia mu absolutorium;
2) odwotanie wojta z innego powodu.

Pierwszy przypadek zwiazany jest z postepowaniem w sprawie wykonania

budzetu4s. Udzielenie absolutorium oznacza skwitowanie wojta z wykonania

42 Art. 29 ust. 1 ustawy gminne;j.

43 Art. 26 ust. 1 u.b.w. Por. A. Szewc, T. Szewc, Wéjt, burmistrz, prezydent miasta, Warszawa 2000, s.
35in.

44 T. Szewc, Formy realizacji prawa do samorzadu w Europejskiej Karcie Samorzaqdu Terytorialnego i w
prawie polskim, PiP 2004, nr 7, s. 53.

45 Zob. art. 18a ust. 3 oraz art. 28a u.s.g.
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budzetu za poprzedni rok, a wiec pozytywna ocene tego wykonania. Nieudzielenie,
wiec absolutorium oznacza negatywna ocene wykonania budzetu. Zgodnie z ustawag
gminna wojt przedstawia radzie gminy sprawozdanie z wykonania budzetu.
Sprawozdanie to jest opiniowane przez komisje rewizyjna. Komisja rewizyjna
przedklada radzie wniosek o udzielenie albo odmowe udzielenia absolutorium.
Wniosek ten ma charakter inicjatywy uchwalodawczej*. Wniosek komisji rewizyjnej
jest poddawany ocenie Regionalnej Izby Obrachunkowej. Rada gminy podejmuje
uchwale bezwzgledng wieckszoscig glosow ustawowego skladu rady gminy*7’. Sprawa
jest prosta, gdy rada gminy udzieli absolutorium: postepowanie w tej sprawie
konczy sie. Natomiast nieudzielenie absolutorium jest réwnoznaczne z wnioskiem
o podjecie inicjatywy przeprowadzenia referendum w sprawie odwotania wojta. Taki
wniosek bedzie rozpatrywany przez rade gminy na sesji zwolanej nie wczesniej niz
po uplywie 14 dni od dnia podjecia uchwaly w sprawie nieudzielenia absolutorium.
Przed podjeciem uchwaly rada gminy zapoznaje sie z opinia Regionalnej Izby
Obrachunkowej w sprawie uchwaly o odmowie udzielenia absolutorium oraz
z wyjasSnieniami wojta (o ile zechce on je zlozyc¢). Uchwala podejmowana jest
bezwzgledna wickszoscig glosow ustawowego skladu rady gminy, w glosowaniu
imiennym. Tylko w tym przypadku rada gminy moze podjac¢ ,bezpiecznie” uchwate
o przeprowadzeniu referendum. Inaczej jest w drugim przypadku, a mianowicie, gdy
referendum przeprowadzane jest z innej przyczyny niz odmowa udzielenia wojtowi
referendum?8. Rygory formalne podjecia takiej uchwaly przez rade gminy sg w tym
przypadku znacznie ostrzejsze. Moze by¢ ona podjeta wylacznie na wniosek, co
najmniej % ustawowego skladu rady (a wiec nie wystarczy tutaj wniosek komisji lub
klubu radnych), zlozony na piSmie, ze wskazaniem przyczyny odwolania
z uzasadnieniem. Wniosek podlega zaopiniowaniu przez komisje rewizyjna. Uchwale
o przeprowadzeniu referendum w sprawie odwolania wdjta mozna podjac¢ na sesji
zwolanej nie wczesniej niz po uptywie 14 dni od dnia ztozenia wniosku, wiekszoscia,
co najmniej 3/5 glosow ustawowego sktadu rady, w glosowaniu imiennym. Jezeli
wniosek nie uzyska wymaganej wiekszosci glosow, to kolejny taki wniosek moze byc¢

zgloszony w tym trybie nie wczesSniej niz po uplywie 12 miesiecy od poprzedniego

46 Por. jednak wyrok NSA z dnia 12 lipca 2002 r., I SA/Lu 525/02, ,Finanse Komunalne 2003, nr 2, s.
60. W wyroku tym NSA stwierdzil m.in.: ,wniosek komisji rewizyjnej ,sam w sobie” nie podlega
glosowaniu, a jedynie ma shuzy¢é wzbogaceniu obrazu i poszerzeniu wiedzy rady gminy o stopniu
wykonania jej wlasnego budzetu. (...) sformutowanie uchwaty poddanej pod glosowanie

»,0 nieudzieleniu absolutorium” i jej odrzucenie w wyniku nieuzyskania bezwzglednej wiekszosci glosow
nie powoduje automatycznego przyjecia, iz zarzad uzyskat absolutorium, Swiadczy jedynie o tym, iz nie
podjeto uchwaly o nieudzieleniu absolutorium”

47 W sprawie réznych aspektéw procedury absolutoryjnej por. W. Zielinska, Dyskusyjne zagadnienia
trybu podejmowania uchwaly w sprawie absolutorium, ST 1997, nr 12, s. 53 i n.

48 Art. 28b-c u.s.g.
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glosowania. Jezeli w waznym referendum o odwotlanie woéjta, przeprowadzonym na
wniosek rady gminy z innej przyczyny niz nieudzielenie absolutorium, przeciwko
odwotaniu woéjta oddano wiecej niz polowe waznych glosow, dziatalnos¢ rady gminy
ulega zakonczeniu z mocy prawa?t®. Rozwiazanie to budzi powazne watpliwosci.
W ten sposob znacznie ograniczone zostaly funkcje kontrolne rady, ktora
podejmujac uchwale o referendum bedzie zawsze zagrozona zakonczeniem swej
dziatalnosci. Jest to rozwiazanie sprzeczne z EKST, ktéora wymaga w art. 3. ust. 2
odpowiedzialnosci organow wykonawczych przed organami stanowigacymi.
W polskiej ustawie natomiast rada gminy moze tylko wszcza¢ procedure
odwolawcza, a jednoczesnie jest pozbawiona innych srodkéw, przy pomocy, ktérych
moglaby egzekwowac odpowiedzialnos¢ wojtaso.

Nowa instytucja, wprowadzona w 2005 r.51, jest przejecie zadan i kompetencji
wojta, gdy doznaje on przemijajacej przeszkody w ich wykonywaniu, spowodowanej
jedna z nastepujacych okolicznosci:

1) tymczasowym aresztowaniem,

2) odbywaniem kary pozbawienia wolnosci wymierzonej za przestepstwo
nieumyslne;

3) odbywaniem kary aresztu;

4) niezdolnoscia do pracy z powodu choroby trwajacej powyzej 30 dnis2.

Przewodniczacy rady gminy otrzymuje w takim przypadku zawiadomienie od
sadu o tymczasowym aresztowaniu, zaswiadczenie lekarskie od pracownika,
dokumentujace niezdolnos¢ do pracy choroby lub wezwanie do odbycia przez woéjta
kary pozbawienia wolnosci lub aresztu. Nastepnie przewodniczacy rady pisemnie
informuje wojewode o zaistnieniu jednej z okolicznosci uzasadniajacych przejecie
zadan i kompetencji. Jezeli w gminie jest zastepca wojta, to on przejmuje zadania
i kompetencje; jezeli jest ich kilku, to pierwszy z nich. Jezeli nie ma zastepcy,
przewodniczacy rady informuje wojewode o koniecznosci wyznaczenia osoby, ktéra
przejmuje wykonywanie zadan i kompetencji wojta. Osobe taka wyznacza Prezes
Rady Ministrow na wniosek wojewody przekazany niezwlocznie za posrednictwem
ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej. Przejecie wykonywania

zadan i kompetencji trwa:

49 Art. 67 ust. 3 u.r.l.

50 Por. K. Podgérski, Nowy ksztatt organéw wykonawczych gmin, ,Samorzad Terytorialny” 2002, nr 10,
s. Sin.; T. Szewc, Dostosowanie prawa polskiego do zasad Europejskiej Karty Samorzqdu
Terytorialnego, Bydgoszcz-Katowice 2005, s. 51 i n.

51 Art. 1 pkt 2 ustawy z dnia 8 lipca 2005 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz niektérych
innych ustaw (Dz. U. Nr 175, poz. 1457). Rozwiazanie to dotyczy jednak sytuacji, ktore beda mialy
miejsce po wyborach przeprowadzonych w 2006 r.

52 Art. 28 gu.s.g.
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1) od dnia zatrzymania do dnia zwolnienia w przypadku tymczasowego
aresztowania;

2) od dnia wskazanego w wezwaniu do stawienia si¢ w zakladzie karnym do dnia
zwolnienia — w przypadku kary pozbawienia wolnosci lub kary aresztu;

3) w okresie wskazanym w zaswiadczeniu lekarskim — w przypadku choroby.

Okres ten moze ulec skroceniu w razie wygasniecia mandatu wojtass.

Warto w tym kontekscie wskazac sytuacje, gdy wojt jest zawieszony w czynnosciach.
Sytuacje taka przewiduje art. 97 u.s.g. Zawieszenie jednak dotyczy wszystkich
organow gminy. Nastepuje ono w razie nierokujacego nadziei na szybka poprawe
i przedluzajacego sie braku skutecznosci w wykonywaniu zadan publicznych przez
organy gminy, po uprzednim przedstawieniu zarzutéw tym organom i wezwaniu ich
do niezwlocznego przelozenia programu poprawy sytuacji gminy. Zawieszenia
dokonuje Prezes Rady Ministrow, ktory ustanawia w takim przypadku zarzad
komisaryczny. Zawieszenie wojta przewiduje takze art. 12 ustawy o stanie
wyjatkowym.5>* Jezeli organy gminy nie wykazuja dostatecznej skutecznosci
w wykonywaniu zadan publicznych lub w realizacji dzialan wynikajacych
z przepisow o wprowadzeniu stanu wyjatkowego, Prezes Rady Ministrow, na
wniosek wtasciwego wojewody, moze je zawiesic do czasu zniesienia stanu
wyjatkowego lub na czas okreSlony i ustanowi¢c w ich miejsce zarzad

komisaryczny®ss.

3. Warunki kandydowania

Wydaje sie, ze podstawowe znaczenie dla funkcjonowania gminy, maja kryteria,
wedlug ktorych okresla sie osobe zdolng do peilienia funkcji wojta. Tymczasem
polskie prawo jest tutaj niezwykle lapidarne Zgodnie z ustawa o bezpoSrednim
wyborze wojta prawo wybieralnosci (bierne prawo wyborcze) ma kazdy obywatel
polski, posiadajacy prawo wybierania do rady gminy, ktory najpozniej w dniu
glosowania konczy 25 lat, z tym ze kandydat nie musi stale zamieszkiwaé na
obszarze gminy, w ktorej kandyduje. Kandydat na woéjta nie moze jednoczesSnie
kandydowa¢ na wojta w innej gminie’. Tak wiec kandydat musi speiliac
nastepujace warunki:
1) obywatelstwo polskie;

2) czynne prawo wyborcze (z wyjatkiem obowiazku miejsca zamieszkania w gminie);

53 A. Szewc, T. Szewc, Wojt, burmistrz, prezydent miasta, s. 331-332.

54 Ustawa z dnia 21 czerwca 2002 r. o stanie wyjatkowym (Dz. U. Nr 113, poz. 985 z pézn. zm.)
55 A. Szewc, T. Szewc, Wojt, burmistrz, prezydent miasta, s. 60.

56 Art. 3 ust. 2-3 u.b.w.
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3) ukonczony 25 rok zycia;
4) niekandydowanie na wojta w innej gminie.

Ustawa nie wprowadza tez zadnych réznic miedzy wojtem, burmistrzem czy
prezydentem miasta. W kazdym przypadku sa to te same warunki. Jezeli wybor
wojta, o czym jeszcze bedzie dalej, jest pewna umowag o zarzadzanie z osoba do tego
najlepiej przygotowana, to moze dziwi¢ brak takich kryteriow jak odpowiednie
wyksztalcenieS? (czego nie zaniedbano np. przy opisach innych stanowisk pracy
w urzedzie gminy, jak zastepca wojta lub sekretarz gminy) czy doswiadczenie
zawodowe. Brak jest tez wskazania kryteriow moralnych, sprawdzalnych chocby
tylko formalnie. Szczatkowym wymaganiem jest tutaj posiadanie praw publicznych
i wyborczych oraz pelna zdolnosé do czynnosci prawnych. W dobrym kierunku
zmierzaja ograniczenia z art. 7 ust. 2 Ordynacji wyborczej do rad gmin, rad
powiatow i sejmikow wojewodztwa, zgodnie z ktorymi pozbawione zostaly prawa
wybieralnosci osoby karane za przestepstwo umyslne S$cigane z oskarzenia
publicznego oraz wobec ktéorych wydano prawomocny wyrok warunkowo
umarzajacy postepowanie karne w sprawie popelnienia przestepstwa umyslnego
Sciganego z oskarzenia publicznego. Takie uregulowanie fundamentalnych dla zycia
wspolnot samorzadowych zagadnien, czesto polaczone z demokratyczna zastona:
sudzie moga wybrac¢ tego, kogo chcg”, zdaje si¢ pomijac¢ tak podstawowy problem
jak zadanie, dla ktérego ktos jest wybierany. Brak tego typu przestanek moze nawet
bardziej dziwi¢ na poziomie lokalnym (gdzie wéjt ma bardzo szerokie uprawnienia
dotyczace regulowania spraw pojedynczych osob) niz wobec prezydenta panstwa.
Coraz czesciej powolywane sg niektore z tych wymagan w odniesieniu do postow i
senatoréw, ale nie powinno zabraknac¢ podobnej refleksji dotyczacej radnych
samorzadowych, a przede wszystkim wojta, ktoremu powierza sie tak wiele
podstawowych z punktu widzenia przecietnego obywatela spraw.

Dosy¢ duza dyskusje wywolal przepis, ktory zwalnia kandydata na wojta
z obowigzku zamieszkiwania na obszarze gminy. Pomina¢ tutaj mozna bledne
poshugiwanie sie terminologia z zakresu prawa cywilnego, ktore nie zna kategorii
stalego zamieszkania, ktore jest dokonywane pod wplywem przepiséw dotyczacych
ewidencji ludnosci i wystepujacych tam kategorii statego i tymczasowego miejsca
zameldowania. Tym niemniej warto moze ograniczy¢ podmiotowo i w tym przypadku
czynne prawo wyborcze do osob, ktore zamieszkuja w gminie okresSlony czas, np.

trzy miesiace, uznajac, ze jest to czas konieczny do tego, aby problemy wspélnoty

57 Wyksztalcenie kandydata podaje sie informacyjnie, wraz z innymi danymi o kandydacie, w jego
zgloszeniu oraz w urzedowym obwieszczeniu o zarejestrowanych kandydatach; zob. F. Rymarz, w: K.
Czaplicki i inni, Samorzqgdowe prawo wyborcze, Warszawa 2006, s. 477-478.
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samorzadowej mogly sie sta¢ problemami jej mieszkanca. Mogloby to prowadzi¢ do
powrotu do kategorii ,obywatela gminy” — osoby, ktéora w imieniu wspolnoty
samorzadowej moglaby podejmowac rozstrzygniecia w akcie wyborczym
iw referendum i ktéra moglaby pelni¢ funkcje spoteczne. Wracajac jednak do
samego wojta, to w doktrynie rozwiazanie przyjete w ustawie ocenia sie czesto
negatywnie. Wskazuje sie przy tym na upolitycznienie wyboréw wdjta oraz na to, ze
kandydatowi niebedacemu mieszkancem gminy, w ktorej ubiega sie o urzad wojta,
jej problemy sa w zasadzie obceS8. Przedstawione wyzej uwagi prowadza jednak do
wniosku, ze w wyborach woéjta mieszkancy gminy nie tyle wybieraja swojego
przedstawiciela do zarzadzania wspélnymi sprawami (jak to jest, co do zasady
w prawie stowarzyszeniowym), co wybieraja osobe najlepiej nadajaca sie to
zarzadzania sprawami gminy. Bezposrednie wybory wojta sa pewnego rodzaju forma
zawierania kontraktu menadzerskiego. Tym bardziej wiec nalezy postawic
kandydatowi szczegoélnie wysokie wymagania zawodowe i moralne. W tym tez
kontekscie budzi watpliwosci tak silne umocowanie wojta w odniesieniu do rady
gminy, ktora przeciez obejmuje przedstawicieli wspolnoty samorzadowe;].

W literaturze zauwaza sie tez niedokladnos¢ regulacji, jesli chodzi o zakazy
dotyczace kandydata. Kandydat nie moze jednoczesnie kandydowac¢ na wojta
w innej gminie. Natomiast brak jest zakazu jednoczesnego kandydowania na wojta
i radnego (gminnego, powiatowego czy wojewodzkiego). Takie potaczenie moze
jednak budzi¢ kontrowersje wsrod wyborcow, a takze sprawi¢ problemy prawne
w razie wyboru na obie te funkcje, gdyz funkcji wéjta nie mozna taczy¢ z mandatem

radnego>9.

4. Procedura wyboru

Wybory do organéw jednostek samorzadu terytorialnego sa przeprowadzane
w glosowaniu tajnym z zachowaniem zasad powszechnosci, bezposredniosci oraz
rownosci.®0¢ Za wybranego na wojta uwaza sie kandydata, ktéory w glosowaniu
otrzymal wiecej niz polowe waznie oddanych glosow. Jezeli zaden z kandydatow nie
otrzymal takiej liczby gloséw, czternastego dnia po pierwszym glosowaniu
przeprowadza sie¢ ponownie glosowanie, w ktérym wyboru dokonuje sie sposrod

dwoch kandydatow, ktorzy w pierwszym glosowaniu otrzymali najwieksza liczbe

58 M. Poglodek, Pozycja prawna wijta, burmistrza, prezydenta miasta w Swietle obowiqzujqcych
przepiséw, ,Miscellanea Iuridica”. T. 4 (2004), s. 82-96; K. Podgérski, Nowy ksztatt organéw
wykonawczych gmin, s. S.

59 F. Rymarz, w: K. Czaplicki i inni, Samorzadowe prawo wyborcze, Warszawa 2000, s. 477.

60 Art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i
sejmikéw wojewddztw (Dz. U nr 95, poz. 602 z pézn. zm.); art. 2 ust. 1 u.b.w.
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waznie oddanych glosow. W przypadku gdy dwéch lub wiecej kandydatow otrzyma
te sama liczbe glosow uprawniajaca do udzialu w ponownym glosowaniu rozstrzyga
wieksza liczba obwodow glosowania, w ktorych jeden z kandydatow otrzymal
wieksza liczbe glosow, a jezeli liczba tych obwodow bytaby rowna — rozstrzyga
losowanie przeprowadzone przez gminna komisje wyborcza. W glosowaniu maja
prawo uczestniczenia wszyscy kandydaci lub pelnomocnicy ich komitetow
wyborczych. Jezeli ktorykolwiek z dwoch kandydatow dopuszczonych do udziatu
w ponownym glosowaniu wycofa zgode na kandydowanie, utraci prawo wyborcze
albo umrze, w jego miejsce do wyboréow w ponownym glosowaniu dopuszcza sie
kandydata, ktory otrzymal kolejno najwieksza liczbe glosow w pierwszym
glosowaniu. W takim przypadku termin ponownego glosowania odracza sie
o dalszych 14 dni. Za wybranego w ponownym glosowaniu uwaza sie kandydata,
ktory otrzymal wieksza liczbe waznie oddanych glosow. Jesli obydwaj kandydaci
w ponownym glosowaniu otrzymaliby te sama liczbe gloséw, za wybranego uwaza
sie tego kandydata, ktory w wiekszej liczbie obwodow glosowania otrzymal wiecej
glosow niz drugi kandydat. Gdyby obaj kandydaci w ponownym glosowaniu
otrzymali te sama liczbe glosow i w tej samej liczbie obwodow glosowania otrzymali
wieksza liczbe glosow, o wyborze wojta rozstrzyga losowanie przeprowadzone przez
gminna komisje wyborcza.6!

Substytucyjnym trybem wyboru woéjta jest wybor przez rade gminy. Sytuacje
taka przewidziano w art. 11 u.b.w. Zgodnie z zawartg w tym przepisie regulacja,
jezeli w wyznaczonym terminie nie zgloszono zadnego kandydata lub zgloszono tylko
jednego kandydata, gminna komisja wyborcza niezwlocznie wzywa, przez
rozplakatowanie obwieszczenn, do dokonania dodatkowych zgloszen. Termin
zglaszania kandydatow ulega wowczas przedtuzeniu o S dni, liczac od dnia
rozplakatowania obwieszczen. Jezeli mimo takiego postepowania nie zostanie
zarejestrowany zaden kandydat, wyboru wojta dokonuje rada gminy bezwzgledna
wiekszoscia glosow ustawowego skladu rady w glosowaniu tajnym. Jezeli natomiast
zostanie zarejestrowany tylko jeden kandydat, wybory sa przeprowadzane, z tym ze
tego kandydata uwaza sie za wybranego, jezeli w glosowaniu uzyskal wiecej niz
potowe waznie oddanych glosow. Gdyby kandydat 6w nie uzyskal takiej liczby
glosow, wyboru wojta dokonuje rada gminy. I w tym przypadku wymagana jest
bezwzgledna wiekszos¢ glosow ustawowego skladu rady w glosowaniu tajnym. Gdy
wojta wybiera rada gminy, prawo zglaszania kandydata na wéjta przyshuguje grupie

radnych stanowiacej, co najmniej 1/3 ustawowego skladu rady, zgloszenie

61 Art. 4 u.b.w.
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kandydata na wojta musi mie¢ forme pisemna, a radnemu przystuguje prawo
poparcia w zgloszeniu tylko jednego kandydata. Rada gmina jest ograniczona
terminem dwoch miesiecy od dnia wyborow. Jezeli w tym terminie wojt nie zostanie
wybrany, jego obowigzki do konca kadencji pelni osoba wyznaczona przez Prezesa

Rady Ministréw, na wniosek ministra wlasciwego do spraw administracji publiczne;.

5. Podsumowanie

Wprowadzenie zasady bezposredniego wyboru wdjta, burmistrza lub
prezydenta miasta zmienilo obraz samorzadu gminnego w Polsce. Bez watpienia
taka mozliwos¢ aktywizuje wspoélnote lokalng. Niebezpieczenstwa upartyjnienia tych
wyboréw na pewno jest mniejsze w przypadku malych gmin, a wieksze w przypadku
duzych miast, zwlaszcza metropolii, co tatwo mozna bylo zauwazy¢ w przypadku
ostatniej kampanii wyborczej na przykladzie Warszawy. Dlatego tez nie wydaje sie
wlasciwym wprowadzanie bezposrednich wyboréow zarzadow w innych jednostkach
samorzadu terytorialnego. Wplyw jednostki na rozstrzygniecie jest wtedy tylko
iluzoryczny. Mialby on by¢ jedynie demokratycznym uzasadnieniem sily politycznej
zarzadu, cho¢ powigzanie demokratyczne jest w takim przypadku niezwykle watle.
Koszty natomiast przedsiewziecia i naklad pracy sa stosunkowo duze.

W analizie przepisow dotyczacych wyborow wojta czesto bardzo wiele uwagi
poswieca sie technice wyboru. Tymczasem, moim zdaniem, najwazniejszym
problemem sa kryteria wyboru. Dlatego tez nalezaloby dokladniej okreslic¢
wymagania stawiane kandydatom, zwlaszcza, jesli chce sie utrzymac zasade, ze
kandydat ma zapewniC¢ sprawne zarzadzanie sprawami gminy. Zawsze mozliwym
jest wprowadzenie wymagania, aby kandydat na wéjta nalezal do tej wspolnoty
samorzadowej, w ktorej te funkcje chcialby pelni¢. Jest to naturalne rozwigzanie
w prawie korporacyjnym. Nie jest to jednak rozwigzanie konieczne. Obowiazujaca
regulacja zdaje sie wprowadza¢ specyficzna forma zawierania kontraktu
menadzerskiego.

Bez watpienia trzeba szukac lepszych rozwigzan dotyczacych relacji miedzy
wojtem a rada gminy. Wydaje sie, ze obowiazujace rozwiazania w tym zakresie daja
znacznag przewage wojtowi (i to nawet w przypadku, gdy nie jest on wybrany
w wyborach powszechnych). Rada gminy ma za malo Srodkow nadzorczych
w stosunku do wojta, przeprowadzanie zas referendum w sprawie odwolania wojta
taczy sie z duzymi kosztami i zagrozeniem odwolania catej rady, co powoduje, ze
Srodek ten bedzie rzadko wykorzystywany. Nalezaloby poszukiwac nowych i bardziej

zroznicowanych rozwiazan. Jednoczes$nie jednak rozwiazania te nie moga prowadzic
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do destabilizacji w gminie, skutkujacej wprowadzaniem zarzadu komisarycznego.
Istnieje bowiem obawa, ze zarzad komisaryczny moglby stac¢ sie tak czesto

stosowang instytucja, ze podwazytoby to sama idee samorzadnosci.
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Demokracja czy dekoracja?

Andrzej Sadowski

Wiceprezydent Centrum im. Adama Smitha

Nawet przedterminowe wybory nie doprowadza w naszym kraju do
rozstrzygniec, a jedynie do zmiany sprawujacych wtadze. ,To nie kryzys to rezultat”
tak diagnozowal Stefan Kisielewski sytuacje w PRL-u. Po blisko dwéch dekadach
przemian w naszym kraju niestety diagnoza ta znoéw jest aktualna. Stanislaw Lem
i Marcin Kro6l wypowiadajac sie o funkcjonujacym w Polsce systemie politycznym
nazywali go demokracja fasadowa lub plebiscytarna. Publicznie stawiali pytanie czy
jeszcze to demokracja czy juz dekoracja. Istota realnej demokracji w Polsce polega
na ograniczonym prawie wyboru sprowadzonym do coraz bardziej rytualnego
glosowania oraz braku realnej kontroli dzialan politykéw po ich wyborze. Obywatele
glosuja de facto na partyjna liste, sa w sytuacji podpisujacego weksel in blanco,
z ktérym pozniej politycy dowolnie juz sobie poczynaja. Zgodnie utrzymywany przez
wszystkie liczace sie sily polityczne system glosowania na listy partyjne w okregach
wielomandatowych przekazuje realng wladze w rece bezimiennych aparatow
partyjnych oraz uwalnia rzadzacych od rzeczywistej odpowiedzialnosci.
Obowiazujacy system wyborczy prowadzi do sytuacji, ktora trafnie zdiagnozowat
Tadeusz Syryjczyk. Stwierdzil, ze wspolczesna demokracja nie wytwarza elit, ktore
ze wzgledu na cnoty obywatelskie, bylyby do powszechnego zaakceptowania (Gazeta
Wyborcza z 5.04.2003). Jednak politycy bronia obecnego systemu jak wladza
ludowa socjalizmu.

W czasie jednej z konferencji poswieconej przysztosci polskiej sceny
politycznej, niezwykle prominentny dzi§ polityk wypowiedzial ponizsze stowa, ktore
sa kluczem do zrozumienia systemu wartoSci wyznawanego mniej lub bardziej
skrycie przez wigekszos¢ bez mala czlonkow elity wladzy. Stwierdzil on mianowicie,
ze obecna ordynacja bardzo utrudnia ruchy integracyjne na pewnej czesci sceny
politycznej. Nie postulowal bynajmniej ordynacji z jednomandatowymi okregami
wyborczymi, lecz wuzalal sie, 2ze ,mozliwoS¢ wskazywania przez wyborcow
kandydatow na lisScie do glosowania ogranicza w znacznym stopniu zawarte przez
liderow partyjnych porozumienia. Kandydaci walcza bowiem miedzy soba, a potem
jeszcze miesza wyborca” (Polityka nr 45/2001, s. 23). W tych kilku zdaniach
zawiera sie cala filozofia rzadzenia, ktora jest wroga wolnosci nie tylko gospodarczej,

ale polityczne;j.
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Demokracja zostala sprowadzona do rytualu wyborczego i gry interesow,
a nie zasad. Stala si¢ dyktatura chwilowej wiekszosci, ktora nie ograniczaja zasady,
moralnos¢é, a tym bardziej rachunek ekonomiczny. Taka demokracja nie jest
w stanie wyjs¢ z trwalego kursu kolizyjnego z gospodarka. Dlatego narasta konflikt
w obszarze ekonomicznym miedzy klasa rzadzaca, skrywajaca sie za instytucjami
panstwa, a spoleczenstwem. Konflikt, ktory jest konsekwencja braku konstytucyjnej
granicy dla ingerencji wladzy w ten obszar. W wyniku tego spory ekonomiczne, dla
ktorych wlasciwy jest rynek, przenosza sie do polityki i maja destrukcyjny wplyw na
panstwo i moralnos¢ obywateli.

Bez ustanku i opamietania rzadzacy po 1989 roku przywracaja i powieckszaja
strefe biurokracji oraz regulacji. Wypiera ona i niszczy nasze wolnos$ci, w prostej
drodze prowadzac do zaprzepaszczania mozliwosci i szans, ktore polscy obywatele
zaczeli masowo realizowacC za granica. Biurokracja puchnie z kazdym dniem.
Osiagnela taka site sprawcza, ze nie dopuszcza do przyjecia przez rzady praw, ktore
moglyby uszczupli¢ jej dyskrecjonalna wladze. Jawnie sie przeciwstawia i sabotuje
ustawy, ktore moga naruszyC jej interesy. Rzadzacy nie sa w stanie skutecznie
sprawowac wiadzy.

Panstwo polskie znajduje sie¢ w glebokim kryzysie instytucjonalnym. Efektem
tego stanu rzeczy jest dramatyczna niezdolno$S¢ panstwa do wywiazywania sie ze
swych dotychczasowych funkcji: zapewnienia warunkow do godnego zycia,
bezpieczenstwa fizycznego i socjalnego swoim obywatelom oraz obrony polskich
interesow narodowych na arenie miedzynarodowej (pominawszy dzialania
o charakterze propagandowym). Skladaja si¢ na to: kryzys wymiaru
sprawiedliwosci, niska efektywnos¢ dziatan policji, strukturalna niewydolnos¢ tzw.
systemu ochrony zdrowia, wysoka niestabilno$s¢ systemu emerytalno — rentowego,
niezdolnos¢ rzadzacych do wykorzystania drzemigcego w gospodarce potencjahu,
dramatyczny z kazdym dniem brak pracownikow, utrzymujacy sie kryzys finansow
publicznych i wreszcie brak zdefiniowania polskiej racji stanu oraz instrumentow jej
realizacji.

Dlatego obecny stan rzeczy trzeba zmienic¢. Trzeba zmieni¢ system nie tylko
wyborczy. Dzis§ realna demokracja staje sie ustrojem =zagrazajacym wolnosci
jednostki. Nie jest w stanie chroni¢ praw i swobdd obywatelskich przed sama
wladza. Demokracja ustawicznej ingerencji musi by¢ konstytucyjnie ograniczona,
aby rzady mialy minimalny wplyw na ludzi. Inaczej demokracja nie jest w stanie
powstrzymac sie od wlasnych naduzy¢. W Polsce sg to te same naduzycia, czynione

niezmiennie od kilkunastu lat przez te sama klase polityczng. Lord Acton napisatl,
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ze ,wladza, ktora nie istnieje dla wolnosci nie jest wladza tylko przemoca”. Dlatego
tez nie tylko zmiana ordynacji wyborczej, ale przede wszystkim radykalne
ograniczenie zakresu wladzy i jej ingerencji w nasze zycie, ktora politycy otrzymaja
za naszym przyzwoleniem jest podstawa zmiany systemu i odzyskania przez nas

wolnosci.
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Czy prawo wyborcze moze by¢ skodyfikowane?

Cezary Grabarczyk

Poset na Sejm RP

Gospodarze dzisiejszej Konferencji postawili tylko pozornie proste pytanie:
,Jakiej ordynacji wyborczej potrzebuje Rzeczpospolita?” Mozna na nie odpowiadac
biorac za punkt wyjscia bardzo rézne zalozenia. Nalezy na wstepie przypomniec, ze
dyskusja przypada prawie 18 lat od pamietnych i chyba przelomowych, chociaz
tylko czesciowo demokratycznych wyborow 4 i 18 czerwca 1989 roku. Od tego czasu
powstaly liczne ustawy okreslajace procedury wyborcze, zarowno parlamentarne jak
i samorzadowe. Liczne zmiany prawa wyborczego ukazuja jak ewoluowal ustrgj
naszego panstwa. Mozemy bez przesady powiedzie¢, ze byl to proces niezwykle
dynamiczny, a czasem wrecz dramatyczny. CzeSC zmian prawa wyborczego
stanowita bezposrednie nastepstwo zmian konstytucyjnych. Inne to efekt swoistego
dojrzewania systemu politycznego i polskiej demokracji. Kamieniami milowymi byty:
zglaszanie kandydatow przez komitety wyborcze po zebraniu wymaganej liczby
podpisow wyborcéw, wprowadzenie progu wyborczego, porzadkowanie zasad
finansowania kampanii wyborczej, wprowadzenie powszechnych i bezposrednich
wyboréw Prezydenta RP oraz bezposrednich wyborow wojta, burmistrza i prezydenta
miasta. Poszczegélne zmiany wywieraly rozny wplyw na Zycie polityczne
i samorzadowe. NajczesSciej uszczelnialy system wyborczy i dyscyplinowaty
uczestnikow procesu elekcyjnego. Przyspieszaly takze przeksztalcenia w systemie
partyjnym. Mozna rowniez wskazacC przyklady, ze autorzy prawa wyborczego -
arytmetyczna wiekszoS¢ parlamentarna — ulegali pokusie, aby zmiany ordynacji
wyborczych wykorzystac dla doraznych Ilub nawet systemowych korzysci
wyborczych. Bardzo s$swiezym przykltadem jest blokowanie list w wyborach
samorzadowych. Inne znacznie wazniejsze przyklady to: zmiana systemu
przeliczania gloséw na mandaty dyktowana aktualnymi wynikami w sondazach, czy
nawet uzaleznienie finansowania partii politycznych z budzetu od zdobycia
okreslonego poparcia w wyborach parlamentarnych. W tej samej plaszczyznie
nalezy rozpatrywac¢ brak gorliwosci uszczelniania systemu wyborczego we
wszystkich procedurach. Tu najlepszym dowodem jest pozostawienie cegielek
wyborczych jako dopuszczalnego prawnie zrodla finansowania w wyborach
prezydenckich. Takie instrumentalne traktowanie prawa wyborczego sktania do

poszukiwan skuteczniejszych metod zabezpieczenia przed dowolna ingerencja
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wiekszosci parlamentarnej w tres¢ przepisow prawa wyborczego. Powyzsza krytyka
odnosi sie prawie do wszystkich skladow parlamentarnych. Musi budzi¢ obawy, czy
takze w przysztosci ustawodawcza wiekszoS¢ nie podejmie proby przeksztalcania
ordynacji dla uzyskania doraznych korzysci politycznych. Bariere dla takich dziatan
mogltby stanowi¢ kodeks — akt normatywny, ktory stanowitby kompleksowy zbior
regulujacy wszystkie procedury wyborcze w Rzeczypospolitej Polskiej. Nie ma
oczywiscie pelnej gwarancji, ze taka forma regulacji prawa wyborczego
zabezpieczylaby je przed doraznymi zmianami. Kodeks, jak kazda ustawa zwykla,
nie posiada szczegolnej mocy prawnej i moze by¢ zmieniony inna ustawg. Zmian
kodeksow dokonuje sie jednak rzadziej i z wieksza rozwaga. Kodeksy naleza do
najtrwalszych regulacji. Mozna przywota¢ jako przyklady Kodeks Napoleona czy
nawet polski Kodeks Cywilny. Ten ostatni, cho¢ wielokrotnie nowelizowany
obowiazuje od 1 stycznia 1965 r., a przeciez w miedzyczasie dokonala sie zmiana
ustroju. Wprawdzie Konstytucja RP nie wyodrebnia kodeksu w systemie zrodet
prawa, ale w regulaminie Sejmu przewidziany jest szczegdlny tryb prac nad
kodeksami i ustawami zmieniajacymi kodeksy. Ten tryb ma zapewni¢ wzgledna
sztywnosc¢ i trwalos¢ kodekséw. Obecny Sejm kolejny raz powotat do zycia Komisje
nadzwyczajna do spraw zmian w kodyfikacjach. Doswiadczenie pokazuje, ze
podczas prac w tej komisji nie tylko zaprasza sie do wspolpracy wybitnych
ekspertow, ale tez ich zdanie brane jest pod uwage. Rzadziej tez dochodza do glosu
polityczne emocje.

Warto wiec zadac pytanie: czy prawo wyborcze moze by¢ w Polsce
skodyfikowane? Przedstawiciele nauki odpowiadaja pozytywnie. Profesorowie prawa
konstytucyjnego Aleksander Patrzalek i Wiestaw Skrzydlo w artykule ,Cele i zasady
kodyfikacji prawa wyborczego w Polsce” (Przeglad Sejmowy 2(19)/97) wymieniaja
trzy powody, ktore uzasadniaja uchwalenie kodeksu wyborczego jako jednego aktu
normatywnego regulujacego prawo wyborcze w Polsce. ,Po pierwsze, prawo
wyborcze jest stosunkowo rozlegla dziedzing prawa. Okresla ono warunki nabycia
i wykonywania waznego prawa politycznego obywateli, jakim jest udziat
w ksztaltowaniu skladu personalnego organéw panstwa. Zawiera tez gwarancje
prawne i instytucjonalne tego prawa podmiotowego oraz ustala mechanizmy
ustanawiania reprezentacji na roznych szczeblach struktury podziatu terytorialnego
panstwa i podejmowania przez obywateli decyzji w drodze referendum. Okresla
wreszcie ~ uprawnienia  organow  panstwowych ~w  zakresie  organizacji
i przeprowadzania wyboréw, rozstrzygania sporow wyborczych itp. kwestii. Po

drugie, problematyka ujeta w ustawie wyborczej musi by¢ potraktowana
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kompleksowo, a wiec winna regulowa¢ wszystkie kwestie zwigzane z realizacja
prawa wyborczego przez obywateli i z funkcjonowaniem mechanizmu weryfikacji
wyboru réznych organéw na roznych szczeblach struktury panstwa, obejmujac ogot
norm prawa materialnego i procedur w tej dziedzinie. Winna to by¢ regulacja
kompletna, niepozostawiajaca poza kodeksem jakichkolwiek zagadnien z zakresu
prawa wyborczego. Po trzecie, kodeks wyborczy to taka forma regulacji prawnej,
ktora zapewnia trwalo§¢ postanowien na przyszlosc i nie jest przeznaczona do celow
doraznych, do przeprowadzenia tylko konkretnych wyborow.” Doktryna na pytanie
czy tworzy¢ kodeks wyborczy odpowiada, wiec pozytywnie. Nie ma w zasadzie sporu,
gdy chodzi o zakres regulacji. Kodeks powinien obja¢ zaréwno prawo wyborcze do
Sejmu i Senatu, zasady wyboru Prezydenta RP, przepisy regulujace wybor organow
przedstawicielskich samorzadow wszystkich szczebli oraz normy okreslajace sposob
wybierania wojtow, burmistrzow i prezydentow miast. W zwiazku z faktem, ze od
trzech lat Polska jest czlonkiem Unii Europejskiej w kodeksie musza znalez¢ sie
normy okreslajace tryb wyboru eurodeputowanych. WiekszoS¢ przedstawicieli
doktryny akceptuje tez umieszczenie w kodeksie wyborczym przepisow regulujacych
zasady przeprowadzania referendum. Zaréwno o zasiegu lokalnym, jak
i ogolnokrajowym. Czy pomieszczenie tak obszernej materii w jednym akcie
prawnym jest mozliwe? Wydaje sie, ze tak. Tym bardziej, ze juz pierwsza proba
miala miejsce. Opisali ja przywotani wyzej autorzy. Prace nad projektem toczyly sie
z inicjatywy Prezydenta RP. Wiemy, ze prace te nie doprowadzily ostatecznie do
uchwalenia kodeksu wyborczego. Warto ustali¢c przyczyny braku inicjatywy
ustawodawczej w tym zakresie, skoro projekt powstal. Swiadczy o tym przywolana
przeze mnie powyzej publikacja. By¢ moze temat ten podejmie w swojej pracy
badawczej jakis mlody student uczestniczacy w dzisiejszej konferencji. Wiem, ze
prace nad kodyfikacja prawa wyborczego zostaly podjete na nowo. Prowadzone sa
z inicjatywy parlamentarzystow. Czy zostana dokonczone? Czy w postaci projektu
ustawy wplyna do laski marszalkowskiej? Czy znajdzie si¢ wola polityczna, by
uchwali¢ akt prawny stabilizujacy prawo wyborcze w Polsce? Czy na obecnym
etapie ksztaltowania mlodej demokracji w naszym kraju taka stabilizacja jest
w ogole mozliwa? Czy partie polityczne sa zainteresowane ustanowieniem wzglednie
niezmiennych regul gry wyborczej? Na te pytania odpowiedzieC¢ jest znacznie

trudniej, niz na pytanie tytulowe mojego wystapienia.
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OdpowiedzialnoS¢ w polityces-:

Marcin Zamoyski

Polityka

Stowo pochodzace z jezyka greckiego: polis oznaczajace panstwo-miasto. Jest
pojeciem wilasciwym naukom spotecznym, w ktorych rozumiane jest wielorako.
Pierwsza definicja stworzona przez Arystotelesa mowila, ze polityka to sztuka
rzadzenia panstwem, do ktorej niezbedne sa: wiedza, umiejetnosci i predyspozycje
psychiczne. Celem polityki realizowanej w ten sposob mialo by¢ dobro wspodlne
obywateli. Kolejna, nowozytna juz, definicja polityki powstala w XIX wieku. Jej
tworca Max Weber stwierdzil, ze polityka to dazenie do udzialu we wtadzy lub do
wywierania wpltywu na podzial wladzy, czy to miedzy panstwami, czy tez w obrebie
panstwa, miedzy grupami ludzi, jakie to panstwo tworza (Max Weber - Polityka jako
zawod i powotanie, Krakow 1998). Nalezy zwrocic uwage, ze akcentuje on dwa
wymiary polityki: wewnetrzny (wewnatrzpanstwowy) i zewnetrzny
(miedzypanstwowy). W realiach XXI wieku nalezaloby ja uzupeli¢ o stosunki
panstw narodowych z organizacjami miedzynarodowymi oraz o stosunki miedzy
tymi organizacjami i w ich obrebie, co w praktyce widoczne jest na przykladzie Unii
Europejskiej. Rowniez Kosciél Katolicki stworzyt definicje polityki w oparciu
o zasady chrzescijanskie. Wedlug Jana Pawta II polityka to "roztropne dzialania na
rzecz wspolnego dobra'. Istnieje wiele innych definicji polityki, lecz biorac pod
uwage specyfike owczesnych realiow politycznych najbardziej adekwatna jest
definicja, wedlug ktorej polityka to zorganizowana dzialalnoS¢ majaca na celu

zdobycie i utrzymanie wladzy.

Spoleczenstwo obywatelskie

Od wupadku systemu totalitarnego w Polsce, bardzo czesto slyszy sie
w wypowiedziach politykow z roznych partii oraz mediach o koniecznosci stworzenia
w Polsce spoleczenstwa obywatelskiego. Czy jednak taki typ spoteczenstwa mozna
»Stworzy¢” na site? Czy panstwo moze by¢ czynnikiem pomocnym w osiggnieciu tego
celu? Czy zyjemy w takim wlasnie spoleczenstwie? Czy wychowanie obywatelskie
sprzyja realizacji tak bardzo waznej dla samoorganizacji spoleczenstwa
demokratycznego? Aby rozstrzygnac te kwestie, nalezy wyjasni¢, co cechuje

spoteczenstwo obywatelskie? Definicja jest bardzo prosta: spoleczenstwo

62 Podczas redakcji tego referatu korzystano miedzy innymi ze strony http://pl.wikipedia.org
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charakteryzujace sie aktywnoscia i zdolnoscia do samoorganizacji oraz okreslania
i osiagania wyznaczonych celow bez impulsu ze strony wladzy panstwowej. Jednak
glowne cechy tego spoleczenstwa sa niezmienne tj.: Swiadomosc jego czlonkow
o potrzebach wspoélnoty, dazenie do ich zaspokajania, zainteresowanie sprawami
wspolnoty lokalnej oraz poczucie odpowiedzialnosci za jej dobro wspolne.
Warunkiem zaistnienia spoleczenstwa obywatelskiego jest przede wszystkim
wlasciwe jego zorganizowanie. Przy zaangazowaniu niewielkiej czesci obywateli
w sprawy zwigzane z dziatalnoscia na rzecz ogoétu nie bedzie mozliwe stworzenie
idealnego wzoru spoleczenstwa obywatelskiego. Tylko dobrze zorganizowane
spoteczenstwo bedzie w stanie stworzy¢ instytucje, ktore umozliwia mu
wykonywanie wladzy samodzielne i niezalezne od wladzy publiczne;j.

Rola panstwa jest stworzenie warunkow umozliwiajacych i aktywizujacych
spoleczenstwo do samoorganizacji. W wielu krajach starej Unii Europejskiej jest to
juz widoczne. W Polsce czesto styszy sie glosy, ze wywalczona wolnos¢ po 1989 roku
nie wplynela na wzrost zainteresowania obywateli wlasnie uczestnictwem w Zyciu
spotecznym. Widoczne jest to szczegolnie w trakcie wyborow, gdzie frekwencja jest
odzwierciedleniem aktywnosci spoteczenstwa. W rzeczywistosci problem ten dotyczy
zarowno obywateli, jak i struktur panstwowych. W badaniach dotyczacych
formowania sie¢ spoleczenstwa obywatelskiego krajach w Unii Europejskiej
zaobserwowano dwa glowne warunki udanego stworzenia takiego spoleczenstwa:
1.Silne panstwo, ktore moze pozwolic sobie na samoograniczenie w pewnych
dziedzinach, 2.silne, ugruntowane wiezi spoleczne ietyczne. W przypadku
pierwszego warunku zachodza obawy, Ze w sytuacji wycofania si¢ panstwa
z pewnych obszaréw dzialania (np. shluzba zdrowia, edukacja, opieka spoteczna)
odpowiedzialno§¢ za nie zostaje przekazana w majestacie prawa roéznym
zorganizowanym grupom obywateli. Obywatele tworza niezalezne prawnie
i kapitalowo instytucje zajmujace sie leczeniem, edukacja i ubezpieczaniem
obywateli. Jesli panstwo jest silne, nie budzi to zastrzezen. Inaczej sytuacja
wyglada, jesli panstwo jest slabe. Rodzi to obawy, zZe grupy nieuczciwych
i nieodpowiedzialnych politykéw moga wykorzysta¢ taka sytuacje do wlasnych
celow. Obecny stan polskiej demokracji w zadnym wypadku nie spelnia ani jednego
z tych dwoch warunkow. Czy Polska jest silnym panstwem? Czy ma odpowiedzialne
elity wladzy? Przede wszystkim w tych sferach, w ktérych panstwo powinno byc¢
slabo obecne, to panstwo polskie jest wrecz absurdalnie rozbudowane, natomiast
tam gdzie powinno by¢ silne, okazuje sie¢ wyjatkowo kruche. Polskim problemem -

co zauwazalne jest rOwniez poza granicami naszego kraju - jest przestepczosc,
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korupcja, obsadzanie stanowisk wedlug klucza partyjnego oraz ciagla obecnosc¢
panstwa w prawie wszystkich dziedzinach zycia spolecznego. Niepokojace sa
populistyczne programy dotyczace statusu rodziny. Swiadomo§é homo sovieticus
i przyzwyczajenie do nadopiekunczej roli panstwa znacznie utrudnia
samoorganizacje spoleczenstwa. Nadopiekunczos¢ panstwa wobec wolnych
demokratycznych spoleczenstw prowadzi do zniewolenia. Jedynie realizacja zasady
pomocniczosci da szanse na tworzenie odpowiedzialnego spoleczenstwa

obywatelskiego.

Mandat polityczny a immunitet

Najwazniejszym dla obywatela przejawem uczestnictwa w zyciu publicznym
jest mozliwos¢ glosowania w wyborach. Wyborca, jako suweren wladzy, oddaje swoj
glos na kandydata, ktoérego mial okazje poznac (np. w trakcie wiecu, spotkania). Ale
po wyborach ten sam wyborca zaczyna watpi¢ w stlusznos¢ dokonanego wyboru.
Powodem jest glownie zarzut, ze wybrana osoba nie reprezentuje miasta, gminy,
regionu. W Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku artykut 104 i 108
wyraznie okresla, ze poslowie (senatorowie) sa przedstawicielami narodu. Zadaniem
posta lub senatora jest kierowanie sie w dziataniu dobrem ogotu spoteczenstwa —
charakter generalny mandatu. Druga cecha jest niezaleznos¢. Poset po wyborach
nie ma zadnych zobowigazan prawnych wobec wyborcéw, nie musi z nimi
konsultowa¢ swojego postepowania, kierowacé sie wytycznymi, instrukcjami lub
postulatami wyborcow ze swojego okregu wyborczego. Jedynym jego obowiazkiem
jest informowanie wyborcow o swojej dzialalnosci w Sejmie. NiezaleznoS¢ mandatu
gwarantowana jest przez immunitet, wokoét ktorego w ostatnim czasie znéw toczy sie
dyskusja. Trzecia cecha jest nieodwotalnosc¢. Po wyborach wyborcy nie moga cofnac
udzielonego pelnomocnictwa. Jedyna sankcja, jaka moze spotka¢ posta lub
senatora, to brak poparcia w trakcie nastepnych wyboréw. Z praktyki
funkcjonowania parlamentu w Polsce po 1989 roku mozna zauwazycé, ze
w wiekszosci przypadkow mandat wolny sprawdza sie. Ma to duze znaczenie dla
regionow, ktore nie posiadaja w Sejmie reprezentanta ze swojego miasta, gminy. Sa
widoczne pewne odstepstwa od zasady generalnej mandatu: glosSna sprawa otwarcia
nowego dworca PKP we Wloszczowej. W opinii wielu komentatorow zycia
politycznego byl to gest jednego a ministrow dla wyborcow z okregu. Zagrozeniem
dla mandatu wolnego sa grupy lobbingowe i wejscie posta lub senatora w kolizje
z prawem. Ogolnie ujmujac lobbing istnieje w wiekszosci krajow Europy, USA

iinnych i uznawany jest za zjawisko normalne. Problem powstaje wtedy, gdy
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lobbysta w sposob nielegalny probuje wplyna¢ na decyzje parlamentarzystéw oraz
powiazania Swiata polityki z biznesem. Kolejnym, aczkolwiek mniejszym
zagrozeniem, jest podnoszony coraz czesciej postulat koniecznosci przywrocenia
mandatu imperatywnego, tzn. Scisle powiazanie przedstawiciela w parlamencie
z wyborcami z konkretnego okregu wyborczego.

Brak odpowiedzialnosci politycznej w panstwie demokratycznym rodzi czesto
postawe poprawnosci politycznej (Benedykt XVI — Wielkanoc 2007), ograniczanie
samokrytyki i czesto prowadzi do relatywizmu moralnego. Unikanie
odpowiedzialnoSci przez politykow kazdego szczebla wladzy panstwowej
i samorzadowej za podejmowane decyzje negatywnie wplywa na spoteczenstwo
i podrywa zaufanie obywateli do panstwa i jego instytucji oraz neguje cechy wolnego

spoteczenstwa demokratycznego.

Decentralizacja

Panstwo funkcjonuje tym lepiej, im bardziej jest zdecentralizowane — zasade
te moga potwierdzi¢ osoby majace na co dzien do czynienia z samorzadem. Jednak
co tak naprawde oznacza decentralizacja? Czy pod przykrywka tego zjawiska nie
probuje sie zrzuci¢ troche wiecej obowiazkow na samorzady? Decentralizacja to
proces przekazywania przez organy centralne zadan ikompetencji jednostkom
administracji nizszego szczebla lacznie z zakresem rozszerzenia ich uprawnien do
samodzielnego podejmowania rozstrzygnie¢. Dla obywatela oznacza to jedno:
zalatwienie wielu spraw bedzie latwiejsze. Taki zamyst — blizej obywatela -
przySwiecal tworcom reformy administracyjnej wprowadzonej w 1999 roku.
Powstala nowa struktura administracyjna kraju, podzielona na gminy, powiaty
(ziemski i miasta na prawach powiatu) i wojewodztwa, miala spelnia¢ oczekiwania
obywateli. Panstwo powinno mie¢ charakter pomocniczy w stosunku do swoich
obywateli, a nie by¢ jednostka nadrzedna.

Zasada pomocniczosci miala by¢é norma. Gmina zajmuje sie tym, czego
pojedynczy cztowiek lub rodzina nie moze wykonac. Powiat jest pomocniczy dla
gminy i tak dalej. Zasada ta odrzuca zaleznos$¢ hierarchiczna. Dokonana w ten
sposob szeroka decentralizacja na rzecz jednostek samorzadu terytorialnego moze
na wstepie zachwycac. Ale tu zaczynaja sie problemy. Wiele zadan przekazanych
gminom jako zadania wtasne lub zlecone, a w przypadku powiatow prowadzenie
dodatkowo inspekcji i stuzb, nie zostalo wsparte w sposéb wystarczajacy srodkami
finansowymi. Wiekszo§¢ gmin, miast na prawach powiatu i powiatow wyrownuje

brakujace Srodki wlasnymi dochodami. Rozwigzanie to zmusza samorzady do
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dokonywania trudnych wyboréw: albo droga albo wodocigg. Niestety, taka sytuacja
w przypadku mniej zamoznych samorzadoéw jest coraz czestszym zjawiskiem.
Dysproporcje w podziale subwencji otrzymywanych z budzetu panstwa do wielkosci
zadan realizowanych przez samorzady jest od dawna tematem dyskusji miedzy
przedstawicielami samorzadow. Problem zamykanych szkoél, likwidacji lokalnych
potaczen kolejowych i autobusowych jest m. in. skutkiem braku Srodkow na
realizacje tych zadan. Plusem reformy jest na pewno lepsza dostepnos¢ do urzedow
i mozliwos¢ zalatwienia wiekszej ilosci spraw. Reforma przyniosta nowe zadania dla
jednostek samorzadu terytorialnego, a one mimo trudnosci realizuja je w sposob
wlasciwy. Niejednokrotnie podwoéjne podporzadkowanie jednostek samorzadowych
np. szkél, uniemozliwia samorzadom podejmowania racjonalnych decyzji
z korzysScia dla mieszkancow. Dualizm wladzy w oSwiacie wymaga znacznych korekt
i okreslenia kompetencji, a przede wszystkim odpowiedzialnosci za edukacje
i wychowanie mlodych pokolenn Polakow. Funkcja panstwa nie jest wiec zarzadzanie,
a jedynie tworzenie stabilnych i bezpiecznych ram dla dziatalnosSci o0so6b,
przedsiebiorstw czy grup obywateli.

Demokracja to nie tylko rzady wiekszosci, ale rowniez obowigzek zachowania
praw mniejszosci. W panstwach demokratycznych tylko mniejszosci organizuja
manifestacje i sa one skierowane przeciwko wiekszosci, czyli rzadowi, ktory przez
wiekszos¢ jest wybierany lub odwolywany. Zakazy administracyjne tej krytyki nie

usuna np. state dyskusje o paradach mniejszosci.

»Partyjne pafistwo”

Upartyjnienie panstwa, dobor ludzi wedle konotacji politycznych, a nie
kwalifikacji merytorycznych, w panstwach mlodych demokracji nie jest reliktem
przesztoSci i czesto realizowane jest przez rzadzace elity polityczne.
Charakterystyczna dla systemow totalitarnych nomenklatura, czyli formalny wykaz
stanowisk w panstwie i ich obsadzanie za zgoda odpowiednich wladz politycznych
partii rzadzacej, znalazto rowniez odzwierciedlenie w praktyce wspolczesnie
rzadzacych partii politycznych. Kazda nowo wybrana partia polityczna organizuje
swoja ekipe rzadzaca, co jest prawidlowe ze wzgledu na odpowiedzialnos¢ polityczna
przejecia wladzy w panstwie. Realizacja funkcji partycypacyjnej panstwa
w gospodarce (spotki Skarbu Panstwa) stwarza mozliwos¢ obsadzania stanowisk dla
szerokiego zaplecza politycznego bez wzgledu na kompetencje i doswiadczenie
zawodowe i czesto z brakiem odpowiedzialnosci za podejmowane decyzje,

niejednokrotnie majace negatywny wplyw rozwoj gospodarczy kraju. Jest to rak
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toczacy nasz kraj — same zmiany polityczne bez generalnego uzdrowienia
funkcjonowania panstwa, niewiele pomoga. Polsce brakuje czegos, co mozna
nazwac¢ doktryng panstwowa, doktryng, ktora moglaby stanowi¢ plaszczyzne
dyskusji i porozumien. W ostatnich latach wstrzymano proces decentralizacji, a
istnieje recentralizacja, administracja rzadowa przejmuje prawa i obowiazki, ktore
poprzednio przekazano wladzom lokalnym i regionalnym: edukacja, zdrowie, policja.
Jak wielu politykow podkresla konieczno$¢ rozwoju demokracji, a jednoczesnie
uwaza, ze nalezy ograniczy¢ samorzadnosc.

Dzisiaj ludziom pozwala sie¢ moéwic, a decyduje si¢ w gabinetach politycznych,
ignorujac opinie i interesy spotecznosci lokalnych. Demokratyczne panstwo prawa
to takie, w ktorym ludzie moga faktycznie decydowac o swoich sprawach, a granice

swobody wyznacza prawo, nie wola politykow.
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Wystepowanie stowarzyszen i organizacji
spolecznych w wyborach samorzadowych
— aspekty prawne i praktyka
Przemystaw Pytlak

Ostatnie wybory samorzadowe, jakie mialy miejsce w listopadzie 2006 r.
wskazuja, ze problematyka zwiazana z udzialem stowarzyszen oraz organizacji
spotecznych tak w procesie wyborow, jak i w zarzadzaniu jednostkami samorzadu
terytorialnego, zyskuje na znaczeniu.

Bezposrednim powodem podjecia przedmiotowego tematu byly dwa przyklady
zaangazowania sie organizacji spolecznych w tych wyborach. Pierwszy dotyczy
stowarzyszenia lokalnego, dzialajacego na obszarze jednej z gmin wojewodztwa
lubelskiego, ktéore wystawito swoich kandydatow i ostatecznie zdobylo 9 mandatow
w 15 osobowej radzie gminy. Drugi przyktad dotyczy stowarzyszenia, ktérego mam
zaszczyt by¢ cztonkiem, a ktore skutecznie zaangazowalo sie w agitacje wyborcza na
rzecz kandydatury jednego z cztonkéw zarzadu.

Informacji o udziale organizacji spotecznych w wyborach samorzadowych jest
stosunkowo duzo. Krosnienski Portal Internetowy juz przed wyborami w 2002 r.
informowal mieszkancow, kto moze zawiaza¢ komitet oraz jakie wymogi stawiane sa
przed komitetami wyborczymi organizacji.®®> Podobna informacje umiescil przed
ostatnimi wyborami portal Wilanowa®*. Z kolei Portal Warmii i Mazur przedstawit
uzytkownikom liste zarejestrowanych tym regionie ponad 20 takich komitetow.65

Odnoszac sie do sytuacji regionu lubelskiego, to w wyborach samorzadowych
udzial wzielo zaledwie kilka organizacji, ktore utworzyly na podstawie przepisow
ustawy ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmikow wojewodztw
komitety wyborcze. Niemniej jednak uzyskaly one znaczace poparcie spoleczne,
a ich sukcesy byly szeroko komentowane w sSrodkach masowego przekazu.

W Putawach, jednym z najwiekszych miast Lubelszczyzny, Prezydentem

Miasta wybrany zostal juz w I turze kandydat Komitetu Wyborczego Stowarzyszenia

63http:/ /www.krosno24.pl/wybory2002.php?podstr=komitety/rodzaje#KWP, data wejscia: 04.04.2007.
64http: / /www.wilanow.pl/wilanow/ pliki/wybory2006 /informacja_kw__ zasady_tworzenia_komitetw_w
yborczych.doc, data wejsScia na strone: 04.04.2007. Na stronie tej zamieszczono informacje Komisarza
Wyborczego w Warszawie, obejmujaca zasady tworzenia komitetéw, w tym komitetéw organizacji
wyborczych.

65 http:/ /ww3.wm.pl/?main=17&c=126,3,10798 data wejscia na strone: 03.04.2007.
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Porozumienie Samorzadowe Prawicy Putawskiej, ktore wspottworzy w Radzie Miasta
rzadzaca koalicje.

W Krasniku wybrany burmistrzem zostal kandydat Komitetu Wyborczego
Stowarzyszenia ,Lubie Krasnik”, a 5 kandydatéw tego komitetu objelo mandaty
radnych Rady Miasta.

W Lublinie kandydat na Prezydenta Miasta Komitetu Wyborczego
Stowarzyszenia ,Idziemy Razem — Lubelska Centroprawica” uzyskal w I turze ponad
18% oddanych waznie glosow i chociaz nie udalo mu sie wejs¢ do II tury wyborow,
osiagniety przez niego wynik uznany zostal za jedna z najwiekszych niespodzianek
tych wyborow. Z drugiej jednak strony, zaden z 60 kandydatéw komitetu
wyborczego tego stowarzyszenia nie uzyskal mandatu radnego.

Przytoczone przyklady sukcesow wyborczych stowarzyszen, ktorych glownym
celem jest ksztaltowanie polityki poszczegolnych jednostek samorzadu
terytorialnego sktaniaja do przypuszczenia, ze omawiane zagadnienie zyskiwac
bedzie na znaczeniu w kolejnych latach, a liczba organizacji, ktore zdecyduja sie

utworzy¢ komitety wyborcze, znacznie wzrosnie.

II.

Konsekwencja reformy administracji publicznej, wprowadzajacej
trojstopniowy podziatu panstwa, bylo uchwalenie ustawy z dnia 16 lipca 1998 r.
Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikow wojewodztw (Dz. U. Nr
95, poz. 1547 dalej zwana ustawa). W przeciwienstwie do ustawy z dnia 8 marca
1990 r. ordynacja wyborcza do rad gmin (Dz. U. z 1996 r., Nr 84, poz. 387, z pozn.
zm.), wprowadzala mozliwos$¢ uczestniczenia w wyborach stowarzyszen i organizacji
spotecznych (art. 95)66

W obecnym stanie prawnym kwestie uczestniczenia organizacji spotecznych
w wyborach do rad gmin, rad powiatow i sejmikéw wojewodztw reguluje art. 64a
ustawy. W swietle przywolywanego przepisu, komitety wyborcze moga by¢ tworzone
przez:

1) partie polityczne i koalicje partii politycznych,;

2) stowarzyszenia i organizacje spoteczne, zwane dalej "organizacjami';

3) wyborcow.

66 Art. 95 ust. 1 ustawy ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmikéw wojewodztw
w brzmieniu oryginalnym stanowita, ze prawo zglaszania kandydatéw na radnych przystugiwato:
1)partiom politycznym, 2) stowarzyszeniom oraz organizacjom spotecznym, zwanym dalej
"organizacjami", 3) wyborcom.
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Nalezy zwréci¢ uwage na niezbyt fortunne sformulowanie art. 64a pkt. 2
ustawy. Watpliwosci nie budzi dopuszczenie zawiazywania komitetow przez
stowarzyszenia - dobrowolne, samorzadne, trwale zrzeszenia o celach
niezarobkowych (art. 2 wustawy 2z dnia 7 kwietnia 1989 r. prawo
o stowarzyszeniach®7).

Na uwage zastluguje fakt, iz ustawodawca nie wskazuje, jakie ,organizacje
spoteczne” uprawnione sa do tworzenia komitetow wyborczych, chociaz redakcja
przywolywanego przepisu wskazuje, ze ustawodawca dazy do wyraznego
rozroznienia tych podmiotow®s, przy jednoczesnym przydaniu im tego samego
zakresu praw do wystepowania w wyborach. Tymczasem wydaje sie, ze zakres
pojecia ,organizacja spoleczna” jest szerszy od pojecia ,stowarzyszenie”. Nie wydaje
sie, by redakcja przywolywanego przepisu mogta prowadzi¢ do problemow przy jego
stosowaniu, niemniej jednak powoduje ona niejasnos¢ co do celu, jaki chcial
osiagnac ustawodaweca.

Jednoczesnie nalezy zaznaczyC, ze umozliwiajac organizacjom zawigzywanie
komitetow wyborczych, ustawodawca nie okresla precyzyjnie, jakie podmioty, objete
zakresem tego pojecia, korzystaja ze wskazanego przywileju.

Literalne brzmienie przepisu wskazuje, ze ratio legis przywolywanego
przepisu jest umozliwienie zawiazywania komitetow przez szerokie spektrum
organizacji. Jednakze tres¢ art. 64e ust. 7 pkt 2 ustawy stanowi, ze organizacja
zawiadamiajaca wlasciwego komisarza wyborczego o zawiazaniu komitetu,
obowiazana jest dolaczy¢ do zawiadomienia uwierzytelniony odpis z wlasciwego
rejestru organizacji. W zwiazku z tym nalezy uznac, ze komitety wyborcze tworzyc
moga tylko te organizacje, ktéore na podstawie odrebnych przepisow podlegaja
rejestracji. Warunkiem mozliwosci utworzenia przez organizacje komitetu
wyborczego nie jest przy tym posiadanie przez nia osobowoSci prawnej; w sSwietle
art. 64k pkt 1 ustawy komitety moga tworzy¢ rowniez stowarzyszenia zwykle —
rejestrowane przez staroste wlasciwego miejscowo ze wzgledu na siedzibe takiego
stowarzyszenia.®®

W praktyce najczesciej komitety wyborcze tworzy¢ beda stowarzyszenia —
rejestrowane i zwykte’0 — cho¢ nie mozna wykluczy¢ udzialu w wyborach réwniez

i innych organizacji spolecznych, w tym zwiazkow zawodowych.7!

67 Dz.U. z 2001 r., Nr 79, poz. 855, z p6zn. zm.

68 Przekonuje o tym zastosowanie koniunkcji przy okreslaniu zakresu podmiotéw, przez ktore
ustawodawca rozumie organizacje, uprawnione do tworzenia komitetéw wyborczych.

69 Art. 40 ust. 3 w zw. z art. 8 ust. 5 pkt 2 ustawy prawo o stowarzyszeniach.

70 Z dalszych rozwazan wykluczam szereg stowarzyszen zwyklych, zawiazywanych w okresie
bezposrednio poprzedzajacym wybory wylacznie w celu udzialu w nich. Cel powstania oraz czas, przez
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Zgodnie z art. 64e ust. 1 ustawy, funkcje komitetu wyborczego organizacji
pelni organ organizacji upowazniony do reprezentowania jej na zewnatrz. Powotuje
on pelnomocnika wyborczego komitetu wyborczego organizacji uprawnionego do
wystepowania na rzecz i w imieniu komitetu wyborczego, z zastrzezeniem art. 82a
ustawy, oraz pelnomocnika finansowego. Warto =zaznaczy¢, zZe organizacja
zawiazujaca komitet wyborczy musi wyznaczy¢ pelnomocnika finansowego bez
wzgledu na to, do jakiej rady zamierza zglosi¢ kandydatow. Inaczej jest w przypadku
komitetow wyborczych wyborcow, tworzonych jedynie w celu zgloszenia kandydatow
na radnych do rady gminy w gminie liczacej do 20.000 mieszkancow, w przypadku
ktorych pelnomocnik wyborczy peini rowniez funkcje pelnomocnika finansowego.

Zawiadomienia wlasciwego ze wzgledu na siedzibe organizacji komisarza
wyborczego o utworzeniu komitetu oraz zamiarze zglaszania kandydatow na
radnych dokonuje organ organizacji, pelniacy funkcje komitetu wyborczego.
Réwniez on zawiadamia Panstwowa Komisje Wyborcza w przypadku, gdy komitet
wyborczy organizacji zamierza zglosi¢ kandydatow na radnych w wiecej niz jednym
wojewodztwie (art. 64e ust. 4 ustawy).

Nazwa komitetu wyborczego stowarzyszenia lub organizacji winna zawierac
wyrazy ,komitet wyborczy” oraz nazwe stowarzyszenia lub organizacji. Nazwa
komitetu wyborczego organizacji moze zawiera¢ rowniez skrot nazwy tej organizacji
(art. 64g ust. 3 ustawy).

Komitet wyborczy organizacji, ktory zarejestrowal listy kandydatow na
radnych w co najmniej polowie okregow wyborczych w danej gminie, uprawniony
jest — w Swietle art. 7 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim
wyborze wojta, burmistrza, prezydenta miasta’2 — do zgloszenia wlasnego kandydata
do objecia mandatu organu wykonawczego jednostki samorzadu terytorialnego.

Zgodnie z art. 83c ust. 3 ustawy Srodki finansowe komitetu wyborczego
organizacji pochodzi¢ moga wylacznie z wplat od osob fizycznych oraz kredytow
bankowych zaciaganych na cele zwigzane z wyborami. Zasady wydatkowania tych

sSrodkow sa identyczne, jak dla innych komitetow. Odpowiedzialnos¢ za

ktory stowarzyszenia te funkcjonuja sprawia, ze winny by¢ one postrzegane jak komitety wyborcze
wyborcow. Rejestracja stowarzyszenia jedynie w celu zawigzania komitetu wyborczego jest spotykana
w zwiazku z tym, ze stowarzyszenie takie moze, jeszcze przed oficjalnym rozpoczeciem kampanii
wyborczej, podejmowac okreslone dziatania, ktére de facto sa elementem kampanii.

71 Artykul 1 ustawy z dnia 23 maja 1991 r. o zwigzkach zawodowych (Dz.U. z 2001 r., Nr 79, poz. 854,
z pézn. zm.) stanowi, ze zwiazek zawodowy jest dobrowolna i samorzadna organizacja ludzi pracy,
powolana do reprezentowania i obrony ich praw, intereséw zawodowych i socjalnych. W swietle art. 6
ustawy zwiazki zawodowe wspoétuczestnicza w tworzeniu korzystnych warunkéw pracy, bytu i
wypoczynku. Zgodnie z art. 14 ust. 1 ustawy, zwiazek zawodowy podlega obowiazkowi rejestracji

w Krajowym Rejestrze Sagdowym i dziala w oparciu o statut, ktérego minimalny zakres tresci okresla
art. 13 ustawy.

72 Dz.U. Nr 113, poz. 984, z p6zn. zm.
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zobowiazania majatkowe organizacji ponosi ona sama, jezeli posiada osobowos¢
prawna, a w przypadku komitetu wyborczego utworzonego przez stowarzyszenie
zwykte, odpowiedzialnoS¢ ponosza solidarnie czlonkowie stowarzyszenia (art. 64k
pkt 1 ustawy)

Komitet wyborczy organizacji podlega rozwigzaniu 2z mocy prawa

w sytuacjach okreslonych w art.64l ustawy.

III.

Oprocz bezposredniego udzialu w wyborach — poprzez utworzenie komitetu
wyborczego — organizacje spolteczne coraz czesSciej angazuja si¢ w proces wyboréow
prowadzac na podstawie przepisow Rozdziatlu 11 ustawy tzw. agitacje wyborcza.

W obecnym stanie prawnym, zgodnie z art. 99 ust. 3 ustawy, w zgloszeniu
listy kandydatow do danego okregu wyborczego mozna wnosi¢ o oznaczenie
kandydatury nazwa lub skrotem nazwy organizacji popierajacej kandydata, przy
czym fakt poparcia kandydatury powinien by¢ potwierdzony pisemnie przez
wlasciwy statutowo organ organizacji.

Organizacja popierajaca w ten sposob kandydata jest uprawniona — w Swietle
art. 74 ustawy - do finansowania w toku kampanii wyborczej informacji,
komunikatéw, apeli i hasetl wyborczych, oglaszanych m.in. w Srodkach masowego
przekazu.

Przywolywane przepisy umozliwiaja organizacji oficjalne zaangazowanie sie,
w tym finansowe, na rzecz popieranego przez siebie kandydata. Nie wylaczajq
jednak mozliwosci, by¢ moze wbrew intencji ustawodawcy, podejmowania przez
organizacje innych dzialan zwiazanych ze wsparciem okreslonych kandydatow lub
komitetow.

Przepis art. 67 ustawy wskazuje, ze po uzyskaniu uprzedniej zgody
pelnomocnika wyborczego danego komitetu wyborczego, kazdy podmiot — a wiec
i organizacja spoteczna — uprawniony jest do prowadzenia oznaczonych form agitacji
wyborczej, polegajacej na organizowaniu wiecow wyborczych kandydatow,
rozpowszechnianiu programow wyborczych kandydatéw lub komitetow wyborczych
oraz ich materialow propagandowych o charakterze reklamy, rozpowszechnianej dla
celow kampanii wyborczej za pomoca Srodkow masowego przekazu, plakatow,
broszur i ulotek o masowym nakladzie oraz infolinii o bezplatnym dostepie.”3

Ordynacja wyborcza nie reguluje jednak sytuacji, gdy organizacja, nie

zaangazowana bezposSrednio w sposob wyzej wskazany w proces wyboréw, wspiera

73 Prowadzenie agitacji bez uprzedniej zgody pelnomocnika wyborczego penalizuje art. 202 ustawy.

90



okreslonego kandydata np. poprzez wystapienie do swoich czlonkéw lub
sympatykow z prosba o oddanie na niego glosu lub poprzez umieszczenie informacji
o0 jego osobie na swojej witrynie internetowej. Materialy zwiazane z taka forma
poparcia, ktore winny by¢ traktowane jako materialy wyborcze w rozumieniu art. 70
ustawy, nie pochodza jednak od komitetu wyborczego i pozostaja materiatami
Swewnetrznymi” organizacji. Z jednej strony nie korzystaja zatem z ochrony prawnej
(art. 70 ust. 2 ustawy), z drugiej zas nie podlegaja rozliczeniu przez komitet
wyborczy, na korzyS¢ ktéorego dziala we wskazanym przypadku organizacja.
Praktyka wykazuje, ze taka forma agitacji jest tym bardziej skuteczna, im wiecej
cztonkéw liczy organizacja i im bardziej identyfikuja sie z jej celami. Jednoczes$nie
istnieje ryzyko, ze czesS¢ czlonkéw organizacji, posiadajaca swoje wlasne
przekonania i sympatie wyborcze lub sprzeciwiajaca sie jej angazowaniu w proces
wyborow, zareaguje na agitowanie przez organizacje na rzecz okreslonego
kandydata ten sposoéb, ze zrezygnuje z aktywnego dzialania na jej rzecz.

Czy zatem taka forma zaangazowania sie organizacji w wybory nie narusza
dyspozycji art. 74 ustawy, odnoszacego si¢ do finansowania materialow wyborczych
przez organizacje oficjalnie popierajaca okreslonego kandydata?

Wydaje sie, ze nie. Po pierwsze, ustawodawca nie ogranicza aktywnosci
organizacji w toku wyborow do utworzenia komitetu wyborczego oraz do oficjalnego
poparcia kandydata. Po drugie, zaréwno organizacja popierajaca kandydata
w rozumieniu art. 99 ust. 3 ustawy, jak i organizacja angazujaca sie w kampanie
poprzez wystapienie do swoich czlonkoéw i sympatykow, nie sa obowigzane do
sporzadzania sprawozdan, jakie obowiazane sa skladac¢ komitety wyborcze (art. 84
ustawy).

Co prawda, art. 199a i 199b ustawy penalizuja przypadki nie umieszczania
na materiatach wyborczych oznaczenia, od kogo pochodzg i przez kogo sa oplacane,
to watpliwosci budzi kwestia, czy materialy generowane przez organizacje spoleczne,
zwiazane z poparciem okreslonych kandydatow zgloszonych przez komitety
wyborcze (np. swoich cztonkow), w kazdym przypadku moga by¢ kwalifikowane jako
materialy wyborze w rozumieniu ustawy.

Ponadto, materialy organizacji spotecznych zwiazane 2z poparciem
okreslonego kandydata z reguly sygnowane sa nazwa danej organizacji oraz
podpisami os6b upowaznionych do jej reprezentowania oraz zaciggania zobowigzan,
nie mozna zatem moéwic o naruszeniu dyspozycji art. 74 ustawy, w Swietle ktorego

informacje, komunikaty, apele i hasta wyborcze, oglaszane w prasie drukowanej lub
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w telewizji badz radiu na koszt organizacji popierajacych kandydatow, musza
zawiera¢ wskazanie, przez kogo sa optacane i od kogo pochodza.

Brak skladania przez organizacje zaangazowane w agitacje wyborcza
sprawozdan finansowych nie znaczy jednak, ze kwoty wydane przez nie celem
wsparcia okreslonej osoby, kandydujacej w wyborach samorzadowych, pozostaja we
wskazanych przypadkach ukryte czy nieznane. Co do zasady organizacje spoteczne
maja obowiazek, okreslany w tresci dokumentow statutowych, rozliczenia sie przed
swoimi czlonkami z wydatkowanych s$srodkow. To oni ostatecznie oceniaja, czy
zaangazowanie organizacji jako takiej w proces wyborczy byto uzasadnione.

Organizacje popierajace okreslonego kandydata lub komitet, dysponujace
licznymi oraz sprawnymi strukturami, zaangazowane w proces agitacji, potrafia
przeprowadzi¢ szereg dzialan o charakterze faktycznym, takich, jak druk czy
kolportaz ulotek i plakatow, prowadzenie spotkan z wyborcami czy prowadzenie
kampanii w Internecie sprawniej, niz bylby w stanie jakikolwiek komitet wyborczy
wyborcow lub partii polityczne;j.

Biorac pod uwage, na jak wiele sposobow organizacje moga wesprzec
okreslonych kandydatow lub komitety, nie dziwi, ze szereg ogoélnopolskich partii
politycznych, ktore tworzyly komitety wyborcze w ostatnich wyborach
samorzadowych, deklarowalo swoje otwarcie na organizacje spoleczne oraz
zachecalo ich czlonkéw do wyrazania woli kandydowania z ich list. Wydaje sie
rowniez, ze otwarcie partii politycznych na organizacje ma i inna przyczyne.
Organizacje, skupiajace i kreujace elity w poszczegolnych spolecznosciach,
wzmacniaja z roku na rok swoja pozycje jako podmioty ksztaltujace opinie oraz
postawy. Ich poparcie moze zatem by¢ kwestig kluczowa dla osiaggniecia znaczacego
poparcia wyborczego przez partie w tych jednostkach samorzadu terytorialnego,

w ktorych organizacje spoleczne dzialaja w sposob aktywny.

IV.

Wprowadzenie mozliwosci wystepowania w wyborach samorzadowych przez
organizacje spoteczne stanowi z jednej strony wyraz uznania ich znaczenia dla zycia
spotecznego poszczegolnych jednostek samorzadu terytorialnego, z drugiej — stanowi
wyraz woli ustawodawcy przydania tym = organizacjom = mechanizmow
wspotuczestniczenia w procesie stanowienia o sprawach publicznych.

Przyjete w art. 64a ustawy rozwiazanie, polegajace na umozliwieniu
stowarzyszeniom i organizacjom spolecznym bezposredniego lub posredniego

udzialu w wyborach, przynosi bezsprzecznie szereg korzysSci. Przede wszystkim
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ustawodawca dopuszcza do wudzialu w wyborach organizacje, zrzeszajace
przedstawicieli okreslonych grup spotecznych, reprezentujace pewne dazenia oraz
zmierzajace w okreslony sposob do realizacji wyznaczonych celow.

Z kolei przyznanie organizacji kompetencji do oficjalnego poparcia
okreslonego kandydata (art. 99 ust. 3 ustawy) wiaze sie z koniecznosScig uznania
przez niego lub nawet przyjecia zobowiazania do popierania celow danej organizacii,
a w konsekwencji, do uzyskania przez organizacje ,swojego” przedstawiciela
w okreslonym organie samorzadu terytorialnego.

Bezposrednim skutkiem tych regulacji jest mozliwoS¢ zdobycia przez
organizacje wplywu - bezposredniego lub posredniego — na organy stanowiace
i wykonawcze jednostek samorzadu terytorialnego oraz mozliwosé pelniejszej
realizacji swoich zamierzen i celow.

Co jednak w przypadku, gdy organizacja zdobywa wiekszos¢ w danej radzie
lub jej radni wchodza w sktad koalicji rzadzacej, a sama organizacja uzyskuje
w konsekwencji bezposrednia mozliwoS¢ ustalania kierunkow rozwoju jednostki
samorzadu terytorialnego? Co w przypadku, gdy wystawiany przez komitet wyborczy
organizacji kandydat na wojta, burmistrza, prezydenta miasta wygrywa wybory?
Teoretycznie nic. Albo inaczej — mozna mowic o takich samych skutkach, jakie majq
miejsce, gdy wiekszos¢ zdobywa komitet wyborczy wyborcow lub komitet tworzony
przez jedna z partii politycznych. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze istnieja roznice,
wynikajace z wprowadzenia przez ustawodawce szeregu prawnych gwarancji
wsparcia organizacji spotecznych.

Organizacje wystepujace w wyborach — tak bezposrednio, jak i poSrednio —
czesto deklaruja lub wrecz podkreslaja wymiar pozarzadowosci. Warto jednak
zaznaczyC, ze w prawie polskim wyznacznikiem charakteru pozarzadowego danego
pomiotu jest definicja podmiotow tworzacych sektor finansow publicznych, nie zas
stosunek takiego podmiotu do wladzy publiczne;j.

Artykut 4 ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych74
wprowadza zamkniety katalog podmiotoéw tworzacych sektor finanséw publicznych,
za$ Rozdzial 3 przywolywanej ustawy okresla formy organizacyjne, w jakich moga
wystepowac.

Do tego katalogu odwoluje sie ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r.
o dzialalnosci pozytku publicznego i wolontariacie’s, definiujac pojecie organizacji

pozarzadowe;j.

74 Dz.U. Nr 249, poz. 2104, z pézn. zm.
75 Dz.U. Nr 96, poz. 873, z pézn. zm.
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W Swietle art. 3 ust. 2 tej ustawy, organizacjami pozarzadowymi sa,
niebedace jednostkami sektora finansow publicznych, w rozumieniu przepisow
o finansach publicznych, i niedzialajace w celu osiagniecia zysku, osoby prawne lub
jednostki nieposiadajace osobowosci prawnej utworzone na podstawie przepisow
ustaw, w tym fundacje i stowarzyszenia.?¢

Odnoszac sie do definicji legalnej organizacji pozarzadowej nalezy zauwazyc,
ze podmiot posiadajacy ten przymiot, ktéry zawiazal komitet wyborczy i zdobyt
wiekszos¢ w kolegialnym organie stanowiacym jednostki samorzadu terytorialnego
lub doprowadzit do objecia stanowiska wojta (burmistrza, prezydenta miasta) przez
popieranego przez siebie kandydata, nie traci go, uczestniczac w okreslony sposob w
sprawowaniu wladzy.

Jest to fakt o istotnym znaczeniu, skoro organizacja, bedaca organizacja
pozarzadowa, wystepujaca w wyborach, wciaz moze korzystac ze wsparcia
finansowego, w tym plynacego z jednostki samorzadu terytorialnego, w rzadzeniu
ktorg zdobywa udziat.

Zgodnie z art. 5 ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie,
organy administracji publicznej prowadza dziatalnos¢ w sferze zadan publicznych,
o ktorej] mowa w art. 4 przywolywanej ustawy, we wspolpracy z organizacjami
pozarzadowymi prowadzacymi, odpowiednio do terytorialnego zakresu dziatania
organéw administracji publicznej, dzialalnos¢ pozytku publicznego w zakresie
odpowiadajacym zadaniom tych organéw. Wspoélpraca ta moze odbywac sie miedzy
innymi w formie zlecania organizacjom pozarzadowym realizacji zadan publicznych
na zasadach okreslonych w ustawie. Zlecanie z kolei moze odbywac sie w formach:

- powierzania wykonywania zadan publicznych wraz z udzieleniem dotacji na
finansowanie ich realizacji, lub

- wspierania takich zadan wraz z udzieleniem dotacji na dofinansowanie ich
realizacji.

Wspieranie oraz powierzanie zadan, objetych sfera zadan publicznych,
odbywa sie po przeprowadzeniu otwartego konkursu ofert (art. 11 ust. 2 ustawy),
w ktorym moga wzig¢ udzial nie tylko organizacje pozarzadowe, ale rowniez
jednostki organizacyjne podlegle organom administracji publicznej lub przez nie
nadzorowane. Jednoczesnie dany organ uprawniony jest do powierzenia realizacji
okreslonego zadania z pominieciem trybu otwartego konkursu, ,jezeli dane zadania
mozna zrealizowac efektywniej w inny sposéb okreslony w odrebnych przepisach,

w szczegolnosci poprzez zakup ustug na zasadach i w trybie okreslonych

76 Z wytaczeniem podmiotéw enumeratywnie wymienionych w art. 4 tej ustawy
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w przepisach o zamowieniach publicznych, przy poréwnywalnosci metod kalkulacji
kosztow oraz porownywalnosci opodatkowania” (art. 11 ust. 4).

Niewatpliwie zatem  Srodki, pochodzace od jednostki samorzadu
terytorialnego, w sprawowaniu wladzy, nad Kktéra uczestniczy organizacja
pozarzadowa, nie tylko moga byc jej przekazywane - w zwiazku ze zlecaniem
realizacji okreslonych zadan — ale i przekazywane na szereg réoznych sposobow. Do
tego mechanizmy kontroli wydatkowania srodkéw publicznych przekazywanych
organizacjom na podstawie przepiséw ustawy o dzialalnosci pozytku publicznego
nakierowane sa na zapewnienie realizacji zadania w sposob efektywny, rzetelny oraz
prawidlowosci wydatkowania tych srodkow w toku realizacji zleconego zadania (art.
17-19 ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego).

Mozna zatem zadac pytanie — czy wojt (burmistrz, prezydent miasta), ktory
zostal wybrany jako kandydat komitetu wyborczego organizacji, ubiegajacej sie po
wyborach o przejecie realizacji okreslonego zadania, decydujacy o zleceniu go, lub
radny glosujacy za budzetem, przewidujacym okreslone Srodki finansowe na
wsparcie lub powierzenie takiego zadania, jest bezstronny i czy moze podejmowac
lub uczestniczy¢ w podejmowaniu takich decyzji.

Artykut 25a ustawy o samorzadzie gminnym stanowi, ze radny nie moze brac
udzialu w glosowaniu w radzie ani w komisji, jezeli dotyczy ono jego interesu
prawnego.

Jednakze, jak shusznie zaznaczono, pojecie interesu prawnego wywodzi sie
z terminologii postepowania administracyjnego. W konsekwencji nalezy uznac, ze
interes prawny nie jest kategoria subiektywna (a wiec o jego istnieniu nie decyduje
indywidualne przekonanie danego podmiotu), ale obiektywna, a wiec wynikajaca
z odpowiedniego przepisu prawa.

Interes prawny musi by¢ osobisty, wlasny, indywidualny, konkretny, dajacy
sie obiektywnie stwierdzi¢, aktualny i znajdujacy swoja podstawe w przepisach
prawa materialnego oraz potwierdzenie w okolicznosciach faktycznych.”? W swietle
postanowienia NSA z 5 lutego 1998r.78 o istnieniu interesu prawnego mozna mowic
wowczas, gdy wynika on z konkretnej normy prawnej, a konieczno$S¢ jego
obiektywnego charakteru oznacza, ze o istnieniu interesu prawnego decyduje nie
przekonanie zainteresowanego, lecz ocena ustawodawcy. W konsekwencji brak jest
podstaw do uznania, ze czlonek lub sympatyk organizacji spolecznej, pelniacy

funkcje woéjta (burmistrza, prezydenta miasta) lub radnego wylaczony jest od

77 B. Adamiak, J. Borkowski , Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz”, Warszawa 2000,
s.194
78 Sygn. [ S.A./Po 1242/97, niepubl.
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podejmowania decyzji, dotyczacych zlecenia jej realizacji zadania ze sfery zadan
publicznych.

Brak rowniez jakichkolwiek argumentéw przemawiajacych za odmoéwieniem
organizacji, ktora zdobywa udzial we wladzy, uprawnienia do dalszej realizacji
swoich statutowych celow tylko dlatego, 2e korzystajac z mechanizmow
przewidzianych w ustawie ordynacja wyborcza, uzyskala zaufanie wyborcow.
Niewatpliwie jednak organizacja, ktora zdobywa udzial we wladzy nad jednostka
samorzadu terytorialnego winna dazy¢ do zapewnienia maksymalne;j
transparentnosci procesow sktadajacych sie na kierowanie nia.

Wydaje sie przy tym, ze w chwili obecnej problem ewentualnego korzystania
organizacji bioracych udzial we wladzy nad poszczegélnymi jednostkami samorzadu
ze Srodkow publicznych nie ma charakteru istotnego. W przypadku Lubelszczyzny,
organizacje ktore osiagnely sukces wyborczy w 2006 r., wprost deklarowaly swagj
»polityczny” charakter — o czym Swiadcza same ich nazwy — oraz wole oddzialywania
na zycie publiczne poprzez realizacje swoich celow statutowych. Nie jest jednak
wykluczone, ze szerszy udzial organizacji w kolejnych wyborach sprawi, ze problem
ten nabierze wiekszego znaczenia.

Czy nalezaloby zatem postulowa¢ zmiane ustawy o dziatalnosci pozytku
publicznego i wolontariacie w celu ograniczenia mozliwosci korzystania ze Srodkow
publicznych przez organizacje, uczestniczace w okreslony sposob we wladzy nad
jednostka samorzadu terytorialnego? Wydaje sie, ze nie. Po pierwsze, system
kontroli wydatkowania funduszy publicznych, przewidziany przez ustawe zapewnia
skutecznos¢ realizacji zadan ze sfery zadan publicznych, a to wydaje sie byc celem
podstawowym. Po drugie, zmiana taka oznaczalaby swoiste karanie organizacji,
ktorym wyborcy udzielili mandat do sprawowania wladzy w okreslonej jednostce
samorzadu terytorialnego. Po trzecie wreszcie, ustawa o dziatalnosci pozytku
publicznego i wolontariacie, dopuszczajac organizacje spoteczne do aktywnego
uczestniczenia w procesie podejmowania decyzji, dotyczacych stanu spraw
publicznych, kreuje mechanizmy spotecznej kontroli, ktore beda tym sprawniejsze,

im silniejsze beda organizacje w danej spotecznosci.

V.

Niewatpliwie nie da sie wprowadzi¢ przepisow, ktore obejmowalyby wszystkie
sfery uczestniczenia organizacji w wyborach samorzadowych oraz skutki ich udzialu
we wladzy. Obecne regulacje wydaja sie wystarczajace o tyle, ze tworza okreslony

model udzialu organizacji w wyborach samorzadowych, pozostawiajac im mozliwosc

96



okreslenia sposobu, w jaki skorzystaja z szansy uzyskania wplywu na stan spraw
publicznych. Dlatego wydaje sie, ze regulacje te powinny zosta¢ utrzymane, chociaz
nalezaloby postulowa¢ de lege ferenda okreslone zmiany w tresci przepisow,
odnoszacych sie przedmiotowego zagadnienia.

Po pierwsze, nalezaloby postulowac¢ doprecyzowanie katalogu podmiotow,
ktore zgodnie z art. 64a pkt 2 ustawy moga uczestniczy¢ w wyborach w ten sposob,
ze uprawnione sa do tworzenia komitetow wyborczych. O ile watpliwosci nie budzi
dopuszczenie do udzialu w wyborach stowarzyszen, w tym zwyklych, to nie
wiadomo, jaki zakres ma pojecie ,organizacja spoteczna”. W konsekwencji nie jest
znany katalog podmiotow, ktére moga korzystac¢ z mozliwosci tworzenia komitetow
wyborczych.

Warto byloby rowniez zastanowi¢ sie nad ewentualnosScia ograniczenia
mozliwosci wystepowania tej formie w wyborach samorzadowych stowarzyszen
zwyktych, tworzonych ad hoc tuz przed wyborami tylko po to, by w perspektywie
zamiaru utworzenia komitetu wyborczego, jeszcze przed oficjalnym rozpoczeciem
kampanii wyborczej moc podejmowac dzialania, majace na celu zapewnienie
korzystnego wyniku wyborczego. Biorac pod uwage definicje stowarzyszenia, ktora
podkresla kryterium trwalosci takiego zrzeszenia obywateli, byloby to zasadne.
Jednak ze wzgledu na trudnosci sformulowania obiektywnych kryteriow, od
spelnienia ktérych uzalezniona bylaby mozliwosé tworzenia przez stowarzyszenia
zwykte komitetow wyborczych, zasadnym wydaje sie pozostawienie obecnie
obowiazujacych regulacji w tym przedmiocie.

Po drugie, nalezaloby precyzyjnie okresli¢, jakie organizacje uprawnione sa
do wydatkowania wlasnych srodkéw w toku prowadzenia agitacji wyborczej — czy
tylko oficjalnie popierajace kandydata w rozumieniu art. 99 ust. 3 ustawy, czy
rowniez i inne, wystepujace na rzecz okreSlonych kandydatow z zachowaniem
wymogow art. 74 ustawy.

Po trzecie, w chwili obecnej oficjalne poparcie kandydata przez organizacje
wiaze sie jedynie z mozliwoScia wydatkowania Srodkow finansowych w toku
kampanii wyborczej, a fakt poparcia stwierdzany jest wytacznie w zgloszeniu listy
kandydatow. W zwigzku 2z powyzszym zasadne byloby wzmocnienie pozycji
organizacji popierajacej kandydata oraz wyroznienie kandydatow popieranych przez
organizacje.

Po czwarte wreszcie, nalezaloby postulowa¢ wprowadzenie obowiazku
upublicznienia przez organizacje kwot zwiazanych z agitacja wyborcza na rzecz

okreslonych komitetow lub kandydatow.
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Obowiazek ten powinien zapewnia¢ pelna jawnos¢ wydatkowania srodkow
organizacji, przy zminimalizowaniu ryzyka obciazania jej dodatkowymi kosztami,
zwiazanymi np. z publikacja sprawozdan.

Zmiany te moglyby przyczynic sie do szerszego udzialu organizacji
w wyborach samorzadowych, zapewnienia wigkszej transparentnosci czynnosci
zwiazanych z agitacja wyborcza oraz — co moze najwazniejsze — wzmocnienia pozycji

organizacji jako istotnych uczestnikow zycia publicznego.
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JEDNOMANDATOWE OKREGI WYBORCZE

SZANSA CZY ZAGROZENIE
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Stanowisko Zarzadu Krajowego NZS w sprawie

Jednomandatowych Okregow Wyborczych

Wygloszone w Lublinie

przez Malgorzate Kaminska, Marcina Leoszko oraz Wojciecha Wojcika

Podczas posiedzenia Zarzadu Krajowego Niezaleznego Zrzeszenia Studentow 15
kwietnia 2007 r. w Lublinie - podjeto uchwale o poparciu przez NZS idei
Jednomandatowych Okregéw Wyborczych.

Pragniemy jednoczesnie podkreslic, iz sklaniamy sie do rozwiazania majacego za cel
wprowadzenie 460 Jednomandatowych Okregow Wyborczych w wyborach
parlamentarnych oraz do wprowadzenia jednomandatowych okregéow wyborczych

w wyborach samorzadowych.

Zmiana ordynacji wyborczej jest zasadnicza dla dobrego funkcjonowania systemu
politycznego oraz zdrowych relacji pomiedzy obywatelami, a reprezentantami
spoteczenstwa. Wprowadzenie Jednomandatowych Okregow Wyborczych spowoduje
zwiekszenie odpowiedzialnosci politykow przed wyborcami, personalny a nie
partyjny sposéb wyboru reprezentantow, skrystalizowanie i uproszczenie procedury

wyborczej.

Uwazamy, iz takie rozwiazanie zapewni kazdemu Polakowi mozliwos¢ kandydowania
i realnej szansy bycia wybranym, znacznie zmniejszy rowniez koszt kampanii
wyborczych. Likwidacja list partyjnych i zmiana obecnych struktur wszystkich
partii politycznych uzdrowi nasza demokracje, czyniac ja bardziej przychylna

kazdemu obywatelowi oraz przyspieszy tworzenie spoleczenstwa obywatelskiego.

79 Skutkiem tego oSwiadczenia byta zywa dyskusja pomiedzy przedstawicielami NZS réznych uczelni.
Pelne poparcie dla stanowiska wyrazonego przez Zarzad Krajowy NZS 15 kwietnia 2007 r. wyrazili
dziatacze NZS z Wrocltawia, ktérzy miedzy innymi zatozyli strone internetowa www.jednomandatowe.pl
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Mityczna reprezentatywnosc¢
ordynacji proporcjonalnej

Jerzy Przystawa

Uniwersytet Wroclawski

I. Znaczenie ordynacji wyborczej

Spoleczenstwo polskie, a w szczegolnosci jego inteligencja, wydaja sie nie
przywigzywac wiekszego znaczenia do kwestii ordynacji wyborczej do Sejmu.
Dowodem stusznosci tej uwagi moze by¢ zdumiewajacy fakt, ze Polska, od roku
1989, jest przykladem kraju, w ktéorym pobito juz rekord Swiata w czestosSci zmian
procedury wyborczej do Sejmu i prawie kazda kadencja konczy sie poprawkami
w ordynacji. Zmianie ulega prawie wszystko: podzial na okregi wyborcze, a wiec
ilos¢ postow wybieranych w poszczegolnych okregach, wysokos¢ progu wyborczego,
metoda przeliczania glosow na mandaty, lista krajowa, reguly rejestracji list,
warunki kandydowania, finansowanie partii politycznych i ich kampanii
wyborczych. Te manipulacje z prawem wyborczym dokonywane sg przy zupelnej
obojetnosci ze strony opinii publicznej. Fakt ten jest o tyle usprawiedliwiony, ze elity
polityczne uwazaja sprawe ordynacji wyborczej za ich wewnetrzna sprawe i ani nie
informuja opinii publicznej, ani nie sprzyjaja jakiejkolwiek dyskusji na ten temat.

Taka sytuacja jest wysoce anormalna i oznacza jedynie niski stopien
Swiadomosci obywatelskiej, a wiec ulomnosc¢ calej demokracji polskiej, w ktorej
spoteczenstwo nie bierze udzialu przy tworzeniu najwazniejszych aktow ustrojowych
i jest pozbawione, albo samo pozbawia si¢ wplywu na ksztalt demokracji. W tym
miejscu warto zacytowac wielkiego filozofa i socjologa hiszpanskiego, Jose Ortega y
Gasseta, ktoéry w swoim epokowym dziele ,Bunt mas” napisalso:

Zdrowie demokracji, kazdego typu i kazdego stopnia, zalezy od jednego
drobnego szczegotu technicznego, a mianowicie: procedury wyborczej. Cata reszta to
sprawy drugorzedne. Jesli system wyborow dziala skutecznie, jesli dostosowuje sie
do wymogow rzeczywistosci, to wszystko jest w porzadku, natomiast jesli tego nie
robi, to demokracja zaczyna sie wali¢, chociazby cala reszta dziatatla bez zarzutu...
Instytucje demokratyczne nie oparte na autentycznych wyborach sa niczym.

Podobny stosunek do prawa wyborczego wyrazili biskupi polscy w Galicjid!:

80 J. Ortega y Gasset, Bunt mas, MUZA, Warszawa, 2006, str. 175
81 List Biskupow Polskich, Czas, 17 kwietnia 1913
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»Jakkolwiek reforma wyborcza jest aktem politycznym, nie jest nim jednak
wytacznie. Nowy ustréj prawa wyborczego wydaje ze siebie prawodawcow, ktorzy
za pomocq wladzy ustawodawczej wptywaé moga i wplywaé beda na wszystkie
dziedziny zycia koscielnego, narodowego, kulturalnego, spotecznego i moralnego,
a szczegodlnie na przyszly kierunek wychowania publicznego. Tym samym reforma
wyborcza w te wszystkie dziedziny wkracza i z nimi sie tqczy. Do nas wiec, jako do
strozow praw wiary w tych dziedzinach nalezy pytaé i badad, o ile do ich zdrowego
rozwoju proponowany ustréj prawa wyborczego dopomaga albo tez w uprawnionym
rozwoju przeszkadza lub go nawet niszczy.”

List ten podpisali jedni z najbardziej znamienitych biskupow Kosciota
Katolickiego w Polsce: Abp Jozef Bilczewski, arcybiskup lwowski (kanonizowany
2005), Bp Jozef Pelczar, biskup przemyski (kanonizowany 2003), ks. Adam Sapieha,
biskup krakowski, Bp Leon Walega, biskup tarnowski i Abp Jézef Teodorowicz,

arcybiskup lwowski obrzadku ormianskiego.

II. Dlaczego listy partyjne?

W roznych krajach swiata funkcjonuja najréozniejsze systemy i ordynacje
wyborcze. Najbardziej powszechnym i najczesciej stosowanym jest westminsterski
system wyborczy First-Past-The-Post (FPTP), ktorym poshuguje sie ponad 60
panstws2, ktory jest jednocze$Snie najstarszym stosowanym w demokracjach
systemem wyborczym, bo np. Stany Zjednoczone korzystaja z niego od czasu
wprowadzenia w zycie Konstytucji Stanow Zjednoczonych, tj. od 1789 roku. Takim
samym systemem postuguje sie Zjednoczone Krolestwo Wielkiej Brytanii i Irlandii
Pélnocnej, Kanada, Indie itp. Pewna mutacje tego systemu (Jednomandatowych
Okregow Wyborczych — JOW) stosuje Francja, gdzie wybory odbywaja si¢ w dwoch
turach. Inna modyfikacje systemu JOW stosuje Australia.

Spoleczenstwo polskie wyroznia sie¢ na tle innych narodéow Europy swoim
niezwykle przychylnym i pozytywnym nastawieniem do wszystkiego, co
amerykanskie, czy angielskie i kultura anglosaska, przede wszystkim kultura
polityczna — cieszy sie w Polsce wielkim uznaniem. W tej sytuacji moze budzic¢
zdziwienie, ze przy wybieraniu w 1989 roku modelu ustrojowego odrodzonego
panstwa polskiego, zdecydowano o najzupelniej odmiennym modelu demokracji
i przyjeto zasade tzw. wyborow proporcjonalnych, a wiec de facto system list

partyjnych.

82M. Pinto-Duschinsky, Times Literary Supplement, 25 wrzesnia 1998 (ttumaczenie polskie w A. Wotek
(red.), Nowa ordynacja wyborcza, Grupa Windsor, Warszawa 1999)
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Wsréd przyczyn takiego stanu rzeczy warto zwroci¢c uwage na nastepujace:

Po pierwsze: historia pokazuje, Ze z jakiegos powodu Amerykanie i Anglicy nie
sa zainteresowani w propagowaniu swojego systemu wyborczego, a nawet mozna by
sadzi¢, ze krajom jako$ z nimi ,stowarzyszonym” doradzaja inne systemy wyborcze.
Nie moze byc rzecza przypadku, ze po II wojnie Swiatowej, pomagajac budowac
demokracje w pokonanych bezwarunkowo Niemczech, Japonii czy Wloszech, jako
model demokracji przyjeto rézne warianty systemow list partyjnych, czyli tzw.
systemy proporcjonalne. Skadinad wiemy, ze stalo sie tak nawet wbrew woli elit
politycznych w tych krajach. Np. jeden z Ojcow Zalozycieli Wspolnoty Europejskiej,
kanclerz Konrad Adenauer, domagat sie dla Niemiec systemu westminsterskiego,
ale — jak o tym wiemy z jego pamietnikow — Alianci nie wyrazili na to zgody?3.
Rowniez demokracja wprowadzana przez Amerykanow w Iraku tez nie ma
przypominac¢ amerykanskiej. Wprawdzie Polska jest krajem niepodleglym, jednakze
od poczatku odnowionej niepodleglosci przy tworzeniu wszystkich instytucji
odrodzonego panstwa intensywnie uczestnicza wszelkiego rodzaju doradcy
i eksperci zachodni, trudno wiec nie przypuszczac, ze i w tej sprawie ich glos byt
niebagatelny.

Po drugie: taka byla racja stanu ustepujacych komunistéw. Dzisiaj,
z perspektywy 18 lat, nie ulega watpliwosci, ze umowy z Magdalenki i porozumienia
Okraglego Stolu mialy - jako jeden =z zasadniczych celow - zapewnienie
bezpiecznego ,miekkiego ladowania” przedstawicielom komunistycznych elit wiadzy.
Politolodzy irlandzcy, Kennet Benoit i Jacquelin Haydn, obserwujacy obrady
Okraglego Stolu i przeprowadzajacy wywiady z jego uczestnikami, nie pozostawiaja
w tym wzgledzie watpliwosci: to fachowi doradcy generalow Jaruzelskiego
i Kiszczaka, uzmystowili im znaczenie wyboru systemu wyborczego. Doradcami tymi
mieli by¢ profesorowie Andrzej Werblan i Stanislaw Genethners+.

Te porady okazaly sie zbawienne: mamy obecnie Sejm V Kadencji i patrzac na
wyniki wyborow od roku 1989 widzimy, ze jedynymi partiami, jakie stale wchodza
do Sejmu, sa postkomunistyczne partie SLD i PSL. Wszystkie inne partie okazaly
sie typowymi ,partiami sezonowymi”, a wiec wchodzacymi na scene polityczna na
jeden, dwa sezony parlamentarne. Jesli zastosowac tu rzymska zasade Cui prodest—
trudno mie¢ watpliwosci, ze wlasnie tu tkwi gtowna przyczyna wyboru takiego, a nie

innego systemu wyborczego.

83Biuletyn Informacyjny Ruchu JOW nr 3, czerwiec 2000, http:/ /www.jow.org.pl/pdf/biuletyn03.pdf

84K. Benoit and J. Hayden: Institutional Change and Persistence. The Origins and Evolution of
Poland's Electoral System 1989-2001", The Journal of Politics, 2004.
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Po trzecie: przeforsowaniu i utrzymywaniu systemu list partyjnych shuza
efektywnie falszywe stereotypy i ideologiczne mity, rozpowszechniane w nauczaniu
akademickim, a ktore stanowia poklosie socjalistycznych idei sprawiedliwosci
spotecznej. Jednym z zasadniczych elementow realizacji tej idei ma stuzy¢ wlasnie

tzw. proporcjonalny system wyborczy.

III. Idea proporcjonalnosci i reprezentatywnosci

To, ze wybory maja byc¢ ,proporcjonalne”, bo wtedy sa ,reprezentatywne”
i ,sprawiedliwe” gloszg ideolodzy proporcjonalizmu na Wschodzie i na Zachodzie:

A. Lijphart, profesor Uniwersytetu Kalifornijskiego w San Diegoss: ,Istnieje
niemal powszechna zgoda, Ze proporcjonalno$é¢ wyboréow stanowi zasadniczy cel
systemu wyborczego i gtéwne kryterium oceny jego jako$ci. Dla wielu zwolennikéw
»reprezentacji proporcjonalnej” proporcjonalnosé jest celem sama w sobie i jest,
w istocie, synonimem sprawiedliwych wyboréw.” (Ttumaczenie J. Przystawa)

Te same idee kolportujg autorzy akademickich podrecznikow w Polsce:

J. Buczkowskisé: | System proporcjonalny stanowi rozwiqzanie stosunkowo
nowe, a gléwna jego zaletaq ma byé sprawiedliwos$é...Stosuje go wiele panstw
posocjalistycznych upatrujac w nim jeden z elementéw zasady wolnosci wyboréw...
Zadaniem wyboréw parlamentu powinno byé , policzenie sit”: ustalenie rzeczywistego
zakresu poparcia spotecznego dla poszczegélnych ugrupowarn, stanowiqcego
niezbednaqg legitymacje do okreslonego udziatu w sprawowaniu wladzy. Taki zas
adekwatny rachunek sit zapewnié moze tylko ordynacja proporcjonalna....Wszelka
reprezentacja powinna byé z natury swej wiernym zwierciadlem, w ktérym znajdzie
dokladne odbicie nie tylko wiekszosé, lecz takze mniejszo$é ciala wyborczego, wraz z
roznymi sktadnikami je tworzqcymi.”

L. Garlicki®”: ,System proporcjonalny pojawit sie jako reakcja na
niesprawiedliwosci wynikajace ze stosowania systemu wiekszosSciowego”, System
ten zapewnia ,znacznie szerszq reprezentatywnosé parlament... Nawet istnienie tzw.
listy krajowej jest korzystne, poniewaz pozwala na wyréwnanie niektérych

niesprawiedliwosci w podziale mandatow.”

85A. Lijphart, Electoral Systems and Party Systems. A Study of Twenty-Seven Democracies, 1945 —
1990, Oxford University Press, 2000, str. 140

86J . Buczkowski, Podstawowe zasady prawa wyborczego III Rzeczypospolitej, Wydawnictwo UMCS,
Lublin, 1998

87L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykladu, wyd. IV, LIBER, Warszawa, 2000.
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B. Banaszakss:  Cechq systeméw proporcjonalnych jest dagzenie do
zapewnienia podziatu mandatéw wyborczych pomiedzy poszczegdlne ugrupowania,
komitety wyborcze itp., ktére wystawily listy wyborcze, proporcjonalnie do liczby
gloséw oddanych na nie w wyborach. Skoro lud rzadzi wybierajac wiekszoscia
glosow przedstawicieli, to ich poglady powinny odzwierciedlaé¢ rozktad opinii wsréd
wyborcow.”

Te opinie akademickie mozna by mnozy¢. Nic dziwnego, ze korzystaja z tych
zasobow politycy i Smialo mowig to samo. Np. premier Jarostaw Kaczynskiso:
»roznice miedzy koncepcjami PiS i PO. My chcemy rozwija¢ Polske, zabiegajac
o spolecznqg réwnowage, o poprawe sytuacji grup, ktére nie nadazaja, dbac o rodzine,
walczyé z patologiami w naszym zyciu spotecznym i gospodarczym. Realizacji
takiego programu stuzy reprezentatywny system wyborczy, bliski temu jaki jest

obecnie.”

IV. Konfrontacja z rzeczywistoscia: wybory parlamentarne

Aby sprawdzi¢, jak te idee maja sie¢ do rzeczywistoSci wystarczy
przeanalizowac¢ dlugi juz ciag wyborow, jakie zostaly przeprowadzone w Polsce od
spierwszych wolnych i demokratycznych wyboréw roku 1991”

Do tego ,pierwszego w pelni demokratycznego” Sejmu weszli przedstawiciele
29 partii. Sejm ten przetrwal zaledwie dwa lata. 29 ugrupowan, ktére we wrzesniu
1991 dostaly si¢ do Sejmu rozrosto sie - pod koniec kadencji — do 40. Jeszcze
ciekawsze jest to, ze poszczegolni poslowie ponad 270 razy potrafili zmienic
przynaleznosc¢ partyjnagl90

Jesli wyloniony w 1991 Sejm byt ,zwierciadlem ciata wyborczego”, to musimy
przyjac, ze to lustro peklo na drobne kawatlki juz na drugi dzien po wyborach.
I podobnie dzialo sie po kazdych kolejnych wyborach, pomimo ustawicznego
spoprawiania” ordynacji wyborczej.

Dla przykladu wezmy Sejm IV Kadencji. Jesienia 2001 mandaty uzyskali
kandydaci 6 partii politycznych (PiS, PO, LPR, SO, SLD i PSL plus dwoéch postow
Mniejszosci Niemieckiej). W trakcie kadencji to ,zwierciadlo” pekato, dajac pod
koniec 15 klubéw i két partyjnych: PiS, PO, LPR, SO, SLD, PSL, MN oraz UP, SG,
DO, KL, RKN, PP, ROP, RP plus 39 postow tzw. niezrzeszonych. Mozemy wiec

88B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, C.H.Beck, Warszawa, 1999
ng . Kaczynski, Rzeczpospolita z 8 marca 2007.
90Z. Bosacki, Pierwszy lepszy Sejm, SAWW, Poznan, 2003.
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powiedzie¢, ze de facto, ,zwierciadlo sejmowe” peklo nawet na wiecej kawatkéw niz
w Sejmie I Kadencji.

Sytuacja Sejmu V Kadencji nie odbiega daleko od tej antyreprezentacyjnej
i antyproporcjonalnej ,normy”: na poczatku sklad byl podobny jak jesienia 2001,
ale juz w polowie roku 2007 ze skladu partyjnego, na jaki wyborcy zgodzili sie
jesienig 2005 ,wypaczkowaly” kluby i kola RLN (7), PR (6), Kolo Postow
Bezpartyjnych (3) i 9 postéw ,niezrzeszonych”.

Sytuacje te tak scharakteryzowal lider jednej z gléwnych partii
politycznych9!: ,Jesli Polacy dzisiaj tak nisko ceniq wtasne przedstawicielstwo, takze
naszq Izbe, to nie tylko ze wzgledu na jakosé pracy, ale takze z tego pierwotnego
powodu, jakim jest poczucie niepelnego uczestnictwa, czesto falszywego,
zafalszowanego uczestnictwa obywateli w akcie wyborczym. Polacy od lat maja
przekonanie - i to przekonanie narasta - zZe dzien, w ktéorym wybieraja swoich
parlamentarzystow, jest tak naprawde dniem wielkiego oszustwa polskiego wyborcy
przez aparaty partyjne.”

Na czym polega oszustwo wyborcze? Zwyklo sie uwazacé, ze oszustwa
wyborcze sprowadzaja sie do tego, iz zle policzono glosy, w efekcie moégt mandat
zdoby¢ nie ten, kogo chcieli wyborcy. Wyborcy w Polsce zmuszeni sa glosowac na
kandydatow zgloszonych na listach partyjnych i tylko kandydaci partii maja szanse
wejs¢ do Sejmu. Obroncy tego systemu tlumacza nam, ze tak wlasnie jest dobrze
i demokratycznie, gdyz wtedy wyborcy glosuja na konkretny program prezentowany
przez dang partie polityczna. Czym wiec jest takie postepowanie, kiedy wybrany
z jakiejs listy partyjnej posel natychmiast po wyborach zmienia barwy i albo
przechodzi do innej partii, albo zaklada swoja? W takich wyborach wyborcy maja
pelne prawo czu¢ sie oszukanymi i to wyjasnia przykry fakt malejacej frekwencji
wyborczej i zniechecenia obywateli do procedur demokratycznych. Taka sytuacja
jest bowiem trwalym elementem tego systemu wyborczego i powtarza sie przy
kazdych kolejnych wyborach.

W istocie chodzi tu o to, ze w tzw. wyborach proporcjonalnych nastepuje
likwidacja indywidualnej odpowiedzialnosci postow przed wyborcami. Tymczasem,
wedlug Karla Poppera®2: ,Obowiqgzkiem posta jest reprezentowanie intereséw
wszystkich ludzi, ktérzy na niego gtosowali, zgodnie ze swa najlepsza wiedzq i wolq.

Interesy te beda w niemal wszystkich przypadkach tozsame z interesami wszystkich

ng. Tusk, Wystapienie na 66 Sesji Sejmu IV Kadencji w dniu 9 stycznia 2003.

92K. Popper, The Economist, 23 April 1988 (tt. polskie w R. Lazarowicz i J. Przystawa (red,), Otwarta
ksiega, SPES, Wroctaw, 1999).
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obywateli kraju, z interesami narodu. O interesy te posel musi zabiegaé¢ wedlug swej
najlepszej wiedzy. Jest osobiScie odpowiedzialny przed ludzmi. Jest to jedyna
powinno$é i jedyna odpowiedzialno$é posta, ktéra musi byé uznana przez
konstytucje.” Tymczasem, zdaniem Poppera, ordynacja proporcjonalna odziera posta
z osobistej odpowiedzialnosci i czyni zen maszynke do glosowania, a nie myslacego

i czujacego czlowieka.

V. Konfrontacja z rzeczywistoscia: wybory samorzadowe

Dwukrotnie, po wyborach 2001 i 2005 odbyly si¢ w Polsce tzw. bezposrednie
wybory wojtow, burmistrzow i prezydentow miast. Walka za kazdym razem toczyta
sie o ok. 2,5 tysiaca stanowisk gospodarzy gmin, a kazda gmina stanowi osobny
jednomandatowy okreg wyborczy. W tych wyborach wszystkie partie polityczne
staraly sie ugrac jak najwiecej, bo posady samorzadowe uwazane sa za nalezny im
hup. W wyborach do Sejmu partie te odniosly oszalamiajace zwyciestwo, zdobywajac
cate 100% mandatéw sejmowych.

Wyniki 1 statystyki opublikowane przez Panstwowa Komisje Wyborcza

pozwalajg dokonac tabelarycznego podsumowania rezultatéw tych zmagan.

2002 2006 Zmiana

Bezpartyjni |1882 |76,04% [|2014{81,74% [+132+5,70%
SLD 227 9,17% |46 |1,87% -181}7,30%
PSL 333 |13,45% |[253 [10,27% |80 }-3,18%
Samoobrona |19 0,77% 25 [1,01% +6 [+0,24%
PO 4 0,16% |46 |1,87% +42 +1,71%
PiS 2 0,08% |77 |3,13% +75 [+3,05%
LPR 8 0,32% |3 0,12% -5 -0,20%
Razem 2475 1100,00% [2464{100,00%

Kontrast tych wynikow z wynikami wyborow do Sejmu jest uderzajacy:
ogromna wiekszos¢ Polakow oddata swoje glosy na ludzi, ktorzy odrzekli sie szyldu
i poparcia partyjnego, co spowodowalo, ze 82% stanowisk woéjtéw, burmistrzow
i prezydentow miast nie dostalo sie w rece partyjnych nominatow!

Wyniki te calkowicie obnazaja i falsyfikuja mit o ,reprezentatywnosci”

wyborow na listy partyjne. Kiedy obywatele moga glosowac¢ na listy partyjne, to
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glosuja na listy partyjne, bo innej mozliwosci po prostu nie ma. Dopiero, kiedy daje
im si¢ mozliwos¢ innego wyboru i innego glosowania, wtedy mozemy sie dowiedziec
wiecej o ich preferencjach politycznych. Taki stan rzeczy pozwala postawic pytanie,
czy rzeczywiScie, w przypadku wyborow do Sejmu RP, mamy do czynienia

z wyborami wolnymi?

VI. Problem proporcjonalnosci

Wedhug  Gebethnera®3  nie  istnieje = prawna  definicja  wyborow
proporcjonalnych, a zatem z punktu widzenia prawa konstytucyjnego — takiego
przynajmniej, jakiego sie na ogél naucza na polskich uczelniach — nie ma sensu
mowic, ze jakas ordynacja jest mniej lub bardziej proporcjonalna: kiedy wybory
przeprowadza sie na listy partyjne, a glosy na mandaty przelicza sie tak albo inaczej
— wszystko jest w porzadku. Inaczej jednak sprawa ta wyglada w oczach swiatowych
politologow, ktorzy stosuja najrozniejsze miary ,proporcjonalnosci” i stowo
sproporcjonalne” wydaja sie traktowac nie jako wieloznaczny i nieokreslony termin
prawniczy, lecz zgodnie z etymologig tego slowa. Przy takim podejsciu jedne wybory
sa ,bardziej proporcjonalne”, a inne mniej. Zgodnie z taka wykladnia w roku 2001
grupa 57 poslow na Sejm (jak J. Kaczynski, L. Dorn, K. Marcinkiewicz, T.Liscz, B.
Geremek i inni) zakwestionowala ,proporcjonalnos¢” obowiazujacej ordynacji
wyborczej i skierowata sprawe do Trybunalu Konstytucyjnego2+.

Zdaniem K. Ciesielskiego?> ordynacje wyborcza do Sejmu RP nalezaloby
raczej nazywacC ,paradoksalng” zwazywszy wszelkiego rodzaju pulapki
i niespodzianki, jakie zawarte sa w matematycznych procedurach przeliczania
gloso6w na mandaty. Natomiast Oleksy i Przystawa®6, przeprowadzajac symulacje
komputerowg dziesiatkow milionow wyboréw, przy roznych metodach przeliczania
iréznych wariantach rozdzialu mandatow na okregi wyborcze, pokazali, ze
proporcjonalnos¢ wyniku wyborow jest efektem przypadkowym i statystycznym,
niemajacym zwiazku z zastosowana procedura wyborcza. W ten sposéb wykazane
zostatlo, ze ten konstytucyjny zapis jest de facto zapisem pustym i powinien by¢ jak

najszybciej zlikwidowany.

93S. Gebethner, Wybory do Sejmu i Senatu. Komentarz do Ustawy z 12 kwietnia 2001 Ordynacja
Wyborcza do Sejmu i Senatu RP, Wydawnictwo Naukowe SCHOLAR, Warszawa, 2001
94Poselski Wniosek z 12 kwietnia 2001, Biuletyn Informacyjny JOW nr 8 i nr 24, czerwiec 2001
i pazdziernik 2005, www.jow.pl
° K. Ciesielski, Ordynacja paradoksalna, w R. Lazarowicz i J. Przystawa (red.), Otwarta Ksiega, SPES,
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Cz. Oleksy i J. Przystawa, Znaczenie ordynacji wyborczej dla funkcjonowania panstwa i budowy
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Pelna reprezentacja czy stabilny rzad--

Grzegorz Gorski

Katolicki Uniwersytet Lubelski Jana Pawta II

Problem uksztaltowania zasad obowiazujacego prawa wyborczego jest - od
momentu rozpoczecia przemian ustrojowych w Polsce - jedna z najbardziej
istotnych dla ksztaltu budowanego tu demokratycznego tadu, kwestii. Nie moze to
dziwi¢, bowiem okreslony ksztalt tych regulacji, rzutuje rzecz jasna w sposob
wyrazny i bezposredni na ksztalt zycia publicznego.

W toczonej w minionych latach dyskusji, watkiem glownym pozostaje
rozstrzygniecie, jaki ksztalt winna miec¢ ordynacja wyborcza do Sejmu (bo to ta izba
pelni w Polsce glowna role polityczna). Dylemat sprowadza sie do odpowiedzi na
pytanie czy ma ona mie¢ charakter proporcjonalny czy wiekszosciowy. W dyskusji
tej podkresla sie, ze wybor jednego czy drugiego rozwiazania wywotuje okreslone
konsekwencje. W istocie zatem wybor skutkuje konsekwencjami albo dla stopnia
reprezentatywnosci wybieranego parlamentu, albo dla stabilnosci wylanianej przez
parlament wladzy rzadowe;.

Wybér ordynacji proporcjonalnej ma — wedle pogladéw reprezentowanych
przez jej zwolennikéw - lepiej odzwierciedla¢ preferencje spoleczne, uwzgledniac
roznorodnosS¢ opinii spotecznych oraz dawac szanse wiekszej iloSci podmiotow
(partii politycznych) na realny udzial w ksztaltowaniu polityki panstwa. Natomiast
kosztem owego wyboru — przyznaja to nawet ci sami zwolennicy tej ordynacji - ma
by¢ stabosé wylanianego przez parlament rzadu, zmuszonego dziala¢ w oparciu
0 nie zawsze spojne i stabilne parlamentarne koalicje.

Natomiast wybér ordynacji wiekszosciowej ma - w opinii jej z kolei
zwolennikow - skutkowac mniejsza reprezentatywnoscia parlamentu, ograniczeniem
bogactwa zycia politycznego i partyjnego. Jednak z drugiej strony skutkuje on
stabilng wiekszoscia parlamentarna, a wiec — przede wszystkim - stabilnym rzadem.

Powyzsze uogodlnienia, jak zwykle kazda tego typu préba, sa bardzo wygodne
dla potrzeb prowadzenia roéznorakich kampanii politycznych i propagandowych.
Jednakze w istocie, ani nie wyjasniaja one rzetelnie pozytywow obu wariantow
prawa wyborczego, ani zwlaszcza, nie prezentuja uczciwie negatywnych stron ich

obowigzywania.

97 Uaktualniona wersja tekstu z ,Znaki Nowych Czaséw” nr 10/2004
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Warto wiec zastanowiC sie, na czym polega prawdziwy dylemat i jakie sa
realne skutki przyjmowania okreslonego wariantu ordynacji. Punktem wyjscia musi
sie tu sta¢ proba analizy najwazniejszych pozytywow i negatywow obu rodzajow
regulacji. Jednak aby to zrobi¢, nalezy najpierw rozprawic¢ si¢ z szeregiem mitow,
istnienie ktoérych uzasadnia formutowanie wskazanych wyzej, w moim przekonaniu

falszywych ocen.

Mit pierwszy:
ordynacja a stopien reprezentatywnosci spoleczenistwa w parlamencie

Wydaje sie, ze najbardziej upowszechnione jest przekonanie, ze to ordynacja
proporcjonalna (OP) w o wiele wiekszym stopniu niz ordynacja wiekszosciowa (OW),
oddaje rzeczywiste polityczne preferencje w spoleczenstwie. Wlasnie przez to,
stopien reprezentatywnosci wylonionych w oparciu o reguly OW skladow
parlamentow, jest zdecydowanie wyzszy, niz tych ktorych wylania sie¢ w wyborach
wiekszosciowych.

Powyzszy stereotyp bardzo tatwo obali¢, postugujac sie dobrze nam znanym
przyktadem polskich wyboréw parlamentarnych w 1993 r. Wtedy wtasnie, w oparciu
o ordynacje proporcjonalna (jak ja nazywano), wyloniono parlament, w ktorym
znalazly sie ugrupowania reprezentujace w sumie jedynie w granicach 60%
oddanych gltosow. To byloby jednak zbyt proste, by w oparciu o ten - skadinad
nawet w warunkach polskich - wyjatkowy przyklad, dyskutowac¢ z utrwalonym
stereotypem.

Jednak w oparciu o znane doswiadczenia wyborcze réznych krajow mozna
sformulowaé teze dokladnie odwrotna. Mianowicie taka, ze nie ma zadnego
uzasadnienia twierdzenie o wigkszej reprezentatywnosci parlamentow wylanianych
w wyborach proporcjonalnych.

Rozpocznijmy od analizy sytuacji w krajach, w ktorych parlament wybierany
jest wedlug OW. Najbardziej] w pewnym sensie skrajnym przykladem sa tu rzecz
jasna Stany Zjednoczone. Wyjatkowa jest tam sytuacja, gdy mandat senacki lub
poselski uzyskuje osoba niebedaca czlonkiem jednej z dwoch najwiekszych partii -
Partii Demokratycznej i Partii Republikanskiej. Jednak prosta analiza ilosci glosow
uzyskiwanych lacznie przez kandydatoéw obu partii w poszczegolnych okregach
wyborczych na przestrzeni ostatnich kilkudziesieciu lat pokaze nam, ze rzadko
spada ona ponizej 90 %. Czy w takiej sytuacji uzasadniona moze byc teza, iz
w skladzie obu izb nie znajduja odzwierciedlenia rzeczywiste preferencje polityczne

spoleczenstwa?
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Troche bardziej zlozony jest ten problem w Wielkiej Brytanii. Podobnie jak
w USA, w sktadzie Izby Gmin dominuja dwie partie - Partia Konserwatywna i Partia
Pracy. Uzyskuja one od kilkudziesieciu lat regularnie lacznie w granicach 80 %
glosé6w wyborcow. Pamietac wszakze trzeba, ze oprécz posléw tych partii, w Izbie
Gmin zasiadaja rowniez przedstawiciele Partii Liberalno - Demokratycznej oraz
roznych ugrupowan regionalnych (szkockich, walijskich czy irlandzkich). Oczywiscie
- zwlaszcza w odniesieniu do liberatow - ilo§¢ mandatow odbiega wyraznie in minus
w stosunku do uzyskanych gloséw. Jednakze posiadaja oni swoja reprezentacje
parlamentarna i maja mozliwoSC prezentacji pogladow i opinii swoich wyborcow.
Mozna zatem powiedzie¢, ze jakkolwiek z punktu widzenia realnego wplywu na
funkcjonowanie Izby i Gabinetu, obecnos¢ liberaléw i mniejszych partii nie ma
znaczenia, to dla przekazywania okreslonych opinii czeSci spoleczenstwa, posiadana
reprezentacja jest z pewnoscia wystarczajaca. Zatem mimo obowigzywania ordynacji
wiekszosciowej, ugrupowania obecne w Izbie Gmin uzyskuja w wyborach regularnie
ponad 90 % glosow.

O wiele bardziej skomplikowana jest sytuacja we Francji. Jest tak dlatego, ze
obowiazujaca tam ordynacja wiekszosciowa z druga tura nie ulatwia oceny sytuacji.
Mozna jednak réwniez przyjac, iz dominujace formacje lewicy (Partia Socjalistyczna
i ugrupowania komunistyczne) i prawicy (obecnie jest to obdz prezydenta
Sarkozy’ego) uzyskuja lacznie w granicach 70-75%. Dochodza do tego rzecz jasna
postowie wybierani z ramienia mniejszych ugrupowan, co powoduje ze (podobnie jak
w USA i w Wielkiej Brytanii) formacje majace swoich przedstawicieli w parlamencie
uzyskuja w granicach 90 % glosow wyborcow.

Czy wiec tam, gdzie obowigzuja ordynacje proporcjonalne, poziom
reprezentatywnosci parlamentu jest wiekszy? Nie ma zadnych dowodow, aby tak
bylo. Dzieje sie tak przede wszystkim dlatego, ze wlasciwie wyrazna wiekszosc
panstw decydujacych sie na OW, wprowadza szereg modyfikacji owych ordynacji.
Wsrod nich najpowszechniejsze sa tzw. progi wyborcze, a wiec pewna minimalna
ilos¢ glosow (zwykle w skali catego kraju), ktora trzeba uzyskac, aby uczestniczyc
w podziale mandatow. W zaleznosci od wysokosci owych progow, ksztaltuje sie tez
reprezentatywnos¢ parlamentéw. Innym sposobem korygowania owych OW, jest
wprowadzanie roznych systemow przeliczania glosow, w efekcie czego zwiekszeniu
ulega faktyczna ilo§¢ mandatow w stosunku do ilosci uzyskanych glosow.
Podsumowujac mozna stwierdzi¢, iz w istocie nie ma zasadniczej réznicy w stopniu
odzwierciedlenia rzeczywistych preferencji politycznych spoleczenstwa niezaleznie

od rodzaju obowiazujacego prawa wyborczego.
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Mit drugi:
czy mozliwa jest pelna reprezentacja

Bardzo czesto mozna spotykac sie z twierdzeniem, iz ksztalt ordynacji
wyborczej winien gwarantowac jak najdalej idace zblizenie sie do ideatu tzw. peinej
reprezentacji. Ordynacja ma wiec umozliwi¢ odzwierciedlenie peilnej mozaiki postaw
i opinii spotecznych.

Kierujac sie¢ pragnieniem stworzenia wlasnie takiego modelu prawa
wyborczego, wymyslono ordynacje proporcjonalna. Wydawalo sie bowiem oczywiste,
ze wlasnie mechanizmy OW beda najlepiej stuzy¢ osiagnieciu zakladanych celow.
Szybko jednak okazalo sie, ze dazenie do realizacji owego celu prowadzilo w istocie
do niebezpiecznych z punktu widzenia powagi i stabilnosci tak samej, wylanianej
w wyborach reprezentacji narodowej, jak i zwlaszcza, dla zapewnienia skutecznego
funkcjonowania wladzy rzadowe;.

Dlatego tez konstruowano roéznorakie mechanizmy, skutkiem ktérych jest
w istocie dokonanie swego rodzaju modyfikacji wyrazonych w wyborach
rzeczywistych preferencji spotecznych. Tak wiec wspomniane progi wyborcze
i metody przeliczania glosow na mandaty, a dodatkowo wprowadzanie list
krajowych, mandatéw wyrownawczych, etc., w sumie prowadzi do skutkow
podobnych, jak w przypadku istnienia ordynacji wiekszosciowych. Owe mechanizmy
shuzy¢ maja bowiem generalnie zwiekszeniu ilosci mandatow posiadanych przez
najwieksze ugrupowania tak, aby ulatwia¢ im konstruowanie wiekszosci
parlamentarnej.

Nie ulega wiec watpliwosci, iZ mitem pozostaje szermowanie argumentem,
jakoby ordynacje proporcjonalne bardziej niz wiekszosciowe, zblizaly sie do ideatu
pelnej reprezentac;ji.

Takim samym, a by¢ moze jeszcze wiekszym mitem jest twierdzenie, iz jest
w ogole mozliwe stworzenie takiego systemu prawa wyborczego, ktory taka -

mozliwie pelna reprezentacje — bylby w stanie zagwarantowac.

Mit trzeci:
ksztalt ordynacji a stabilnosé¢ rzadow

Jedna z najwazniejszych przewag systemow opierajacych sie na ordynacjach
wiekszosciowych, ma by¢ trwaloS¢ wylanianych przez uksztaltowane na jej
podstawie parlamenty, jednorodnych ukladow wiekszoSciowych, gwarantujacych
stabilne kierowanie sprawami panstwowymi. Jest to twierdzenie majace, jak sie

zdaje, bardzo solidne podstawy. Przyjrzyjmy mu sie jednak uwazniej.
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W Stanach Zjednoczonych ksztalt ordynacji wyborczej do obu izb Kongresu,
jest dla tej problematyki zupelnie obojetny. Wladza wykonawcza, czyli Prezydent,
jest wybierany w odrebnym glosowaniu, a Kongres ma stosunkowo ograniczony
wplyw na funkcjonowanie tego urzedu.

W przypadku Wielkiej Brytanii jest to jednak juz jak najbardziej widoczne,
bowiem zwycieskie ugrupowanie ma zwykle dos¢ wyrazng przewage mandatow nad
przegranym. Daje to w istocie solidne podstawy pod stabilny rzad.

Francja z jej specyficzna ordynacja wiekszosciowa, jest rowniez w specyficzne;j
sytuacji. Trzeba pamieta¢ bowiem o instytucji prezydenta, wybieranego
w glosowaniu powszechnym. To takze obsada tego stanowiska, w niemniejszym
stopniu niz uktad sit w Zgromadzeniu Narodowym, determinuje stabilnos¢ rzadu.

W krajach z ordynacjami proporcjonalnymi sytuacja uklada sie¢ roznie. Na
ogol konieczne jest tu tworzenie koalicji, bez ktorych nie ma szans na tworzenie
rzadu wspartego o wiekszos¢ parlamentarng. Klasycznym przykladem beda tu
Belgia i Holandia (niegdys Wlochy), gdzie wiekszos¢ budowana jest w oparciu o duza
liczbe podmiotéw parlamentarnych.

W krajach skandynawskich podobnie tworzone sg na ogo6t szersze koalicje,
cho¢ niemal zawsze w ostatnich kilku dziesiecioleciach, ich podstawa byly partie
socjaldemokratyczne.

Koalicje zatem sa zjawiskiem w istocie typowym dla krajow, gdzie sa
ordynacje proporcjonalne. Ale czy rzeczywiscie oznacza to, ze stabilnosS¢ rzadow
w tych krajach jest mniejsza, niz w Wielkiej Brytanii czy we Francji? Z calg
pewnoscia nie. W Hiszpanii era Gonzalesa nie trwata krocej, niz w Wielkiej Brytanii
era Lady Thatcher. Wloska chadecja nieprzerwanie przez ponad czterdziesci lat byla
partig wladzy (i to jakze realnej) i tak stabilnych rzadow jednej formacji nie byto
nigdy w USA czy w Wielkiej Brytanii. Dwuwladza socjaldemokratow i chadekow
w Austrii trwala takze dziesiatki lat. W koncu, w Polsce rzad premiera Buzka byt
najtrwalszym gabinetem III RP, cho¢ przez prawie pét kadencji byl rzadem
popieranym przez mniejszoS¢ parlamentarna.

Co wynika z tych kilku przykladéw, ktore przeciez mozna bytloby mnozyc?
Ksztalt ordynacji wyborczej jest oczywiScie wazny dla uformowania wiekszosci
parlamentarnej, a w Slad za tym dla wykrystalizowania sie¢ stabilnego poparcia dla
rzadu. Ale nie jest to czynnik jedyny, a i zapewne rozstrzygajacy. Wplyw ma tu
przeciez zawsze okreslony kontekst polityczny dla istnienia konkretnego uktadu
wiekszosciowego (np. niealternatywnos¢ jakiejS koalicji czy istnienie partii

kluczowej, swego rodzaju gwarantki okreslonego ukladu) czy rozwiazania ustrojowe
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(np. istnienie konstruktywnego wotum nieufnosci utrzymalto przy zyciu rachityczny
gabinet Buzka). Twierdze zatem, Ze cho¢ ordynacja wiekszoSciowa daje wicksze
szanse wylonienia stabilnych rzadéw, to nie tylko w takich rozwiazaniach mozna

znalez¢ zrodla istnienia rzadow stabilnych.

Mit czwarty:
OP prowadzi do rozdrobnienia sceny politycznej,
OW skutkuje ukladem dwupartyjnym

To — wydawac by sie moglo ze dosS¢ oczywiste stwierdzenie - znowu nie do
konca odpowiada rzeczywistosci. Nie jest prawda, ze uklad dwupartyjny, przez ktory
rozumiemy tu nie tyle istnienie tylko dwoch partii na scenie politycznej, ile
odgrywanie wiodacej roli przez dwie glowne partie, wynika wylacznie z ordynacji
wiekszosciowej. Tak jest rzeczywiscie w USA i Wielkiej Brytanii, podobnie - jesli
RPR-MPR i UDF uznac¢ za jeden obo6z polityczny - we Francji. Jednak tak samo
w gruncie rzeczy jest w Austrii, Hiszpanii czy Portugalii, gdzie ordynacje sa
proporcjonalne. W Niemczech przy ich ordynacji wiekszoSciowo - proporcjonalnej,
takze role wiodaca odgrywaja dwie partie.

Tak samo zatem, jak nieprawdziwa jest teza ze ordynacja wiekszoSciowa
automatycznie skutkuje sprowadzeniem Zzycia politycznego do dwoéch podmiotow
i eliminacja innych, nieprawdziwa jest i teza, ze zawsze skutkiem ordynacji
wiekszosciowe] bedzie gleboka dekompozycja sceny politycznej i brak wyraznych

lideréw na niej.

Wnioski

Przeanalizowane wyzej problemy, pewne - jak to nazwalem - mity, sa wiec
raczej pewnymi figurami, uzywanymi instrumentalnie w prowadzonych na niskim
poziomie dyskusjach. Wydaje sie uzasadnionym twierdzenie, 2ze tworzenie
okreslonych stereotypéw, z reguly oderwanych od faktow, ma po prostu wspomagac
okreslone kampanie propagandowe. Co jednak z cala pewnosScia mozna uznac za
konsekwencje przyjecia okreslonego modelu prawa wyborczego.

Po pierwsze zatem, zwrécilbym uwage swoiste ubezwlasnowolnienie
ugrupowania wygrywajacego wybory na podstawie OW. Doskonalg ilustracja sa tu
wyniki wyborow, jakie odbywaly sie mniej wiecej w tym samym czasie w Wielkiej
Brytanii (2001) i w Polsce (2001). Zwycieskie ugrupowania - Partia Pracy i SLD-UP
uzyskaly bardzo zblizony rezultat (niewiele ponad 40 % glosow). Jednak w Wielkiej

Brytanii rzad utworzyla samodzielnie Partia Pracy, bowiem miata wyrazna przewage
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mandatow. Natomiast w Polsce zwycieska koalicja stala sie¢ w istocie zakladnikiem
formacji o niewielkim poparciu spotecznym (PSL).

Regula jest zatem to, ze wskutek istnienia ordynacji proporcjonalnej rzadko
powstaje czytelny uklad wladzy, a co za tym idzie i odpowiedzialnosci. Silny, za cene
utrzymania wiekszosci parlamentarnej (bez ktorej nie moze realizowa¢ swojego
programu), staje sie zakladnikiem mniejszoSci. Za brak wiernosci wyborczym
przyrzeczeniom, odpowiedzialnoScia obarcza sie zawsze koalicyjnego/ych
partnera/ow i toczy sie swoista gra o to, ile uda sie¢ nan zrzuci¢ ze swych
niepowodzen. Ordynacja wiekszosciowa takie mozliwosci z gory wyklucza, tworzac
wyrazny i czytelny uktad wiadzy i odpowiedzialnosci.

Niektorzy jednak w takim systemie - owego uzaleznienia silnego od stabych -
widza gwarancje tego, ze zadne programy radykalne nie majg szans na realizacje
tam, gdzie wiekszos¢ jest wielopodmiotowa. Owa wielo§¢, wymuszajac kompromis,
ma prowadzi¢ do stepienia radykalnych pomystow i programow. Tyle tylko, ze to
kolejny mit. Ani w USA ani w Wielkiej Brytanii nigdy do wladzy nie doszli
ekstremisci i radykalowie, bo tych najskuteczniej eliminuja nie koalicje, ale zdrowy
rozsadek wyborcow przewazajacy dzieki mechanizmom ordynacji wiekszosciowe;j.
Radykalom i ekstremistom najwiecej szans daja ordynacje proporcjonalne, bo w ich
ramach uzyskuja swoje reprezentacje parlamentarne, a poprzez nie, tak czy inaczej,
rowniez wplyw na realizacje swych postulatow (wystarczy pokaza¢ niedawne
przyklady Austrii i Holandii). To zatem ordynacja wiekszoSciowa stanowi najlepsza
zapore dla uzyskania realnych wplywow przez réznorakie ugrupowania radykalne.

Wreszcie problem trzeci. Nie ulega juz dziS Zadnej watpliwosci fakt, iz
istnienie ordynacji proporcjonalnej skutkuje wzrostem sklonnosci systemow
politycznych do rozwoju korupcji, bowiem stuzy oslabieniu wplywu wyborcow na
wybor konkretnej osoby jako owego reprezentanta. Ordynacja wiekszoSciowa
w okregach jednomandatowych zmusza do Scislych zwiazkéw kandydatéw
z lokalnym Srodowiskiem, to 2zas$ najlepiej i najskuteczniej eliminuje ludzi
skorumpowanych. Tego mechanizmu nigdy nie zastapia zadne prokuratury, sady
czy komisje i ta przewaga nie podlega w moim przekonaniu zadnej dyskus;ji.

Podsumowujac  stwierdzilbym, ze  rozwazajac przewagi ordynacji
wiekszosciowej lub proporcjonalnej, odejS¢ nalezy od dyskusji, w ktorej jako punkt
wyjscia i swego rodzaju dogmat przyjmuje sie wybor pomiedzy pelna reprezentacja
a stabilnym rzadem. Ten dylemat - cho¢ wazny - nie jest w mojej ocenie problemem,

dla ktorego wybor okreslonej ordynacji ma decydujacy charakter.
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Natomiast wybor pomiedzy ordynacjami wiekszosciowa a proporcjonalna, to
przede wszystkim rzeczywisty wybor okreslonej relacji pomiedzy elitami
politycznymi a wyborcami i wybor okreslonego modelu kontroli i weryfikacji tych elit

przez wyborcow.

(Torun - Lublin)
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Psychologiczne aspekty partyjnej ordynacji wyborczej

Janusz Sanocki

I. Fundamentalna instytucja demokracji

Ordynacja wyborcza jest instytucja o kapitalnym znaczeniu dla ksztaltu
ustroju demokratycznego. Stanowi nie tylko techniczny przepis jak wybierac
reprezentantow roznego szczebla, ale jej konsekwencje polityczne, prawne, wplyw
na funkcjonowanie wiladzy na kazdym szczeblu sa ogromne. Jest —ordynacja
wyborcza - takze najbardziej masowo doswiadczana procedura demokracji.

W ostatnich wyborach lokalnych do rad gmin, rad powiatow i sejmikow
wojewodzkich w roli kandydatow wystapito ponad ¢wierc miliona obywateli. Ubiegali

sie oni o ponad 46 tys. stanowisk radnych w radach r6znych szczebli. (patrz tab. 1)

Tab.1. Kandydaci do rad réznego szczebla w wyborach 2006 r.

Lp. Rada [los¢ [los¢ [los¢ kandydatow
kandydatow | mandatow na 1 mandat

1. Gminy do 20 tys. (2151) 110.965 32.265 3,4

2. Gminy pow. 20 tys. (262) 58.440 5.566 10

3. Rady powiatow (314) 68.087 6.284 11

4. | Rady miast na prawach powiatow (64) 23.939 1.647 15

S. Sejmiki woj. (16) 9.338 561 17

6. RM st. Warszawy 978 60 16

7. Rady dzielnic m. st. Warszawy 3825 407

Razem 275.572 46.790

Zrodto: Obwieszczenie PKW z dn. 15.11.2006 r. Dz. U. z dn. 20.11.2006.
Mandat zdobylo 46.790 osob. Przegraty 228.782 osoby.

Takie masowe uczestnictwo — oprocz skutkow prawnych i politycznych, musi
wywolywac rowniez skutki psychologiczne. Tym silniejsze, im czynniej obywatel
uczestniczy w procesie wyborczym.

Mozemy zatem skutki stosowania danego typu ordynacji wyborczej
analizowa¢ rowniez pod katem wplywu na psychike tych tysiecy ludzi
uczestniczacych czynnie w wyborach. Procedury bowiem dotycza zywych ludzi, nie

zas$ bezdusznych mechanizmoéw.
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II. Nadmiar kandydatow.

Pierwsza prawidlowoscia, jaka rzuca sie w oczy przy analizie danych
zawartych w tab. 1, jest fakt, ze w gminach do 20 tys. mieszkancéw na jedno
miejsce radnego zglosilo sie ok. 3 kandydatéw.

Tymczasem w gminach powyzej 20 tys. liczba ta wynosi 10, w wyborach do
rad powiatow o jedno miejsce ubiegalo si¢ 11 kandydatow, a w wyborach do
sejmikow wojewodzkich az 17.

Wyraznie mniejsza liczba kandydatow w gminach do 20 tys. mieszkancéw,
nie wynika z mniejszej aktywnosci zZyjacych tam ludzi, ale z rodzaju stosowanej
ordynacji wyborczej. W wyborach samorzadowych do rad takich gmin obowiazuje
bowiem ordynacja wiekszosciowa. Okregi sa najczesciej wielomandatowe, ale
mandat uzyskuja ci kandydaci, ktérzy otrzymali OSOBISCIE, w kolejnosci
najwieksza liczbe glosow. Nie ma list partyjnych.

W wyborach do rad gmin powyzej 20 tys. mieszkancéw, do rad powiatow
i sejmikow wojewodzkich obowigzuje ordynacja tzw. ,proporcjonalna”, czyli
glosowanie na listy partyjne. Kazdy komitet moze wystawi¢ w takich wyborach dwa
razy wiecej kandydatéow niz jest mandatow do obsadzenia w danym okregu.
Wyborca glosuje stawiajac znak wyboru przy nazwisku kandydata, ale glosy, ktore
padly na kandydatow danej listy sumuje sie. Dopiero suma glosow stanowi
podstawe do przydzielenia mandatu zgodnie — w tym przypadku - z systemem
d’Hondta.

Jest wiec jasne, ze w wyborach do rad wigekszych gmin, powiatow i sejmikow
OPLACA sie wystawic¢ jak najwieksza mozliwie liczbe kandydatow na liscie. Kazdy
ma krag rodzinny, przyjaciot, znajomych, kazdy dorzuca do puli swoje glosy.

Dlatego wlasnie listy wyborcze w wyborach prowadzonych wg tego systemu
sa tak licznie obsadzone i mamy tu taki nadmiar kandydatow. Kazde ugrupowanie
umieszcza na listach nawet takich kandydatow, ktorzy osobiscie nie maja szans na

zdobycie mandatu.

III. Mandat zbiorowy.
Zeby zilustrowac¢ funkcjonowanie tego systemu spojrzmy na dane z ostatnich
wyborow do Rady Powiatu Nyskiego, najwiekszego powiatu wojewodztwa opolskiego.
Do wyborow zglosito sie tu 10 komitetow, ktore wystawily listy kandydatow
w 6 okregach wyborczych. O 27 miejsc w Radzie Powiatu ubiegalo sie 404
kandydatow, czyli 15 kandydatow przypadalo na 1 miejsce w radzie. Mandaty

uzyskalo 8 komitetow, ale glosy zadnego komitetu sie nie zmarnowaly, poniewaz
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wszystkie listy byly zblokowane. Liste wybranych radnych, wraz z iloscia glosow,

ktore na nich padly przedstawia tab.2.

Tab. 2 Kandydaci, ktérzy uzyskali mandaty

Lp. Kandydat llosc¢ gltosow| % przec. | Ilos¢ gloséw -850 Lista

1 | Korzekwa Zbigniew 568 34,0 -282 PiS

3 Galla Wincenty 392 23,5 -458 SLD

4 Jaminski Ryszard 501 30,0 -349 Liga Nyska|

S Szlempo Zbigniew 657 39,3 -193 KOZN

6 Fujarczuk Adam 467 27,9 -383 FS

7 Jamro6z Tadeusz PSL

8 | Rozumek Kazimierz 621 37,2 -229 PiS

9 Palimaka Daniel

10 Sanocki Janusz

11 |Jankowicz Sebastian Liga Nyska|
12 Kowal Ryszard

13 |Kowalczyk Krzysztof 391 23,4 -459 PiS

15 Dunaj Jerzy 677 40,5 -173 FS

16 Zapior Janusz 588 35,2 -262 FS

17 Bilobran Czestaw 481 28,8 -369 PSL

18 Rolka Artur 358 21,4 -492 PO

19 Stepkowski Jan 603 36,1 -247 Samoobr.
20 Gorska Krystyna 327 19,6 -523 KOZN
21 Majka Zbigniew 597 35,7 -253 FS

22 Rzepski Tadeusz 451 27,0 -399 PiS

23 | Figiel Wlodzimierz 484 29,0 -366 SLD
24 Wojcik Janusz 403 24,1 -447 FS

25 |Borkowski Mirostaw 425 25,4 -425 PSL
26 Osinski Zdzistaw 202 12,1 -648 Samoobr.
27 Jaskot Janusz 562 33,6 -288 FS

razem 13682

119



W wyborach oddano 45129 glosow, przecietnie wypadalo wiec 1671
oddanych glosow na 1 miejsce mandatowe.

Gdyby wybory odbywaly sie w JOW, to do wygrania wyborow kandydat
musialby uzyskac¢ ok. 850 gloséw. W warunkach glosowania na listy partyjne
i sumowania glosow, tylko 3 zwyciezcOw moze poszczyci¢ sie takim poparciem.
Wiekszos¢ radnych uzyskata poparcie na poziomie 200-400.

Tab. 3 pokazuje - jako przyklad - podzial mandatéow w okregu nr 1
w wyborach do Rady Powiatu Nyskiego w wyborach 2006 r.

Tab. 3. Podzial mandatéw w okregu 1

Listy PSL |[LPR |PIS PO SLD |Samo. LPN |KOZNFS RRR

Glosy [289 [363 215

Glosy /2 |144,5|181,5 |834 851,5 |583 |157 691 559 (539 107,5
Glosy / 3/96,3 |121,0 |556,0 |567,7 |388,7|104,7 |460,7 (372,7359,3 (71,7

Grupowy model ubiegania sie o mandaty z jednej strony wiacza do konkursu
wyborczego element ,autorytetu partii” czyli popularnosci, jaka cieszy sie dany szyld
partyjny. Ten element oczywiscie obecny jest takze w wyborach jednomandatowych,
cho¢ wobec kilkakrotnie mniejszych okregow, mniejszej ilosci kandydatow, uwaga
wyborcow bardziej skupia sie tam na osobach i czynnik partyjny schodzi na plan
dalszy.

W grupowych wyborach list partyjnych, gdzie o jeden mandat ubiegaja sie
MASY, maleje walor osobistego autorytetu kandydata. Oczywiscie z wyjatkiem
najbardziej widocznej czotowki listy. Maleje, ale jednak zachowuje swoja wage — tym
wieksza, im z nizszym szczeblem przedstawicielstwa i tym samym mniejszym
okregiem mamy do czynienia.

Widac¢ wyraznie, ze pod wzgledem osobistego poparcia i osobistych szans na
wybor kandydaci dziela sie na kilka grup.

Najmniejsza liczba gloséw poparcia radnego wyniosta 147, wiekszos¢ radnych
zanotowala osobiste poparcie na poziomie 200-400 glosow, tylko kilku notuje
wysokie osobiste poparcie.

Wsrod kandydatow, ktorzy odpadli w wyborach do Rady Powiatu w Nysie 52
osoby, otrzymaly od 147 do 447 glosow, a wiec poparcie nie mniejsze niz wielu
radnych. Osoby te moglyby miec¢ szanse w wyborach bezposrednich, bo jak sie
okazuje ich wplyw spoleczny nie ustepuje temu, czym dysponuje wiekszosc

zwyciezcow. A czasem nawet jest wiekszy.
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Tab. 4. Grupy kandydatow

Nos¢ glosow powyzej 147 od 147 do 447 od 3 do 147
Status powyborczy Radny Przegrany Przegrany
Kandydujacych 27 52 325
% Kandydujacych 7% 13% 80%
Glosow oddanych 13682 12476 18971
% Glosow oddanych 30% 28% 42%
Srednia ilos¢ glosow 507 240 58

Natomiast az 325 kandydatow (80%) otrzymalo ponizej 147 glosow,
przecietha w tej grupie wyniosla 58 glosow. Jest to grupa osob, ktore
w bezposrednim konkursie wyborczym nie maja szans. W wyborach bezposrednich,
zwlaszcza w JOW, zaden z tych kandydatow z pewnoscia by nie wystartowat.

Mechanizm wyboru grupowego wciaga jednak te 80% nieposiadajacych
osobistych szans kandydatéw do procesu wyborczego. W jakim celu?

Przypomnijmy, ze jedynie 3 radnych otrzymalo wiecej niz 850 glosow, czyli
przekroczylo szacunkowa granice poparcia konieczng do uzyskania mandatu.
Na mandaty pozostalych ztozyly sie glosy skltadkowe, te ktore padly na innych.
Poniewaz listy byly blokowane i zaden glos sie nie zmarnowal, wida¢ wyraznie, ze
zwyciezcy kandydaci ,zapracowali” swoimi glosami poparcia jedynie na 8
mandatow. Na pozostale 8 zlozyly sie glosy drugiej grupy. I az 11 mandatow listy
otrzymaly dzieki kandydatom, ktorzy z niewielka iloscia glosoéw (przec. 58) osobiscie
nie mieli szans na wyboér, ale pracujac w roli ,wyborczego armatniego miesa”
zapewnili swoim kolegom zwyciestwo. Z calg pewnoscia grupa, trzecia gdyby wybory
byly wiekszosciowe, w ogble by nie wzieta w nich udzialu. W wyborach na listy, ich

poparcie sklada sie az na 41% mandatow.

IV. Efekt porazki

Ordynacja tzw. ,proporcjonalna” prowadzac do nadmiernego rozbudowywania
list wyborczych, wywiera bardzo istotne skutki psychologiczne. Wyplywaja one
z sytuacji, w ktorej po wyborach zdecydowana wiekszos¢ kandydatow znajduje sie
w sytuacji przegranych. Jesli przecietnie w wyborach na listy, na jedno miejsce
kandyduje 15 kandydatow, to na jednego zwyciezce wypada 14 przegranych.

Nikt nie lubi przegrywac. Zwtlaszcza, jesli nie wida¢ racjonalnych powodow
przegranej. Wielu kandydatéw, ktorzy odpadli, uzyskalo wiecej gtosow, niz niektorzy

zwyciezcy. Mechanizm ordynacji jest mato czytelny, w duzym stopniu przypadkowo
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przydziela nagrode, ale czesSciej, cho¢ réwnie przypadkowo, porazke. W pewnym
sensie przypadkiem jest (a w kazdym razie nie zaleZy to od osobistych walorow
kandydata) znalezienie si¢ tuz za popularnym kandydatem odgrywajacym role tzw.
slokomotywy wyborczej”. ,Przypadkiem”, ktory nie ma nic wspolnego z osobistym
autorytetem, jest takze popularnosc¢ listy wyborczej, co w systemie wyborow
partyjnych (proporcjonalnych) jest czesto czynnikiem decydujacym, w o wiele
wiekszym stopniu niz w JOW.

Sytuacja, w ktorej nie wida¢ racjonalnych przyczyn porazki i niejasny jest
zwiazek przyczynowy miedzy wlasnym dzialaniem, a jego konsekwencjami wywoluje
efekt tzw. ,wyuczonej bezradnosci”. Pies w eksperymencie Seligmana traktowany
pradem kladl sie bezradnie na podlodze klatki i wyl, cho¢ mogl przeskoczyc
barierke. Wczesniej bowiem wprowadzono go w stan wyuczonej bezradnosci, czyli
przekonania, ze z pulapki i tak nie ma wyjscia.

Wyuczona bezradnosc¢, to w konsekwencji obnizona samoocena, utrata wiary
we wlasne sily, w mozliwos¢ skutecznego dziatania.

Wyuczona bezradnos¢ to wutrwalenie przekonan o braku zwiazku
przyczynowego miedzy wlasnym dzialaniem (reakcja), a jego konsekwencjami
(wzmocnieniem). Termin zostal wprowadzony do psychologii przez Martina
Seligmana w 1972r.

Wybory proporcjonalne, wciagajace w swoja niezrozumialg orbite setki tysiecy
ludzi po to, by zdecydowana wiekszoS¢ z nich postawi¢ w sytuacji najczesciej
niezastuzonej czy niezrozumiatej porazki, to wywolywanie wyuczonej bezradnosci
w skali masowe;j.

Jest oczywiste, ze normalny czlowiek, bez jakiej§ nadzwyczajnej motywacji
nie bedzie chcial wystepowac¢ w roli, w ktorej z gory jest skazany na niepowodzenie.
Jesli jednak z jakichs powodow zdecyduje sie¢ na to, natychmiast po ogloszeniu
wynikow znajdzie sie w stanie tzw. dysonansu poznawczego.

Wg Leona Festingera (1957) dysonans poznawczy to nieprzyjemny dla
czlowieka stan rozbieznosci pomiedzy wewnetrznymi przekonaniami a zewnetrznym
postrzeganiem zdarzenia.

Irracjonalnos¢ uczestnictwa w procedurze, w ktorej i tak nie ma sie szans na
sukces i w ktorej wlasne poparcie prowadzi do zwyciestwa kogos innego, staje
w konflikcie z wewnetrznym przekonaniem o racjonalnosci wlasnego postepowania.

Dysonans musi zosta¢ zredukowany. Najprostszym sposobem dla
przypadkowego uczestnika procesu, o ktérym mowa, jest odwrocenie sie od zZycia

publicznego, wycofanie.
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Innym, raczej rzadkim, jest wytlumaczenie sobie swojej postawy ofiarami
poniesionymi dla sprawy. Dla programu partii, dla idei. Jednak z programoéw i idei
po wyborach — zwlaszcza lokalnych - nic nie zostaje. Wynika to z podstawowego
faktu, ze w samorzadzie niewiele jest kwestii politycznych, inaczej definiowanych
w programach réznych partii. Po wyborach w sejmikach i radach zawigzuja sie
najdziwniejsze koalicje, ktorych jedynym wyraznym motywem jest objecie, badz
zachowanie stanowisk.

Jak wowczas moze kandydat, ktéry pracowal, wystawial sie i nic z tego nie
ma, zredukowac dysonans poznawczy? Najprostszym sposobem jest uzyskanie
jakiej§ materialnej korzysci. Moze to by¢ stanowisko, miejsce w radzie nadzorczej
itp. Swiadczenia ze strony kolegow z ugrupowania, ktérzy wygraja i rzadza,
zatrudnienie kogos bliskiego itd.

Do takiej dbalosci o swoja partyjna baze zwyciezcy sa zmuszeni, inaczej za 4
lata nie beda mieli z kogo ulozy¢ list wyborczych. Stad kazdy partyjny lider musi
dbac, zeby ludzie, ktorzy - jak ujmuje to bezposrednio poset Kurski — krwawili dla
partii w kampanii wyborczej” coS pozniej z tego mieli. Inaczej masy rozejda sie do
domoéw, albo podjda do tych, ktorzy umieja dbac¢ o swoich.

Zaptata korzysciami materialnymi po wyborach ma jednak pewien
mankament.

Korzysci przyszte moga by¢ wszakze niepewne. W najlepszej zatem sytuacji
znajduja sie osoby i ugrupowania rzadzace sejmikami i powiatami przed wyborami
oni bowiem juz dziS dysponuja dostepem do roéznych dobr. Naturalnymi
kandydatami na ich listach beda pracownicy podleglych im jednostek, powiazani
zamowieniami przedsiebiorcy itp. Tu nastepuje swego rodzaju ,przedptata”
i dysonans zostaje zredukowany, zanim ma szanse si¢ pojawic. ,Wiem, Ze nie mam
szans na mandat, ale kandyduje, bo moj szef — jesli nie wygramy wyborow moze
straci¢ stanowisko. A ja razem z nim”.

Wowczas tego typu korzysSci materialne pozwalaja zracjonalizowa¢ wlasna

postawe i zredukowac dysonans poznawczy jeszcze przed wyborami.

V. Podsumowanie

Ordynacja  proporcjonalna  (partyjna) prowadzi do  nadmiernego
rozbudowywania list kandydatow i wywoluje negatywne zjawiska psychologiczne —
wyuczona bezradnos¢ przegranych i dysonans poznawczy wsréd kandydatéow

niemajacych szans na wybor.
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Stwarza w ten sposéb psychologiczna baze do zjawisk klientyzmu
politycznego na kazdym szczeblu, w stopniu o wiele wiekszym nizby to wynikato
z samej ludzkiej natury.

Jej stosowanie stawia w uprzywilejowanej pozycji aktualnych dysponentéw
publicznych pieniedzy, stanowisk itp. débr. A tym samym utrudnia czy wrecz
uniemozliwia emancypacje spoleczenstwa obywatelskiego.

Wady te nie wystepuja lub wystepuja w znacznie mniejszym stopniu
w systemie wyborow bezposrednich w JOW. Przejrzystosc¢ i czytelnos¢é wyborczych
procedur JOW, niewatpliwe zachowanie bezposredniosci wyborow (jasny zwiazek
przyczynowo-skutkowy) sprawiaja, ze o miejsca przedstawicieli w konkursie
wiekszosciowym ubiega sie kilkakrotnie mniej kandydatow niz w systemie list
partyjnych. Kandydaci ci najczesciej realnie maja szanse¢ na zwyciestwo, a jesli je
osiagaja, to dzieki osobistemu autorytetowi. Jesli zas ponosza porazke, to na skutek
braku osobistego poparcia u wyborcow. Taka sytuacja moze by¢ tlumaczona
racjonalnymi przyczynami, nie wywotuje zatem efektu wyuczonej bezradnosci.

Porazka kandydata jest jednoczesnie porazka partii w okregu — nie ma wiec
tutaj takze dysonansu i zwigzanych z nim negatywnych konsekwencji.

Poruszone tu zagadnienia sa jedynie pewnym wycinkiem funkcjonowania
systemu wyborczego, dotad zupelnie pomijanym w dyskusji na temat wad i zalet
poszczegolnych rozwiazan. Dyskusja, w ktorej o ocenie poszczegélnych propozycji
rozstrzyga element ideologiczny, przestaje by¢ dyskusja. Wilasciwa ocena
poszczegolnych rozwigzan systemow wyborczych, powinna bowiem brac¢ pod uwage
nie tylko prawne czy ustrojowe uwarunkowania. Powinna odnosi¢ sie do
psychologicznych i socjologicznych aspektow systemu wyborczego, jako ze

w procesie tym uczestniczg zywi ludzie.

124



Odwolanie posla przez elektorat
(doSwiadczenia kanadyjskie)ss

Andrzej Czachor

Instytut Energii Atomowej

Motto:

»Wyborca ma jeden glos,

a wybrany jest kandydat,

ktory otrzymal najwieksza liczbe
glosow w okregu.”

Konstytucja Kanady

Co to sa Jednomandatowe Okregi Wyborcze?

Przy ordynacji wyborczej typu JOW postowie sa wybierani po jednym
w kazdym malym okregu wyborczym, wiekszoscia glosow, sposrod kandydatow
wylanianych w okregu. Tu kazdy obywatel wie, kto jest jego postem. Ten
mechanizm zapewnia bliski kontakt posta z obywatelami i wzajemne zaufanie.
W tym systemie przewage uzyskuje partia, ktéra wprowadzi do Sejmu wiecej
takich ludzi powszechnego zaufania, i to jest dobre dla demokracji. Albowiem
demokracja potrzebuje zdrowych partii politycznych - a wigc partii popieranych
przez realnych ludzi, ktorzy sa wrazliwi na ich potrzeby i klopoty, gotowi sa
reprezentowac ich grupowe interesy, wczeSnie dostrzegaja zarowno zrodla

konfliktow, jak i sposoby zapobiegania konfliktom.

JOW jako mechanizm lustracyjny

Wybory w systemie JOW to metoda wylaniania nowych elit nieobciazonych
wczesSniejszymi  grzechami i agenturalnymi  zobowiazaniami. Stanowia
systematyczny i skuteczny mechanizm lustracji, a wiec system promocji kadr

panstwa, eliminacji agenturalnych pajeczyn, usuwania zrodel afer i korupcji.

98 Tekst niniejszy stanowi jednoczesnie skrot i uzupelnienie wyktadu wygloszonego przez Autora na
Konferencji w dn. 17 marca 2004 p.t. Jak wybieraé naszych przedstawicieli do Sejmu? System
wiekszosciowy czy proporcjonalny? zorganizowanej w Wyzszej Szkole Ekonomii i Administracji
w Kielcach - patrz Materialy Konferencji pod ww. tytulem, wydane pod redakcja Izabeli Rycerskiej
przez Wydawnictwo WSEA, Kielce 2004
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Stanowia naturalny mechanizm osiagania lepszego panstwa. Oto kilka cech
systemu JOW, jako mechanizmu pozytywnej selekcji:
1. Ludzie wiedza wiele o uczciwosci innych ludzi na swoim terenie.
2. Obywatele cenia osoby sprawne, sprawdzone w inicjatywach lokalnych.
3. Wyborcy nie lubig kandydatow spoza swojego terytorium.
4. Maly okreg wyborczy nie wymaga na kampanie wyborcza wielkich pieniedzy —
skoro wystarczg mate. To jest szansa dla kandydatow niezaleznych.
5. Wiecej znacza media lokalne niz, centralne. To wzmacnia rzeczowy nurt
informacyjny kampanii wyborczej, a ostabia ogluszajacy wyborcow nacisk
hurra-propagandy partyjnej za posrednictwem mediow centralnych.

6. System JOW daje szanse odwotania posla, ktory sie nie sprawdzil.

Pragmatyczna uzytecznosé JOW

Rodzace sie w spoleczenstwie napiecia i konflikty powinny mie¢ swoja
reprezentacje w Sejmie - niech do artykulacji probleméw i ich rozwigzywania
dochodzi na posiedzeniach, nie na europejskich szosach lub w okupowanych
gabinetach ministrow. W systemie JOW pierwszy adresat akcji obywatelskiej jest
oczywisty - posel okregu. Jesli to cztowiek madry i z autorytetem, to albo pomoze
rozwigza¢ problem na miejscu, albo przedlozy sprawe u wilasciwego wojewody,
ministra lub w Sejmie. Jesli nie ma tych zalet, to ewentualne odwotanie i wybor
nowego posta w okregu, jako trwajacy kilka miesiecy proces tworczy angazujacy
i jednoczacy obywateli, stanowi dobry lokalny wentyl bezpieczenstwa - pozwoli
unikna¢ destrukcyjnych ekstremizmow. To jest ta pragmatyczna uzytecznosc
ordynacji JOW dopuszczajacej odwolywanie postow, ktoéra warto rowniez

uruchomicd.

Odwolywalnos¢ poslow - precedens kanadyjski

Rozgoryczeni kretackim systemem wiladzy, liczni nasi obywatele mysla ze
zniecheceniem - nic sie¢ nie da zrobi¢, wszystkie wazne stanowiska w panstwie juz
opanowali ONI, kazda nowa propozycja naprawy panstwa bedzie ICH kolejnym
oszustwem. Nawet haslo fundamentalne Ruchu JOW- wybory wiekszosSciowe
w jednomandatowych okregach wyborczych - wielu prostym ludziom wydaje sie nie
dosc¢ radykalne. Dajcie moznos¢ odwolywania postow (radnych) przez wyborcow - to
jedyne haslo naprawde angazujace jeszcze kazdego. Nalezy wiec akcentowac
techniczna latwos¢ wprowadzenia zasady odwolywalnosci w ordynacji JOW, choc¢

dla zwolennikow klasycznych, dobrze sprawdzonych metod demokracji, wydac sie
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ona moze ryzykowna, wrecz egzotyczna. Spotka¢ mozna opinie, ze dopuszczenie
odwolywalnosci poslow grozi anarchia i destabilizacja panstwa. Ale precedens
istnieje: konstytucja stanu Kanady o nazwie Kolumbia Brytyjska dopuszcza
odwolywalnos¢ postow.

Przytaczam w swobodnym tlumaczeniu kilka istotnych zdan z procedury
odwotania (petition of recall) posta (Member of Legislative Assembly) w okregu
wyborczym (riding, constituency) Kolumbii Brytyjskiej, a takze kilka komentarzy
pochodzacych z tego samego zrodtia.

»Prawo pozwalajace obywatelom okregu odwolaé z jakiej$ przyczyny
wybranego wczesniej reprezentanta okregu - to jest istotny czynnik kierujacy uwage
reprezentanta na rozliczanie sie wobec wyborcéow, nie wobec lideréow partii
politycznych. Prawo takie pozwala na kontrole instytucji rzqdowych przez nardd
Kanady. Jest proste.

Wystarczy, jesli niewielka grupa podobnie myslacych obywateli zapoczatkuje
proces odwotania, wysytajac list do Speaker of the Commons (Marszatek Sejmu)
z prosba o akceptacje tego dzialania. Jesli Speaker uzna, ze motywy grupy zastuguja
na szacunek - ze nie ma w nich ztosliwosci ani checi zabawy - inicjatywa uzyskuje
formalna akceptacje. Nastepuja wtedy w trzech etapach dalsze dziatania:

1. W ustalonym okresie czasu (60 dni) zgromadzone musza byé podpisy
obywateli popierajacych inicjatywe odwotania. Maja to byé podpisy, co najmniej 40%
wyborcow, ktérzy wzieli udziat w wyborach kwestionowanego reprezentanta.

2. Jesli ten warunek jest spetniony, przeprowadzone jest glosowanie - czy odwotaé
kwestionowanego reprezentanta. (Jak sie wydaje, dotychczas ten krok procedury nie
byl realizowany- sprawy rozwijaly sie inaczej, patrz dalej, AC)

3. Jesli wiekszos¢é glosujacych jest za odwolaniem, nastepuje powtérzenie wyboréw
w okregu. WiekszosScia gloséow okregu wybrany zostaje nowy poset. I to wszystko.

Elity rzadowe zdecydowanie nie lubiq odwoltywalno$ci. Ich krytycyzm
zasadza sie na twierdzeniu, ze taka mozliwosé bedzie wykorzystana przez
nieodpowiedzialnych dysydentéw do rujnowania karier politycznych reprezentantéow
i do podwazania intereséw rzqdu.

Nalezy jednak podkresli¢, ze prawo odwolania reprezentanta nigdy nie bylo
naduzywane - do tej pory (2005) wg mojej wiedzy stosowane je zaledwie trzykrotnie.
Z reguly kwestionowani reprezentanci po zorientowaniu sie w sytuacji sami

rezygnowali z mandatu. Cytujac w dalszym ciagu:
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We wszystkich przypadkach zwyciezyt zdrowy rozsadek i demokracja.
Okazalo sie tez, ze juz samo istnienie mechanizmu odwotania silnie ukierunkowuje

uwage reprezentanta na elektorat, ktéry go wybiera i optaca.”

Jak wyjs¢é z pulapki ,,proporcjonalnosci”?

W polskiej politologii zwyczajowo przyjeto, ze konstytucyjny wymog
sproporcjonalnosci” wyborow (Art. 96) nakazuje glosowac na listy partyjne w duzych
okregach wyborczych. Oto, do czego to prowadzi:

W ostatnich wyborach sejmowych w Warszawie bylo tych list partyjnych 18
i obejmowaly 536 nazwisk kandydatow. Liczba postow do wybrania w tym okregu
wynosi 19. Stawiajac przy jednym z nazwisk znak X warszawiak wybieral 19
posiow. Proporcjonalnie i bezposrednio. Jakie to ladne, proste i mite - jednym
ruchem reki — 19 postow! Ale obywatel czuje, ze taki akt glosowania to manipulacja
— z reguly wygrywaja pierwsze numery na liScie, a wiec wybral ten, kto utozyl liste
wyborcza.

Innym sposobem rozumienia proporcjonalnosci jest, Ze mniej wiecej ta sama
liczba wyborcow powinna przypadac¢ na kazdy mandat poselski. Innymi stowy — dla
kazdego posla ta sama ,norma przedstawicielstwa”. Tak to widzial w okresie
miedzywojennym wybitny prawnik-konstytucjonalista Nicolaos Saripolos. Takie
rozumienie proporcjonalnosci odnajdujemy w dostepnym Ruchowi Obywatelskiemu
~JOW?” pismie Rzecznika Praw Obywatelskich z dn. 28 pazdziernika 2004. I ono jest
zgodne z logika.

Przyjmujac ten drugi sposob rozumienia proporcjonalnosci wyborow mozemy
od razu przejs¢ do wyboréw wiekszosciowych w jednomandatowych okregach
wyborczych (JOW), pozostajac w zgodzie z Konstytucja. Wystarczy ze parlament
podejmie uchwate nadajaca takie wlasnie znaczenie temu slowu — ,proporcjonalne”.

Mieszanka ,proporcjonalnosci” i jednomandatowosci - pojawiajaca sie
ostatnio koncepcja ordynacji ,mieszanej” - to brzydkie rozwigzanie polowiczne,
zachowujace partiokratyczne mankamenty rzadzenia zwigzane z dotychczasowa
ordynacja ,proporcjonalna”. W licznych publikacjach naszego Ruchu omawialiSmy
szkody, jakie to przyniostoby naszemu panstwu i narodowi. Warto w tej materii po
mesku ustgpic i po6jS¢ w pelni na wybory jednomandatowe z jedna tura,
wykorzystujac doswiadczenia brytyjskie czy kanadyjskie. Mieszana hybryda
wyborcza — to makabra, a jak kazda prowizorka — moze trwac i szkodzi¢ nam dlugo.

Jesli tak ,otwarty” sposob dojScia wyborow jednomandatowych jest

politycznie zbyt trudny, to mozna pojS¢ droga moze mniej logiczna, ale prostsza —
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przeprowadzi¢ najblizsze wybory wg dotychczasowej ordynacji ,proporcjonalnej”, ale
w 460 okregach wyborczych. OczywiScie — eliminujac najpierw 5% prog wyborczy.
Efekt bedzie zblizony do wyniku wyborow wg systemu JOW.

Nie ma wiec zasadniczych trudnosci wobec postulatu wprowadzenia w Polsce
wyborow do Sejmu w systemie Jednomandatowych Okregow Wyborczych.
Wystarczy wola polityczna Sejmu i Senatu. Projekt ordynacji typu JOW Ruch
Obywatelski JOW przekazal Sejmowi RP w 2000.

Dygresja nr 1, o znaczeniu stowa ,,proporcjonalne”

Pojecie proporcjonalnosci nie jest bynajmniej jednoznacznie zdefiniowane.
W praktyce ustrojowej III RP proporcjonalnos¢ wyboréw utozsamiana jest
z glosowaniem na listy partyjne. Natomiast w Australii (do Izby Nizszej parlamentu)
i w Kanadzie wybory sa wiekszoSciowe w systemie jednomandatowych okregow
wyborczych (First Past the Post, FTPT), ale traktowane sa jako proporcjonalne i tak
tez nazywane.

Zmieniana przed kazdymi wyborami partyjna ordynacja w Polsce, czy to
w wersji d'Hondta, czy to zmodyfikowanego, czy tez niezmodyfikowanego Saint-
Lague, ani razu w 15 letniej historii III RP nie doprowadzitla do proporcjonalnego

podzialu mandatow sejmowych pomiedzy stajace do wyboroéw partie.

Dygresja nr 2, o kanadyjskich watpliwosciach

We wtorek, 17 maja 2005 w kanadyjskiej prowincji Brytyjska Kolumbia
odbytlo sie referendum, w ktorym mieszkancy prowincji odpowiadali na nastepujace
pytanie: ,,Czy Brytyjska Kolumbia ma zmieni¢ swoj system wyborczy na system BC-
STV wedlug rekomendacji Stowarzyszenia Obywatelskiego za Reforma Ordynacji
Wyborczej?”. Wiekszos¢ obywateli odpowiedziala NIE. Pozostal wiec system
wyborczy FPTP = JOW.
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Jeden okreg - cztery warianty

Jarostaw Flis

Uniwersytet Jagiellonski

Techniczne skadinad okreslenie ,jednomandatowe okregi wyborcze” jest
uzywane jako haslo — jako generalne wyobrazenie o ordynacji, ktora jest ré6zna od
obecnie obowiazujacej. W takim uzyciu moze by¢ mylace, gdyz jako okreslenie
systemu wyborczego jest dalece niejednoznaczne. Jego poziom ogolnosci mozna
przyrownac do poziomu ogolnosci stowa ,czworonog”. Takie okreslenie pozwala miec
pewnosé, ze nie chodzi tu o ptaka, weza ani rybe, lecz ciagle nic nie méwi o sposobie
zycia zwierzecia. Podobnie — fakt wystepowania w jakim$§ systemie wyborczym
jednomandatowych okregéw wyborczych jest tylko pierwszym przyblizeniem w jego
opisie. Fakt ten nie przesadza bowiem o szeregu szczegolowych rozwiazan, ktore
wplywaja na to, jak ten system w praktyce funkcjonuje i jakie sa tego skutki.

Literatura politologiczna dostarcza calego szeregu rozmaitych klasyfikacji
systemow politycznych, opartych na réznie rozumianych ich konsekwencjach.%9
Niniejszy tekst probuje przesledzi¢ konsekwencje systemow oceniane z perspektywy
pojedynczego kandydata. Punktem wyjsScia jest tu podejscie instytucjonalne,
zakladajace analize systemu z perspektywy pojedynczego aktora, zmierzajacego do
wlasnych celow.100 Warto przy tym podkresli¢, ze podejscie to zaklada wyjScie poza
standardowe uproszczenie, utozsamiajace korzys¢ kandydata i korzys¢ partii, ktora
on reprezentuje. Te sprawy warte sa rozdzielnia.l0! Z takiego punktu widzenia
omoOwione zostang cztery systemy wyborcze, w ktorych funkcjonuja okregi
jednomandatowe, w szczegolnosci zas takie cechy tych systemow, ktore decyduja
o sukcesie wyborczym kandydata oraz, tym samym, o ksztalcie zycia politycznego

w ogole.102

99 Klasyfikacje systemoéw wyborczych mozna znalezé w: Reynolds A., Reilly B., Ellis A. (2005), Electoral
System Design, IDEA, Sztokholm; Nohlen D. (2004), Prawo wyborcze i system partyjny, Scholar,
Warszawa; Norris P. (2004), Electoral Engineering, Cambridge University Press, Cambridge; Haman J.
(2003), Demokracja, Decyzje, Wybory, Scholar, Warszawa.

100 Buchanan J.M. (2003), Polityka bez romantyzmu: Zarys pozytywnej teorii wyboru publicznego i jej
normatywne implikacje, Panstwo i Rynek 1/2003; http:/ /www.pir.org.pl/.

101 Dunleavy P. (1991), Democracy, Bureaucracy and Public Choice, Herverster Wheatsheaf, Hemel
Hempstead, ss.45-78

102 Tekst ten jest rozwinieciem wczeSniejszych rozwazan autora: Flis J. (2004), Poset — miedzy
kacykiem a obywatelem, Praktyka Polityczna nr 1, Nowy Sacz, ss.50-55; Flis J., 2004, Poselskie pole
sit, w: Wotek A. (red.), Zmiana ordynacji wyborczej?, Dante, Krakéw, s. 62-84; Flis J., 2006, Wybory
parlamentarne — PR, ordynacja i samorzad, w: Tworzydlo D., Solinski T. (red.) Public Relations w teorii i
praktyce, Wyzsza Szkola Informatyki i Zarzadzania w Rzeszowie, ss.49-54.
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1. Wielka Brytania i Kanada

Jednomandatowe okregi wyborcze przywolywane sa najczesciej w kontekscie
ordynacji wiekszosciowej stosowanej w Wielkiej Brytanii, Kanadzie oraz w szeregu
panstw Brytyjskiej Wspolnoty Narodow (np. Indie, Bangladesz, Trynidad i Tobago).
Istotnym elementem tego systemu jest sposob dziatania partii politycznych, ktore sa
hierarchicznymi organizacjami, dazacymi do maksymalizacji wyniku wyborczego.103
Charakterystyczna cecha tego systemu jest to, ze proces selekcji kandydatow jest co
najmniej umiarkowanie zcentralizowany!%4 - ogoélnokrajowe organy partii maja
prawo veta w stosunku do kandydatow, nawet jesli takowi sa zglaszani lokalnie.
Jesli zas podejmowane sa proby angazowania czlonkow partii w selekcje

kandydatow, to taka demokratyzacja ma charakter bardziej formalny, niz realny.105

1.1. David Lepper

Rys. 1. David Lepper

Zrédito: http:/ / www.epolitix.com

Pierwszym przypadkiem wartym omowienia jest przypadek Davida Leppera
(rys.1) - brytyjskiego parlamentarzysty z ramienia Partii Pracy. Zasiadl on
w parlamencie po raz pierwszy w 2001 roku, jako zwyciezca w okregu Brighton,
w ktorym to mieScie byl wczesniej burmistrzem. Jako kandydat Partii Pracy zdobyt
48,7 proc. gloséw, deklasujac kandydata Konserwatystéw, Davida Golda, ktory
uzyskal 25,1 proc. Kolejne miejsce w wyborach zajela kandydatka Liberalnych
Demokratow, Ruth Berry z 13,1 proc. gloséw. Na ostatnim miejscu znalazl sie

kandydat Zielonych Keith Taylor, ktory zdobyt 9,3 proc. gloséw!0¢ (rys.2).

103 Scarrow S.E. (2005) Parties and Their Members, Oxford University Press, Oxford.

104 Lundell K. (2004), Determinants of Candidate Selection, Party Politics Vol.10, No.1, s.29.
105 Hopkins J. (2001), Bringing The Members Back In?, Party Politics Vol.7, No.3, s.343.

106 http:/ /news.bbc.co.uk/vote2001/ 10.06.2007.
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Rys.2. Wyniki wyboréw do Izby Gmin w okregu Brighton Pavilion w roku 2001

Zrodto: news.bbe.co.uk

W oczach entuzjastow tego systemu sytuacja wyglada tak, ze licza sie w nim
tylko dwie partie i osobisty sukces kandydata, dzieki czemu wygrywaja lokalne
autorytety - jak David Lepper, ktory, majac juz pewna pozycje lokalna, wystartowat
w wyborach parlamentarnych jako kandydat jednej z liczacych sie partii.
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Rys.3. Wyniki wyboréw do Izby Gmin w okregu Brighton Pavilion w roku 2005

Zrédio: news.bbe.co.uk

David Lepper w maju 2005 roku ponownie wystartowal w wyborach
i ponownie zdobyt mandat w okregu Brighton. Stalo si¢ tak pomimo tego, ze stracit
w stosunku do poprzedniego wyniku ponad 13 proc. glosow (rys.3). Mimo tak
wyraznej straty, przewaga, ktora mial wczesniej, pozwolita mu utrzymac¢ mandat.
Nie udatoby sie to jednak, gdyby David Lepper stracit te glosy na rzecz kandydata

Konserwatystow. Rzecz w tym, Ze stracil je przede wszystkim na rzecz kandydata
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Zielonych, ktory zdobyl w wyborach trzecie miejsce, zdobywajac 22 proc. glosow.
Strata Davida Leppera wynosila w przyblizeniu tyle samo, ile zyskal kandydat
Zielonych. Konserwatysci utrzymali sie na drugim miejscu, mimo straty wielkosci
jednego procenta, a Liberalowie z 16 proc. glosow, cho¢ poprawili swoj wynik,
uzyskali juz czwarte miejscel07.

Przyklad Davida Leppera obrazuje zjawisko zwane ,bezpiecznym okregiem”.
Bezpieczny okreg to taki, w ktéorym przewaga jednej partii pozwala jej zachowac
mandat w kolejnym glosowaniu, nawet w przypadku sporych przesunie¢ w liczbie
uzyskanych glosow. Pytanie jednak, na ile tym, co przesadza w tym systemie
o wyniku, jest prosty spadek lub wzrost zaufania wobec kandydata danej partii,
a na ile skomplikowane gry pomiedzy partiami oraz przeplywy elektoratow pomiedzy
liczacymi sie graczami na scenie politycznej. W tym momencie takich graczy
w Wielkiej Brytanii jest co najmniej trzech, a wzajemne relacje pomiedzy nimi sa

skomplikowane i nieoczywiste.108

1.2. Daniel Kawczynski

Pokazuje to takze przyklad innego kandydata, ktéry w 2005 roku zdobyt
mandat po raz pierwszy - Daniela Kawczynskiego z Partii Konserwatywnej (rys.4).
Zdobyl on swo6j mandat w okregu Shrewsbury & Atcham na granicy Anglii i Walii.
Jest to okreg gdzie przez dlugie lata zwyciezali Konserwatysci, lecz w 2001 roku
utracili mandat na rzecz Partii Pracy. Daniel Kawczynski odzyskal dla
Konserwatystow mandat w tym okregu uzyskujac 37,7 proc. glosow. Oznaczalo to

wzrost w stosunku do wyniku z poprzednich wyborow tylko rzedu 0,3 proc.

Rys.4. Daniel Kawczynski

Zrédio: news.bbe.co.uk

107 http:/ /news.bbc.co.uk/nol/ukfs_news/hi/uk_politics/vote_2005/ 10.06.2007.
108 Dunleavy P., Margetts H. (2005), The Impact of UK Electoral Systems, w: Norris P., Wlezien C. (red.)
Britain Votes 2005, Oxford University Press, Oxford, s.200.
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Na stronach internetowych BBC, ktora relacjonuje wybory, zwraca uwage
fakt, ze najistotniejsza jest informacja, jakie trzy partie znalazly sie¢ na podium
w danym okregu, natomiast informacja o tym, ktérej kandydat zdoby! mandat,

podawana jest w czesci ,szczegoly” (rys.S).
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Rys.5. Wyniki wyboréw do Izby Gmin w okregu Shrewsbury & Atcham w roku 2005

Zrédlo: news.bbe.co.uk

Wygrana Daniela Kawczynskiego jest zatem szczegoltem, nawet pomimo tego,
ze jest on najwyzszym brytyjskim parlamentarzysta ze wzrostem 2,06 m. Jesli
spojrze¢ na przepltyw elektoratéow, okazuje sie, ze wygratl on dzieki utracie glosow
przez Laburzystow na rzecz Liberalow. Wiaze sie to z tym, ze kandydat Partii Pracy,
ktéry w 2001 roku wygral wybory, odszedl z tej partii do Liberalnych Demokratow

i, cho¢ zrezygnowal z ponownego kandydowania, wydaje sie, ze jego przejscie z partii
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do partii pociagnelo za soba takze przeplyw poparcia jego zwolennikow
z Laburzystow na Liberalnych Demokratow. Dzieki temu wlasnie kandydat
Konserwatystow mogt wyprzedzi¢ kandydata Partii Pracy.

Pytanie, istotne z punktu widzenia brytyjskiego systemu wyborczego, jest
takie, dlaczego Daniel Kawczynski startowal wlasnie z tego okregu wyborczego?

Na stronie BBC mozna znalez¢ informacje, ze ten okreg to dla
Konserwatystow tzw. ,key seat nr 44”. W Wielkiej Brytanii okregi szereguje sie na
podstawie kryterium roéznicy w liczbie zdobytych glosow pomiedzy zwyciezca
a partia, ktora zdobyta drugie miejsce. Gdy ta rdéznica jest niewielka, okreg uznaje
sie za szczegOlny cel partii z drugiego miejsca, a mandat partii zwycieskiej za
zagrozony. Szacunki pokazuja, ze mozna liczy¢ na zmiane zdania w przypadku
okolo 15 proc. wyborcow, stad, jesli w poprzednich wyborach réznica w wyniku
dwoch pierwszych partii byta mniejsza niz 15 proc., partia z drugiego miejsca bedzie
szczegolnie interesowac sie takim okregiem. W praktyce liczba takich wtasnie celow
kazdej partii to nie wiecej niz jedna trzecia liczby wszystkich okregéw, natomiast co
do pozostalych dwoch trzecich zaklada sie brak zmian w stosunku do wynikow
poprzednich wyborow.

Daniel Kawczynski, ktory urodzit sie¢ w hrabstwie Surrey w poludniowe;j
Anglii, studiowat w Szkocji, nastepnie pracowal w filiach brytyjskich firm
telekomunikacyjnych na Bliskim Wschodzie oraz w Afrycel®. Juz w trakcie studiow
rozpoczal aktywnosc¢ polityczna, reaktywujac ,Stirling Conservative Association”
i wspieral kampanie wplywowego polityka Partii Konserwatywnej Michela
Forsytha.ll0 W wyborach w 2001 roku Daniel Kawczynski startowal takze jako
kandydat Konserwatystow, jednak w innym okregu wyborczym - okregu Ealing
Southall w poludniowym Londynie. To obszar zwanym ,malymi Indiami”, w ktorym
od lat postem jest kandydat Partii Pracy, Piara Khabra, urodzony w Pakistanie.
Daniel Kawczynski zdobyt w tym okregu 18,3 proc. glosow — trzy razy mniej, niz
Zwyciezca.

W pazdzierniku 2003 r. Partia Konserwatywna w Shrewsbury & Atcham
poszukiwala kandydata, ktory w 2005 roku wystartowaltby z tego okregu. Centralny
komitet partii przedstawil organizacji partyjnej z tego okregu liste 140 kandydatow,

z ogolnoangielskiej listy kandydatow na kandydatow. Wybrali oni Daniela

109 http:/ /www.daniel4shrewsbury.co.uk/, 10.06.2007.
110 http:/ /en.wikipedia.org/wiki/Daniel Kawczynski 10.06.2007.
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Kawczynskiego, ktory przeprowadzil sie do tego okregu, znalazl tam prace i zaczat
pracowac nad budowa poparcia.ll!

Nie jest to nietypowa droga brytyjskiego parlamentarzysty, bo poza osobami
z silng, lokalna pozycja, ktére maja szanse na nominacje partii na kandydata
w swoim okregu wyborczym, zwykle zdolni kandydaci, zwlaszcza ci, ktorzy
sprawdzili sie¢ w beznadziejnej walce, jak Daniel Kawczynski w okregu Ealing
Southall, czekaja na to, az zwolni si¢ dla nich miejsce w okregu, w ktérym maja
wiekszg szanse na zwyciestwo.

Przypomina to procedury stosowane w korporacjach w stosunku do
przedstawicieli handlowych, ktérzy na poczatku pracuja na obszarze przynoszacym
najmniejsze zyski, a wraz z coraz wyzsza pozycja w hierarchii, przydzielane im sa
coraz atrakcyjniejsze zadania. W sytuacji, w ktorej tak wyglada rekrutacja na
kandydatow do parlamentu, znaczenie maja relacje czlonka partii z organizacja
i jego lojalnos¢. Warto tez odnotowac, ze osoba, ktora przeszta taka droge kariery,

jest szczegodlnie uzalezniona od kierownictwa partii.

1.3. Ed Komarnicki

Problemy zwigzane z wylanianiem kandydata w systemie brytyjskim pokazac
mozna na przykladzie Kanady, gdzie rowniez obowigzuje taka ordynacja. Kolejnym
omowionym przypadkiem bedzie Ed Komarnicki (rys.6) z kanadyjskiej Partii
Konserwatywnej, ktéry zostal wybrany postem w roku 2004 w okregu Souris —

Moose Mountain w prowincji Saskatchewan.

Rys.6. Ed Komarnicki

Zrédto: webinfo.parl.gc.ca

111 Na podstawie wyjasnien uzyskanych przez autora bezposrednio od Daniela Kawczynskiego.
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Kanadyjskim partiom daleko jest do stabilnosci, jaka charakteryzuje partie
brytyjskie.l’2 W kanadyjskim parlamencie zasiadaja obecnie cztery liczace sie
ugrupowania i zadne z nich w dwoch ostatnio przeprowadzonych wyborach nie
uzyskato wiekszosci. Wybory w roku 2004 roku wygrali rzadzacy dotychczas
Liberalowie, zdobywajac jednak tylko 135 mandatéw, Partia Konserwatywna
zdobyla 99 mandatow, Nowa Partia Demokratyczna (lewicowa) — 19, Blok Quebecki
— 54113, Do parlamentu zostal takze wybrany jeden posel niezalezny. Na taki rozktad
mandatow wplywajg rézne zjawiska, w tym przede wszystkim specyfika Quebeku,
oddzielnej czesci z wyrazna tozsamoscia, gdzie zdobywa wiekszos¢ mandatow
liberalno-lewicowy Blok Quebecki, ktory zgarnia tez najwicksza premie za
zwyciestwo w skali kraju (majac mniejsze poparcie niz Nowa Partia Demokratyczna,

zdobywa trzy razy wiecej niz ona mandatow).

Main *» Candidates & Ridings ** Saskatchewan » 239 Souris-

Moose Mountain
Overall Election Results (2004)

DISTRICT: Souris-Mooze Mountain Vot
e T | Rarty |Elected |Leading Tatal | o
Candidate Fartal o o Pote | Efacted Lk
Count Share LIE | 135 0 |135 | 236.71%
Ed Korarnicki COM 11306 6. 9% ® COM ag o] 98 | 29.61%
Grant Devine IMC 8399 27.42% B 54 o 54 | 12.40%
Lanny Mckague LIB s001 19, 59% MDE 12 o 12 | 15.69%
Rt S Tl NDP 4202 12,72% Ma | 1 o 1| 3%
Stringer
oTH e} u} o D47
Sigfredo Gonzalez GRNM 537 1.759% - =
" - Lazt Update Juns 2 &
RobERaliar s CHP 191 0.62% ECT
Jacobson -
Last Update: June 29; 55 &M 159 of 169 palls
EQT reporting

Rys.7. Wyniki wyboréw Parlamentu Kanady w okregu Souris - Moose Mountain

Zrédto: www.cbe.ca

Ed Komarnicki zdoby! prawie 37 proc. gloséw, natomiast na drugim miejscu
w jego okregu uplasowatl si¢ z ponad 27 proc. glosow Grant Devine (rys.7). Grant
Devine startowal jako kandydat niezalezny. Byl on wczesniej konserwatywnym
premierem tejze prowincji, ktory jako jeden 2z najmlodszych premierow
prowincjonalnych Kanady rzadzit tam w latach osiemdziesiatych przez dwie
kadencje.l1* Jego rzad upadl w wyniku skandalu korupcyjnego - ostatecznie
w sumie 16 przedstawicieli tej partii w parlamencie prowingcji i dzialaczy partyjnych
zostatlo skazanych. Sam Grant Devine nie byl oskarzony w zwiazku z tg afera,
jednak kiedy w 2004 roku postanowil wroci¢ do polityki, jego kandydatura zostata

zablokowana przez centralne wladze Partii Konserwatywnej. Stato sie tak pomimo

112 Tanguay A.B. (1994), The Transformation of Canada’s Party System in the 1990s w: Bickerton J.P.,
Gagnon A.G. Canadian Politics, Broadview Press, Ontario.

113 http:/ /www.cbc.ca/canadavotes2004/ 10.06.2007.

114 http:/ /en.wikipedia.org/wiki/Grant_Devine 10.06.2007.
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faktu, iz mial on w jej szeregach wielu zwolennikow. Sprawa trafilta do sadu
partyjnego, ktory uznal, ze zablokowanie kandydatury Granta Devina nie stanowi
ograniczenia demokracji w partii. Lokalna organizacja partyjna wybierala zatem
sposrod trzech innych kandydatéw, wsrod ktorych byt Ed Komarnicki i, cho¢ jego
pozycja byta znacznie slabsza niz Granta Devina, on ostatecznie zostal kandydatem.
Grant Devine zdecydowal sie na start w wyborach jako kandydat niezalezny
i uzyskal wynik lepszy niz kandydaci wszystkich innych partii, jednakze przegrat
z Edem Komarnickim.

Taka strategia liderow Partii Konserwatywnej wiazala sie z faktem, ze przed
wyborami wyszta na jaw afera korupcyjna w Partii Liberalnej. Atak na Liberatow,
oparty na tym oskarzeniu, mial by¢ podstawag strategii Partii Konserwatywnej. Jej
liderzy uznali, ze osoba Granta Devina, kojarzonego z podobnym skandalem, moze
oslabic¢ ta strategie.l15

Mimo afery Liberatowie wygrali wybory w skali calego kraju, cho¢ ich rzad
mniejszoSciowy nie okazal sie rzadem trwalym i na poczatku 2006 roku doszto do
przyspieszonych wyborow, ktore wygrali z kolei Konserwatysci. Ed Komarnicki
ponownie uzyskal mandat, zdobywajac tym razem 60 proc. poparcia. Grant Devine
nie zdecydowal sie juz na kandydowanie.!16

Jest to przyklad obrazujacy, jakie znaczenie moga miec¢ decyzje wtadz partii,
dysponujace mozliwoscia blokowania kandydatur, nawet tych cieszacych sie duzym
poparciem lokalnym. Mozna oczywisScie przyjac, ze w okregach mniej bezpiecznych
takie dzialanie byloby ryzykowne i woéwczas partia nie zdecydowalaby sie na
zablokowanie nawet niewygodnej kandydatury. Tym niemniej, centralizacja wyboru
kandydatow, oraz kluczowe znacznie ogélnokrajowych identyfikacji politycznych,
jest tym elementem brytyjskiego systemu wyborczego, w ktory Scisle wiaze sie ze
stosowaniem jednomandatowych okregow wyborczych w systemie zwanym The First

Past the Post, nagradzajacym ,pierwszego na mecie”.

2. Stany Zjednoczone

W Stanach Zjednoczonych tylko na pierwszy rzut oka system wyborczy
wyglada tak, jak w Wielkiej Brytanii czy Kanadzie. W amerykanskim systemie
wyborczym sprawa istotna jest to, ze sposob wylaniania kandydatow przez partie
jest szczegolowo regulowany przez prawo na poziomie stanowym, co w wiekszosci

przypadkow polega na przeprowadzaniu przez panstwo prawyborow. Na kilka

115 http: / /www.sasklifestyles.com/archive /march-2-04.htm,
http:/ /www.sasklifestyles.com/archive/feb-24-04.htm 10.06.2007.
116 http:/ /www.cbc.ca/canadavotes/ 10.06.2007.
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miesiecy przed wyborami, w terminie ustalonym przez parlament stanowy,
odbywaja sie prawybory, w ktorych ustalani sg kandydaci poszczegolnych partii.
Jako kandydat na kandydata moze zglosi¢ sie kazdy, kto spelnia odpowiednie
kryteria i nie jest to regulowane w zaden sposob przez organy partyjne.ll7 Zwyciezca
wybierany jest sposrod wszystkich starajacych sie o nominacje przez
zarejestrowanych wyborcow danej partii — kazdy amerykanski wyborca moze
bowiem zarejestrowac¢ sie w komisji wyborczej jako wyborca wybranej partii. Nie
oznacza to koniecznosci glosowania na te partie, daje natomiast mozliwos¢ wziecia
udzialu w prawyborach. Sama partia nie ma wiec w tej sytuacji mozliwosci

ograniczenia ani czynnego, ani biernego prawa wyborczego w prawyborach.

2.1. Daniel Lipinski

Rysunek 8 przedstawia wyniki w S okregach wyborczych stanu Illinois,
prezentowane na stronie internetowej stacji CNN.!18 Cecha wyraznie widoczna jest
zdecydowanie mniejsza liczba kandydatow — w przytlaczajacej wiekszosci jest ich
tylko dwoch. Tylko w jednym z tych pieciu okregow pojawia sie trzeci kandydat,
zdobywajac jedynie 4% glosow.

Hipols-03 & B Livinski 167,034
Updated: 5:32 p.m. ET ] ]

Full IL 3 chiada 57,845

linois 04 Gutierrez '
e 104,761
Updated: 5:32 p.m. ET _ 0 (Incumbent)

3 cisneros 15,536

FulliL I witmer | 4545

llinois 05 0 Emanuel
Updated: 5:32 p.m. ET Unzgmiend)

Full IL [} Best 49 530

linois 06 a E Hyile 139,627

Updated: 5:32 p.m. ET G cltrhent)

| EulllL [2) ceqelis 110,470

148,400

Minois 07 0 Davis

221,133
Updated: 5:32 p.m. ET L (Ineumbent)

Full IL [} pavis-Fairman 35 603

Rys.8. Wyniki wyboréw do Izby Reprezentantow w okregach 3-7 stanu Illinois

Zrédto: www.cnn.com

117 Sobolewska-Myslik K. (2005) Partie i systemy partyjne na Swiecie, PWN, Warszawa, ss.179-181.
118 http:/ /www.cnn.com/ELECTION/2004 /pages/results/house/ 10.06.2007.
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W odroznieniu od relacji BBC, nazwisko kandydata nie jest tym razem
szczegdlem - to partia oznaczona jest niewielkim symbolem. Zwraca natomiast
uwage slowo ,incumbent”, ktéore odnosi sie do urzedujacego kongresmana, ktory
stara sie o reelekcje. Jesli przyjrze¢ sie wynikom we przedstawianych okregach
stanu Illinois, uwage zwraca fakt, Zze ,incumbenci” wygrywaja tam z wynikami,
o ktorych brytyjscy kandydaci mogliby tylko pomarzy¢c. Nawet najgorszy z nich
zdobywa ponad 56 proc. glosow. Trzeba jednak przyznaé, ze wynik ten
w amerykanskich warunkach nie jest tak bezpieczny, jak w Wielkiej Brytanii, bo
przy jednym kontrkandydacie — ktory uzyskuje w tym wypadku 44 proc. glosow -
roznica w wynikach wynosi zaledwie 12 proc. Kazdy zatem glos stracony przez
sincumbenta” jest glosem zdobytym przez jego konkurenta. Tym niemniej, srednia
z ostatnich 50 lat pokazuje, ze ,incumbent” przegrywa wybory jedynie w pieciu
przypadkach na sto.119

Rys.9. Daniel Lipinski

Zrédto: en.wikipedia.org

Daniel Lipinski (rys.9) nie jest ,incumbentem”, kandyduje w wyborach po raz
pierwszy, lecz mimo to zdobywa 74 proc. gloséow i mandat. Jego sukces zostatl
okreslony przez magazyn ,Roll Call” jako ,jeden z najstaranniej za naszej pamieci
rozegranych przypadkow przekazania wladzy”.120 Daniel Lipinski (wczesniej
wykladowca komunikowania politycznego na Uniwersytecie Tennessee, wiec
w stanie nawet niesasiadujacym z Illinois) jest synem Billa Lipinskiego, ktéry przez
dwadziescia dwa poprzednie lata byl kongresmanem 2z tego samego okregu.

Zrezygnowal on z kandydowania juz po terminie prawyborow, co oznaczalo, ze jego

119 Wyliczenie wlasne na podstawie danych zawartych w: Abramson P.R., Aldrich J.H, Rohde D.W.
(2004) Change and Continuity in the 2000 and 2002Election, CQ Press, Waszyngton, s.200.

120 Whittington L.W. Many House Elections All But Settled Already, Roll Call Guide to Congress,
Waszyngton, 13.09.2004, s.22
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nastepca zostal wskazany przez liderow Partii Demokratycznej w tym okregu. Fakt,
ze nastepca tym byl jego syn, bylo zdaniem wspomnianego magazynu ,niewielkim
zaskoczeniem”. Przypadek ten jest sytuacja skrajng, jednak moze wlasnie on
pokazuje, jak mocna jest pozycja ,incumbenta” w warunkach zdecentralizowanego

systemu partyjnego.

2.1. Patrick McHenry

Przykladem znaczenia prawyborow jest sytuacja w okregu nr 10 w Péinocne;j
Karolinie. Mandat zdobyl tam kandydat Partii Republikanskiej, 28-letni Patrick
McHenry (rys.10), zostajac najmlodszym kongresmanem tamtej kadencji. Uzyskujac
64 proc. glosow pokonal swoja konkurentke z Partii Demokratycznej, Ann Fisher,
ktora zebrata 36 proc. glosow. Jednak rzeczywiste problemy w zdobyciu mandatu
przez Patricka McHenry'ego wida¢ dopiero zestawiajac wydatki na kampanie
wyborcza. Wedlug oficjalnego rozliczenia Patrick McHenry wydal na swoja kampanie
915,071 tys. dolaréw, podczas gdy jego kontrkandydatka 10,700 tys. dolarow, czyli
okolo 90 razy mniejsza kwote.121 Aby zrozumiec¢, skad taka rozbieznosc
w wydatkach, trzeba porownac¢ je z wydatkami poniesionymi przez innych
kandydatow startujacych w prawyborach. Patrick McHenry musiat pokona¢ w nich
trzech innych kandydatow w pierwszej turze i wzia¢ udzial dogrywce (druga tura nie
jest obligatoryjna, przyjmuje sie, ze jesli zwycieski kandydat nie otrzyma 40%
poparcia, kandydat drugi pod wzgledem poparcia moze zazadaé¢ dogrywki — tak
wlasnie zrobil Patrick McHenry, ktory w pierwszej rundzie zostal pokonany przez
Davida Huffmana stosunkiem poparcia 35% do 25%). Laczna kwota, jaka wydali na
kampanie wszyscy trzej pokonani przez McHenry’ego w prawyborach kandydaci
wyniosta 2 620 tys. dolarow, a wydatki kazdego z nich byly zblizone do kwoty, jaka
wydal Patrick McHenry.122

121 http:/ /www.opensecrets.org/races/summary.asp?id=NC10&cycle=2004 10.06.2007.
122 op.cit.
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Rys.10. Patrick McHenry

Zrédto: www.opensecrets.org

Na tej podstawie mozna uznac, ze kluczowe znaczenie dla tego, kto zostanie
kongresmanem w okregu nr 10 w Poélnocnej Karolinie, maja prawybory i walka
wewnatrz Partii Republikanskiej (ktéra — co ciekawe — rozstrzygneta sie zaledwie 85
glosami przy ok. 10 tys. wszystkich oddanych glosow w drugiej rundzie
prawyborow). Okreg ten jest dla Republikanow okregiem wyjatkowo bezpiecznym -
dos¢ powiedzie¢, ze dwoch poprzednich wybranych w nim republikanskich
kongresmanow zasiadato w Kongresie w sumie 42 lata.123

Taka walka w prawyborach ma miejsce, jesli faktycznie jest to bezpieczny
okreg. Jesli jednak jest to okreg, w ktorym nie ma szans na zwyciestwo lub szanse
pomiedzy partiami sg wyrownane nominacja partyjna na kandydata nie jest juz tak
atrakcyjna i zwykle nie wklada sie¢ w nia tyle wysitku i Srodkow finansowych.
W takich sytuacjach kandydat nie ma zazwyczaj przeciwnika w prawyborach.

2.3. Tim Walz

Przykladem takiej sytuacji jest przypadek Tima Walza (rys. 11), ktory zdobyt
mandat w okregu Minnesota 1 jako kandydat Partii Demokratycznej, pokonujac
sincumbenta” Gila Gutknechta, zasiadajacego w Kongresie od dwunastu lat. Jednak
skandale, ktore wstrzasnely amerykanskim Kongresem przed wyborami w 2006
roku, wywotlaly spore zmiany nastrojow i zniechecenie wsrod wyborcow
konserwatywnych, przewazajacych w stanie Minnesota. Tim Walz -
w przeciwienstwie do kontrkandydata - byl osoba praktycznie bez politycznej

przesztosci, nauczycielem w szkole Sredniej, ktorego publiczne zaangazowanie

123 http:/ /en.wikipedia.org/wiki/North_Carolina%27s_10th_congressional district 10.06.2007.
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sprowadzalo sie do bycia przez wiele lat sierzantem w Gwardii Narodowej.124 Mimo
to, jako kandydatowi nie establishmentu politycznego, ale oddolnego sprzeciwu,

udato mu sie pokona¢ w wyborach osobe o bardzo silnej wczesniej pozycji.

Rys.11. Tim Walz

Zrédto: www.timwalz.org

Niezaleznie od mozliwosci, jakie obrazuje przypadek Tima Walza, trzeba miec
Swiadomos¢, ze nawet najbardziej znaczace zmiany w amerykanskim Kongresie
sprowadzaja sie do tego, ze zmienia sie zwyciezca w 30 na 435 okregow!2s. Jest
natomiast faktem, ze system regulowanych i przeprowadzanych przez panstwo
prawyboréw catkowicie zmienia charakter partii politycznych. Brak centralnej
kontroli sprawia, ze nie istnieja one jako organizacje zdolne narzuca¢ swoim
cztonkom wole kierownictwa. Jednoczesnie fakt, ze kazdy zainteresowany moze
sprobowac¢ swoich sit w ramach jednej z dwoch liczacych sie partii sprawia, ze nie
ma sensu tworzenie nowych partii — szansa zdobycia mandatu w wyborach

powszechnych jest zawsze mniejsza, niz szansa na zwyciestwo w prawyborach.126

3. Francja

Francuski system wyborczy opiera sie na idei drugiej tury stosowanej
w wyborach powszechnych. Do drugiej tury przechodza kandydaci, ktorzy zdobyli co
najmniej 12,5 proc. gloséw. W zalozeniu system taki daje szanse wyborcy na zmiane
swoich preferencji po pierwszym glosowaniu i naklania partie do uzgodnien przed

druga tura. Niezaleznie od tego, jak wyjasniane sa przyczyny tego zjawiska, we

124 http:/ /www.timwalz.org/index.asp?Type=B_BASIC&SEC=%7B9BFE9881-E930-49EA-A44A-
7D2ES8DF34BDE%7D 10.06.2007.

125 http:/ /en.wikipedia.org/wiki/United_States_House_elections%2C_2006 10.06.2007.

126 Sobolewska-Myslik K. (2005), op.cit.
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Francji nie ma systemu dwupartyjnego. Mozna doszukaé¢ sie¢ dwéch glownych
blokow, ale kazdy z nich jest bardzo zréznicowany. Po wyborach w roku 2002, ktore
beda podstawa ponizszej analizy, w parlamencie francuskim najwieksza sila byla
UMP (Unia na rzecz Wiekszosci Prezydenckiej, przemianowana nastepnie na Unie
na rzecz Ruchu Ludowego — obie nazwy maja ten sam akronim), ktora sama sklada
sie z szeregu mniejszych partii. Druga sila byla Partia Socjalistyczna ze 140
mandatami - ponad dwukrotnie mniejsza ich liczba. W parlamencie kadencji 2002-
2007 znalazlo sie rowniez 30 poslow Unii Demokracji Francuskiej powiazanej
sojuszem z UMP, 22 postow komunistycznych, siedmiu postow Partii Lewicy
Rewolucyjnej (czyli partii trockistowskiej) oraz w sumie dwudziestu postow
mniejszych ugrupowan, ktore dla uproszczenia nazywane sa ,réozne lewicowe”
i ,rozne prawicowe”.

Niezaleznie od znacznej liczby postow mniejszych partii, Francja doswiadcza
najbardziej nieproporcjonalnych rezultatow wyborow (mierzonych zaleznoscia
pomiedzy liczba otrzymanych glosow a liczba zdobytych mandatéw) spomiedzy
wszystkich krajow zachodniej demokracji.l?? Przykladem nieprzewidywalnosci
rezultatow wyboréw w tym systemie moga by¢ wyniki wyborow w 2007 roku, gdy
zwycieska UMP poprawita swoj wynik z 33 proc. do prawie 40 proc., lecz pomimo to
stracila 44 mandaty - glownie na rzecz kandydatow Partii Socjalistycznej, ktore
zwiekszyla swoje poparcie o niecaly procent.128 Paradoks ten jest najpewniej
wynikiem sytuacji, w ktorej UMP przejeta juz w pierwszej turze wyborcow Frontu
Narodowego, ktorzy w poprzednich wyborach i tak glosowali na jej kandydatow
w turze drugiej. Natomiast kandydaci PS otrzymali w drugiej turze wyborow
poparcie wyborcéow nowego Ruchu na Rzecz Demokracji (Mouvement Démocrate —
MoDem), partii powstalej w wyniku porzucenia przez czesS¢ centrowej partii UDF
sojuszu z UMP.

Ten przyklad obrazuje funkcjonowanie ordynacji francuskiej w praktyce.
System ten praktycznie nigdzie indziej nie jest stosowany w demokratycznych
wyborach do parlamentu, poza krajami takimi jak Korea Podlnocna, Iran,

Turkiestan, Biatorus.

3.1.Axel Poniatowski
Jak szczegotowo wygladaja wyniki w pojedynczym okregu wyborczym, mozna
zobaczy¢ na przykladzie Axela Poniatowskiego (rys.12), kandydata UMP, ktory

127 Reynolds A., Reilly B., Ellis A. (2005), op.cit., ss.52-53.
128 http:/ /www.interieur.gouv.fr 20.06.2007.
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zdobyl mandat w okregu nr 2 w departamecie Val-d’Oise (tabela 1). Axel
Poniatowski jest jednoczesnie merem miasta LIsle Adam w tym departamencie,
wczesniej za$§ zasiadal w radzie departamentu.!? Axel Poniatowski wystartowal
w wyborach wraz z 18 innymi kandydatami, reprezentujacymi bardzo szerokie
polityczne spektrum. Skladaja sie na nie kandydaci od radykalnej lewicy do prawicy
(od Frontu Narodowego po Rewolucyjna Lige Komunistow), kandydat Zielonych (Les

Verts) oraz kilku niezaleznych kandydatow-ekologow.

I Tura
nazwisko partia glosy procent
AXEL PONIATOWSKI Union pour la majorité 25 443 40,77
présidentielle
ERIC CASSAN Lutte ouvriére 526 0,84
J.MICHEL BERTRAND Mouvement pour la France 477 0,76
SYLVAIN DE SMET Les Verts 1771 2,84
NICOLE ESTRELLA Mouvement national républicain 368 0,59
MARTINE QUENTON Extréme gauche 322 0,52
PATRICIA OBOLO Autre écologiste 317 0,51
DOMINIQUE GILLOT Socialiste 20 664 33,11
J.PIERRE ZOLOTAREFF Divers gauche 0 0,00
J.PIERRE EMIE Front national 7 105 11,38
ISABELLE TIBI Ligue communiste révolutionnaire 1 092 1,75
LAURENT DUMOND Communiste 1 590 2,55
MICHELE VAGNER Péle républicain 993 1,59
J.PAUL NOWAK Rassemblement pour la France 546 0,87
BERNARD GANGNEUX Divers droite 58 0,09
LIONEL BRETON Autre écologiste 682 1,09
MARTINE PELLEGRINO Autre écologiste 170 0,27
EVELYNE RATEAU Divers 289 0,46
II Tura
nazwisko partia glosy procent
AXEL PONIATOWSKI Union pour la majorité 31 163 53,08
présidentielle
DOMINIQUE GILLOT Socialiste 27 546 46,92

Tabela 1. Wyniki wyboréw do Zgromadzenia Narodowego w okregu nr 2

departamentu Val-d’Oise w roku 2002.

Zrédto: wwuw.interieur.gouv.fr

129 http:/ /www.assemblee-nationale.fr 10.06.2007.
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Kluczowe znaczenie ma jedna rywalizacja trojki kandydatow - Axela
Poniatowskiego oraz kandydatki socjalistow oraz kandydata Frontu Narodowego.
Zaden z pozostatych kandydatéow nie zdobyl wiecej niz 3 proc. glosow. Axel
Poniatowski w pierwszej turze zdobyt 40 proc. glosow, pokonujac kandydatke
Dominique Gillot, ktéra uzyskata 32 proc. poparcia. Poniewaz zaden z nich nie
zdobyl wiekszosci, konieczna byla druga tura, do ktorej weszlo tylko dwoch
kandydatow. Trzeci z kolei, kandydat Frontu Narodowego, zdoby! niewiele ponad 11
proc. glosow. Mialo to zasadnicze znaczenie dla przebiegu rywalizacji w drugiej

turze. Kandydat Frontu Narodowego odpadt z dalszej rywalizacji.

Rysunek 12. Axel Poniatowski

Zrédto: www.assemblee-nationale.fr

W drugiej turze, przy frekwencji, ktoéra spadla do 61% z 65%, Axel
Poniatowski pokonal kandydatke socjalistow, zdobywajac 53 proc. glosow. Co
wazne, wzrost poparcia dla obydwu kandydatéw pomiedzy pierwsza a druga tura
byl praktycznie taki sam, nieznacznie tylko wiekszy w przypadku kandydata Partii
Socjalistycznej. Jak mozna sie spodziewac¢, kandydat prawicy uzyskal poparcie
wyborcow Frontu Narodowego, zas kandydatka socjalistow — wyborcow innych partii
i kandydatow lewicowych. Tym niemniej, jak w wiekszosci przypadkow, druga tura
nie zmienita kolejnosci wyborczego rankingu. Pojawia si¢ natomiast pytanie, jakie
sa motywacje kandydatow, ugrupowan i wyborcow, ktérzy nie moga liczy¢ na

poparcie wieksze niz 3 proc. Czy ich sytuacja jest zupelnie beznadziejna?

3.2. Daniel Mach

Proba wyjasnienie tego problemu moze by¢ przypadek Daniela Macha
(rys.13). Daniel Mach zostal wybrany po raz pierwszy w 2002 roku do francuskiego
parlamentu w okregu nr 1 departamentu Wschodnich Pirenejow, jako kandydat
UMP. Wczesniej pelnit funkcje mera w gminie Pollestres, liczacej 3623

mieszkancow.
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Rys. 13. Daniel Mach

Zrédto: www.assemblee-nationale.fr

W okregu tym liczba kandydatow byla tylko o jeden mniejsza od liczby
kandydatow, ktorych musial pokona¢ Axel Poniatowski (tabela 2). Pokonal on
w drugiej turze, stosunkiem 55 do 44 proc. gloséw, kandydata Partii
Komunistycznej, Jeana Vile, ktéory wczesniej byl postem z tego okregu. Zwyciestwo
Daniela Macha nad ,incumbentem” bylo mozliwe dzigki charakterystycznym

cechom systemu dwuturowego w wydaniu francuskim.

I Tura
nazwisko partia glosy procent
PIERRE GONZALEZ Chasse-Péche-Nature et Traditions 464 1,25
CHRISTINE GONZALEZ Mouvement pour la France 280 0,76
JEAN VILA Communiste 11 920 32,19
NICOLE SABIOLS Socialiste 0 0,00
ALAIN DOSSEUR LE Péle républicain 467 1,26
MICHEL DALLEE Mouvement national républicain 302 0,82
CLAUDINE COSTE Ligue communiste révolutionnaire 688 1,86
CAROLINE POUPARD Lutte ouvriére 317 0,86
DANIEL MACH Union pour la majorité présidentielle 13 224 35,71
LOUIS ALIOT Front national 7 209 19,47
ALAIN CAVALIERE Divers droite 0 0,00
ISABELLE DURAN Régionaliste 246 0,66
JACQUES CROS Divers 216 0,58
LOUIS POMATA Divers 129 0,35
GAUDERIQUE DELCASSO | Autre écologiste 206 0,56
J.CLAUDE KAISER Rassemblement pour la France 816 2,20
FRANCOISE FEILLARD Divers 544 1,47
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II Tura

nazwisko Partia glosy procent
JEAN VILA Communiste 15 437 44,26
DANIEL MACH Union pour la majorité présidentielle 19 440 55,74

Tabela 2. Wyniki wyboréw do Zgromadzenia Narodowego w okregu nr 1
departamentu Pireneje Wsch. w roku 2002.

Zrédto: www.interieur.gouv.fr

W pierwszej turze zwyciestwo Daniela Macha bylo mniej wyrazne — o 3 proc.,
nie zas o ponad 10 proc. Wigzalo si¢ to z tym, iz trzeci z kolei kandydat — Louis Aliot
z Frontu Narodowego - ktéry zdobyl 19 proc. glosow, nie wystartowal w drugiej
turze, wycofujac swoja kandydature. Ten fakt miat kluczowe znaczenie dla wynikow
wyborow w tym okregu. We wczesniejszych wyborach w 1997 roku kandydat Frontu
Narodowego rowniez wszedl do drugiej tury, ale nie wycofat sie, w wyniku czego
glosy elektoratu prawicowego podzielily sie pomiedzy dwoch kandydatow, a mandat
przypadl kandydatowi Partii Komunistycznej, ktory zdobyl woéwczas 43 proc.
glosow.130 Wiec cho¢ w kolejnych wyborach Jean Vila poprawil swoéj wynik
w stosunku do poprzednich wyboréow, przegral dlatego, ze wyborcy Frontu
Narodowego nie mieli swojego kandydata w drugiej turze i zagtosowali na kandydata
umiarkowanej prawicy. Oficjalnie takie porozumienia nie sa czyms dopuszczalnym
we francuskim obyczaju politycznym.13! Tym niemniej, korzys¢ z wycofania sie
kandydata Frontu Narodowego jest dla Daniela Macha oczywista.

Warto rowniez zwrécic uwage na wynik kandydatki socjalistow Nicole
Sabiols, ktéra dostata O proc. glosow juz w pierwszej turze wyboroéw. Nie wynika to
bynajmniej z faktu, ze byla to kandydatka niepopularnym. Jest to przejaw
porozumien pomiedzy partiami tworzacymi jeden blok — konsekwencja wyborow
dwuturowych. Partie z jednej strony sceny politycznej zawieraja pomiedzy soba
porozumienia, polegajace na tym, ze w niektéorych okregach socjaliSci nie
wystawiaja swojego kandydata, w zamian za poparcie, jakiego komunisci udzielajg
kandydatom socjalistycznym w wiekszosci pozostatych okregow. W ramach tego
porozumienia socjaliSci odstepuja czes¢ okregow komunistom, dzieki czemu
kandydaci Partii Komunistycznej moga dostac sie w takich okregach do drugiej tury
wyborow i zdoby¢ mandat w drugiej w walce z kandydatem prawicy. Jest to

oczywiscie sytuacja klopotliwa dla wyborcow socjalistycznych, ktorzy nie moga

130 http:/ /www.lefigaro.fr/elections-legislatives-1997/ 10.06.2007.
131 Golder S.N. (2006), The Logic of Pre-Electoral Coalition Formation, The Ohio State University Press,
Columbus, s.175.
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oddac¢ glosu na swoja partie, nie jest to jednak zjawisko specyficzne tylko dla tej

partii - w zasadzie dotyczy wszystkich partii francuskich.

Dwie tury wyborow w okregach jednomandatowych prowadza do sytuacji
dalece dwuznacznej. Powstaja co prawda dwa bloki, ale sa one wewnetrznie
podzielone. Mniejszym Srodowiskom optaca si¢ budowanie samodzielnej tozsamosci.
Nawet jesli teoretycznie nie majg szans na zdobycie mandatu w bezposredniej
walce, moga zawsze liczy¢ na to, ze po osiagnieciu odpowiedniego poparcia wieksze
partie bloku ,zrobig im miejsce”, rezygnujac z wystawiania swoich kandydatow
w niektérych okregach, lub tez ich wycofujac, w zamian za poparcie danego
srodowiska w drugiej turze, we wszystkich pozostatych okregach.

W efekcie, jedyna partiq, ktora w wyborach w 2002 roku wystawila
kandydatow we wszystkich okregach byl Front Narodowy, ktory jednak w Zadnym
mandatu nie zdobyl.132 W wiekszosci okregow jest tak, ze kandydaci dwoéch partii
z tego samego bloku albo walcza o nominacje po swojej stronie sceny politycznej,
prawie tak jak w amerykanskich prawyborach (przypadki rzadsze), albo, i tak dzieje
sie najczesciej, o ksztalcie sceny politycznej decyduja ciche porozumienia ponad
glowami elektoratow, ktorych mozliwosé wyboru jest ograniczana. W czesci okregow
nie moga oni w efekcie tych porozumien glosowac¢ na swoich kandydatow, gdyz nie

sg oni wystawiani.

4.Niemcy

Ostatnim przykladem ordynacji z jednomandatowymi okregami wyborczymi
jest ordynacja niemiecka, przy czym nie jest to ordynacja wiekszosciowa, ale
spersonalizowana ordynacja proporcjonalna.l33 Wyborca ma dwa glosy: jednym
wskazuje liste partii (bez wskazania nazwiska), natomiast drugim nazwisko
kandydata w okregu jednomandatowym. Wyniki obydwu tych glosowan sa ze soba
powiazane. Istota tego powiazania jest to, ze glosy oddane w okregu
jednomandatowym maja wplyw na rownowage sil pomiedzy partiami tylko
w nielicznych przypadkach. O takiej rownowadze decyduje podziat glosow na listy
partyjne. Glosowanie w JOW decyduje natomiast, kto imiennie dostanie mandat.
Partie, ktore nie sa w stanie zdoby¢ mandatu w bezposredniej walce, uzyskuja
mandaty dzieki listom zglaszanym przez centralne lub regionalne wladze partii.

Natomiast kandydaci w okregach jednomandatowych zglaszani sa przez lokalne

132 Badania wlasne na podstawie http:/ /www.interieur.gouv.fr.
133 Nohlen D. (2004), op.cit. ss.316-324.
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organizacje partyjne — jest to regulacja ustawowa, nie za$§ wewnatrzpartyjna.
Podstawa takiego zgloszenia jest wynik tajnego glosowania czlonkow partii w danym
okregu.134 Cho¢ z punktu widzenia interesow partii jako organizacji, tak jak sie to
zazwyczaj rozumie w analizach systemow wyborczych, glosowanie w JOW jest bez
znaczenia, to jednak rzecz wyglada zupelnie inaczej w przypadku kandydata

startujacego w takim okregu.

4.1. Jiirgen Kucharczyk

Blizej temu problemowi mozna przyjrze¢ sie na przykladzie posla Jurgena
Kucharczyka (rys.14), ktory w roku 2005 zdobyl mandat w okregu 104 (Solingen —
Remscheid - Wuppertal II)) w Pélnocnej Nadrenii-Westfalii. Jako kandydat SPD
Jurgen Kucharczyk zdobyt 43 proc. glosow i pokonal kandydata CDU, ktory zdobyt
41 proc glosow. Jurgen Kucharczyk byt cztonkiem SPD od roku 1984, radnym
w Remscheid od 1989 roku, szefem kotla partii w tym miescie od 1998 i wreszcie od

2004 nadburmistrzem Remscheid.135

Rys.14. Jurgen Kucharczyk

Zrédto: www.budestag.de.

Rysunek 15 przedstawia wyniki wyborow w tym okregu tak, jak byly one
prezentowane na stronach dziennika Die Welt. Warto zwroci¢ uwage na fakt, ze
kandydaci i partie inne niz zasiadajaca w Bundestagu piatka, sa przedstawiane

wylacznie zbiorczo, jako ,inni” (sonstige).

134 Federalne Prawo Wyborcze, art. 21, na podstawie: Federal Electoral Law, Documents on Politics
and Society in the Federal Republic of Germany, Inter Nationes, b.d.w.
135 Na podstawie: www.juergen-kucharczyk.de, 10.06.2007.
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Rys.15. Wyniki wyboréw do Bundestagu w okregu 104 w roku 2005.

Zrédto: www.welt.de.

Wyniki w okregu to przede wszystkim wyniki glosowania na kandydatow
w JOW. Na marginesie przedstawione zostaly wyniki glosowania na listy. Jesli
jednak poréwnac¢ w tym okregu wyniki kandydatow w okregach jednomandatowych
z wynikami partii, okaze sie, ze wyniki obydwu najwiekszych partii — CDU i SPD —
w glosowaniu na liste partyjna sa zdecydowanie gorsze od wynikéw ich kandydatéw
w okregu jednomandatowym. Z kolei wyniki dwoch kolejnych partii, czyli FDP
i Zielonych, sa zdecydowanie lepsze w przypadku glosowania na partie niz na
kandydatow.

Czy wynika to z faktu, ze duze partie zglaszaja lepszych kandydatow? Wydaje
sie, ze nie jest to wlasciwe wyjasnienie. Kluczem jest tutaj problem glosowania
strategicznego.13¢6 Wyborcy malych partii wiedza, ze ich glos, oddany w okregu
jednomandatowym na swoich kandydatow bedzie po pierwsze glosem

zmarnowanym, a po drugie glosem, ktérego moze zabraknac¢ kandydatowi duzej,

136 Nohlen D. (2004), op.cit. ss.331-333.
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sojuszniczej partii. Szansa na sukces Jurgena Kucharczyka w tym okregu opierata
sie na tym, by przekonac¢ wyborcow Zielonych oraz kandydatow Partii Lewicowej, by
zaglosowali na jego kandydature, nie za$s na kandydatow swoich partii. Jest to
rowniez pole do indywidualnego zdobywania poparcia i najwyrazniej czeS¢ wyborcow
glosuje wedlug jeszcze innego wzoru, jako ze sumy glosow zdobytych w blokach
koalicyjnych, czyli SPD-Zieloni oraz CDU-FDP nie zgadzaja sie. Niemniej jednak
kluczowe znaczenie z punktu widzenia kandydata, takiego jak Jurgen Kucharczyk,

ma wspolpraca miedzy koalicjantami.

Ten system, dzieki glosom oddawanym na liste partyjna i temu, Ze jest to
ordynacja de facto proporcjonalna, daje w parlamencie miejsce mniejszym partiom,
takim jak FDP czy Zieloni. Jednoczesnie istotnie lagodzi tez napiecia miedzy
koalicjantami. Glosowanie strategiczne moze wygladac takze w ten sposob, ze czeSc
wyborcow SPD po zaglosowaniu w okregu jednomandatowym na swojego
kandydata, oddaje drugi glos na kandydata sojuszniczej malej partii, po to, aby ta
na pewno przekroczyla prog wyborczy i tym samym dalo to blokowi szanse na
zdobycie wiekszosci parlamentarnej. 137 Tak subtelne mechanizmy dotycza tylko
niewielkiej czesci wyborcow, wydaja sie one jednak stanowi¢ istotny ,smar”,
tagodzacy nieuchronna, wydawaloby sie, sprzecznos¢ pomiedzy partiami tworzacymi

koalicje.

4.2. Maria Michalk

Tak subtelny mechanizm nie jest jednak oczywisty. Mechanizm, ktory dziata
jako reguta w zachodniej czesci Niemiec, nie zaadaptowal sie w ,nowych landach”.
Mozna to zobaczy¢ na przyktadzie postanki Marii Michalk (rys.16), dzialaczki
serbsko-thuzyckiej, ktora zdobyla mandat jako kandydatka CDU w okregu 158
(Budziszyn-Biata Woda).

137 op.cit. ss.333-334.
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Rys.16. Maria Michalk

Zrédto: www.budestag.de.

Wyniki w tym okregu rzadza sie inna logika, niz wyniki w Nadrenii (rys. 17).
Porownujac wyniki glosowania na listy partyjne oraz kandydatéow w JOW, dostrzec
mozna, ze wyborcy wschodnioniemieccy sa w zdecydowanie mniejszym stopniu
sktonni dzieli¢ swoje glosy. Dotyczy to w zasadzie wszystkich partii — nie tylko
skrajnych, jak postkomunistyczna Partia Lewicowa, czy neofaszystowska NPD, ale
takze FDP czy marginalnych tu Zielonych. W rezultacie kandydatka centroprawicy
zdobywa mandat, cho¢ poparcie dla tej partii jest zdecydowanie nizsze, niz laczne
poparcie obu partii lewicy. Glosy ich zwolennikow dziela sie w JOW pomiedzy dwoch
kandydatow. Dla Marii Michalk utrzymanie podzialow na niemieckiej lewicy
i utrzymywanie sie postkomunistow na marginesie sceny politycznej wydaje sie

kluczem do reelekcji.
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Rys.17. Wyniki wyboréw do Bundestagu w okregu 158 w roku 2005.

Zrédto: www.welt.de.

Cho¢ spersonalizowany system proporcjonalny wydaje sie bardziej
skomplikowany i mniej intuicyjny, niz systemy wig¢kszosciowe, moze on
w interesujacy sposéb ukierunkowywac interesy kandydatow. Nie nagradza on
instytucjonalnej integracji, ani nie prowadzi do nieczytelnych dla wyborcy,
zakulisowych ukladoéw miedzy partiami. Popycha jednak ku tworzeniu luznych
blokéw, pozostawiajac ostateczna decyzje w tej sprawie w rekach wyborcow. Moga
oni nie korzystaé¢ z tej opcji, jesli tozsamosci partyjne sa bardzo silne. W takiej
sytuacji walka pomiedzy partiami przypominac zaczyna to, co mozna zaobserwowac
w czystym systemie proporcjonalnym, zas walka w okregach jednomandatowych —

w jednoturowym systemie wiekszosciowym.

Podsumowanie

Wspomniany we wstepie czworonog - system wyborczy wykorzystujacy
jednomandatowe okregi wyborcze — moze konkretyzowac sie w roznej postaci
w zaleznoSci od szczegolowych rozwigzan. Sposob zglaszania kandydata, uklad tur
glosowania, czy powigzanie z glosowaniem na listy wyborcze, maja tu znaczenie
trudne do przecenienia. Czworonég moze okazac sie angielskim dogiem, wiernie

shuzacym swojej partii, uzaleznionym od niej w swym sukcesie i tworzacym zwarta
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druzyne podobnych sobie. Moze tez okazac si¢ amerykanskim mustangiem, ktory
gdy juz wyrwie sie na prerie swojego okregu wyborczego uzyskuje swobode
wzgledem swojej partii nieporownywalng z niczym, co mozna spotka¢ w innych
systemach. Czworonog moze okazac sie tez francuska zaba - niepozbawiona
subtelnych smaczkéw, lecz zwiazang z dosS¢ oslizglymi grami pomiedzy partiami.
Wreszcie moze by¢ niemieckim wolem — systemem moze malo porywajacym, jednak
probujacym polaczy¢ sile glosowania w okregu jednomandatowym z lagodzacym
skutkiem nieoczywistych powiazan pomiedzy partiami.

Jesli postulat wprowadzenia jednomandatowych okregoéw wyborczych ma by¢
czyms$ wiecej niz tylko hastem, konieczne jest okreslenie, ktéry z tych systemow

uwaza sie na odpowiedni dla Rzeczpospolitej i dlaczego.
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CZY ZMIANA KONSTYTUCJI
MOZE BYC ROZWIAZANIEM
WSZYSTKICH PROBLEMOW?
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System segmentowy jako alternatywa dla systemu

wiekszosSciowego i proporcjonalnego

Konrad Skladowski

Uniwersytet Lodzki

Wspolczesnie coraz wiecej panstw wprowadza réznego rodzaju systemy
kombinowane (potocznie zwane takze mieszanymi) jako alternatywe dla systemow
proporcjonalnych i wiekszosciowych. Najczesciej stosowane to: spersonalizowany
system wyborczy przyjety w Republice Federalnej Niemiec, kompensacyjny system
proporcjonalny do niedawna obowigzujacy we Wloszech oraz system segmentowy,
wedlug ktorego przeprowadzane sa wybory m.in. na Litwie, Wegrzech i Rosji.138
Systemy te staraja sie, z roznym zreszta skutkiem, laczyCc zalety systemow
wiekszosciowych i proporcjonalnych. Kazdy system wyborczy posiada pewne zalety,
jak i wady. Wybér systemu w konkretnym panstwie powinien by¢ Scisle zwiazany
z jego tradycja, specyfika sceny politycznej, struktura spoleczng oraz, co istotne
z akceptacja i jego zrozumieniem przez obywateli. Sposrod znanych w Swiecie
systemow wyborczych system segmentowy wydaje sie by¢ systemem, ktory
z powodzeniem mozna wprowadzi¢ w Rzeczypospolitej Polskiej. Nim wskaze powody,
dla ktorych formuluje powyzsza teze, chciatlbym pokrotce wyjasnic, na czym polega.

W wyborach przeprowadzanych wedlug zasad tego systemu przeprowadza sie
w rzeczywistosci elekcje postow w dwoch odrebnych niezaleznych od siebie trybach.
Otoéz bowiem czesS¢ mandatow rozdzielanych jest w wielomandatowych okregach
wyborczych na podstawie zasady proporcjonalnosci, pozostala zas czes¢ mandatow
wedlug zasady wiekszosci w jednomandatowych okregach wyborczych. Wybor
postéw dokonany zostaje wiec wedlug dwoch odrebnych, niezaleznych od siebie
procedur. Kazdy wyborca uczestniczacy w wyborach dysponuje dwoma glosami,
z ktéorych jeden oddaje na konkretnego kandydata w jednomandatowym okregu
wyborczym, drugi zas na liste kandydatéw w okregu wielomandatowym.
W zaleznosci od szczegbélowych rozwigzan mozemy wszakze stworzy¢ tak naprawde
kilka systemow segmentowych respektujacych to podstawowe zalozenie wskazane
powyzej. Drobne réznice w konkretnych rozwigzaniach przyjetych w ramach tego
systemu moze prowadzi¢ do osiagniecia rozmaitych efektéw, nie tylko o charakterze

technicznym, lecz réowniez o doniostych konsekwencjach politycznych w postaci

138 D.Nohlen, Prawo wyborcze i system partyjny. O teorii systeméw wyborczych, Warszawa 2004, s.
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odmiennego rezultatu rozdzialu mandatow miedzy konkurujacych kandydatow
i partie polityczne. Dla ilustracji mozliwych zréznicowan systemow segmentowych
warto spojrze¢ na rozwiazania przyjete w niektorych panstwach europejskich,
w ktorych zdecydowano sie na przyjecie tego systemu. Panstwa, ktore stang sie

ilustracjg tego problemu to: Rosja, Litwa i Wegry.

W Rosji Duma Panstwowa sklada sie z 450 deputowanych, z czego potowa
225 wybierana jest w jednomandatowych okregach wyborczych, pozostali zas
w zgodnie z zasadg proporcjonalnosci z federalnego okregu wyborczego, ktéorym jest
obszar calego panstwa.l3® W jednomandatowych okregach wyborczych ustalonych
na podstawie jednolitej normy przedstawicielstwa (czyli normie, ktéra wskazuje ile
0s6b powinno zamieszkiwa¢ w okregu wyborczym, uzyskanej poprzez podzielenie
liczby mieszkancow kraju przez liczbe mandatéw przeznaczonych do podziatu,
wtym wypadku 225) mandaty zostaja rozdzielane wedlug zasady wigkszosci
wzglednej, tzn. iz mandat uzyskuje ten sposrod kandydatow, ktory uzyskat
najwiecej glosow. W przypadku, gdy na dwoch kandydatow oddana zostala taka
sama liczba gloséw, mandat otrzymuje ten, ktory pierwszy zrejestrowal swoja
kandydature. Mandaty przypadajace na federalny okreg wyborczy rozdzielane
zostaja natomiast w dos¢ skomplikowanej procedurze. Do udzialu w podziale
mandatow w tym trybie dopuszczone zostaja te komitety wyborcze, ktore
przekroczyly 5% prog wyborczy, pod warunkiem, ze list takich bylo nie mniej niz
trzy i ze otrzymaly one tacznie 50% waznie oddanych glosow. Jezeli wymog ten nie
zostanie spelniony do dystrybucji mandatow zostaja dopuszczone kolejne listy
kandydatow, nawet gdy nie osiagnely 5% waznie oddanych glosow, lecz jedynie do
momentu, w ktorym do podzialu mandatéw dopuszczone zostana co najmniej trzy
listy wyborcze. Podzial mandatow miedzy poszczegélne listy nastepuje w drodze
kolejnych dzialan. W pierwszej kolejnosci ustala si¢ podstawowy iloraz wyborczy
dokonujac podziatu sumy glosow jakie padly na zakwalifikowane do dystrybucji
mandatow federalne listy kandydatéw przez 225. Nastepnie dokonuje sie podziatu
mandatow miedzy listy, dzielac liczbe uzyskanych przez nie glosow, przez wczesniej
ustalony iloraz wyborczy. Kazda z partii uczestniczacych w tej procedurze otrzymuje
tyle mandatow, jaki osiagnela wynik calkowity powyzszego dzialania. Jezeli
pozostana mandaty nadwyzkowe to otrzymuje je ta (lub te jesli mandatow

nadwyzkowych jest wiecej niz jeden) lista kandydatow, ktora w procesie dzielenia

139 M.Chmaj, J.Rychlik, Prawo wyborcze do parlamentu Federacji Rosyjskiej, [w:] S.Grabowska,
K.Skladowski (red.) Prawo wyborcze do parlamentu w wybranych panstwach europejskich, Krakéw
2006, s. 227.
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uzyskata najwiekszy wynik po przecinku. Jak wida¢c w Rosji zastosowano do
podzialu mandatéow wedlug systemu proporcjonalnego metode Hare-Niemeyra,
stosowang swego czasu i w Polsce (wybory do Sejmu z 1991r.) ktéra wyraznie
sprzyja ugrupowaniom o nizszym poparciu. Osobna kwestia jest sposéb przydzialu
mandatow kandydatom z poszczegolnych list. Jest to procedura dosé
skomplikowana, ktorej szczegdlowy opis jest zbyteczny do zaprezentowania cech
systemu segmentowego w Rosji, dlatego zainteresowanych odsylam do literatury,
ktora wyczerpujaco prezentuje to zagadnienie.140

System przyjety na Litwie jest zblizony do rosyjskiego. Oczywistym
podobienstwem jest to, iz czes¢ postow, czyli 71 wybiera sie w okregach
jednomandatowych, 70 zas z jednego okregu wielomandatowego stanowiacego
obszar calego panstwa. Podobny jest réowniez tryb podzialu mandatow miedzy
poszczegblne listy kandydatow, stosowany jest tam system Hare-Niemeyra.
Podstawowa réznica dotyczy natomiast wyborow wiekszosciowych. Na Litwie wybory
w okregach jednomandatowych odbywaja sie bowiem wedlug zasady wiekszosci
bezwzglednej. Jezeli zaden z kandydatow nie uzyska w pierwszej turze wymaganej
wiekszosci zarzadza sie druga, w ktorej bierze udzial dwoch kandydatéw, ktorzy
uzyskali w pierwszej najwieksza liczbe waznie oddanych glosow. Wygrywa ten, ktory
uzyska wiecej glosow od konkurenta. Jezeli w wyborach biora udziat tylko dwaj
kandydaci i zaden z nich nie uzyska w pierwszej turze wymaganej wiekszosci,
wybory przeprowadza sie od poczatku, tacznie z ponowna rejestracja kandydatow.
Wybory przeprowadza sie ponownie rowniez wtedy, gdy frekwencja w wyborach nie
przekroczyla 25 %.141

System obowigzujacy na Wegrzech jest bardziej ztozony od obowigzujacych
w Rosji i na Litwie. Jedyne podobienstwa dotycza dwoch procedur wylaniania
deputowanych, czyli wiekszoSciowego i proporcjonalnego. Wybory w okregach
jednomandatowych dokonywane sa na podstawie zasady wiekszosci bezwzglednej,
z tym, ze mandat zdobywa kandydat, ktéry uzyskal ponad polowe waznie oddanych
glosow pod warunkiem, ze w tym okregu wyborczym frekwencja wyniosta ponad
50%. Jezeli byla nizsza zarzadza sie ponowne glosowanie, w ktéorym uczestnicza
wszyscy zgloszeni kandydaci. W ponownym glosowaniu mandat uzyskuje kandydat,
ktory zdobyl wiecej glosow niz konkurenci, o ile w glosowaniu wzieta udzial, co
najmniej Y uprawnionych. W drugiej turze obowiazuje wiec zasada wiekszosci

wzglednej. Jezeli natomiast frekwencja przekroczyla w pierwszej turze 50%, a zaden

140 Op.cit. s. 244-245
141 R.Grabowski, Prawo wyborcze do parlamentu Republiki Litewskiej, [w:] S.Grabowska, K.Skladowski
(red.) Prawo wyborcze do parlamentu w wybranych panstwach europejskich, Krakéw 2006, s. 222.

159



z kandydatow nie uzyskal bezwzglednej wiekszosci, do drugiej tury przechodza
kandydaci, ktorzy w pierwszym glosowaniu uzyskali, co najmniej 15 % waznie
oddanych glosow. Jezeli tego warunku nie spelnia przynajmniej trzech kandydatow,
w drugiej turze uczestniczg trzej kandydaci z najwiekszym poparciem z pierwszej
tury. W ponownym glosowaniu mandat zostaje przyznany na takich samych
zasadach jak w przypadku powtarzania wyborow ze wzgledu na niespelnienie
wymogu frekwencji. Jezeli przy zastosowaniu powyzszej procedury nie dojdzie do
wylonienia deputowanego (np. na skutek nie dochowania wymogu frekwencji)
przeprowadza si¢ wybory uzupelniajace w terminie miesiaca od poprzedniego
glosowania.l¥2 Mandaty rozdzielane na podstawie systemu proporcjonalnego,
dzielone sa natomiast w kilku wielomandatowych okregach wyborczych wedlug
skomplikowanych zasad.!43

Zaprezentowane systemy wyborcze niektorych panstw europejskich
wskazuja, iz system segmentowy moze przybierac¢ rozny ksztalt i tym samym rodzic¢
rozmaite konsekwencje. Sadze, ze w polskich warunkach korzystne byloby
zastosowanie systemu segmentowego w nastepujacej wersji. Po pierwsze, polowe
posiéw nalezaloby wybiera¢ w jednomandatowych okregach wyborczych wedtug
wiekszosci wzglednej, pozostatych zas z wojewddzkich list kandydatow komitetow
wyborczych w wielomandatowych okregach wyborczych.

Na potrzeby niniejszego opracowania przeprowadzilem symulacje
prawdopodobnych wynikéw wyboréw przy zastosowaniu systemu segmentowego
w trzech okregach wyborczych funkcjonujacych w ramach wojewodztwa lodzkiego.
Wybor tego obszaru jako pola doswiadczalnego podyktowany byt tym, iZ w ramach
tego wojewodztwa istnieja okregi wyborcze o zroznicowanej strukturze spoteczne;j.
Okreg Lodz ma charakter okregu wielkomiejskiego, natomiast okregi Sieradz
i Piotrkow Trybunalski sa okregami rolniczymi pozbawionymi duzych osrodkow
miejskich.

W wyborach w 2005 r. w tych okregach wyborczych poszczegélne formacje
polityczne uzyskaly nastepujaca liczbe mandatow. Okreg Lodz: Liga Polskich Rodzin
— 1 mandat, Prawo i Sprawiedliwos¢ — 3 mandaty, Sojusz Lewicy Demokratycznej —
2 mandaty, Platforma Obywatelska — 3 mandaty, Polskie Stronnictwo Ludowe — O,
Samoobrona — 1 mandat; Okreg Sieradz, LPR - 1, PiS - 3, SLD -2, PO - 2, PSL - 1,
Samoobrona — 3; Okreg Piotrkow Trybunalski, LPR — 1, PiS - 3, SLD - 1, PO - 1,
PSL — 1, Samoobrona — 2.

142 W.Brodzinski, Prawo wyborcze do parlamentuy Republiki Wegier, [w:] S.Grabowska, K.Skladowski
(red.) Prawo wyborcze do parlamentu w wybranych panstwach europejskich, Krakéw 2006, s. 280..
143 Op.cit. s. 281-282
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Dla potrzeb symulacji przyjatem nastepujace zalozenia. Podstawowym byto
to, iz wyborcy w 2005 r. zachowaliby takie same preferencje wyborcze mimo, iz
wybory odbywalyby sie na podstawie systemu segmentowego a nie
proporcjonalnego. Jest to zalozenie oczywiscie dos¢ ryzykowne, szczegblnie
w odniesieniu do wyborow przeprowadzanych w okregach jednomandatowych,
jednakze nie sposob przeprowadzic¢ tego typu symulacji bez przyjecia tego warunku.
Na usprawiedliwienie tego mozna jedynie zwréci¢ uwage, iz reakcje wyborcéw na
zmiane systemu wyborczego maja z reguly miejsce w pewnym dystansie czasowym,
co w pewnym stopniu uprawdopodobni rezultaty otrzymane w wyniku symulacji.

Na wojewodztwo todzkie zgodnie z jednolita norma przedstawicielstwa
przypada 31 mandatéw. W ramach tego wojewédztwa w poszczegolnych okregach
wybiera sie odpowiednio: Lodz — 10, Sieradz —-12, Piotrkéw Trybunalski — 9 postow.
Zgodnie z ideg systemu segmentowego dokonalem podzialu obszaru wojewodztwa
na 16 okregéw jednomandatowych, pozostate 15 mandatéow przypadajacych na
wojewodztwo lodzkie rozdzielilem zgodnie z zasada proporcjonalnosci w jednym
pietanstomandatowym okregu wyborczym obejmujacym obszar catego wojewodztwa.
W podziale mandatow w okregu wielomandatowym wziety udzial listy kandydatow,
ktore w wyborach przekroczyly 5% prog wyborczy, a wiec te samy listy komitetow,
ktore uczestniczyly w podziale mandatéw w wyborach w 2005 r. Rozdzial mandatow
z list komitetow wyborczych przeprowadzilem zgodnie z metoda d’Hondta, czyli
obowiazujaca w ordynacji do Sejmu i Senatu z 2001 r. Zalozenie to jest zreszta
zgodne z logika systemu segmentowego, ktory ma prowadzi¢ do wzmocnienia
najwiekszych ugrupowan politycznych, podobnie jak przyjecie metody d’Hondta
jako sposobu rozdzialu mandatéw w systemie proporcjonalnym. Podzial tej czesci
mandatow w warunkach symulacji jest oczywiscie najbardziej wiarygodny, poniewaz
nalezy przypuszczac, iz wyborcy glosujac w okregu wielomandatowym oddaliby
glosy na te same listy kandydatow, ktére poparli w rzeczywistosci w takiej samej
procedurze glosowania w 2005 r. Rozdziat mandatéow musi byé rzec jasna
poprzedzony zsumowaniem liczby glosow, jakie padly na poszczegolne listy
w ramach trzech okregéw wyborczych, nastepnie zas podzieleniem ich zgodnie
z metoda d’Hondta w jednym pietnastomandatowym okregu. W wyniku
przeprowadzonych dzialan otrzymalem nastepujace wyniki wyborow: LPR - 1
mandat, PiS - 4 mandaty, SLD - 2 mandaty, PO — 4 mandaty, PSL — 1 mandat,
Samoobrona - 3 mandaty. Tabela ponizej zawiera szczegélowy opis

przeprowadzonych dzialan.
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Nazwa komitetu wyborczego

LPR PiS SLD PO PSL | Samoobrona
1 61721| 185651 |109124 | 148790 (65401 136203
2 30860 | 92825 | 54562 | 74395 32700 68101
3 61883 | 36374 | 49596 45401
4 46412 | 27281 | 37197 34050
5 37130

* metoda d'Hondta polega na tym, iz liczbe gloséw uzyskana przez
poszczegolne komitety wyborcze dzielimy przez kolejne liczby catkowite, az do
uzyskania tylu najwiekszych wynikow dzielenia ile jest mandatow
przeznaczonych do podzialu w danym okregu wyborczym. Podkreslone

w tabeli liczby to wykaz najwiekszych 15 ilorazow.

Zdecydowanie trudniej przedstawia sie w symulacji rozdzielenie 16 mandatow
w okregach jednomandatowych. Dzielac liczbe mieszkancow wojewodztwa todzkiego
(2 569 477) przez 16 uzyskujemy norme przedstawicielstwa w wysokosci 160 592.
Na jej podstawie przy probie zachowania granic powiatow nalezy wytyczyc
szesnascie okregow wyborczych, w ktéorych zamieszkiwalaby poréwnywalna liczba
mieszkancow. Nastepnie przeanalizowac, jak rozkladaly sie glosy w obwodach
glosowania w wyborach w 2005 r. przyjmujac, iz w wypadku wyborow
wiekszosciowych wyborcy nie zmieniliby znaczaco swoich preferencji wyborczych.
Przyjalem ponadto, iz wybory wiekszoSciowe przeprowadzone zostana wedlug
zasady wiekszoSci wzglednej, gdyz nie sposob przewidzie¢c mozliwych wynikow
wyborow przy zastosowaniu zasady wiekszosci bezwzglednej, ze wzgledu na brak
mozliwosci ocenienia szans poszczegblnych kandydatow na przejscie do drugiej tury
wyborow, jak rowniez zwigzanej z tym potencjalnie mozliwoSci wystepowania
lokalnie i centralnie sojuszy wyborczych miedzy poszczegdélnymi ugrupowaniami.
Analizujac sposob glosowania obywateli, rozklad gloséw na kandydatéw w ramach
list wyborczych, prawidlowosci najczesciej wystepujace w systemie wiekszosci
wzglednej (chodzi o Sredni wynik procentowy pozwalajacy na zdobycie mandatu)
oraz kierujac sie takze intuicja (niestety, w tego typu symulacji nie da sie
wyeliminowac tego elementu), dokonatem rozdzialu mandatow w nowo utworzonych
okregach wyborczych. Dodatkowym czynnikiem uprawdopodobniajacym uzyskane
wyniki, byly wyniki wyborow do Senatu z 2005 r., ktére odbywaly sie wprawdzie
w okregach wielomandatowych, lecz wszelako wedlug zasady wiekszosci wzgledne;j.

W wyborach tych PiS uzyskatl cztery mandaty, PO dwa, Samoobrona jeden.
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Pamietajac o ograniczonej wiarygodnosci tego badania osiagnalem
nastepujace rezultaty: PiS — od 8 do 10 mandatow, PO — od 2 do 4, PSL - O lub 1,
Samoobrona — od 2 do 4. Przyblizona liczba mandatow jest konsekwencja zastrzezen
poczynionych powyzej, a dotyczacych wiarygodnosci prowadzonych badan. Przy
czym najbardziej (moim zdaniem) wiarygodny podzial mandatéow bylby taki: PiS — 9,
PO - 3, PSL - 1, Samoobrona - 3. Jakie bytyby, wiec konsekwencje przeprowadzenia

wyboréw do Sejmu na podstawie systemu segmentowego w wojewodztwie todzkim?

Liczba mandatow w symulacji Liczba mandatow w wyborach z 2005 r.

LPR -1 3
PiS - 13 9
SLD - 2 5
PO - 7 6
PSL - 2 2
Samoobrona — 6 6

Wyraznie zwiekszona zostala reprezentacja parlamentarna najwiekszego
ugrupowania, w rzeczywistosci wyboroéw z 2005 r. PiS-u. Poprawil si¢ nieznacznie
wynik Platformy, bez zmian pozostal natomiast wynik samoobrony i PSL-u, co
nalezy tlumaczy¢ tym, iz sa to formacje dysponujace w tym regionie
skoncentrowanym poparciem wyborczym (tzw. bastiony wyborcze), w niektorych
gminach i powiatach, znacznie wykraczajacym ponad procentowe poparcie tych
partii w skali calego kraju. Charakterystyczna jest tez wyrazna przewaga (niemal
dwa razy wiecej zdobytych mandatéw) PiS-u nad Platformg mimo zblizonego w skali
calego kraju poparcia. Jest to spowodowane tym, iz PiS w wojewodztwie t6dzkim
w kazdym z okregoéw wyborczych uzyskal wynik lepszy od PO.

Na podstawie przeprowadzonych badan mozna sie pokusi¢ o sformutowanie
pewnych generalnych wnioskow. Po pierwsze, system segmentowy w wariancie
zaproponowanym w przeprowadzonej symulacji wyraznie prowadzi do zwiekszenia
reprezentacji parlamentarnej najwiekszych ugrupowan. Przy czym, sadze, iz w skali
catego kraju przewaga PiS-u nad PO nie bylaby az tak znaczaca. W kazdym razie,
w wojewodztwie 16dzkim obie formacje zdobyly w 2005 r. 15 mandatow poselskich,
podczas gdy w symulacji o 1/3 wigcej, czyli 20. Biorac pod uwage, iz badanie
przeprowadzone zostalo na mniej niz 10% mandatéw (31 jakie przypadaja na
wojewodztwo lodzkie) mozna przyjac, iz w Sejmie wylanianym przy stosowaniu

systemu segmentowego reprezentacja tych partii wzrostaby w podobnej skali.
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Oczywiscie nie sposob rozstrzygnac, czy daloby to wiekszos¢ sejmowa Prawu
i Sprawiedliwosci, ale z calg pewnoscia zwiekszaloby szanse na stworzenie koalicji
z dwoch ugrupowan, a nie trzech, jak to miato miejsce w rzeczywistosci. Po drugie,
mozna zaobserwowac takze, iz system ten pozwala uzyska¢ wynik wyborczy nie
gorszy, niz w systemie proporcjonalnym ugrupowaniom posiadajacym bastiony
wyborcze (w naszym przykladzie PSL i Samoobrona). Po trzecie, w przeciwienstwie
do praktyki systemu wiekszosciowego dostrzeganej w innych panstwach, system ten
nie eliminuje catkowicie z parlamentu mniejszych ugrupowan niedysponujacych
skoncentrowanym regionalnie poparciem. Reasumujac mozna przyjac, iz Sejm
wyloniony w 2005 r. na zasadach obowiazujacych w systemie segmentowym nie
roznitby sie od tego wylonionego w rzeczywistosci sktadem politycznym. Bylyby
w nim te same ugrupowania, aczkolwiek zasadniczo odmienny bylby podzial
mandatow, prowadzac do powaznego wzmocnienia najwiekszych ugrupowan.

Koniecznie trzeba pamieta¢ rowniez o tym, iz zmiany w systemie wyborczym
wywolywac¢ moga rowniez pewne skutki o charakterze psychologicznym. Przy czym
moga one wystepowac wsrod wyborcow, jak np. wprowadzenie progu wyborczego
badz systemu wiekszosciowego moze skloni¢ czes¢ elektoratu matlej partii do
glosowania na wieksza formacje o zblizonym programie w obawie, iz glos oddany na
ysmniejszego” nie odniesienie zadnego wplywu na rozdzial mandatow. Jak rowniez
wsrod partii politycznych, poprzez np. zawieranie koalicji i sojuszy wyborczych,
badz tez wrecz konsolidacje wczesniej rozproszonej sceny politycznej. Taki efekt
przyniosto w Polsce wprowadzenie w 1993 r. 5% progow wyborczych. Kleska
wyborcza w 1993 r. wiekszosci ugrupowan prawicy i centroprawicy sklonila te
srodowiska do stworzenia cztery lata pdzniej szerokiej koalicji — Akcji Wyborczej
Solidarnos¢. Dlatego wszelkie prognozy dotyczace konsekwencji wprowadzenia
okreslonych zmian w prawie wyborczym na ksztalt sceny politycznej i jakosc
funkcjonowania parlamentu, muszg byc¢ czynione ostroznie. Nalezy bowiem miec
zawsze na uwadze mozliwos¢ wystapienia powyzszych konsekwencji, choc¢
jednoczesnie wcale nie gwarantowanych, gdyz ksztalt sceny politycznej uzalezniony
jest od wielu czynnikoéw i nie jest, wbrew potocznemu mniemaniu, determinowany
wylacznie przez konstrukcje systemu wyborczego.

Prezentujac zalety systemu segmentowego nie chce prowadzi¢ wyczerpujacej
analizy wad i zalet systemu wiekszoSciowego i proporcjonalnego. W nauce prawa,
politologii, socjologii poswiecono temu problemowi juz wiele uwagi.!4* Chciatbym

zwroci¢ jedynie uwage na niektore, a moim zdaniem szczegdlne istotne, walory

144 Nohlen, op.cit. s. 119 1in.
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systemu segmentowego w odniesieniu do innych proponowanych rozwiazan.
Dyskusje dotyczaca koniecznosci wprowadzenia w Polsce nowego systemu
wyborczego, trzeba poprzedzi¢ pytaniem, czy istnieje taka potrzeba. Niski poziom
zaufania spotecznego do partii politycznych i Sejmu, niestabilno$¢ rzadow, zia
jakos¢ polskiej klasy politycznej, a takze coraz glosniejsze zadania ze strony
organizacji spotecznych, a nawet czesci partii politycznych zmiany obowiazujacego
systemu wyborczego wskazuja, iz jest to pytanie jak najbardziej na miejscu. Jesli
wiec system aktualnie obowiazujacy nas nie zadawala, jaki powinien go zastapic.
Zwolennicy wprowadzenia w Polsce systemu wiekszoSciowego wskazuja najczesciej
nastepujace argumenty: po pierwsze, system ten sprzyja wylonieniu stabilnej
wiekszosci sejmowej; po drugie, co wynika z pierwszego, sprzyja precyzyjnemu
okresleniu  odpowiedzialnosci za  sprawowana wladze, gdyz zwieksza
prawdopodobienstwo utworzenia rzadu przez jedna partie; po trzecie, zwieksza
wplyw wyborcow na personalny ksztalt parlamentu; po czwarte, jest zrozumialy dla
obywateli; po piate, sprzyja silniejszemu zwigzaniu posla z wyborcami
i reprezentowanym regionem; po szoste, wplywa na jakos¢ funkcjonowania partii
politycznych uniezalezniajac w pewnym stopniu tryb wylaniania lideréw partyjnych
od centrali partii politycznych.145 Natomiast podstawowym mankamentem
systemow  wiekszosciowych  jest  niebezpieczenstwo  wylonienia  Sejmu
niereprezentatywnego, gdyz jak wskazuje praktyka obserwowana w wielu
panstwach, w wyborach wiekszosciowych mniejsze ugrupowania polityczne nie
posiadaja swojej reprezentacji parlamentarnej lub jest ona znikoma, nawet przy
kilkunastoprocentowym poparciu spotecznym.

System segmentowy wydaje sie byC¢ rozwiazaniem, ktére w polskich
warunkach mogloby sprzyjac¢ wiekszosci postulatow zgltaszanych przez zwolennikow
jednomandatowych okregow wyborczych, jednoczesnie zachowujac reprezentacje
parlamentarna mniejszych ugrupowan. Jak mozna sadzi¢, choéby na podstawie
zaprezentowanej symulacji, gdyby system ten funkcjonowal w wyborach w 2005 r.
nie eliminowalby z Sejmu Zadnego z ugrupowan, ktére zdobyly mandat w tych
wyborach. Prowadzilby natomiast do zwigckszenia reprezentacji najwiekszych
ugrupowan, sprzyjajac  stabilnosci rzadow. Poprzez przyjecie systemu
wiekszosciowego w odniesieniu do wyborow potowy sktadu izby moégltby wptynacé na
realizacje pozostalych postulatow zwolennikow okregoéw jednomandatowych. Zaleta

tego rozwiazania jest i to, ze wprowadzenie systemu wiekszoSciowego bez zmiany

145 J Przystawa, R.Lazarowicz, Otwarta ksiega. O jednomandatowe okregi wyborcze, Wroctaw 1999,
s.10in.
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konstytucji jest niemozliwe, a wnoszac po stanowisku w tej sprawie glownych
formacji politycznych trudno spodziewac sig, by w przyszlym Sejmie znalazla sie
stosowna wigkszos¢ dla przeprowadzenia takiej zmiany. Jesli zas chodzi
o wprowadzenie systemu segmentowego, to mozna sformulowaé argumenty, ktore
pozwolilyby na uznanie go za zgodny z artykutem 96 Konstytucji, ktory wsrod zasad
prawa wyborczego wymienia zasade proporcjonalnosci.l46 Choc¢ trzeba podkresli¢, iz
duza czes¢ doktryny prawa konstytucyjnego nie uznaje konstytucyjnosci tego
systemu.47 W tej mierze jednakze ostateczna opinia naleze¢ bedzie do Trybunalu

Konstytucyjnego.

146 M.Dobrowolski, Konstytucyjnos¢ mieszanych systeméw wyborczych, [w:] A.Sylwestrzak (red.) Prawo
wyborcze Rzeczypospolitej Polskiej i problemy akcesji Polski do Unii Europejskiej, Olsztyn 2002, s. 87-
90;

147 § Gebethner, A.Zukowski, Glos w dyskusiji, [w:] S.Grabowska, R.Grabowski (red.) Miedzynarodowa
Konferencja Naukowa. Prawo wyborcze do parlamentéw w wybranych panstwach europejskich,
Rzeszow 2006, s. 45-51.

166



Wybory w perspektywie przemian konstytucyjnych

Dariusz Dudek

Katolicki Uniwersytet Lubelski Jana Pawta II

Wypada zacza¢ od najprostszych stwierdzen. Wedlug dzisiejszych
powszechnych wyobrazen, jakie ksztaltowane sa juz w fazie edukacji szkolne;j,
demokratyczna legitymizacja to postac optymalna koncepcji i praktyki
sprawowania wladzy publicznej. Polega¢ ma ona na tym, ze ogo6l pelnoprawnych
i rownouprawnionych obywateli posiada, a ich wiekszos¢ wywiera bezposredni lub
posredni wplyw na wykonywanie funkcji wladczych, w tym na obsade personalng
najwyzszych organéw panstwowych, na proces stanowienia prawa i podejmowanie
innych decyzji panstwowych oraz na kontrole dziatalnosci wiladzy. Przy czym
realizacja wladzy przez tzw. suwerena (podmiot wladzy zwierzchniej) w panstwie
demokratycznym jest mozliwa w dwojaki sposob: bezposrednio, w drodze
samodzielnego 1 osobistego zaangazowania ogolu uprawnionych obywateli
w podejmowanie okreslonych decyzji wladczych, albo posrednio, poprzez dzialania
umocowanych przedstawicieli ogétu, wylonionych na drodze wyboréw. Pierwsza
posta¢ demokracji stanowi referendum i instytucje zblizone, jak plebiscyty, czy
konsultacje spoleczne, druga - tzw. demokracja przedstawicielska, czyli
reprezentacyjna. Zwazywszy mankamenty referendum, zwiazane z mozliwoSciami
manipulacji, rozstrzygania tylko na ,zadany” temat, czy biernoscia spoleczenstwa
oraz ogromny zakres funkcji wladczych i stopien komplikacji procesu rzadzenia,
a takze uwarunkowania techniczne, jak rozmiary terytorialne i ludnoSciowe
panstw, w praktyce ta postac¢ sprawowania wtadzy nie jest zjawiskiem czestym, ani
nawet podstawowym dla funkcjonowania panstwa. Zasadnicze znaczenie
i codzienne zastosowanie ma wiec sprawowanie wladzy przez przedstawicieli ogotu
(wiekszosci), przede wszystkim przez parlament i inne organy, pochodzace
z wyborow, tj. m.in. glowe panstwa, a na szczeblu lokalnym przez organy samorzadu
terytorialnego.

Nieodzownymi elementami funkcjonowania demokracji przedstawicielskiej sa
zatem wybory, jako sposob wytaniania oséb sprawujacych funkcje publiczne oraz
glosowanie - jako metoda podejmowania decyzji, zaré6wno przez elektorat, jak
i przez kazdy wybrany badz powotany organ wieloosobowy.

Mozna powiedzie¢, iz wedlug wspolczesnego standardu rozumienia

demokracji, jesteSmy ‘skazani’ na istnienie i funkcjonowanie takich czy innych
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procedur wyborczych, ze wszystkimi ich wadami i zaletami, bedacymi efektem
dtuzszej ewolucji, kontynuacji tradycji, badz przeciwnie: jej odrzucania, albo jakiejs
adaptacji. Niezaleznie od czestego narzekania na zalozenia ustroju
demokratycznego, czy jego szczegélowe rozwigzania, podkresla sie w kazdym razie,
ze dotychczas nic lepszego dziedzinie ustrojowej nie wymyslono i nie zrealizowano.
Czy zatem pozostaje nam wspoéliczesnie tylko techniczne (by nie rzec ‘kosmetyczne’)
pole manewru, mozliwe zmiany w zakresie metod artykulowania preferencji
wyborczych, obejmujace zwlaszcza odmienne systemy wyborcze, proporcjonalne,
wiekszosciowe badz mieszane, czy roznice w ujeciu okregow wyborczych wielo-
badz jednomandatowych, albo sposobow glosowania z wykorzystaniem technik
elektronicznych itp.?

Kazdy z tych elementow zashuguje zapewne na uwage i refleksje - i to ma po
czeSci miejsce w ramach obecnej Konferencji - wydaje sie jednak, iz warto
skierowac je takze na inne istotne zagadnienia, niz szczegbdly obecnych i przyszlych
rozwigzan procedur wyborczych.

W naszym mysleniu o demokracji i wyborach mozemy bowiem poruszac sie
na roznych plaszczyznach, od wysokiej refleksji filozoficzno-prawnej i etycznej,
przez rozwazania politologiczne i konstytucyjne, az po wnioski z obserwacji
praktycznego obrazu wyborow i ich skutkow, zwlaszcza w sferze parlamentaryzmu.

W ramach pierwszego poziomu, warto tu przywola¢ chocby mysl Ojca
Swietego Jana Pawla II ,... tendencja wspélczesna zdecydowanie zmierza ku
ustrojowi demokratycznemu, jako najbardziej odpowiadajacemu rozumnej
i spolecznej naturze czlowieka, a w konsekwencji wymogom sprawiedliwosci
spotecznej. Trudno bowiem nie przyjaé, ze jezeli spoteczeristwo sklada sie z ludzi,
a cztowiek jest istota spolecznq, to konieczne jest dopuszczenie kazdego do
uczestnictwa — choéby posredniego — we wtadzy. /.../ Biorqc pod uwage same
zatozenia, katolicka etyka spoteczna sktania sie do rozwiazania demokratycznego
/.../ rownoczesnie zas$ daleka jest od ‘kanonizowania’ tego ustroju. Pozostaje
prawda, ze kazde z tych rozwiqgzarni — monarchia, arystokracja i demokracja — moze
pod Scisle okreslonymi warunkami stuzyé realizowaniu tego, co jest istotnym celem
wtladzy, to znaczy dobra wspdlnego. Koniecznym zatozeniem kazdego rozwiazania
jest jednak poszanowanie fundamentalnych norm etycznych. Juz dla Arystotelesa
polityka nie jest niczym innym, jak tylko etykaq spoteczna. /.../ Oczywiscie, kazda
dziedzina zycia wymaga specjalnego ustawodawstwa, ktére pozwoli jej prawidtowo
sie rozwijaé. Paristwo prawa wypetnia w ten sposob postulat kazdej demokracji:

tworzenia spoteczeristwa wolnych obywateli, ktérzy razem wytrwale dazaq do dobra
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wspolnego” (za: Pamieé i tozsamos$é. Rozmowy na przetomie tysiacleci, Krakow
2005, s.134-1306).

W innej wypowiedzi, wspolczesnego francuskiego filozofa Luca Ferry’ego,
znajdziemy dos¢ gorzkie stwierdzenia, iz ,dawne uwielkie idealy metafizyki
politycznej — rewolucja, naréd, republika — przyniosly nieskoriczenie wiele ofiar. /.../
Globalizacja wymaga likwidacji — w dostownym sensie tego stowa — wszystkich
ideatéw transcendentnych. Zgda, aby wszystko stalo sie immanentng cze$ciq
rynku, aby wszystko stato sie towarem. [.../ Tym, co naprawde zarzucam
globalizacji, jest zdrada najbardziej fundamentalnych obietnic demokracji, zgodnie
z ktéorymi mieliSmy jako zbiorowo$é ksztaltowaé naszq historie, a przynajmniej
w niej uczestniczyé. Tymczasem dzisiejszy Swiat nie tylko catkowicie sie nam
wymyka, ale na dodatek jest pozbawiony sensu” (w: Tygodnik idei, dodatek do
Dziennik — Polska, Europa, Swiat, Nr 15[158] z 14.04.2007 r.).

Dos¢ oczywistym faktem historycznym i regula jest to, iz w wiekszosci panstw
wspotczesnych istotnym przeobrazeniom ustrojowym towarzyszyly powazne zmiany
w obrebie prawa wyborczego. Kazda budowa czy przebudowa ustroju, majacego
aspiracje demokratyczne, musiata uwzglednia¢ unormowanie wyborow, co najmniej
parlamentarnych, a czesto obejmujacych takze inne sektory wladzy publicznej, np.

funkcje glowy panstwa, czy organy samorzadu terytorialnego.

Pod tym wzgledem charakterystyczne jest XX-wieczne doswiadczenie polskie.
Warto krotko przypomniec, Ze juz na progu istnienia Rzeczpospolitej Odrodzonej,
na poczatku prowizorium konstytucyjnego, dos¢ zapobiegliwie potraktowano
problematyke wyborow. Zgodnie z art.1 dekretu Tymczasowego Naczelnika Panstwa
J. Pilsudskiego z 22.11.1918 r. o najwyzszej wlazy reprezentacyjnej Republiki
Polskiej (Dz. P. P. P. Nr 17, poz.41), Naczelnik obejmowal najwyzsza wladze
w panstwie do czasu zwotania Sejmu Ustawodawczego, ktora to cezura miala byc¢
istotna takze dla dzialan rzadu i skutecznosci aktéw ustawodawczych wiladzy
wykonawczej (art.2 i 3). Oczywistym zatem bylo juz u progu niepodleglosci, iz
odradzajace sie panstwo zmierzalo do jakiejS postaci ustroju parlamentarnego.
Ustroju, ktory zreszta w dalszej perspektywie ujawnil zasadnicze stabosci

i mankamenty.

W dn. 28.11.1918r. Naczelnik Panstwa wydal dwa dekrety: o ordynacji
wyborczej do Sejmu Ustawodawczego oraz odrebny, o wyborach do Sejmu,
zarzadzajacy wybory na dzien 26.01.1919 r. i ustalajacy podziat kraju na okregi
wyborcze (Dz. P. P. P. Nr 18, poz.46 i 47). Przyjete wowczas unormowanie czynnego

prawa wyborczego stanowilto, iz wyborca do Sejmu jest kazdy obywatel paristwa
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bez réznicy plci, ktéry do dnia ogloszenia wyboréw ukoniczyt 21 lat (art.l),
a wprowadzone tu rownouprawnienie kobiet i mezczyzn w sferze praw politycznych
bylo niezmiernie nowatorskie na tle rozwiazan prawnych owczesnej Europy. Nie
sposéb podwazy¢ demokratyzmu rozwiazan tej pierwszej polskiej ordynacji
wyborczej, notabene przyjmujacej system d’Hondta, co chyba dos¢ zrozumiale
w warunkach dopiero rozpoczynanej odbudowy zycia politycznego po zaborczym
niebycie Polski. Moim zdaniem, w 6wczesnym podejsciu do wyborow aksjologiczne
akcenty dostrzec mozna nie tylko w samym fakcie demokratycznej restytucji
Sejmu, ale nawet w unormowaniach na pozér jedynie technicznych. Osobliwym
i bardzo pouczajacym byt tu w szczegolnosci ,dodatek nr 5” do ordynacji pt.
»SzCczegoly obliczen glosowania”, rozpoczynajacy sie od stow , Przypusémy, ze okrag
wyborczy wysyla 8 postéow. List kandydatéw na postow zgloszono pieé....”.
Zawieral on po prostu detaliczna instrukcje dotyczaca sposobu stosowania
systemu d’Hondta przy obliczaniu wynikéw glosowania i wyboréw. Ta
skrupulatnosé¢ i dydaktyczna poprawnos¢ owczesnego prawodawcy, warunkujaca

myslenie serio o spoleczenstwie obywatelskim — zashuguje i dzi§ na szacunek.

Jak wygladal poczatek tzw. Polski ludowej czy jej wersja ,demokracji” oraz
»Wyborow” — nalezy do faktow notoryjnie znanych? Przypomnijmy jedynie, ze po
1944 r., stosownie do jaltanskich wustalen mocarstw, Polska znalazla sie
w bezposredniej strefie wplywow ZSRR, co determinowalo zakres przeobrazen
ustrojowych i prawnych tzw. Polski ludowej, pozbawionej atrybutéw peinej
suwerennosci panstwowej. Jednakze uznanie mocarstw zachodnich dla
utworzonego w czerwcu 1945 r. TRIN 2z wudzialem dzialaczy wladz RP na
wychodzstwie, m.in. St. Mikolajczyka, bytlo warunkowe, a warunek 6w dotyczyt
wlasnie przeprowadzenia wolnych wyborow, ktére wyloni¢ mialy rzeczywista
reprezentacje polityczna spoleczenstwa polskiego w nowych granicach
panstwowych. Owczesne prosowieckie centrum polityczne de facto, a ,de iure”
pseudo-parlamentarna Krajowa Rada Narodowa, utworzona w Moskwie na
przetomie 1943 i 1944 r. - ktora oczywiScie nie miala ani charakteru organu
pochodzacego z wyborow, ani jakichkolwiek praworzadnych podstaw istnienia -
najpierw przeprowadzily operacje tzw. glosowania ludowego w czerwcu 1946 r.,
nastepnie zas wydano ustawe z 22.09.1946 r. — ordynacja wyborcza do Sejmu
Ustawodawczego (Dz. U. Nr 48 poz.274). Akt ten, nie wart blizszej uwagi, nawet
w zakresie przyjetego systemu d’Hondt’a (art.63 i 65) w sposéb niezawoalowany
ujmowat restrykcje w obszarze czynnego prawa wyborczego, stanowigc: ,nie biorq

udziatu w glosowaniu osoby wspéldzialajace z podziemnymi organizacjami
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faszystowskimi lub bandami, dazacymi do obalenia demokratycznego ustroju
panstwa” (art.2 ust.2). Podobnie cynicznie brzmial inny przepis dotyczacy prawa
wybieralnosci, nieprzystugujacego osobom pozbawionym prawa wybierania (art.3
ust.1): ,osoby, przebywajace za granica w dniu ogloszenia zarzadzenia
o przeprowadzeniu wyboréow, maja prawo wybieralnosci, jezeli pozostaja tam
z polecenia lub za zezwoleniem wlasciwej wladzy” (art.3 ust.3). Sejm
Ustawodawczy, ktory zostal nie tyle wybrany, co utworzony w styczniu 1947 r.,
przy zastosowaniu na ogromna skale terroru policyjnego i wrecz eksterminacji
opozycji politycznej wobec wladzy komunistycznej oraz trudnego do oszacowania,
gigantycznego falszerstwa wynikow (podobnie jak w przypadku pseudo-referendum
z 1946 r.) - rzecz jasna, rowniez nie posiadal realnej legitymizacji wyborcze;j.

Ani u progu tamtej panstwowosci, ani w calym okresie istnienia PRL
i obowigzywania jej konstytucji z 22 lipca 1952 r. (Dz. U. Nr 33, poz.232), nie
dokonano zadnej zmiany jakosSciowej pierwotnego modelu ,demokracji ludowej”.
Skoro konstytucja lipcowa nie uznawata praw i wolnosci obywatelskich w sposob
samoistny, lecz traktowala je caltkowicie relatywnie, jako pochodne blizej nie
sprecyzowanych zdobyczy ,ludu pracujacego miast i wsi”, preferujac w jakims
stopniu prawa socjalne, ale calkowicie kosztem wolnosci osobistej i praw
politycznych, skoro ewidentnie zrywala ona z tradycyjna koncepcja suwerennosci
narodu, demokracji parlamentarnej i podzialu wladz, a system organow
panstwowych odrzucal klasyczne rozwiazania na rzecz tzw. socjalistycznego
przedstawicielstwa, jednolitosci wladzy sprawowanej przez jednoizbowy sejm,
kolegialng glowe panstwa (Rade Panstwa) i organy terenowe — to nie moze dziwic
fakt, iz do schytku okresu PRL nigdy nie przeprowadzono jednak wolnych wyboréw.

Zamiast tego, w ramach nowej rzeczywistoSci ustrojowej zaprowadzono
szczegolna ,compatibilitatas” polityczna, czyli oparta na tzw. nomenklaturze fuzje
stanowisk politycznych, partyjnych ze stanowiskami w organach panstwowych.
Uzasadnieniem tego byla ,kierownicza roli partii”, prowadzaca w efekcie m.in. do
tego, ze to nie unormowanie konstytucji, ktorej walor jurydyczny byl szalenie
zdeprecjonowany, ale mechanizmy i ustalenia polityczne takich gremiow, jak BP KC
PZPR - byly decydujace dla praktyki funkcjonowania systemu organéw
panstwowych i zycia spotecznego.

Podsumujmy te uwagi nastepujaco: kilkadziesiat lat braku funkcjonowania
swobod obywatelskich i  pluralizmu  politycznego oraz  mechanizméw

demokratycznych, przy jednoczesnym stalym uprawianiu rytuatlu wyborczego,
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koncertu pozorow i fikcji — nie moglo nie mie¢ wplywu na pozniejszy okres tzw.
transformacji i tworzenia trzeciej Rzeczypospolitej.

Cezure poczatkowa tego okresu wyznaczala nowelizacja konstytucji lipcowej
z 7 kwietnia 1989 r., bedaca prawnym wyrazem ustalen tzw. ,okragltego stolu”
i dotyczaca ograniczonych modyfikacji zasad ustrojowych, poprzez przyjecie - po
raz pierwszy po wojnie - modelu czesciowo wolnych wyborow parlamentarnych po
dokonanym uprzednio podziale mandatow poselskich (dla PZPR i sojusznikow
zagwarantowano 65% pule mandatéw w Sejmie) oraz zmian w organizacji aparatu
panstwowego. Te ostatnie dotyczyly m.in. przywrécenia instytucji drugiej izby
parlamentu — Senatu (wybieranego w sposob wolny) oraz prezydenta (w pierwszym
rozdaniu — kontraktowego).

Niewatpliwie, Polska w nader trudnych warunkach odbudowywatla — jesli tak
mozna rzec -normalnos¢ ustrojowa po 1989 r. Pomijajac nawet istote kontraktu
z 1989 r., unormowanie, przebieg i wyniki kolejnych wyboréow wladz publicznych
w Polsce, pozwalaja na naszkicowanie swoistej politycznej osi liczbowej, na ktorej
istotne punkty odniesienia stanowig nie tylko zmieniajace sie ksztalty i barwy
sceny politycznej (vide: wybory parlamentarne: 1989, 1991, 1993, 1997, 2001,
2005; wybory prezydenckie: 1989, 1990, 1995, 2000, 2005), ale takze efekty
dziatan legislacyjnych parlamentu (1989 - nowelizacja oraz rewizja konstytucji
PRL, 1992 - matla konstytucja i procedura tworzenia nowej, 1997 - nowa
konstytucja).

Podkreslmy jednak, iz kolejne wybory parlamentarne ujawnialy coraz silniej
specyficzne negatywne cechy polskiego systemu wyborczego: jego duza inflacje,
doraznosc¢ regulacji prawnych dokonywanych a konto majacych sie odby¢ wyborow
i antycypujacych ich mozliwe wyniki, skrajna amplitude spotecznych preferenc;ji
wyborczych, czesto ksztaltowanych na zasadzie negatywnego wyboru (byle nie ci,
co do tej pory), przy stale wzrastajacym poziomie wycofania, apatii, czy odmowy
zainteresowania ze strony... w istocie najbardziej przeciez zainteresowanych, czyli
obywateli, a za to przy etatyzacji, nieprofesjonalnych skadinad politykow.
A wszystko to w ramach mega-pluralizmu politycznego.

Nie chcac wchodzi¢ w recenzowanie polskiej polityki i jej aktoréw, nawet
pomijajac wymogi poprawnosci politycznej, przypomina sie jednak Norwidowe,

kapitalne wprost westchnienie:
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»Jak sie nie nudzié¢ na scenie tak matéj,
Tak niemistrzowsko zrobionéj,

Gdzie wszystkie wszystkich Idealy graly,
A teatr zyciem placony” (Marionetki, 1861)

Rzecza przysztych historykoéw bedzie ustali¢, na ile znane (raczej ‘niestawne’)
kompromisy 1989 i 1997 r., w tym konstytucjonalizacja doktryny ,grubej kreski”,
wykluczajacej personalne rozliczenia 2z przeszloscia PRL-owska, nie tylko
uniemozliwily rzetelna ocene ustroju i dziatalnosci komunistycznego panstwa
w latach 1944-1989 oraz tresci i skutkow stanowionego wowczas prawa, ale tez na
ile trwale i destrukcyjnie ‘“zainfekowaly’ polskie zycie polityczne i kondycje
»2Suwerena”.

Konstytucja RP z 2.04.1997 r. jest rekordzistka pod wieloma wzgledami,
w tym co do dlugosci obowiazywania w pierwotnym brzmieniu. Jak dotad zostata
tylko jeden raz znowelizowana, mianowicie w zakresie art.55, poprzez dopuszczenie
ekstradycji obywatela polskiego w ramach tzw. ENA (ustawa z 8.09.2006 r., Dz. U.
Nr 200, poz.1471). Jak wiadomo, byto to konsekwencja wyroku TK z 27.04.2005 r.
(sygn. P 1/05, OTK ZU 42/4A/2005) oraz wynikiem dostosowania konstytucji do...
unijnej decyzji ramowej (nawet nie prawa UE).

Najnowsza préoba nowelizacji Konstytucji, dotyczaca art.30 oraz art.38,
a majaca za przedmiot ochrone zycia czlowieka (vide: druki sejmowe nr 993 i 1472)
— upadla w postepowaniu legislacyjnym doslownie w ostatnich dniach (glosowanie
w Sejmie 13.04.2007 r.). Problematyka ta zastuguje z pewnoscia na odrebna sesje

naukowa, jednak nie w ramach tej refleksji.

W kazdym razie, wskazane doswiadczenia daja pewne pojecie o tzw. sztywnym
charakterze obowiazujacej w Polsce Konstytucji i politycznych uwarunkowaniach
procesu jej adaptacji, a takze o mozliwosciach w tym przedmiocie na przysztosc.
(Charakterystyczny tytul jednej z ,zaangazowanych” gazet z dnia 14.04.2007 r.
brzmial: ,Wygrala Konstytucja”).

Oceniajac ogblnie Konstytucje III RP po 10 latach, abstrahujac od oceny trybu
jej uchwalenia i ewidentnego deficytu poparcia spolecznego w referendum
konstytucyjnym (o przyjeciu konstytucji zadecydowato 6 396 641 glosujacych za,
sposréd 12 137 136 osbéb bioracych udziat w referendum 25.05.1997 r., przy
ogolnej liczbie 28 319 650 obywateli uprawnionych do gtosowania), rezygnujac tez
z detalicznego omawiania jej zalet i wad — wskazac chce dwie skrajnie sprzeczne jej

cechy. Z jednej strony, faktem jest pewna nowa wartos¢ tej konstytucji, polegajaca
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na tym, iz — zapewne po raz pierwszy naszej tradycji - cztowiek i obywatel stal sie
rzeczywistym adresatem 1 podmiotem bezposrednio obowigzujacych norm
konstytucyjnych. Dopiero wszak od tej konstytucji istnieje w naszym prawie regula
bezposredniego stosowania jej norm przez wszystkich adresatéow, m.in. przez sady
rozpatrujace spory z udzialem jednostki, czy instytucja skargi konstytucyjnej
jednostki dla ochrony jej konstytucyjnych wolnosci i praw. Nie oznacza to jednalk,

iz czlowiek stat sie glownym bohaterem i aktorem systemu konstytucyjnego.

Natomiast podstawowa wada tej konstytucji, mowigc obrazowo, nie wynika
z tego, co konstytucja zawiera (cho¢ bezspornie jest ona ,przegadana”), a z tego,
czego w niej nie ma. To zas wigze sie wprost z problematyka wyborcza, mianowicie:
konstytucja z 1997 r. nie stworzyla dostatecznych ram normatywnych dla
prawidlowego i po prostu uczciwego funkcjonowania mechanizmu wtadzy
publicznej, zas tradycyjne rozwiazania, moze dobre (albo chocéby lepsze)
w warunkach pierwszej polowy XX wieku - czesto zgola nie przystaja do
wspolczesnej kondycji panstwa, spoleczenstwa i jednostki, tak w warunkach Polski

postkomunistycznej, jak i w nowym kontekscie geopolitycznym.

Mowiac o mechanizmie wladzy, mam na wzgledzie calos¢ procesu
politycznego, poczynajac od etapu powierzania funkcji wladzy, tak w drodze
wyborow powszechnych, jak nastepnych mianowan i powolan w tzw. aparacie
wladzy, poprzez faze niekontrolowanego przez elektorat pelnienia funkcji
publicznych przez przedstawicieli, az po formy odpowiedzialnosci, a raczej
nieodpowiedzialnosci prawnej i politycznej funkcjonariuszy publicznych
w stosunku do suwerena.

Konstytucje nasza otwieraja przepisy o silnej wymowie aksjologicznej,
okreslajace charakter panstwa jako ,dobro wspolne” (art. 1) oraz ,panstwo prawne
i sprawiedliwosci spolecznej” (art. 2) — bedace niewatpliwie pieknymi hastami, ale
bynajmniej nie opisem rzeczywistosci ustrojowej. Nie znajduja one przeciez
realnego i rzetelnego przelozenia na praktyke. Panstwo, aczkolwiek oparte na
mechanizmie demokratycznego kreowania podstawowych swych organow na
szczeblu centralnym, nadal funkcjonuje i postrzegane jest jako twor zewnetrzny,
w duzej mierze obcy wobec jednostki i realizujacy przeciwstawne, niezrozumiale
interesy — nie powszechne, ale elit (a czasami raczej klik) os6b sprawujacych
wladze. Ich oparciem jest nie tyle rzeczywisty consensus spoteczny, wyrazany
w drodze cyklicznych plebiscytow wyborczych, co niekiedy bywa kolaboracja
polityczna lub nawet przestepcza. W okresie transformacji czesto, niestety,

rzadzacy traktowali obszar wladzy publicznej w kategoriach tupu politycznego
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(»zwyciezca bierze wszystko”) i to nie tylko w sferze personalnej (totalna wymiana
kadr na ,swoich”), ale i profitow gospodarczych. Same wysokie wymogi legalnosci
wladzy publicznej (art. 7), czy powszechnego jakoby dostepu i pelnienia neutralnej,
rzetelnej stuzby cywilnej (art. 60 i 153), w kontekscie anachronicznej formuty

suwerennosci Narodu (art. 4) — juz nie wystarczaja.

Konstytucja nasza tkwi w obszarze klasycznej fikcji ,suwerennosci narodu”,
gdy w istocie zachowuje sie on nader biernie. Stale malejaca frekwencja wyborcza,
wycofanie i milczace przyzwolenie suwerena, jego rola ,wielkiego nieobecnego”
w codziennej grze politycznej — jest zjawiskiem zastanawiajacym i niepokojacym.
SuwerennoS¢ ma zatem w naszej praktyce zycia panstwowego nie tyle wymiar
pozytywny, co przeciwnie: objawia sie jako okresowe non possumus Narodu,
ostatnio w 1980 i 1989 r., a w jakim$ stopniu réwniez ostatnio, w 2005 r.,
w ktorym to wyniki wyboréw parlamentarnych i prezydenckich zdawaly sie

oznaczac definitywne odrzucenie uktadu postkomunistycznego.

Jesli rozwazac¢ zagadnienie reformy konstytucyjnego unormowania wiladzy
ustawodawczej, to bynajmniej nie musialaby ona polega¢ na (niekiedy
postulowanej, ale nie na serio) likwidacji Senatu, cho¢ mozna rozwazy¢ powazne
ograniczenie liczebnosci obu izb (art. 96 i 97), np. Sejmu do 200 postéw, a Senatu
do 50 senatorow. W zaden sposob nie ostabiloby to ich znaczenia, czy
reprezentatywnego charakteru, a z pewnoscig istotnie obnizyloby wydatki na
utrzymanie parlamentu. Jeszcze wazniejsze staje sie zrewidowanie modelu
dwuizbowosci, czyli zrownowazenie zakresu funkcji i wzajemnych relacji obu izb,
a takze modyfikacja parlamentarnego prawa wyborczego.

Zgadzam sie pogladem, ze system proporcjonalny w wyborach sejmowych (art.
96 ust. 2), premiujacy duze partyjne komitety wyborcze i jedynie plebiscytarny, a
nie personalny charakter glosowania, domaga sie¢ jesli nie calkowitego zastapienia,
to przynajmniej uzupelnienia a nawet zrownowazenia o system wyborow
wiekszosciowych w  jednomandatowych okregach  wyborczych. Znaczaco
poprawialoby to sens mandatu przedstawicielskiego, indywidualny aspekt tak
elekcji, jak i odpowiedzialnosci posta za sposob oraz efekty wykonywania mandatu.

Istniejaca obecnie dyferencjacja biernego prawa wyborczego wylacznie ze
wzgledu na cenzus wieku (art. 99 ust. 1 i 2) — nie wystarcza, a w praktyce prowadzi
do powielania ukladu politycznego obu izb. Rozwazy¢ zatem nalezy typ i stopien
wymagan merytorycznych, np. wyksztalcenia i doswiadczenia zawodowego,
przynajmniej w odniesieniu do senatorow. Nie ma tez zadnych powodow, aby

kandydatow do parlamentu nie obejmowal wymog nieskazitelnosci charakteru,
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a w tym — niekaralnosci za przestepstwo. Jesli respektujemy standard oswiadczen
lustracyjnych i majatkowych osob peiliacych funkcje publiczne, to niekaralnosc
stanowi minimum wymagan, a zarazem nieredukowalne minimum przyzwoitosci
w zyciu publicznym.

Dyskusyjne sa tez obecne unormowania zakresu niepolaczalnosci mandatu
(art. 103), jego charakter (art. 104) i granice immunitetu parlamentarnego (art.
105). Co do pierwszego, pora wreszcie radykalnie odseparowac¢ personalnie
parlament od Rady Ministrow, wypada tez urealni¢ zakres przedstawicielstwa,
zrezygnowac z fikcji reprezentacji Narodu przez kazdego z osobna posla i senatora,
bez wzgledu na sposob postepowania ich i klubow politycznych. Prawda, iz nie
sposob zidentyfikowac precyzyjnie indywidualnych podmiotow, wyborcéw czy grup
spotecznych, reprezentowanych przez poszczegélnych parlamentarzystow. Chocby
dlatego, ze nie jest mozliwe ustalenie tozsamosci ,,swoich” wyborcow wobec tajnosci
glosowania; nawet czlonek jakies partii i zdeklarowany zwolennik jej komitetu
wyborczego — moze przeciez glosowac w sposob wolny, nieskrepowany, nie na
»Swoja” liste, ale na ,obcych”, bedacych dlan autorytetami w jakiejS dziedzinie, czy
po prostu budzacych zaufanie co do swej fachowosci i uczciwosci.

Jesli jednak w jakiej§ debacie parlamentarnej, kolejno przemawiajacy
deputowani, z powolaniem na stanowisko wiekszosci reprezentowanego przez nich
Narodu, prezentuja skrajnie przeciwne stanowiska: jeden optuje za jakims
rozwiazaniem, drugi stanowczo je odrzuca, a trzeci jest za a nawet przeciw obu
poprzednikom — to przeciez trudno na serio uznac, iz wszyscy oni w jednakowym
stopniu wyrazajg wole Narodu!

Na rozwazenie zasluguje tez odwrocenie koncepcji immunitetu, tak, by
szczegOlna ochrona prawna nie stanowila a priori bonusu w ramach mandatu
parlamentarzysty, ale by byla indywidualnie przyznawana (niecofana, jak obecnie),
przy czym wieksze pole decyzyjne powinno przystugiwaé¢ marszatkowi izby, a nie jej
plenum. Wprawdzie trudno domagac sie egzekwowania odpowiedzialnosci postow
i senatorow na wypadek np. uchwalenia niekonstytucyjnej ustawy, ale wydaje sie,
ze istnieje jakieS quantum dzialan niekonstytucyjnych, badz nieefektywnych, czy
bezczynnosci parlamentu, ktore powinno skutkowacé albo jego rozwiazaniem
(bynajmniej nie tylko w sytuacji kryzysu procedury tworzenia rzadu czy uchwalania
budzetu), albo czasowa utrata praw wyborczych przez parlamentarzystow, winnych
okreslonych naruszen czy uchybien.

Ze skutkami dzialalnosci wybieralnych parlamentarzystow wiaze sie takze

pewien aspekt konstytucyjnego unormowania sSrodkoéw ochrony wolnosci i praw.
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Uwazam mianowicie, ze przyjete w 1997 r. i doprecyzowane ustawowo w 2004 r.
reguly odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu Panstwa (art. 77) nie moga
abstrahowac od przesztosci, a w to miejsce, w zakresie dzisiaj wyrzadzonych szkod
przyjmowac posta¢ odpowiedzialnosci na zasadzie nieograniczonego ryzyka.
Wymagaja zatem  uzupelnienia, po  pierwsze, poprzez unormowanie
odpowiedzialnosci za szkody wyrzadzone takze w poprzedniej formacji ustrojowej,
ipo wtore, przez ustanowienie mechanizmu odpowiedzialnosci majatkowe;j
(cywilnej) obecnych piastunéw funkcji publicznych. Trzeba wreszcie zdecydowac
sie: albo pelnienie shuzby publicznej rzeczywiScie ma sens w aspekcie dobra
wspolnego, albo jest wylacznie sposobem realizacji egoistycznej kariery, opartej na
nomenklaturze politycznej rodem z epoki PRL.

Z tym sie wiaze starozytny pomyst takiego zabezpieczenia zbiorowosci przed
skutkami = mozliwej szkodliwej dziatalnosci  wybieralnych  urzednikow
municypalnych, ktore polegalo na wplaceniu przez nich pewnej kaucji finansowej
u progu urzedowania. Wlasnie na pokrycie ewentualnie wyrzadzonych przez nich
szkod w ramach dzialalnosci urzedowej. Moze zatem postulowaé¢ dokonywanie
zajecia czesci diet i uposazen parlamentarzystow oraz wynagrodzen innych osoéb
peliacych funkcje publiczne, w czesSci przenoszacej Srednia pensje krajowa, dla
zabezpieczenia ich ewentualnej odpowiedzialnosci odszkodowawczej?

Jasne, iz pomysly takie w dzisiejszych realiach - natychmiast moga by¢
okrzykniete proba restytuowania cenzusu majatkowego, czy zgota jakiego$s modelu
oligarchii finansowej w pelnieniu funkcji publicznych. Roéwnie pewnym jest jednak
i to, ze obowiazujace prawo nie okresla dostatecznie efektywnych mechanizmow
odpowiedzialnosci przedstawiciela wladzy publicznej za swoje bledy, przypisywane
calemu organowi i rekompensowane ze Srodkow finansow publicznych.

Obserwujac zjawiska polskiego zycia publicznego, zwazywszy na interes
publiczny i bariere zdolnoSci realizacyjnych roszczen majatkowych po stronie
panstwa, rodzi sie mysSl, Ze obarczanie spoleczenstwa nieograniczong
odpowiedzialnoscia odszkodowawcza za bledy dzisiejszej wladzy (i to kolejnych,
zmieniajacych sie ekip) - domaga sie powaznej refleksji i rewizji. Powstaje nawet
wrazenie, ze dawne dogmaty nieomylnosci i nieodpowiedzialnosci wladzy zastapity
nowe fetysze niezaleznosci i niezawislosci, prowadzace do irracjonalnego niekiedy

przerzucenia odpowiedzialnosci.

W zakonczeniu jeszcze pewna uwaga nt. referendum - drugiej obok wyboréow

zasadniczej instytucji i instrumentu ustroju demokratycznego. Jakkolwiek nie
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nalezy przeceniac jego znaczenia, to jednak bezspornie obowiazujaca Konstytucja
popada w druga skrajnosc: nie docenia tej formy sprawowania wtadzy przez Narod
(cho¢ sama zostala przyjeta w drodze referendum ratyfikacyjnego). Uznajac
referendum za zawsze fakultatywne (art. 125), zapoznaje ona mozliwos¢ wiazacego
zainicjowania procedury referendum ogolnokrajowego przez samych
zainteresowanych, tj. obywateli polskich, ktorzy wszak powinni by¢ umocowani nie
tylko do decydowania o poddanych im przez parlament badz prezydenta kwestiach,
ale i do sformutowania przedmiotu referendum. Cho¢ nie wydaje sie racjonalnym,
aby w tej formie nalezalo rozstrzygac dylematy natury bardziej moralnej, niz
prawnej (np. dopuszczalnos¢ kary Smierci), to zadziwiajace i zgola nietrafne jest
generalne wyeliminowanie instytucji referendum inicjujacego oraz ratyfikacyjnego
z procedury zmiany konstytucji..

Czy istnieje jakies mozliwe do zastosowania a’propos referendum w stosunku
do wyboréw parlamentarnych? Rzecz jasna, nie chodzi o zblizona technike
glosowania, czy porownywalne kompetencje organow wyborczych i referendalnych.
Wydaje sie, iz pomimo nader skromnych doswiadczen polskich z wykorzystaniem
obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej, mozna rozwazy¢ wlasnie droge
referendum  dla  urealnienia  odpowiedzialnego  sprawowania mandatu
parlamentarnego. Otéz, w gre wchodzi¢ by moglo nie tylko referendum dla
wyrazenia veta ustawodawczego, ale i referendum - obywatelskiego votum
nieufnosci, z tym, ze nie wobec czlonkow badz gremium rzadu, ale wlasnie wobec
parlamentarzystow. Czy zatem wyobrazalnym w warunkach polskich byloby
ustanowienie — w istocie po raz pierwszy w naszej tradycji - mechanizmu
indywidualnej badz solidarnej odpowiedzialnosci parlamentarzystow nie przed
»,Swoimi wyborcami” [jak w Rzeczypospolitej szlacheckiej, czy jedynie nominalnie
w PRL], ale przed Narodem? Czy mozna skonstruowac tego typu sposéb odwolania
posta i senatora, a nawet skrocenia kadencji jednej badz obu izb?

Nie zamierzam tu budowac szczegdlowej propozycji takiego rozwigzania, np.
wskazujac na zachowanie swoistej symetrii iloSciowej (minimum tyle wyborcow
opowiadajacych sie za ,dymisja” posta, co zadecydowato o jego wyborze), czy temu
podobne; traktuje pomyst jako zachete do dyskusji. W kazdym razie, skoro polski
suweren preferuje model negatywnej selekcji, badz non possumus, mozliwym jest,
iz tego rodzaju typ de-kreacyjnego glosowania stalby sie ,atrakcyjny” dla wyborcow,
a zarazem mialby znaczenie prewencyjne i repulsywne dla osob ubiegajacych sie

o wysoka godnos¢ publiczng, w konsekwencji — dla wartosci procesu politycznego.
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Ostatecznie, trawestujac tytul niniejszej konferencji, nalezaloby pyta¢ nie
tylko o to, jakiej ordynacji wyborczej potrzebuje Rzeczpospolita, ale tez jakich
przedstawicieli Rzeczpospolita nie potrzebuje; nie tylko ,jak”, ale tez ,kogo” i na

jakich warunkach wybierac?

Problem dotyczy zatem w rownym stopniu: odpowiedzialnego wyboru
dokonywanego przez wyborcow oraz odpowiedzialnosci wybrancow, czyli wlasnie
cytowanego wyzej ,tworzenia spoleczenstwa wolnych obywateli, ktorzy razem

wytrwale daza do dobra wspolnego” .
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