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STUDIA | ARTYKULY

»Studia Wyborcze”, tom 22, 2016

Michat Pierzgalski*, Pawet Stepieri**

INSTYTUCJONALNE UWARUNKOWANIA PROCEDURY
ZMIANY GRANIC OKREGOW WYBORCZYCH W STANACH
ZJEDNOCZONYCH

WSTEP

W pracy The Political Consequences of Electoral Laws (1967), Douglas
Rae wskazat trzy podstawowe wymiary (dimensions) analizy systemow gloso-
wania: 1) formuta wyborcza (electoral formula); 2) rozmiar okregdéw wybor-
czych (district magnitude®); 3) sposéb wyrazania preferencji na kartach wy-
borczych przez glosujacych (ballot structure).

Ksztalt i rozmiar okregdw wyborczych sa zmiennymi moggcymi istotnie
oddziatywaé na wyniki wybordéw. Z tego powodu, istotne znaczenie w obja-
$nianiu konsekwencji dziatania systemu wyborczego ma analiza instytucjo-
nalnych uwarunkowan procedury zmiany/tworzenia granic okrggow wybor-
czych. Zdarza sie, ze normy dotyczace modyfikacji struktury okrggow wybor-
czych umozliwiaja manipulowanie wynikiem wyboréw na korzy$¢ niektorych
partii/kandydatow. Nawet w krajach, ktore uznawane sa powszechnie za
wzorcowe demokracje, mozna do$¢ tatwo wskazaé na wystepowanie niedo-
skonatos$ci procedur ksztaltowania granic okregéw, ktére negatywnie oddzia-
huja na jako$¢ demokratycznej rywalizacji wyborczej. Mamy tu na mysli

" Dr, Katedra Systemow Politycznych, Wydzial Studiéw Miedzynarodowych i Polito-
logicznych, Uniwersytet ¥.6dzki, michal.pierzgalski@uni.lodz.pl.

“Mgr, doktorant, Interdyscyplinarne Humanistyczne Studia Doktoranckie, Uniwersytet
L.odzki, pawste@vp.pl.

! Drugi wymiar analizy zostat ujety wasko, poniewaz D. Rae odniost go tylko do rozmiaru
okregéw wyborczych, czyli liczby mandatow dostgpnych do objecia w okregu. Badanie syste-
mu wyborczego powinno jednak obejmowac analizg nie tylko rozmiaru okregow wyborczych,
ale rowniez ksztaltu ich granic.
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przede wszystkim zjawiska gerrymanderingu® i malapportionmentu®. Ochrona
przed gerrymanderingiem i malapportionmentem wymaga wprowadzenia
odpowiednich procedur dotyczacych redistrictingu (districtingu), czyli proce-
su zmiany (tworzenia) okrggéw wyborczych.

Zagadnieniem podjetym w artykule jest analiza instytucjonalnych uwarun-
kowan procedury tworzenia (zmiany) granic okregdw wyborczych, na przy-
ktadzie kilku wybranych amerykanskich stanéw. Przy czym, w tekscie po-
réwnujemy przyjete w USA rozwigzania prawne dotyczace tworzenia struktu-
ry okregdéw wyborczych z regutami obowigzujacymi w Polsce.

W artykule odpowiadamy na nastepujace pytania badawcze: Jakie podsta-
wowe procedury tworzenia okrggdw wyborczych mozna zidentyfikowaé
w USA i czym si¢ one charakteryzuja? Czy w USA wystepuje, tak jak np.
w Polsce, jednorodny model redistrictingu? Jakie zasady obowigzuja w Stanach
Zjednoczonych przy tworzeniu okregdw wyborczych? Jakie reguly tworzenia
struktury okregow wyborczych maja szczegélne znaczenie z punktu widzenia
ochrony przed gerrymanderingiem i malapportionmentem? Jakie podobienstwa
(roznice) wystepujg miedzy modelami redistrictingu w Polsce i w USA?

W tekscie przedstawiono argumenty stanowigce poparcie nastepujacej hi-
potezy: podstawowa charakterystyka wszystkich modeli tworzenia okregdw
wyborczych w USA jest supremacja zasady réwno$ci materialnej glosujacych
(one person, one vote), a ponadto, dopuszczalne odchylenie od proporcjonal-
nosci przy podziale mandatéw migdzy okregi wyborcze jest, niezaleznie od
stanu, ustalone na bardzo niskim poziomie, w odrdznieniu np. od odchylen,
ktore dopuszcza polski kodeks wyborczy”.

Przedstawione w artykule wnioski sa wynikiem analizy dokumentow
prawnych dotyczacych redistrictingu (districtingu), a takze dostgpnej litera-
tury przedmiotu. Przygotowujac artykut korzystaliémy z réznych amerykan-
skich aktow prawnych, dotyczacych zagadnienia tworzenia/zmiany granic
i rozmiaru okregow wyborczych (districting/redistricting): np. Voting Rights
Act of 1965 lub lowa Code — 2016, Title II.

2 Gerrymandering jest nieuczciwa praktyka polegajaca na manipulowaniu ksztattem granic
okregéw wyborczych w taki sposob, aby ksztalt okregu dawat przewage pewnej grupie kandy-
datow/kandydatowi.

% Jezeli miedzy okregami wyborczymi istnieja istotne dysproporcje w liczbie wyborcow
(ewentualnie liczbie mieszkancow) przypadajacej na jeden mandat, to wybory nie sg rowne
w sensie materialnym. Méwimy wtedy o wystepowaniu malapportionmentu. Jezeli malappor-
tionment jest wysoki, to cze$¢ wyborcow jest nadmiernie nadreprezentowana, a cz¢$¢ nadmier-
nie niedoreprezentowana, co jest w sprzeczno$ci z zasada sprawiedliwej reprezentacji. Zob.
np.: M. Balinski, HP. Young, Fair Representation: Meeting the Ideal of One Man, One
Vote, Washington, DC 2010.

* To stwierdzenie w szczegblnosci dotyczy przypadku wyboréw w okregach jednomanda-
towych; ustawa z dnia 5.01. 2011 r. — Kodeks wyborczy, Dz. U. nr 21, poz. 113 (dalej: k.w.).


http://isap.sejm.gov.pl/DetailsServlet?id=WDU20110210113
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Dodatkowo, w pracy nad tekstem wykorzystaliSmy tez rzetelne zrodta in-
ternetowe, a mianowicie specjalistyczne witryny po§wiecone tematyce redi-
strictingu, w tym przede wszystkim: All About Redistricting, Ballotpedia, oraz
The Geographic Areas Reference Manual, ktory dostepny jest na stronie in-
ternetowej U.S. Census Bureau.

POWSZECHNIE UZNANE ZASADY TWORZENIA
OKREGOW WYBORCZYCH

W literaturze przedmiotu, a takze w dokumentach prawnych, mozna zna-
lez¢ reguty, ktorymi nalezy kierowaé si¢ zmieniajac granice okrggéw wybor-
czych z zachowaniem zasady bezstronno$ci i sprawiedliwosci. Powszechnie
akceptowane reguly sprawiedliwego podzialu na okregi wyborcze mozna
znalez¢ w dokumentach takich jak: the Code of Good Practices in Electoral
Matters (Komisja Wenecka, 18-19 pazdziernika 2002), lub np. na stronie
internetowej National Conference of State Legislatures®, na ktérej wymie-
nione zostatly m.in. nastgpujgce zasady tworzenia/zmiany granic okrggow:

— roéwnos¢ materialna wyborcow (equal population);

— uwzglednienie rasy i etniczno$ci 0sob zamieszkujacych obszar planowa-
nego okregu (race and ethnicity);

— zwarto$¢ okregow, co oznacza, ze okregi powinny mie¢ owalny/elip-
tyczny ksztatt;

— tzw. contiguity — okregi nie powinny sktada¢ sie z kilku, przestrzennie
nieprzylegajacych do siebie czgsci;

— zgodno$¢ z granicami jednostek podziatu administracyjnego (uwzgled-
nienie tzw. granic politycznych, political boundaries);

— uwzglednianie przy tworzeniu okrggdw interesow lokalnych spoteczno-
$ci, ktore nie zawsze pokrywaja si¢ z granicami administracyjnymi.

Zastosowanie regul wymienionych wyzej w procesie tworzenia/zmiany
granic okregéow wyborczych redukuje prawdopodobienstwo wielu patologii
negatywnie oddziatujacych na jako$¢ demokratycznej rywalizacji.

Polskie prawo wyborcze stanowi, ze przy tworzeniu okregéow uwzglednia
si¢ nastgpujace reguly podstawowe:

1) zasada rownosci materialne;j;

2) wymog nienaruszalnosci granic jednostek podziatu administracyjnego
panstwa, w tym jednostek pomocniczych gminy w przypadku wyboréw gmin-
nych. Przy czym, w przypadku wyboréw samorzadowych, jest to wymog, ktory

® Redistricting Criteria, National Conference of State Legislatures, http://www.ncsl.org/rese
arch/redistricting/redistricting-criteria.aspx (dostep 20.07.2016).
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mozna zawiesi¢ w sytuacji, gdy wynikatoby to z koniecznos$ci zachowania za-
sady rownos$ci materialnej (,,jezeli wynika to z konieczno$ci zachowania jedno-
litej normy przedstawicielstwa” — K.w.).

W tym miejscu warto doda¢, ze zasady tworzenia okregéw wyborczych
w Polsce w odniesieniu do zagadnienia réwno$ci materialnej glosujacych sg
stosunkowo ,liberalne”. Ustawodawca dopuszcza znaczne zréznicowanie
,,sity” gltosu wyborcow miedzy okregami, w szczegolnosci w przypadku okre-
gow jednomandatowych. Jak wynika z przepisow polskiego kodeksu wy-
borczego, w przypadku okregéw jednomandatowych, odchylenie od jednolite;j
normy przedstawicielstwa moze waha¢ si¢ w przedziale [0,5, 1,5), czyli do-
puszczalne jest odchylenie +/-50%, co jest niezgodne ze standardami mie-
dzynarodowymi, okreslonymi m.in. w takich dokumentach jak Code of Good
Practice in Electoral Matters (2002), ktore dopuszczaja odchylenie nie wigk-
sze niz +/—15%. Ten stan prawny nalezy oceni¢ krytycznie, ale trzeba tez
zauwazy¢, ze jest to zwigzane z wystgpujacg w polskim prawie wyborczym
regula, ze okreg wyborczy, co do zasady, sktada si¢ z jednostek pomocniczych
gminy, a te jednostki mozna tgczy¢ lub dzieli¢ tylko wyjatkowo, gdy, jak
wspomniano, ,,wynika to z konieczno$ci zachowania jednolitej normy przed-
stawicielstwa” (k.w.). Taki ustrdj prawny ma te zalete, Zze w naturalny sposob
utrudnia stosowanie gerrymanderingu. Nawet jezeli tatwo mozna w przypad-
ku wyborow w Polsce wskaza¢ okregi o niskim poziomie zwartosci, np. okregg
nr 18 w gminie Grodzisk Mazowiecki, to jednak nie mozna powiedziec, ze
ksztalt granic tych okregdw jest wynikiem intencjonalnego dziatania polity-
kéw/partii politycznych, gdyz brakuje przekonujacych dowodow.

Jak wynika z analizy amerykanskich dokumentow prawnych, w tym wyro-
kéw sadowych, najwazniejszym kryterium, ktore nalezy uwzgledni¢ przy
podziale na okregi w USA jest rowno$¢ materialna wyborcow. Jaka wiadomo
z teorii glosowania®, jezeli do przeprowadzenia wyboréw wykorzystuje sie
podziat na okregi, to jest bardzo male prawdopodobiefistwo, ze uda sie je
utworzy¢ tak, aby wyborcy/mieszkancy we wszystkich okregach mieli t¢ sa-
ma ,,site” glosu. Tak wigc, w praktyce, zawsze wystgpuje pewien poziom nie-
réwnosci wyborcow, ktory okresla si¢ angielskim terminem malapportion-
ment. W stanowych dokumentach prawnych odnoszacych si¢ do problemu
redistrictingu zwykle bardzo precyzyjnie sa okreslone sposoby pomiaru oraz
dopuszczalne zbiory wartosci odchylenia liczby wyborcow/mieszkancow
okregu od tzw. ,,idealnej” populacji dla okregu.

Nalezy podkresli¢, ze do obliczenia tzw. ,,idealnej” populacji dla okregu
uzywa si¢ zwykle liczby mieszkancoéw (np. w USA lub w Polsce), ale w nie-
ktorych panstwach, np. w Szwecji, stosuje si¢ liczb¢ uprawnionych do gloso-

6 Zob. np. M. Balinski, H.P. Y oung, Fair representation...
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wania’. Trudno jednoznacznie stwierdzi¢, ktora metoda obliczen powinna by¢
stosowana, ale jezeli réwnos¢ wyboréw bedziemy rozumie¢ jako rownosc
uprawnionych do glosowania, to bardziej adekwatne wydaje si¢ uzywanie do
obliczen liczby wyborcow.

Formalnie, idealng populacj¢ mieszkancow (populacje wyborcow), IP, dla
okregu definiuje si¢ nastgpujaco:

IP; = VIS x 5

gdzie:

V — catkowita liczba mieszkancoéw (lub uprawnionych do glosowania);

S — liczba wszystkich mandatow do podziatu;

S; — liczba mandatéw dla i-tego okregu.

Zauwazmy, ze dla okregdw jednomandatowych, IP wynosi po prostu V/S,
czyli jest rowna tzw. jednolitej normie przedstawicielstwa.

Analiza stanowych przepisdéw prawnych pozwala zidentyfikowa¢ nastepu-
jace mierniki poziomu nierowno$ci wyborcow. Mozna je podzieli¢ na dwie
grupy: 1) mierniki okreslajace odchylenie od ,,idealnej” populacji dla okregu;
oraz 2) mierniki agregatowe, ktore oblicza si¢ dla standéw, wskazujace np.
srednie bezwzgledne odchylenie od jednolitej normy przedstawicielstwa.

Mozna wskaza¢ trzy podstawowe narzedzia (mierniki) do badania pojgcia
nierownosci wyborcodw. Pierwszy miernik jest przyktadem wskaznika oblicza-
nego z osobna dla poszczegdlnych okregdéw, natomiast dwa pozostate sg
wskaznikami agregatowymi i majg charakteryzowa¢ poziom nieréwnosci dla
catego stanu, hrabstwa itp. Bardziej formalnie wspomniane wskazniki mozna

wyrazi¢ nastgpujaco:

1) Odchylenie od normy = (Vi —v;) / v;
Vv; — faktyczna liczba mieszkancéw w okregu;
v; — tzw. ,,idealna” populacja (populacja wyborcow) okregu.
2) Srednie bezwzgledne odchylenie od normy, ktore jest rowne:

Sredniej arytmetycznej bezwzglednych odchylen od normy.

3) Catkowite odchylenie (tzw. overall range) =

|max{odchylenie od normy}| — |min{odchylenie od normy}.

"P. Uziebto, Zasada réwnosci wyboréw parlamentarnych: w parnstwach europejskich
i potudniowoamerykarskich, Warszawa 2012, s. 113.
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Dla przyktadu, jesli tzw. ,,idealny” okreg powinien mie¢ 10 000 mieszkan-
cow, najwigkszy okreg liczy 10 500, a najmniejszy 9500, to odchylenia od
normy wyrazone w procentach wynosza dla tych okregdw odpowiednio +5%
i —5%, natomiast overall range jest wtedy rowny 10%.

Wartoéci powyzszych miernikéw, a w szczeg6lnoscei tzw. overall (total)
range, sa brane pod uwage przy ocenie zgodnosci podziatu na okregi z zasada
rownosci materialnej wyborcow (one person, one vote) w USA®,

GRANICE | ROZMIAR OKREGOW W USA

MODELE PROCEDURALNE ZMIANY GRANIC OKREGOW W USA

Analizujgc reguly tworzenia i zmiany granic okregow (districting/re-
districting) w USA nalezy podkresli¢, ze wystepuje tam podziat na ogolne zasady
federalne, ktére wigzg wszystkie stany, oraz zasady stanowe, ktére moga do$é
istotnie sie r6zni¢, a co w efekcie daje podstawe do wyrdznienia kilku modeli
redistrictingu w USA.

ZASADY FEDERALNE

Podstawowe zasady federalne wprowadzone w USA na mocy Act of Voting
Rights w roku 1965 s3 nastgpujace: 1) zachowanie rowno$¢ materialnej wy-
borcow (equal population); 2) uwzglednienie rasy i narodowosci (etnicznos$ci)
0sob zamieszkujacych obszar planowanego okrggu (race and ethnicity). Nie
wolno intencjonalnie ogranicza¢ mniejszo§ciom etnicznym/rasowym mozli-
wosci uzyskania reprezentacji w parlamencie. Dopuszcza si¢ nawet mozli-
wos¢ tworzenia okregéw w taki sposob, aby zagwarantowac danej grupie
mniejszosciowej uzyskanie mandatu/mandatéw (tzw. ,,pozytywny” gerryman-
dering).

8 Zob. np.: Kirkpatrick vs. Preisler, 394 U.S. 526, 529 (1969) (,,population difference”);
White vs. Weiser, 412 U.S. 783, 785-790 (1973) (,.total population difference,” , total percent-
age deviation,” ,,total absolute deviation); Gaffney vs. Cummings, 412 U.S. 735, 742, 750-751
(1973) (,,maximum variation”); Connor vS. Finch, 431 U.S. 407, 418 (1977) (,,maximum devia-
tion”); Brown vs. Thomson; 462 U.S. 835, 838 (1983) (,,maximum percentage deviation”);
Abrams vs. Johnson, 71 521 U.S. 74, 99, 1939 (1997) (,,overall population deviation™).
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Jezeli chodzi o pierwszy z wymogdw, nalezy rozrézni¢ dwa odmienne
standardy. Pierwszy odnosi si¢ do tzw. okrggow w wyborach federalnych,
drugi dotyczy okregdw w wyborach stanowych i lokalnych.

Dla pierwszej kategorii (okrggi w wyborach federalnych), konstytucja
amerykanska przewiduje bardzo surowg regule. Jest nig koniecznos¢ zacho-
wania niemal absolutnej, matematycznej réwnos$ci materialnej. W ramach
poszczegblnych standw kazdy okreg wyborCzy musi zamieszkiwaé, W przy-
blizeniu, taka sama liczba os6b’. Zachowanie tego postulatu powinno byé
zrealizowane do tego stopnia, by w sposob mozliwie doskonaty przyblizy¢ sie
do tzw. jednolitej normy przedstawicielstwa (tzw. ideal population dla okregu
jednomandatowego), ktérg definiujemy jako iloraz liczby mieszkancow i licz-
by dostepnych do podziatu mandatéw (q = TV/TS). Zatem, generalng zasadg
jest, ze okregi wyborcze powinny byé as nearly as is practicable (sfor-
mutowanie as nearly as is practicable bardzo cze¢sto pojawia sie w aktach
prawnych i orzecznictwie traktujgcych o podziale na okregi wyborcze) Przy-
ktadowo, nawet bardzo mate odchylenie (np. o +/—1%) od jednolitej normy
przedstawicielstwa moze zosta¢ uznane za niekonstytucyjne™.

Warto zauwazy¢, ze cechg charakterystyczng amerykanskich rozwigzan
jest brak precyzyjnie okreslonych w przepisach prawa norm okreslajgcych
dozwolone odchylenia od. tzw. ,.idealnej” populacji dla okregu. Zwykle nie sa
one wyrazone explicite w aktach prawnych tak, jak ma to miejsce w przy-
padku np. polskiego Kodeksu wyborczego. Nie oznacza to jednak, ze takich
dopuszczalnych norm w ogole nie ma. Wynikajg one z przyjetej przez sady
linii orzeczniczej i praktyki politycznej™.

W przypadku okregéw wyborczych stosowanych w wyborach stanowych
i lokalnych zasady dotyczace ich wyznaczania cechujg si¢ relatywnie mniej-
sza restrykcyjno$cia. Przyktadowo, Sad Najwyzszy stwierdzil, ze okregi wy-
borcze szczebla stanowego powinny mie¢ tzw. istotng réwnos¢ (substantial

® Zasada ta wynika implicite z art. 1 § 2 Konstytucji Stanoéw Zjednoczonych Ameryki.

10 as is practicable” nalezy rozumie¢ jako , jak tylko jest to wykonalne i rozsadne”.

1 W latach 80. Sad Najwyzszy Standéw Zjednoczonych, oceniajacy plan dotyczacy podziatu
na okregi w stanie New Jersey orzekl, ze przyjete przez ten stan odchylenie od proporcjonalnosci
w podziale mandatow (dla okregéw kongresowych), mimo ze wynosito ono mniej niz 1%
(0,69%) narusza zasade ,,one person, one vote”. Zob. What kind of population variations among
state legislative and U.S. congressional districts are legally permissible?, The Council of State
Governments, http://mwww.csgmidwest.org/member_services/qom0211.aspx (dostep 13.08.2016).
Por. Karcher vs. Daggett, 462 U.S. 725, 730 (1983).

12 przyjete standardy dotyczace rownosci materialnej wyborcow mozna znalezé w nastepu-
jacych orzeczeniach:

a) dla okregdw kongresowych: Wesberry vs. Sanders, 376 U.S. 1 (1964),

b) dla okregow stanowych: Reynolds vs. Sims, 377 U.S. 533 (1964),

c) dla okregow stosowanych w wyborach lokalnych: Avery vs. Midland County, Tex., 390
U.S. 474 (1968).


http://scholar.google.com/scholar_case?case=6357954371173516293
http://scholar.google.com/scholar_case?case=6357954371173516293
http://www.csgmidwest.org/member_services/qom0211.aspx
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equality of population)™. Nie dookreslit natomiast, co nalezy przez te istotna
réownos$¢ rozumie¢. Jednak, w wyniku serii spraw sagdowych, powszechnie
ugruntowat si¢ poglad, ze dla okregdéw szczebla stanowego dopuszczalna roz-
nica miedzy odchyleniami od normy dla najwigkszego i najmniejszego okregu
(overall range) pod wzgledem liczby ludno$ci nie powinna by¢ wigksza niz
10%". Jednak zdarza sie, ze stany przyjmuja bardziej restrykcyjne reguty.

W dokumentach prawnych okreslajacych zasady redistrictingu w przy-
padku wyborow do izb legislatur stanowych, rowniez (podobnie jak w przy-
padku tzw. okrggow federalnych) zwykle stwierdza si¢ wyraznie, ze okregi
wyborcze powinny mie¢ a population as nearly equal as practicable to the
ideal population. Ponadto, w dokumentach stanowych mozna znalez¢ liczne
dookreslenia sformutowania as nearly equal as practicable. Dla przykladu,
wtzw. lowa Code®™, ktory jest zestawieniem wszystkich obowiazujacych
i uchwalonych przez stanowy parlament przepisow prawnych, w rozdziale 42,
dotyczacym podzialu na okregi, czytamy, ze:

1) catkowite odchylenie od normy, czyli tzw. overall range, nie powinno
przekracza¢ 5%;

2) srednie, bezwzgledne odchylenie od normy dla wszystkich okregow (ab-
solute average deviation) powinno by¢ nie wigksze niz 1%,

W przypadku stanu Montana natomiast, dopuszczalny overall range (roz-
nica pomigdzy najwigkszym a najmniejszym okregiem wyrazona np. w pro-
centach) wynosi 6%, ale ustanowiono dodatkowo wymog, aby za punkt od-
niesienia dla odchylenia traktowaé jednolita norme przedstawicielstwa (,,ide-
alng” populacje dla okregu). Tym samym, dopuszczalne catkowite odchylenie
wynosi +/—3% od jednolitej normy przedstawicielstwa (tacznie 6%)".

Nalezy zauwazy¢, ze powszechnie akceptowane warto$ci odchylen pomieg-
dzy wielkoscig okregéw wyborczych w USA, nawet na poziomie poszczego6l-
nych standéw, sg duzo mniejsze (przyjmujac, ze overall range wynosi maksy-
malnie 10%) niz te, ktore wynikaja z przepisow polskiego Kodeksu wy-
borczego (catkowite odchylenie ustanowione na poziomie 100% dla wyborow
w okregach jednomandatowych).

3 Reynolds vs. Sims.

14 Zob. Cox vs. Larios, 542 U.S. 947 (2004).

15 Rozdziat 42.4, https://coolice.legis.iowa.gov/cool-
ice/default.asp?category=hillinfo&service=iowacode&ga=83&input=42 (dostep 14.08.2016).

¥E Cook, Legislative Guide to Redistricting in lowa, lowa City 2007, s. 7-8.

Y7 Congressional and legislative redistricting criteria, Montana Districting and Apportion-
ment Commission 2010, http://leg.mt.gov/content/Committees/Interim/2011-2012/Districting/
Other-Documents/1124RWFA-corrected-criteria-updated-2011.pdf (dostep 13.08.2016).


https://coolice.legis.iowa.gov/cool-ice/default.asp?category=billinfo&service=iowacode&ga=83&input=42
https://coolice.legis.iowa.gov/cool-ice/default.asp?category=billinfo&service=iowacode&ga=83&input=42
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Druga, naczelng zasada prawa federalnego jest obowiazek uwzgledniania
mniejszosci narodowych, etnicznych i jezykowych w procesie delimitacji'®.
The Voting Rights Act zostal zaprojektowany w gtdwnej mierze tez po to, by
przeciwdziata¢ rasowej dyskryminacji w procesie wyborczym. Wiele Stanow
jest niestety historycznie obcigzonych tg praktyka. Znane sg powszechnie
dwie podstawowe metody manipulacji ksztattem granic okregéw wyborczych
(gerrymandering) — tzw. metoda pakowania (packing) i metoda pekania (crac-
king). Metoda pakowania polega na wykresleniu granic okregow w taki spo-
sob, aby np. w jednym okregu wyborczym skoncentrowa¢ zwolennikéw jed-
nej z partii politycznych — wtedy dana partia posiada wprawdzie znaczng
przewage nad rywalami w danym okregu, ale w konsekwencji — w innych
okregach — liczba jej wyborcow topnieje, co prowadzi ostatecznie do przegra-
nej — uwzgledniwszy caty obszar wyborow. Druga metoda manipulacji wigze
si¢ checig rozproszenia zwartej terytorialnie grupy mniejszosciowej (konkret-
nego elektoratu) na obszarze kilku okregéw wyborczych.

Metode pekania zaobserwowano np. w stanie Teksas po reformie struktury
granic okregéw wyborczych w 2003 roku. Republikanie w Teksasie uksztalto-
wali granice okregow wyborczych obejmujacych obszar miasta Austin i okolic
w taki sposob, aby rozproszy¢ wigkszo$ciowa grupg wyborcoOw zamieszkujg-
cych to miasto i popierajagcych demokratow. W konsekwencji wyborcy na tere-
nie Austin znalezli si¢ w kilku okregach, a kazdy z tak powstatych okregow
objat nie tylko mieszkancow miasta, ale takze dodatkowo grupg wyborcow
zamieszkujacych jego okolice i popierajacych w wickszosci republikanow™.

Dwie sekcje The Voting Rights Act sg po$wiecone problemowi zagwaran-
towania reprezentacji parlamentarnej grupom mniejszosciowym. Sekcja II jest
stala, niezmienna i obowiazuje wszystkie stany. Sekcja V wiagze jedynie te,
ktére cechuje niechlubna przesztos¢ w dyskryminowaniu mniejszosci raso-
wych i etnicznych w procesie wyborczym.

W Sekeji Il przyznaje sie wszystkim obywatelom prawo dochodzenia swo-
ich praw przed sadem, w konteks$cie nierownego traktowania grup wyborcow.
W procesie sadowym istotne jest jednak udowodnienie, ze obecny podziat na
okregi wyborcze nie jest jedynym mozliwym i moze dyskryminowa¢ poszcze-
gblne grupy, a alternatywny podziat moglby zagwarantowaé potencjalng re-
prezentacj¢ dla mniejszosci. Sad w takim procesie ocenia, czy istnieje mozli-
wos¢, aby okregi wyborcze mogly lepiej chroni¢ interesy mniejszosci w kon-
tekscie ,,sity” glosu. Zanim jednak to uczyni, strona skarzaca musi udowod-

8. Levitt, All About Redistricting, http:/redistricting.lls.edu/who.php, s. 46-49 (dostep
13.08.2016).

% End Gerrymandering and The House of Unrepresentatives, http/paulwitt.wordpress.com/
(dostep 20.03.2016).


http://redistricting.lls.edu/who.php
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ni¢, ze wszystkie ponizsze przestanki zostaty spetnione (tzw. wymog totality
of circumstances):

— grupa etniczna lub rasowa jest wystarczajaco zwarta terytorialnie (tj.
mieszka blisko siebie) i ponowna delimitacja — w przeciwienstwie do obecnej —
uwzglednitaby ten czynnik;

— grupa ta jest na tyle liczna, ze moglaby stanowi¢ wigcej niz potowe
mieszkancow okregu;

—  populacja mniejszosci jest politycznie spojna, tzn. w zalozeniu gloso-
walaby wspoélnie na innego, preferowanego przez siebie kandydata;

— populacja ,,wiekszo$ci”, glosujac solidarnie (tj. blokowo) na swojego
kandydata nie bytaby w stanie pokona¢ kandydata preferowanego przez grupe
wyborcoéw ,,mniejszosciowych”, gdyby nie fakt, ze ta ostatnia ,,rozbita” jest
terytorialnie na kilka okregow wyborczych®.

Jezeli populacje mniejszosci i wigkszosci glosujg na innych kandydatow
moéwi sig, ze wybory sg rasowo spolaryzowane. Odbywaja si¢ one w tzw.
okregach dajacych mozliwo$¢ mniejszosciom (minority opportunity districts
lub majority-minority districts), czyli takich, w ktorych wiekszo$¢ glosuja-
cych stanowi mniejszo$¢ rasowa lub etniczna®.

Dla przyktadu, w 2013 roku w USA istnialo 113 (ok. 26% wszystkich
okregow) tzw. majority-minority districts stosowanych w wyborach do IR
Kongresu. Jednym z takich okregdw byt okreg nr 16 w stanie Teksas, w kto-
rym tzw. Hispanic stanowili wowczas ok. 79,5% mieszkancow. Innym przy-
ktadem jest okreg nr 5 na Florydzie, gdzie ludno$¢ czarnoskora stanowita
51,9%%.

Przewaga grupy etnicznej badz narodowo$ciowej w potencjalnym okregu
nie musi jednak wynika¢ z faktu, ze stanowi ona wigcej niz 50% glosujacych.
Okreg moze zamieszkiwa¢ mniej niz 50% osob danej grupy, ale jest ona nadal
w stanie wybra¢ preferowanego przez siebie kandydata (tj. reprezentujacego
jej interesy), przy uzyskaniu poparcia od innych grup narodowosciowych czy
etnicznych.

Sekcja V The \Voting Rights Act zwigzana jest z przeciwdzialaniem wybor-
czej dyskryminacji osob w stanach, ktore maja historycznie obcigzenia
W zakresie ograniczania praw wyborczych dla niektorych grup etnicznych lub

XED Katz, M. Aisenbrey, A Baldwin, E.Cheuse, A Weisbrodt, Docu-
menting discrimination in voting: Judicial findings under section 2 of the voting rights act since
1982, ,,University of Michigan Journal of Law Reform” 2006, vol. 39 (4), s. 2-6; por. Thorn-
burg vs. Gingles, 478 U.S. 30, 50-51 (1986); Growe vs. Emison, 507 U.S. 25, 40-41 (1993).

2. Keele, LK. White, African American turnout in majority-minority districts, ,,APSA
Annual Meeting Paper” 2011, http:/Amww.personal.psu.edu/ljk20/MAJ-MINOR.pdf  (dostep
13.08.2016).

2 Ballotpedia, https://ballotpedia.org/Majority-minority_districts.


http://www.personal.psu.edu/ljk20/MAJ-MINOR.pdf
https://ballotpedia.org/Majority-minority_districts
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rasowych. Wigzato si¢ to z konsekwentnym wprowadzaniem barier w zakresie
dostepu do praw wyborczych dla Afroamerykanow i innych grup etnicznych
(zniesiono je dopiero w latach 60. i 70. XX wieku) w niektorych stanach oraz
faktycznym brakiem szans nie tylko wyborczych, ale i obywatelskich dla osob
innego pochodzenia®®. Aby zapobiec tym praktykom w przysztosci wprowa-
dzono wymog, aby kazda poprawka dotyczaca stanowego prawa wyborczego
uzyskata zatwierdzenie albo Departamentu Sprawiedliwosci, albo Sadu Fede-
ralnego w Waszyngtonie®. Dotyczy to zaréwno kwestii 0 mniejszym znacze-
niu, jak np. ustalenie lokalizacji komisji wyborczej, jak rowniez rozstrzygniec
wazniejszych — zasad rejestracji kandydatow czy zasad i sposobu wyznacza-
nia granic okregdéw wyborczych. Procedura ta okreslana jest terminem pre-
clearance, ktory nie ma swojego dobrego odpowiednika w jezyku polskim.
Mozemy ja ttumaczy¢ jako uzyskanie centralnego zatwierdzenia zmian w sta-
nowym prawie wyborczym. W praktyce, nowy plan podziatlu na okregi wy-
borcze uzyska te akceptacje pod warunkiem, ze wprowadzone zmiany nie
ograniczaja dotychczasowych praw mniejszosci etnicznych i nie powoduja
obnizenia ich potencjalnej sity gtosu®. Innymi stowy, wazne jest, aby nowy
podzial na okregi wyborcze, wynikajacy ze zmian demograficznych dla grup
mniejszo$ciowych, byt nie gorszy niz ten, ktory wynikatby z zachowania sta-
rego podziatu przy uwzglednieniu nowego spisu ludnosci (census). Wato za-
uwazy¢, ze po 10 latach prob poprawiania sytuacji grup dotad dyskrymino-
wanych stan objety tzw. Sekcja V moze wystgpi¢ do Sadu Federalnego
o zdjecie z niego tej dodatkowej klauzuli (tzw. bailout)®.

Oprocz wymogow wskazanych powyzej, ktore znajduja swoje umocowa-
nie w prawie federalnym, wiekszo$¢ stanow wprowadzita dodatkowe kryteria
redistrictingu. Sa nimi zasady przylegania (contiguity) i zwartosci okregdw
(compactness). Pierwsza zaklada, ze okregi nie moga sktada¢ sie z nieprzyle-
gajacych do siebie czgsci. Innymi stowy, jaka$§ czes¢ okrggu nie moze leze¢ na
obszarze innego. Zasada zwartosci natomiast odnosi sie do postulatu zacho-
wania regularnego, geometrycznego ksztattu. Przyktadowo, okrgg w ksztalcie
kola bedzie cechowat si¢ duzg zwartoscia. Ogo6lnie, mozna przyjac, ze ksztatt
okrggu wyborczego powinien by¢ eliptyczny. W celu przeprowadzenia bada-
nia ksztaltu okrgegdw wyborczych, poziom zwartoSci okr¢gow wyborczych

) Levitt, All.., s. 48.

2 Tamze.

BLP.Whitaker, Congressional redistricting and the Voting Rights Act: A legal overview,
Congressional Research Service, 2015, s. 7. Por. What is Preclearance?, http://www.redistrictin
gonline.org/whatispreclearance.html (dostep 18.03.2016).

% Section 4 Of The Voting Rights Act, https://www.justice.gov/crt/section-4-voting-rights-
actitbailout (dostep 13.08.2016).


https://www.justice.gov/crt/section-4-voting-rights-act#bailout
https://www.justice.gov/crt/section-4-voting-rights-act#bailout
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mozna zoperacjonalizowa¢ za pomocg nastepujacego wskaznika zwartosci
Polsbiego-Poppera (C):

Pole
Obwdd?

Wskaznik waha si¢ w przedziale [0, 1]. Im wyzsza wartos¢, tym wyzszy
poziom zwartosci. Wedlug miernika zwarto$ci Polsbiego-Poppera, figura
geometryczna o najwyzszym poziomie zwartosci to koto, co tatwo udowod-
ni¢. Wskaznik Polsbiego-Poppera przyjmuje maksymalng wartos¢ 1 dla kota,
poniewaz:

2
-r
e

(27r- I’)2

Wskaznik zwartosci mozna traktowaé jako jeden z predyktoréw prawdo-
podobienstwa stosowania gerrymanderingu, czyli manipulacji granicami
okregow wyborczych. Jak wiadomo gerrymandering jest nadal powszechnie
stosowany w USA, w wielu stanach, w ktorych za ksztalt granic okregow
wyborczych odpowiadaja jedynie politycy.

Dla przyktadu, na rys. 1 przedstawiona zostata mapa okregdéw w stanie In-
diana®’, zawierajaca wyniki analizy zwartosci okregéw w tym stanie. Indiana
jest stanem, w ktoérym okregi cechuje stosunkowo wysoki poziom zwartosSci,
w odréznieniu np. od Karoliny Potnocnej lub Illinois. Natezenie barwy okre-
slajacej okreg wyborczy jest uzaleznione od wartosci wskaznika zwarto$ci —
im ciemniejszy kolor tym nizszy poziom zwarto$ci. Mape wykonano z uzy-
ciem jezyka programowania R i danych tzw. Systemu Informacji Geogra-
ficznej (GIS).

Oprocz wymogow contiguity i compactness w wielu stanach uwzglednia
si¢ utworzone jednostki nizszego rzedu. Generalnie sa to granice istniejacych
jednostek podzialu terytorialnego, samorzadowego. Jezeli np. okregi wybor-
cze tworzone sa na potrzeby przeprowadzenia wyboréw do parlamentéw sta-
nowych, to czasem bierze si¢ pod uwage istniejace granice administracyjne
hrabstw (counties) czy tez duzych aglomeracji miejskich. Zasada niedzielenia
jednostek podziatu terytorialnego byta jedng z pierwszych odnoszacych si¢ do
procedury redistrictingu, gdyz zostata sformutowana zanim w latach 60. okre-
slono wymogi dotyczace rownosci materialnej wyborcow?,

C=4r

2 Wigcej map przedstawiajacych wyniki analizy zwartosci okregéw stosowanych w wybo-
rach do Izby Reprezentantow Kongresu USA autorzy zamie$cili w artykule pt. Badanie zwarto-
sci okregow wyborczych na przykiadzie elekcji do Izby Reprezentantéw USA, http://isp.uni.
lodz.pl/2016/05/14/badanie-zwartosci-okregow-wyborczych-na-przykladzie-elekcji-do-izby-re
prezentantow-usa/ (dostep 15.09.2016).

%) Levitt, All.., s. 54.
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Rysunek 1. Okregi wyborcze w stanie Indiana, 114. wybory do Izby Reprezentantow Kongresu

Zr6d1o: opracowanie Wiasne na podstawie danych:
https://www.census.gov/geo/maps-data/data/cbf/cbf_cds.html.

Zgodnie z tg zasada, wigkszo$¢ standw przyjeta formalnie wymog, aby —
co do zasady — uwzgledniaé jedynie jednostki takie jak hrabstwa. W czeSci
standw natomiast rozszerzono ten wymag na nizsze szczeble podziatu admini-
stracyjnego, zgodnie z nastepujaca regula:

Przy podziale na okregi nalezy zachowac istniejace granice hrabstw (counties). Jesli nie jest
to mozliwe, nalezy zachowaé granice miast (cities, towns, townships, municipalities). Jezeli
proces podziatlu wymaga jednak i ich podzielenia nalezy zachowaé granice miast, nastepnie wsi
(villages), a jesli i to si¢ nie uda, innych jednostek pomocniczych®.

Kolejnos¢ czy tez przyjety porzadek stratyfikacji uwzglednianych jedno-
stek moze by¢ r6zny. Czasem jednostka nizsza w hierarchii moze mie¢ wiek-
sze znaczenie dla redistrictingu. Innym razem moze dochodzi¢ do pewnych
paradoksow, jak w przypadku stanu Ohio, w ktorym konieczno$¢ zachowania
granic jednego z hrabstw (Franklin’s County) doprowadzita do podziatu mia-
sta, stolicy tego stanu, Columbus®.

29 .
Tamze.
% Zob. http://area53aa.org/main/districts/district-dividing-lines/ (dostep13.08.2016).
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W procedurze podzialu na okregi wyborcze w poszczegdlnych stanach
uzywa si¢ roznych jednostek i narzedzi. Nalezy zauwazy¢, ze plany dotyczace
podziatu jakiego$ obszaru wyborczego na okregi wyborcze bazuja na danych
(np. liczba mieszkancow, etniczno$¢) dostarczanych przez Urzad Statystyczny
USA (U.S. Census Bureau®"). Instytucja ta zbiera informacje o wyborcach na
wszystkich poziomach podziatu terytorialnego (political geography) oraz
tworzy dodatkowe, sztuczne jednostki do celow statystycznych (statistical
geography). Zaréwno jednostki podziatu terytorialnego, jak i statystycznego
wykorzystuje si¢ rownolegle w procedurze planowania ksztattu granic okre-
gow wyborczych.

Jednostki do celow statystycznych mozemy podzieli¢ na:

1) tzw. bloki spisowe (census blocks) — jednostki podziatu statystycznego li-
czace okoto 100 mieszkancow (zazwyczaj sg to mieszkancy poszczegolnego
bloku mieszkalnego lub doméw jednorodzinnych przy jednej ulicy) wyznacza-
ne na podstawie naturalnych granic (uktad ulic, granice miasta);

2) grupy blokow (block groups) — jednostki sktadajace si¢ z kilkunastu badz
kilkudziesieciu census blocks;

3) obszary spisu (census tracts) — jednostki grupujace kilka badz kilkanascie
block groups®:;

Jednostki podziatu administracyjnego mozemy podzieli¢ np. na:

1) miasta (cities, towns, boroughs, townships — miasto i okolica) lub wsie
(villages) — okreslane jako Minor Civil Divisions (MCDs);

2) hrabstwa (counties).

W niektérych stanach, jednostki podzialu administracyjnego posiadajace
osobowo$¢ prawna (np. miasta, wsie) okresla sie terminem Places®. Na po-
trzeby wyborcze oraz w zwigzku z duza réznorodno$cia w nazewnictwie
i typologii, Urzad Statystyczny wprowadzit dodatkowa kategorie tzw. Voting
Districts lub Voting Tabulation Districts (VTDs)*. Skladaja si¢ na nig za-
réwno okregi wyborcze (electoral districts), jak i obwody gltosowania (wards,
precincts). W zwiazku z tym, ze sa to jednostki funkcjonujgce na podstawie
okre$lonych aktow prawnych (innymi stowy nie sa jedynie sztucznymi jed-
nostkami statystycznymi) zalicza si¢ je do jednostek administracyjnych (czy
tez nieformalnie do jednostek podziatu terytorialnego).

3 https://www.census.gov/en.html.

2ps. Wattson, How to draw redistricting plans that will stand up in court, Saint Paul,
Minn. 2010, s. 9-10.

% Doktadniej, incorporated Places, w odréznieniu od tzw. census designated Places, ktore
nie posiadaja osobowosci prawne;.

* Geographic Overview, chapt. 2, https://www2.census.gov/geo/pdfs/reference/ GARM/Ch
2GARM.pdf (dostep13.08.2016).
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Jedna z cech roznicujacych procedurg redistrictingu jest okreslenie instytu-
cji odpowiedzialnych za podziat na okregi. W USA mamy do czynienia z pig-
cioma rodzajami takich podmiotow.

W znacznej wigkszo$ci stanow to legislatury (parlamenty) stanowe spra-
wuja pelng kontrolg nad procesem delimitacji — zaréwno jezeli chodzi o okrg-
gi federalne, jak i stanowe. W przypadku okrggow federalnych w az 42 sta-
nach to parlamenty stanowe maja decydujacy glos w tej materii, natomiast
w przypadku okregdéw stanowych w 37 stanach®. Uchwaly w tej sprawie sa
przeglosowywane zwykla badz kwalifikowang wigkszoscia (2/3). Moga takze
podlega¢ nadzorowi ze strony Gubernatoréow posiadajacych prawo weta. Mo-
del ten — nazwijmy go modelem parlamentarnym (by state legislature) — przy-
pomina w jakim$ sensie rozwigzania stosowane w polskim samorzadzie,
w ktoérym uchwata o podziale musi przejs¢ cala $ciezke legislacyjna, a komi-
sarz wyborczy dysponuje rozstrzygnigciem nadzorczym.

W kilku stanach (np. lowa, Rhode Island) do procedury parlamentarnej wia-
cza si¢ komisje doradcze (tzw. advisory commissions), ktore przygotowuja
wstepne plany podzialu na okrggi wyborcze. Nastepnie proponowane przez te
komisje rozwigzania sa akceptowane, badz nie, przez parlamenty poszczegol-
nych stanéw. Rzadko zdarza sie, zeby legislatury nie braty pod uwage sugestii
cztonkéw komisji. Tym bardziej ze ci ostatni pochodzg z nominacji czysto poli-
tycznej®.

O ile komisje doradcze dziataja w okresie poprzedzajagcym uchwalenie ak-
tow o podziale na okregi wyborcze (majg charakter prewencyjny), o tyle wyste-
puja tez komisje nadzorcze oceniajgce podziat post factum (tzw. backup com-
missions). Wystepuja one np. w Teksasie, Oregonie czy w stanie Illinois®’. Za-
zwyczaj wlaczaja si¢ one do prac nad redistrictingiem, gdy parlamenty stanowe
nie przeglosuja stosownych uchwat w ustawowo przewidzianym terminie. Mo-
g3 tez sprawdzi¢, czy rozwiazania zaproponowane przez politykéw maja cha-
rakter optymalny i nie naruszajg zasady o wyczerpujacym zrealizowaniu
wszystkich federalnych i stanowych postulatow. W zaleznosci od stanu komisje
nadzorcze r6znig si¢ pod wzgledem cztonkéw wchodzacych w ich sktad. Moga
by¢ jednoosobowe (jak ma to miejsce w Oregonie), kolegialne (np. ztozone
z wybieranych urzednikow w stanie Teksas) i mieszane (sktadajace si¢ np.
Z zastepcy gubernatora oraz kilku osob powotanych m.in. przez stanowy parla-
ment (Oklahoma))®.

W niektorych stanach natomiast parlamenty nie uczestnicza w procedurze
podzialu na okregi wyborcze, a odpowiadajg za nig inne, pozaparlamentarne

%3 Levitt, All..

% Tamze.

3 Tamze.

% Redistricting Law 2010, by The National Conference of State Legislatures, s. 161-169.
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podmioty. W tym konteks$cie mozemy wyrdzni¢ np. tzw. komisje polityczne
(politician commissions), w ktorych sktad wchodza wybieralni urzgdnicy lub
politycy glownych partii politycznych. Komisarzy wybiera si¢ albo przez loso-
wanie, albo desygnujg ich przedstawiciele stanowych ugrupowan parla-
mentarnych (przy zachowaniu réwnego parytetu dla demokratow i republika-
now). W wyjatkowych sytuacjach (np. niemozno$¢ dojscia do konsensusu)
dodatkowych cztonkéw nominuje gubernator lub sedzia (stanowego) Sadu
Najwyzszego. Warto zauwazy¢, ze cztonkowie tej komisji s3 mianowani we-
dhug klucza politycznego. Stosunkowo latwo zatem rozpoznaé osobg reprezen-
tujaca okreslona grupe interesu®.

Inny charakter ma tzw. komisja niezalezna (independent commission). Wy-
stepuje ona w szczegdlno$ci w zachodnich stanach USA (Alaska, Arizona, Kali-
fornia). Nie tylko jest to komisja ukonstytuowana poza parlamentem, ale takze
dziala na zasadzie politycznej niezalezno$ci. Przykladowo, osoby wchodzace
w skiad komisji nie moga, w okresie przynajmniej kilku lat po zakonczeniu
W niej pracy, kandydowaé w wyborach badz sprawowa¢ funkcji publicznych®.
Nie mozna tez taczy¢ wykonywania obowigzkow parlamentarzysty z zasiada-
niem w tym gremium. NatoZenie tych ograniczen ma na celu zapewnienie catko-
witej apolityczno$ci. Dodatkowo stosowanym instrumentem w przypadku komi-
sji niezaleznych jest czesto kadencyjnoéé ich cztonkow™.

Scharakteryzowane zasady (standardy, wymogi) zostaly przedstawione
w tab. 1 dla wybranych stanow. Zebrane w niej informacje ukazujg duzg réoz-
norodno$¢ stosowanych rozwigzan. W szczegodlnosci dotyczy to zaréwno
kryterium okre$lania podmiotow uczestniczacych w procedurze redistrictingu,
jak 1 dozwolonych odchylen od tzw. jednolitej normy przedstawicielstwa.
Mamy zatem stany takie jak Kalifornia czy Wirginia, ktore bardzo rygory-
stycznie podchodzg do wymogu zachowania réwnosci materialnej wyborcow,
wymagajac niemal matematycznej zgodnosci z tzw. idealng populacja dla
okregu (w Kalifornii catkowite odchylenie nie moze by¢ wigksze 1%) oraz
stany, ktére formalnie przyzwalaja na wieksza swobode w tej materii jak np.
w New Jersey, gdzie dozwolone odchylenie od normy wynosi az +/-20%
(overall range wynosi 40%). Jednak, nalezy zauwazy¢, ze mimo tego, wszys-
tkie z badanych stanéw przestrzegaja zasady substantial equality of popula-
tion, a odchylenia nie przekraczaja tam 10%.

¥ B Brickner, Reading Between the Lines. Congressional and State Legislative Redis-
tricting their Reform in lowa, Arizona and California and Ideas for Change in New Jersey,
Doctoral dissertation, Columbia University, New York 2010, s. 52.

0 Czonkowie komisji niezaleznej w Kalifornii musza na przyktad, zanim zostana do niej mia-
nowani, bra¢ udzial w przynajmniej dwoch z trzech ostatnich wyborach ogdlnofederalnych oraz nie
moga takze zmienia¢ partyjnej afiliacji na pig¢ lat przed ich wyborem, za: J. Levitt, All...

Tamze.
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Tabela 1. Poréwnanie podstawowych regut zmiany/tworzenia granic okregow
w wybranych stanach

Wys?icgsiol- ;f(;;%“;i Virginia Indiana New Jersey Maine Kalifornia
Organ odpo- | legislatury legislatury legislatury 13-osobowa | legislatury 14-osobowa
wiedzialny za | stanowe stanowe; stanowe i 5- | komisja stanowe komisja
wyznaczenie dodatkowo, | osobowa polityczna wspomagane | niezalezna
okregéw gubernator komisja przez 15-
federalnych powoluje nadzorcza. osobowg

swoja 11- komisje

osobowa doradcza.

komisje

doradcza.
Organ odpo- | legislatury legislatury legislatury 10- lub 11- legislatury 14-o0sobowa
wiedzialny za | stanowe stanowe; stanowe osobowa stanowe komisja
wyznaczenie dodatkowo komisja wspomagane | niezalezna
okregdw gubernator polityczna przez 15-
stanowych powoluje osobowg

wilasng 11- komisje

osobowa doradcza

komisje

doradcza
Weto nie tak tak nie tak nie
Gubernatora
Dopusz- overall range | overall range | overall overall overall overall
czalne od- 10%, lecz +/- | dla senatu range: 10% |range: 40% |range: 10% |range: 1%
chylenie dla | 5% od jed- 4% (+/-2%) (+/-20%)
okregow nolitej normy | dla izby
tworzonych | przedstawi- | reprezentan-
do legislatur | cielstwa tow 2% (+/—
stanowych*? 1%)
Overall 9,9% 2% 1,74% 5,2% 9,9% 0,45%
Range do
izby nizej
parlamentow
stanowych
obliczony na
podstawie
spisu po-
wszechnego
2010
Sekcja V tak tak nie nie nie tak
Zasada tak tak tak tak tak tak
przylegania
okregow
Zasada tak tak nie tak tak tak
zwartos$ci
okregow

%2 7ob. Legislature vs. Reinecke 10 Cal.3d 396 (1973); State of Calfornia Citizens Redistrict-
ing Commission Final Report on 2011 Redistricting; Konstytucja Stanu New Jersey, art. 4, ust. 2,
pkt 1; Senate commitee on privilages and election. Committee resolution no. 1 — Senate District
Criteria 2011; Stephenson vs. Bartlett, 582 S.E.2d 247, 249-251 (2003).
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Tabela 1 (cd.)

1 2 3 4 5 6 7
Uwzglednia- | tak; hrabstwa | komisja nie tak; tak; zgodnie | tak; zgodnie
nie jednostek | (counties) doradcza hrabstwa, zregula ,jesli | zregula ,,jesli
nizszego gubernatora gminy (coun- | mozliwe”. mozliwe”.
rzedu (poli- bierze je ties, munici- | dodatkowo,
tycznych) (hrabstwa, palities) przy podziale

miasta) pod na okregi
uwage. wyborcze
nalezy
uwzglednié¢
naturalne
granice
topograficzne
(gory, rzeki,
lasy) i infra-
strukture
komunika-
cyjna.
* 2010 Redistricting Deviation Table, The National Conference of State Legislatures,
http://www.ncsl.org/research/redistricting/2010-ncsl-redistricting-deviation-table.aspx (dostep
13.08.2016).

Zr6d1o: opracowanie wiasne.

W niektérych stanach mozna zaobserwowac roznorodnos$é instytucjonalng
rowniez pod wzgledem stosowania przez gubernatorow (Wirginia, Indiana,
Maine) badZ niestosowania (Karolina Pétnocna, New Jersey, Kalifornia) pra-
wa weta wobec uchwalonych dokumentéw o podziale obszaru stanu na okregi
wyborcze. Prawo to przypomina po cze$ci uprawnienia polskich komisarzy
wyborczych. Nie jest jednak instytucja powszechnie stosowana w Stanach
Zjednoczonych, gdyz to sady zazwyczaj oceniajg zgodnos¢ poszczegdlnych
planéw z obowigzujacymi przepisami. Innym czynnikiem réznicujacym ana-
lizowane stany jest sposob uwzgledniania istniejagcych granic politycz-
nych/administracyjnych przy wytyczaniu okr¢géw wyborczych.

*k*k

Opisane zasady stanowig zestaw kryteriow, ktore nalezy, badz powinno
si¢, uwzglednia¢ w procedurze redistrictingu. Niemniej poszczegdlne stany,
tworzac na ich podstawie swoje prawodawstwo, wprowadzaja swoiste, czesto
niepowtarzalne rozwigzania instytucjonalne. Ich mnogo$¢ oraz oryginalno$¢
moga $§wiadczy¢ o duzej $wiadomos$ci obywatelskiej Amerykandéw w kwestii
znaczenia okregdw wyborczych dla jakosci rywalizacji wyborczej w krajach
demokratycznych.
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PODSUMOWANIE

Kryteria redistrictingu stosowane w USA, takie jak: zasada réwno$ci ma-
terialnej wyborcow, przeciwdziatanie dyskryminacji rasowej i etnicznej, zasa-
da zwarto$ci i przylegania okregow, reguta zgodno$ci z granicami jednostek
podziatu administracyjnego, czy tez kryterium uwzgledniania interesow lo-
kalnych spoteczno$ci, cechuje odmienny poziom istotnosci. Mozna stwier-
dzi¢, ze w USA, podobnie jak w Polsce, wystepuje supremacja zasady rowno-
$ci materialnej. Dokumenty prawne, w tym orzeczenia sadoéw ustalajace re-
guly podzialu mandatéw migdzy okregi wyborcze w wyborach w USA przy-
wigzuja do niej szczegdlng uwageg. W odroznieniu jednak od polskiego prawa
wyborczego, amerykanskie normy prawne chronig przed wystgpowaniem
znacznych odchylen od tzw. ,,idealnej” populacji obliczonej dla okregu. Zwy-
kle, wyrazone w procentach odchylenie, np. w wyborach do legislatur stano-
wych, nie moze przekracza¢ +/—5%, co w poroOwnaniu ze zroznicowaniem
liczby wyborcow/mieszkancow przypadajacych na jeden mandat na przyktad
w wyborach gminnych w Polsce jest wartoscig bardzo niska (w Polsce dla
okregéw jednomandatowych dopuszczalne jest odchylenie +/—50%). Trzeba
jednak zauwazyé, ze jest to powigzane z — obowigzujacg w polskim prawie
wyborczym — regulg, ze okreg wyborczy, co do zasady, sktada sie z jednostek
pomocniczych gminy, a te jednostki mozna tgczy¢ lub dzieli¢ tylko wyjatko-
wo, gdy wynika to z koniecznosci ,,zachowania jednolitej normy przedsta-
wicielstwa”. Taka konstrukcja w naturalny sposob utrudnia stosowanie gerry-
manderingu.

Amerykanie podchodza do praktycznego przestrzegania zasady rownoS$ci
materialnej bardzo rygorystycznie. Niezaleznie od prawnie dozwolonego od-
chylenia od proporcjonalnosci przy podziale mandatow miedzy okregi wybor-
cze, sady zazwyczaj w swoim orzecznictwie nakazuja respektowanie zasady
réwnos$ci materialnej w znacznym stopniu (Substantial equality of popula-
tion), co oznacza, ze nawet bardzo niewielkie odchylenia moga by¢ przez sad
uznane za nielegalne, jezeli nie sg wystarczajaco dobrze uzasadnione. W Pol-
sce natomiast, w przypadku wyboréw w okrggach jednomandatowych, jezeli
odchylenie od normy miesci si¢ W wynikajacym z przepisow kodeksu prze-
dziale [0,5, 1,5), organy nadzoru nie maja mozliwosci podwazenia prawomoc-
nosci uchwaty o podziale gmin na okregi wyborcze ze wzgledu na istotne
naruszenie rownosci materialnej wyborcow.

Innym waznym kryterium branym pod uwagg przy wyznaczaniu okregow
wyborczych w USA jest przestrzeganie zasady o niedyskryminowaniu grup
mniejszosciowych (rasowych lub etnicznych). Sekcja Il i V Voting Rights Act
nakazuje, aby interesy wyborcze tych grup chroni¢ w sposoéb szczegolny.
W przeciwnym razie sady (lub/i gubernatorzy) moga zakwestionowa¢ (unie-
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wazni¢) obowigzujacy podzial na okrggi wyborcze. W procesie sadowym
wazne jest jednak, aby grupy (jednostki) dyskryminowane udowodnity, ze
istnieje mozliwo$¢ dokonania alternatywnego podziatlu, ktory moze by¢ ko-
rzystniejszy z punktu widzenia ich intereséw. Co do zasady, przepisy dotycza-
ce dyskryminacji maja w zatozeniu zapobiega¢ probom stosowania gerry-
manderingu. Temu celowi stuza tez wymogi przylegania (contiguity) i zwar-
tosci okregdw (compactness).

Przedstawione w artykule instytucjonalne uwarunkowania procesu wyzna-
czania okregébw wyborczych w USA prowadza do wniosku, ze szczegdtowe
zasady tworzenia/zmiany granic okregow, pomimo powszechnie akceptowa-
nych regut federalnych, mogg istotnie rézni¢ si¢ w zalezno$ci od stanu. Roz-
norodno$¢ stosowanych rozwigzan utrudnia wyrdznienie modeli redistric-
tingu, ktore znajduja zastosowanie w wyborach w USA. Aby przezwyciezy¢
ten problem, za podstawowy wyznacznik —naszym zdaniem — mozna przyjaé
kryterium organéw odpowiedzialnych za dokonywanie podzialu na okregi.
Przyjecie tego kryterium za punkt odniesienia, pozwala ostatecznie wyr6znic
nastepujace modele podstawowe: parlamentarny, doradczy, nadzorczy, poli-
tyczny oraz niezalezny.
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Streszczenie

Ksztalt i rozmiar okregéw wyborczych sa zmiennymi mogacymi istotnie oddziatywa¢ na
wyniki wyboréw. Z tego powodu, istotne znaczenie w objasnianiu konsekwencji dzialania
systemu wyborczego ma analiza procedur zmiany/tworzenia granic okregdéw wyborczych.
Celem artykutu jest analiza instytucjonalnych uwarunkowan tzw. redistrictingu, czyli procesu
zmiany granic okregow wyborczych w kilku wybranych amerykanskich stanach. W artykule
odpowiadamy m.in. na nastgpujace pytania: Jakie podstawowe procedury tworzenia okregow
wyborczych mozna zidentyfikowa¢ w USA? Jakie reguly tworzenia struktury okregéw wybor-
czych maja szczegdlne znaczenie z punktu widzenia ochrony przed gerrymanderingiem i ma-
lapportionmentem? Jakie podobienstwa (r6znice) wystepuja miedzy modelami redistrictingu
w Polsce i w USA?

Stowa kluczowe: system wyborczy, redistricting, okregi wyborcze.

INSTITUTIONAL DETERMINANTS OF REDISTRICTING
IN THE UNITED STATES OF AMERICA
(summary)

The shape and the magnitude of electoral districts may have a significant influence on the
election results. Therefore, this is important to take the problem of districting/redistricting into
account when studying the consequences of electoral systems. Our aim is to examine institutio-
nal determinants of redistricting in a few selected U.S. states. In this paper, we seek to find
answers to the following questions: What are the legal requirements for districting/redistricting
in U.S. states? Which legal rules of redistricting help to prevent gerrymandering and malappor -
tionment? What similarities (differences) exist between models of districting/redistricting in
Poland and in the USA?

Keywords: electoral system, redistricting, electoral districts.
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ZALACZNIK

Tabela 2. Overall range w wyborach do stanowych 1zb Reprezentantow
(redistricting w 2010 r.)

Alabama 1,98 Montana 5,44
Alaska 9,04 Nebraska brak danych
Arizona 8,78 Nevada 1,33
Arkansas 8,36 New Hampshire 9,9
California 0,449 New Jersey 5,199
Colorado 4,98 New Mexico 6,68
Connecticut 5,99 New York 7,94
Delaware 9,93 North Carolina 9,9
Florida 3,98 North Dakota 8,86
Georgia 1,98 Ohio 16,44
Hawaii 21,57 Oklahoma 1,81
Idaho 9,7 Oregon 3,1
Illinois 0 Pennsylvania 7,88
Indiana 1,74 Rhode Island 4,98
lowa 1,93 South Carolina 4,99
Kansas 2,87 South Dakota 9,47
Kentucky 10 Tennessee 9,17
Louisiana 9,89 Texas 9,92
Maine 9,9 Utah 1,55
Maryland 8,87 Vermont 18,9
Massachusetts 9,74 Virginia 2
Michigan 9,96 Washington 0,068
Minnesota 1,42 West Virginia 9,99
Mississippi 9,95 Wisconsin 0,76
Missouri 7,8 Wyoming 9,84

Zr6dto: National Conference of State Legislatures, 2012. 2010 redistricting deviation table.
http://www.ncsl.org/research/redistricting/2010-ncsl-redistricting-deviation-table.aspx  (dostep

2.06.2016).
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DRUGA TURA WYBOROW SAMORZADOWYCH
- GWARANCJA DEMOKRACJI
CZY ZBEDNA DEKORACJA?

UWAGI WSTEPNE

Od 1998 roku polscy wojtowie, burmistrzowie i prezydenci miast (w od-
niesieniu do ktorych dalej bedziemy uzywaé zbiorczego pojecia ,,wojtowie™)
wybierani sg w bezposrednim glosowaniu przez mieszkancoOw gminy, prze-
prowadzanym — co do zasady — facznie z wyborami do rady gminy?.

Wybory wojtow, co oczywiste, odbywajg si¢ w okr¢gach jednomandato-
wych. Moze wowczas obowigzywaé zasada wickszosci wzglednej (gdy man-
dat zdobywa kandydat z najwickszg liczba glosow) albo wigkszosci bez-
wzglednej, gdy warunkiem zwycigstwa jest uzyskanie ponad potowy waznych
gloséw®. Przyjecie drugiego modelu rodzi koniecznosé okreslenia zasad prze-
prowadzania drugiej tury wyborow. Wspodtcze§nie w Polsce funkcjonujg oba
przywotane rozwigzania. Anglosaska reguta first past the post — w wolnym
przektadzie: ,,kto pierwszy ten lepszy” — stosowana jest w wyborach senato-
row oraz radnych w tych gminach, w ktérych nie zachowano wyboréw pro-
porcjonalnych (zatem z wymogu uzyskania wigkszosci bezwzglednej zrezy-
gnowano w przypadku wyboréw do kolegialnych organdéw przedstawiciel-
skich — Senatu i rad gmin. Warunkiem zdobycia mandatu jest uzyskanie naj-

" Dr, Katedra Badah nad Rozwojem Panstwa i Prawa, Wydzial Prawa i Administracji,
Uniwersytet £.6dzki, adw-rakowski@02.pl.

Y por. art. 11a ust. 3 ustawy z dnia 8.03. 1990 r. O samorzgdzie gminnym, tekst jedn. Dz. U.
2015,poz. 1515 zpoézn. zm.

2 Rozwigzanie to wprowadzono na podstawie przepisow ustawy z 20.06.2002 O bezposrednim
wyborze wajta, burmistrza i prezydenta miasta, Dz. U. nr 113, poz. 984.

®D. Nohlen, Prawo wyborcze i system partyjny. O teorii systemow wyborczych,
Warszawa 2004, s. 163-166.


mailto:adw-rakowski@o2.pl

32 Maciej Rakowski

wigkszej liczby glosow. Teoretycznie, przy wielu kandydatach, zwycigzca
moze uzyska¢ zaledwie kilkanascie lub nawet kilka procent glosow, a jego
przewaga nad konkurentami moze by¢ minimalna. W takim systemie wybor-
czym konieczne jest rozstrzygniecie przypadku ewentualnej rownosci glosow,
uniemozliwiajagcej wskazanie, ktérych dwoch kandydatéow miatoby wzigé
udziat w drugiej turze wyborow.

Model wigkszosci bezwzglednej znalazt zastosowanie przy wyborach pre-
zydenta Rzeczypospolitej oraz przy wyborach wojtow. Skorzystano z niego
zatem w przypadku wyborow na urzad jednoosobowy, kierowniczy w ramach
egzekutywy.

W przypadku wyborow prezydenckich wymdg uzyskania wickszosci bez-
wzglednej wynika z ustawy zasadniczej. W art. 127 Konstytucji zapisano, ze
na prezydenta zostaje wybrany kandydat, ktory otrzymat wigcej niz polowe
waznie oddanych glosow, a jesli nie dojdzie do wyboru, przeprowadza si¢
ponowne glosowanie, ktore odbywa si¢ czternastego dnia po pierwszym glo-
sowaniu (ust. 4). W glosowaniu ponownym wyboru dokonuje si¢ sposrod
dwoch kandydatow, ktorzy w pierwszym glosowaniu otrzymali kolejno naj-
wickszg liczbe gltosow (ust. 5). Prezydentem zostanie ten z nich, ktory w po-
nownym glosowaniu uzyska wiecej gltoséw (ust. 6). W ustawie zasadniczej
pojawia si¢ w tym miejscu pojecie ,,wigcej gltosow”, jednak nietrudno do-
strzec, ze w sytuacji, gdy warunkiem waznos$ci gtosu jest wskazanie jednego
kandydata, zdobywajacy ,,wigcej gtosow” spetnialby jednocze$nie warunek
uzyskania bezwzglednej wigkszosci. Ustrojodawca wskazat tez postgpowanie
w przypadku, w ktérym jeden z uczestnikéw drugiej tury zmart, zrezygnowat
albo utracit prawo wyborcze (ust. 5), nie dat jednak odpowiedzi na pytanie
0 rozstrzygnigcie problemu réwnowagi gltosow.

Wybory wojta (burmistrza, prezydenta) jedynie w czgséci uregulowane zo-
staly tak, jak wybory prezydenta Rzeczypospolitej. W art. 473 kodeksu wy-
borczego (dalej k.w.) czytamy, ze za wybranego na wojta uwaza si¢ tego kan-
dydata, ktory w gltosowaniu otrzymat wigcej niz potowg waznie oddanych
glosow (§ 1), a jezeli zaden z kandydatow nie otrzymat tak okreslonej liczby
waznie oddanych gloséw, czternastego dnia po pierwszym glosowaniu przepro-
wadza si¢ ponowne glosowanie (§ 2), w ktérym wyboru dokonuje si¢ sposrod
dwoch kandydatow, ktorzy w pierwszym glosowaniu otrzymali najwicksza
liczbg waznie oddanych glosow (§ 3 zd. 1). W tym jednak przypadku prawo-
dawca przewidzial, ze w praktyce, z uwagi na rowna liczb¢ gtosow, uprawnione
do udzialu w drugiej turze moglyby by¢ wiecej niz dwie osoby. Wowczas
0 dopuszczeniu kandydata do wyboréw w ponownym glosowaniu rozstrzyga
wigksza liczba obwodow glosowania, w ktorych jeden z kandydatéw otrzymat
wicksza liczbe glosow, a jezeli liczba tych obwodow bytaby rowna — losowanie
przeprowadzone przez gminng komisje wyborcza (§ 3 zd. 2). Za wybranego
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W ponownym glosowaniu uwaza si¢ tego kandydata, ktéry otrzymat wigksza
liczbg waznie oddanych glosow (§ 4). Rowniez w tym glosowaniu moze dojsé
do uzyskania rownej liczby gltoséw przez obu konkurentow. W takim przy-
padku za wybranego uwaza si¢ tego kandydata, ktory w wigkszej liczbie ob-
wodow glosowania otrzymat wigcej gtosow niz drugi kandydat. Jezeli liczby
tych obwodow okaza si¢ réwne, o wyborze wojta rozstrzygnie losowanie
przeprowadzone przez gminng komisj¢ wyborcza (§ 7).

Odmiennie od wyborow prezydenckich uregulowano sytuacje, w ktorej je-
den z dwdéch kandydatdéw uczestniczacych w ponownym glosowaniu wycofa
zgode na kandydowanie, utraci prawo wyborcze albo umrze. W wyborach
samorzadowych nie dopuszcza si¢ wowczas kandydata z kolejno najwigksza
liczbg gloséw, ale w ponownym glosowaniu bierze udzial tylko jeden kandy-
dat (§ 4). Takie rozwigzanie trudno oceni¢ pozytywnie. W praktyce moze si¢
okazaé, ze umrze lub zrezygnuje kandydat, ktory w pierwszej turze byt bliski
zwycigstwa (uzyskat np. 49% gloséw), a na placu boju — jako jedyny — pozo-
stanie jego konkurent, ktorego poparcie mogto by¢ znacznie mniejsze (np.
15% gloséw). Wady tego rozwigzania bedg widoczne zwlaszcza wtedy, gdy
kandydat z 49% gloséw zawdzigczal wynik nie tyle osobistej popularnosci,
ale pozycji ugrupowania, ktore go zglosito. Wyborcy, ktorzy go popierali nie
bedg gotowi, by glosowaé na kandydata ugrupowania przeciwnego. Nalezy
takze dostrzec, ze ustawodawca nie zdecydowal sie¢ uregulowaé przypadku,
ktorym przed II turg wyboréw nastapilby zgon lub rezygnacja obu kandyda-
tow, choc i taka sytuacja jest w praktyce mozliwa.

Przedstawione rozwigzanie jest wynikiem przejecia do kodeksu wy-
borczego przepiséw obowigzujacych wezesniej w ustawie z 20 czerwca 2002
roku O bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta miasta (zob.
art. 4). Z jednym istotnym wyjatkiem — w ustawie z 2002 roku inaczej uregu-
lowano sytuacje, w ktorej w okresie pomigdzy pierwsza a druga turg wyborow
jeden z dwoch kandydatow wycofal sie, zmart lub utracit prawo wyborcze.
Przed wejsciem w zycie kodeksu wyborczego w takim przypadku zastepowat
go kandydat, ktory otrzymat kolejno najwicksza liczbe gtosoéw w pierwszym
glosowaniu (art. 4 ust. 4 ustawy z 2002 r.); nie przewidziano jednak (jak
W przypadku wyboréw prezydenckich) odpowiedniego odroczenia wybordw,
przez co kandydat dopuszczony jako zastgpca moglby by¢ pozbawiony moz-
liwo$ci prowadzenia kampanii wyborczej.

Naszym zadaniem jest przedstawienie, jak w praktyce funkcjonuja prze-
pisy regulujace warunki wyboru wojta w pierwszej i drugiej turze. Poszuku-
jemy odpowiedzi na pytanie, czy w praktyce druga tura wyboréw wojta jest
W stanie przynie$¢ zmiang kolejnosci kandydatow. Intuicyjnie zatozy¢ mozna,
ze w gminach, w ktorych w pierwszej turze dwaj kandydaci uzyskali zblizone
poparcie (np. 33% i 34%), w drugiej turze mozliwe jest kazde rozstrzygniecie.
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Tam jednak, gdzie jednemu z kandydatow niewiele zabraklo do wyboru juz
W pierwszej turze, a jego przewaga nad drugim z konkurentéw byla zdecydo-
wana (np. 49,5% do 18%), trudno oprze¢ si¢ wrazeniu, ze druga tura bedzie
jedynie zbedna formalnoscig. Sprobujemy ustali¢, jaka przewage w praktyce
dawato si¢ jeszcze ,,odrobi¢”, a powyzej jakiej réznicy poparcia zmiana ko-
lejnosci kandydatow przestawata by¢ prawdopodobna.

PRZEDMIOT BADAN

Analizujac praktyke wyborow wojtow siegnelismy do wynikéw wyborow
samorzadowych przeprowadzonych w dniach 16 i 30 listopada 2014 roku.
Z uwagi na liczbe wszystkich polskich gmin (2479) konieczne byto zawezenie
materialu badawczego. Zdecydowalismy si¢ zajag¢ wyborami przeprowadzo-
nymi w gminach z czterech wojewddztw — 1odzkiego, podkarpackiego, Swie-
tokrzyskiego i zachodniopomorskiego, ktore potozone sa w réoznych czesciach
kraju. Lacznie znajduja sie w nich 553 gminy (czyli ok. 22% wszystkich pol-
skich gmin, w t6dzkim — 177, w podkarpackim — 160, w §wigtokrzyskim —
102, w zachodniopomorskim — 114). O wyboér na funkcj¢ wojta ubiegato sie
w nich lacznie 1764 kandydatow ($rednio — 3,19 kandydata w gminie®), zatem
zatozy¢ mozna, ze jest to proba wystarczajgca do uchwycenia wystgpujacych
prawidlowosci.

Opracowanie ma stuzy¢ ustaleniu, jakie rozstrzygniecia sg mozliwe w wy-
borczej praktyce — w warunkach obowigzywania okre§lonej tresci przepisow.
Co do zasady nie zajmowali§my si¢ politycznymi przyczynami opisywanych
zjawisk (nie dociekali§my wigc, dlaczego w jednym z miast urzgdujacy prezy-
dent zwycigzyl w pierwszej turze wyborow, mimo ze miat az odmiu konku-
rentéw, a w innym zaden z kandydatow nie przekroczyt 21% gloséw).

Podstawe analiz i zestawien stanowity wyniki gtosowania i wyboréw opu-
blikowane na stronie internetowej Pafstwowej Komisji Wyborczej® Przy
omawianiu wynikow glosowan postugiwaliSmy si¢ nie liczbami otrzymanych
glosow, ale wynikami wyrazonymi w procentach — wowczas tatwiej porowny-
wac¢ dane z mniejszych i wiekszych gmin.

*W wojewddztwach: podkarpackim — 470, czyli $rednio 2,94 kandydata w gminie, t6dzkim
— 563, czyli srednio 3,18 kandydata w gminie, $wietokrzyskim — 342, czyli $rednio 3,35 kan-
dydata w gminie, zachodniopomorskim — 389, czyli $rednio 3,41 kandydata w gminie.

® http://samorzad2014.pkw.gov.pl/360_Wybory Burmistrza_-_|_tura oraz http://samorzad

2014.pkw.gov.pl/361_Wybory Burmistrza_-_I1_tura; stan na 20.06. 2016 r.


http://samorzad2014.pkw.gov.pl/360_Wybory_Burmistrza_-_I_tura
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WYBORY JAKO PLEBISCYT

Istota demokratycznych wyborow jest rywalizacja kandydatow. Gdy o man-
dat ubiega si¢ tylko jedna osoba, trudno méwi¢ o ,,wybieraniu”, wiadomo tez,
ze nie bedzie konieczne przeprowadzanie drugiej tury wyborow. W takim przy-
padku wyborca powinien mie¢ jednak mozliwos¢ wyartykutowania oceny kan-
dydata, to jest dokonania podczas aktu glosowania rzeczywistego wyboru po-
miedzy przynajmniej dwiema mozliwosciami. Obowigzujacy kodeks wybor-
czy przewiduje woéwczas glosowanie ,,za” lub ,,przeciw” kandydatowi. Zgodnie
z art. 487 k.w. przy nazwisku jedynego kandydata znajdujg si¢ dwie kratki —
oznaczone stowami ,,tak” oraz ,,nie”, a wyborca glosuje stawiajgc znak ,,x”
W jednej z nich. Zgodnie z art. 482 § 3 k.w. warunkiem wyboru jest uzyskanie
przez kandydata wigcej niz potowy waznie oddanych gloséw. Jesli warunek ten
nie zostanie speliony, wyboru wojta dokona rada gminy (art. 482 § 4 k.w.),
przy czym polskie prawo wyborcze — niestety — nie przywiduje w takim przy-
padku wylgczenia od kandydowania osoby, ktéra bedac jedynym kandydatem
nie zostata wybrana na wojta.

Zgloszenie tylko jednego kandydata jest bardziej prawdopodobne w przy-
padku niewielkiej gminy. Urzedujacy wojt ma oczywisty interes, by by¢ jedy-
nym kandydatem. O ile jednak w wigkszym mieScie prezydent nie ma w prak-
tyce mozliwosci zniechecenia wszystkich potencjalnych konkurentdéw, to
W mniejszym srodowisku takie dzialania majg wicksze szanse powodzenia (po-
lityczny przeciwnik wojta moze na przyktad obawia¢ sie, ze on — lub bliska mu
osoba — utraci prace w gminnej jednostce organizacyjnej lub nie uzyska pod-
wyzki wynagrodzenia). Warto przy tym dostrzec, ze w mniejszych gminach
zazwyczaj nie istnieja struktury partii politycznych, ktére z zalozenia bylyby
zainteresowane zgloszeniem w wyborach swoich kandydatéw na wojta.

W badanych wojewddztwach w 43 gminach (7,77% ogotu) zdarzylo sig, ze
o wybor na wojta ubiegal sie tylko jeden kandydat. W kazdym przypadku
uzyskat on wiecej glosow ,,za” niz ,,przeciw” i zostat wybrany na urzad woj-
ta®. Nie w kazdym regionie skala omawianego zjawiska byla taka sama.
Wigkszy pluralizm zaobserwowali§my w przypadku wojewodztwa $wigto-
krzyskiego — tylko w pigciu gminach startowat jeden kandydat (4,90% gmin),

®Nalezy przy tym zwrécié uwage, ze przy wyborach z udzialem jednego kandydata sposéb
publikowania wynikéw glosowania przez Pafstwowag Komisje¢ Wyborcza jest daleki od
doskonato$ci. Na stronie internetowej Komisji odnajdujemy w kazdym przypadku informacje,
ze kandydat uzyskal 100% glosow, a ustalenie rzeczywistych wynikow glosowania wymaga
poréwnania liczby podanej jako liczba gloséw z liczbg oddanych gloséw waznych (podczas
gdy nalezalo podaé, ile kandydat uzyskat gtosow ,,za”, a ile ,,przeciw”).
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natomiast w wojewddztwie podkarpackim takich przypadkéow bylo az 16
(10% gmin tego wojewodztwa)’.

Tam gdzie byt tylko jeden kandydat na wojta wyborcy korzystali z mozliwo-
$ci oddawania gloséw przeciw jego wyborowi. W siedmiu gminach jedyny
kandydat otrzymat powyzej 90% glosoéw ,,za” (rekordzistg okazat si¢ by¢ Ma-
rek Iwasieczko z gminy Medyka z 94,86%, nieco gorszy wynik — 93,61% —
osiaggnat Andrzej Modrzejewski w gminie Sulmierzyce). W dwudziestu czterech
gminach jedyny kandydat uzyskat od 80 do 90% gloséw ,,za”, a w jedenastu —
wynik w przedziale 70-80%. Nawet jednak najgorzej oceniony przez wybor-
cow kandydat — Andrzej Benedyk z gminy Zotynia (zaledwie 64,82% glosow
,»za’) — takze zostal wybrany wojtem. Mozna zatem zaktadaé, ze pozbawieni
personalnego wyboru mieszkancy w praktyce nie sprzeciwia si¢ wyborowi
jedynego zgloszonego kandydata (wyjatek, ktory zdarzyt si¢ w drugiej turze
wyborow, przedstawiamy nizej).

WYBORY WOJTA SPOSROD DWOCH KANDYDATOW

Szczegblny charakter majg wybory, w ktorych o mandat wojta ubiegaja si¢
dwie osoby. Z jednej strony jest wowczas wyrazna rywalizacja miedzy kandy-
datami, a uczestnicy glosowania majg mozliwos¢ dokonywania rzeczywistego
wyboru, a z drugiej — wiadomo, ze do rozstrzygniecia dojdzie juz w pierwszej
turze wyboréw. Z pewnym uproszczeniem mozna stwierdzié, ze jest tak, jak
gdyby druga tura odbywata si¢ juz w dniu pierwszej tury wyboréw. Dla po-
rzadku nalezy jednak zauwazy¢, ze nawet jesli do wybordow zglosi si¢ tylko
dwoch kandydatow, to teoretycznie zdarzy¢ si¢ moze, iz konieczne bedzie prze-
prowadzenie drugiej tury wyborow. Stanie sie tak wowczas, gdy obaj kandydaci
uzyskaja rowna liczbe glosow. W takim przypadku nie zostanie spetniony usta-
wowy wymog uzyskania ponad potowy waznych gloséw. Glosowanie bedzie
powtorzone, a w drugiej turze wystapig ci sami dwaj kandydaci, co w pierw-
szej. Sytuacja taka jest do§¢ malo prawdopodobna i nie powinno dziwi¢, ze
w 2014 roku przypadek taki nie zaistniat w wybranych wojewodztwach.

Wybory, w ktorych o fotel wojta ubiegaja si¢ tylko dwie osoby, zdarzaja
si¢ zdecydowanie czesto. Odnotowalismy 167 takich przypadkow, co stanowi
az 30,2% ogotu. W wojewddztwie podkarpackim i todzkim odsetek ten byt
jeszcze wyzszy, wynosit odpowiednio 33,75% oraz 33,33%.

Przy dwoch kandydatach rozny byt rozklad gtoséw miedzy nimi. Najcze-
$ciej roznica glos6w byla niewielka. W 68 gminach zwyciezca zdobyt pomig-

"W wojewodztwie todzkim byto to 13 gmin (7,34%), a w zachodniopomorskim — 9 gmin
(7,89%).
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dzy 50 a 60% glosow. Najmniejsza przewaga zwyci¢zcy zdarzyla si¢ w gminie
Ploty (pow. gryficki). Marian Czestaw Malinski otrzymat 50,07% gloséw, a Jan
Przedaszek — 49,93% (w liczbach gloséw byto to 2009 do 2003). W gminie
Cisna (pow. leski) kandydatéw na wojta dzielito tylko 5 glosow (Renata Maria
Szczepanska — 50,30%, Jakub Marcin Wierzbicki — 49,70%). W gminie Rado-
mysl nas Sanem (pow. stalowowolski) r6znica wyniosta 12 gltoséw (Jan Pyr-
kosz — 50,23%, Tomasz Potomski — 49,77%), W 55 gminach wojt zostat wy-
brany dzigki uzyskaniu od 60 do 70% glosow, zas w 37 gminach mandat zdo-
byt kandydat, ktéry miat od 70 do 80% glosow.

W siedmiu przypadkach przewaga zwyciezcy byta miazdzgca, bowiem po-
parto go ponad 80% glosujacych. Rekordowy wynik zanotowano w gminie
Oporéow (pow. kutnowski), w ktérej Robert Zbigniew Pawlikowski uzyskat
83,46% glosow. W gminie Biaty Bor (pow. szczecinecki) burmistrzem zostat
Pawel Stanistaw Mikotajewski z 81,85% glosow, a w gminie Kamien w pow.
rzeszowskim zwycigzyt Ryszard Kazimierz Bugiel z 81,44% poparcia.

Zwraca uwage terytorialne zréznicowanie rozktadu gltoséw. W dwoch woje-
wodztwach najczesciej zwyciezca zdobywat od 50 do 60% glosow (w podkar-
packim 28 gmin — 51,85%, w todzkim 23 gminy — 38,98%). W wojewodztwie
swietokrzyskim w 11 gminach wybrany na wojta zdobyt od 50 do 60% gloséw,
i réwniez w 11 od 60 do 70% gloséw (po 37,93% gmin z dwoma kandydatami).
Za to w wojewddztwie zachodniopomorskim najczgéciej przewaga zwyciezcy
byta duza — w 9 gminach (36%) zdobyt on od 70 do 80% glosow.

WYBORY WOJTA PRZY WIEKSZEJ LICZBIE KANDYDATOW

Zajmijmy si¢ teraz gminami, w ktorych do wyboréw wojta przystapito
trzech lub wiecej kandydatow, czyli tymi, w ktérych mogla zaistnie¢ koniecz-
no$¢ przeprowadzenia drugiej tury wybor6éw. Intuicyjnie zakladamy, ze ist-
nieje zalezno$¢ miedzy liczbg kandydatow, a zaistnieniem drugiej tury wybo-
row: im wigcej kandydatow, tym wieksze rozbicie gtosow, czyli tym mniejsze
szanse na rozstrzygniecie juz w pierwszej turze. Zebrane dane pozwalaja na
przeanalizowanie roéwniez tego zagadnienia.

Trzech kandydatow ubiegato si¢ o wybor w 156 gminach (28,21% ogotu ba-
danych gmin), w 61 z nich (39,1%) doszto do drugiej tury wyborow. W gmi-
nach, w ktorych rozstrzygniecie nastapito juz 16 listopada r6zne byty rozmiary
zwycigstwa. W 28 gminach wybrany zdobyt od 50 do 55% glosow, w 22 gmi-
nach — 55-60%, w 20 gminach — 60-65%, w 13 gminach — 65-70%, w 5 gmi-
nach — 70-75%, w 5 gminach — 75-80% i w 2 gminach ponad 80% gloséw
(w gminie Morawica w powiecie kieleckim zwyciezyt Marian Adam Buras,
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ktoéry zdobyt az 83,34% glosow waznych, a w gminie Gorzkowice w powiecie
piotrkowskim z poparciem 80,40% wojtem zostat Alojzy Wlodarczyk.

Czterech kandydatéw rywalizowato w 88 gminach (15,91%), w 60 z nich
(68,18%) doszto do drugiej tury wyboréw. W 10 gminach zwyciezca w pierw-
szej turze uzyskat od 50 do 55% glosow, w 9 gminach — 55-60%, w 4 gmi-
nach — 60-65%, w 4 gminach — 65-70%, w 3 gminach — 70-75% gltosow.

Pieciu kandydatow startowalo w 55 gminach (9,95%), w 40 z nich
(72,73%) konieczna byla druga tura wyborow. Tam, gdzie doszto do rozstrzy-
gnigcia w pierwszej turze w 10 gminach wybrany zdobyt od 50 do 55% gto-
sow, w 3 gminach — 55-60%, w dwoch gminach 65—-70%.

Szes$ciu kandydatow byto w 26 gminach (4,7%), w 22 z nich (84,62%)
przeprowadzono druga tur¢ wyborow. Siedmiu kandydatéw ubiegato sie¢
0 mandat w 7 gminach (1,27%), w 6 z nich (85,71%) wojta wytoniono dopie-
ro w drugiej turze wybordéw. O$miu kandydatow wystartowato w 4 gminach
(0,72%), w kazdej z nich konieczne bylo przeprowadzenie drugiej tury.

Dziewigciu kandydatow zarejestrowano rowniez w czterech gminach,
w dwdch z nich wdjt zostat wyloniony w pierwszej turze wybordéw — w Lodzi
(zob. nizej) oraz w Staporkowie (pow. konecki), gdzie — pokonujgc o$miu
konkurentow — zwyciezyta Dorota Lukomska, ktora zdobyta 51,48% glosow.

Wykres 1. Gminy wedtug liczby kandydatow oraz tury, w ktorej wybrano wojta

LICZBA GMIN / LICZBA GMIN, W KTORYCH DOSZtO DO Il TURY

1 2 3 a 5 6 7 8 9 10 1
LICZBA KANDYDATOW W GMINIE

= Gminy, w ktorych wojta wybrano w i turze = Gminy, w ktorych wojta wybrano w | turze

Zrddlo: opracowanie whasne.



Druga tura wyboréw samorzgdowych — gwarancja demokracji czy... 39

Rekordowg liczbe kandydatow zgtoszono w wyborach prezydenta Zgierza
— bylo ich az 11. W pierwszej turze doszto do rozproszenia glosow i prezy-
denta nie wybrano. Do drugiej tury dostali si¢ kandydaci z relatywnie nie-
wielkg liczbg glosow: Przemystaw Konrad Staniszewski (20,13%) 1 Iwona
Malgorzata Wieczorek (18,27%)°, druga tura zakonczyla sic zwyciestwem
P.K. Staniszewskiego, ktory otrzymat 61,67% glosow.

Dane zawarte na wykresie 1 pozwalaja na sformutowanie wniosku, ze
wsrod gmin, w ktérych o mandat wojta rywalizowato wigcej niz dwoch kan-
dydatéw, zdecydowanie najwigcej byto takich, w ktorych kandydatow zgto-
szono tylko trzech, mniej liczne byly gminy z czterema kandydatami, jeszcze
mniej byto gmin, w ktorych rywalizowato ich pigciu — i tak dalej. Przy trzech
kandydatach bardziej prawdopodobne byto dokonanie wyboru juz w pierw-
szej turze glosowania, ale juz przy czterech konkurentach nalezato raczej spo-
dziewac si¢, ze konieczne bedzie przeprowadzenie drugiej tury. Ze wzrostem
liczby kandydatow malaly szanse na rozstrzygnigcie w pierwszej turze.
Stwierdzi¢ mozna, ze jesli zarejestrowano wigcej niz pieciu kandydatow na
wojta, to szanse na dokonanie wyboru w pierwszej turze byty bardzo niewiel-
kie. Lacznie byly 42 takie gminy i tylko w szeéciu z nich udalo si¢ wytonic¢
wojta juz w pierwszym glosowaniu. Przypadek Lodzi wskazuje jednak, ze
bylo to mozliwe nawet przy dziewieciu kandydatach — w pierwszej turze
Hanna Zdanowska uzyskata 54,08% glosow®.

SZANSE NA ZWYCIESTWO W DRUGIEJ TURZE

Sposrod 553 gmin z czterech wybranych wojewodztw w 196 nie doszto do
rozstrzygniecia w pierwszej turze i konieczne byto przeprowadzenie drugiego
glosowania na wojta. Byto to 35,44% badanych gmin, a odsetek ten wzrasta
do az 57,14%, gdy uwzglednimy jedynie te jednostki, w ktorych mogto dojs¢
do drugiej tury wyborow (czyli wylaczajac gminy, w ktérych byt tylko jeden
lub dwoch kandydatow na wojta).

W tych blisko dwustu gminach zdecydowanie czesciej zwyciezat ten kan-
dydat, ktory w pierwszej turze uzyskatl najwigcej gltosow. Byto tak w 139
przypadkach (70,91%), natomiast jedynie w 55 gminach (28,06%) wodjtem
zostat ten z rywali, ktory w pierwszej turze zajat drugie miejsce.

® Kolejne dwa miejsca zajeli: Mieczyslaw Piotr Witczak — 14,58% i Wojciech Cezary
Budziarski — 10,91%.

® A jej konkurenci uzyskali kolejno: Joanna Maria Kopcinska — 22,89%, Tomasz Dominik
Trela — 9,23%, John Abraham Godson — 4,21%, Agnieszka Krystyna Wojciechowska van
Heukelom — 3,5%, Piotr Wiktor Misztal — 3,14%, Piotr Bilinski — 2,06%, Wojciech Stanistaw
Laszkiewicz — 0,55%, Wenancjusz Filip Szuster — 0,34%.
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Odrebnie nalezy potraktowa¢ dwie gminy, w ktorych doszto do sytuacji
szczegolnej — w drugiej turze wyborcy mogli glosowac tylko na jednego kan-
dydata. Stato si¢ zatem tak, jak w omawianych wyzej przypadkach, w ktorych
do wyborow zglosit si¢ tylko jeden kandydat. Glosujacy mieli mozliwosc¢
oddania glosu za lub przeciw, a warunkiem wyboru bylo uzyskanie ponad
polowy waznych gltoséw. Oba takie przypadki zanotowano w wojewodztwie
swigtokrzyskim.

W gminie Chmielnik (pow. kielecki), wyniki pierwszej tury byly nastepu-
jace: Jarostaw Jerzy Zatorski — 45,17%, Pawel Stawomir Wojcik — 37,11%,
Mariusz Jan Sciana — 10,73%, Nina Cholewicka — 6,99%. Pomiedzy turami
z wyborow wycofat si¢ J. Zatorski, od 21 lat pelnigcy funkcje burmistrza.
Thumaczyt wyborcom, ze ,,nie wytrzymat psychicznie kampanii” i uzyskat
zbyt staby wynik w tych obwodach, w ktérych znajdowaly si¢ najwazniejsze
z prowadzonych przezen inwestycji. Nowym burmistrzem zostat P.S. Wojcik
z Prawa 1 Sprawiedliwosci, ktory 30 listopada otrzymat zaledwie 56,47% gto-
sow na tak (ponad 43% wyborcow glosowalo przeciw niemu, mimo ze nie
mieli innego kandydata, ktérego mogli poprzec)™.

W gminie Moskorzew (pow. wloszczowski) sposrod czterech kandydatow do
drugiej tury przeszli: Zbigniew Stanistaw Krzysiek z 39,83% oraz Jarostaw An-
drzej Klimek z 29,53%. Pierwszy z nich wycofat si¢ przed drugg tura, wigc jedy-
nym kandydatem pozostat dotychczasowy wojt J.A. Klimek. W lokalnych me-
diach podawano, Ze reprezentujacy SLD Z.S. Krzysiek, bedacy w przesztosci
starostg powiatu wloszczowskiego, zdecydowat si¢ obja¢ funkcje wicestarosty.
Sam zainteresowany thumaczyl enigmatycznie, ze w kampanii wydarzylo si¢ ,,za
duzo nieczystych rzeczy” i powolywat si¢ na powody osobiste. W drugiej turze
Klimek otrzymat tylko 48,46% waznych glosoéw i nie mogt obja¢ funkcji. Dlate-
g0 wojt zostat wybrany przez rade gminy na nadzwyczajnej sesji; zostat nim An-
drzej Walasek (zdobywajac 12 na 14 gtosow), ktéry wczesniej startowat w pierw-
szej turze wyboréw uzyskujac trzeci wynik (20,1%)".

W Swietokrzyskie. Burmistrz z 21-lemim stazem wycofal sie z I tury wyborow,
http://wyborcza.pl/1,91446,17004998,Swietokrzyskie_ Burmistrz_z 21 letnim_stazem_wycofal.
html; 1. Rzepecka, Burmistrz Chmielnika rezygnuje z walki o reelekcje, http://wmw.echodnia.eu/
swietokrzyskie/artyku ly-archiwalne/art/8094294,burmistrz-chmielnika-rezygnuje-z-walki-o-reele
kcje,id,t.ntml; stan na 20.06. 2016 r.

R, Banaszek, Zbigniew Krzysiek wycofuje sie z drugiej tury wyboréw na wéjta
Moskorzewa.  Mieszkaricy — oburzeni,  http://www.echodnia.eu/swietokrzyskie/artykuly-archi
walne/art/8095636,zbigniew-krzysiek-wycofuje-sie-z-drugiej-tury-wyborow-na-wojta-mosko
rzewa-mieszkancy-oburzeni,id,t.html; Mieszkaricy nie wybrali, zrobili to radni. Gmina Moskorzew
ma nowego wdjta, http://www.portalsamorzadowy.pl/polityka-i-spoleczenstwo /mieszkancy-nie-
wybrali-zrobili-to-radni  -gmina-moskorzew-ma-nowego-wojta,65859.html;  Swietokrzyskie.
W gminie Moskorzew wdjta wybrali radni, http:/lwyborcza.pl/1,91446,17078940,Swietokrzyskie
__W_gminie_Moskorzew_ wojta_wybrali_radni.html?disableRedirects=true.
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Wydaje sig, ze w obu wyzej przedstawionych przypadkach rozwigzaniem
lepszym dla demokracji lokalnej byloby dopuszczenie do drugiej tury kandy-
data z trzecig liczbg gloséw (tym bardziej, ze w obu przypadkach rezygnacje
ztozyt kandydat, ktory byt zdecydowanym zwycigzca pierwszej tury).

Jak juz wskazano, z prawdopodobienstwem przekraczajacym 70% mozna
zaklada¢, ze w drugiej turze mandat wojta zdobgdzie zwycigzca pierwszej
tury. Temu zagadnieniu warto przyjrze¢ si¢ blizej i poszuka¢ odpowiedzi na
pytanie, w jakich okoliczno$ciach odsetek ten stawatl si¢ jeszcze wyzszy.

Znalez¢ mozna takie gminy, w ktorych po pierwszej turze sprawa wyboru
wojta wydawala si¢ przesadzona; ponizej wskazujemy kilka takich przypad-
kow.

W gminie Horyniec-Zdr6j wyniki pierwszego glosowania przedstawiaty
sie tak: Robert Marek Serkis — 48,34%, Ryszard Urban — 20,86%, Andrzej
Stasicki — 20,43%, Beata Maria Lugowska — 5,95%, Stanistaw Edward Lu-
czyszyn — 4,42%. Nie bylo zapewne zaskoczeniem, ze w balotazu z duza
przewaga zwyciezyt R. Serkis, na ktorego oddano 74,8% glosow.

W gminie Chorkowka (pow. krosnienski) w glosowaniu przeprowadzonym
16 listopada 2014 roku Andrzej Walenty Koniecki otrzymat 49,46%, Monika
Subik — 26,5%, a Marcin Lukasz Szczur — 24,04%. Czternascie dni pdzniej
zwyciezyt A. Koniecki, cho¢ jego przewaga nad rywalka nie byla tak wielka,
jak mozna byto zaktada¢ (53,44% do 46,56%).

W gminie Rewal do drugiej tury awansowali Robert Marek Skraburski
(48,76%) 1 Wojciech Pawet Pawluk vel Mikotajczuk (24,3%), a dalsze miej-
sca zajeli: Artur Bogumil Rogowski — 18,08% oraz Jacek Jedrzejko — 8,86%.
Wojtem zostal R. Skraburski, ktory w drugiej turze otrzymat 58,66% glosow.

W gminie Moryn (pow. gryfinski) wyniki pierwszej tury byly nastgpujace:
Jozef Ryszard Piatek zdobyl 49,22% gloséw, Jadwiga Teresa Fragstein-
Niemsdorff — 22,89%, Katarzyna Beata Potapinska — 15,98%, Piotr Sobczyn-
ski — 11,91%. Druga tura nie przyniosta niespodzianki. Zwycig¢zyt J.R. Piatek
z przygniatajaca przewagg nad konkurentka (74,91% do 25,09%).

Przyklady takiec mozna mnozy¢, przywotujac m.in. gminy: Dolice (pow.
stargardzki), Czapilnek (pow. drawski), Staszow, czy tez Nowa Stupie (pow.
kielecki), gdzie w I turze Andrzejowi Czestawowi Gasiorowi do zdobycia man-
datow zabraklo kilku gloséw (zdobyt 49,98%); w drugiej turze zwycig¢zyt osia-
gajac 52,89% (czyli przyrost poparcia byl niewielki, ale wystarczajacy).

Byly tez gminy, w ktérych przed druga turg polityczne prognozy musiaty
by¢ zupehie inne, a obserwatorzy zmagan o fotel wojta mogli jedynie stwier-
dzi¢, ze w drugim glosowaniu mozliwe jest kazde rozstrzygnigcie; nizej poda-
jemy kilka przyktadow.
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W Lancucie w pierwszej turze wyboréw Rafat Robert Kumek otrzymat
38,12% glosow, Stanistaw Jan Gwizdak — 38,08%", Joanna Rupar — 18,74%,
a Halina Maria Murias — 5,05%. Czternascie dni pozniej burmistrzem wybrany
zostat S. Gwizdak (51,03% gloséw), czyli kandydat, ktory do balotazu awanso-
wat w drugim rezultatem.

W gminie Wilczyce (pow. sandomierski) w pierwszej turze Robert Paluch
otrzymat 43,57% glosow, Adam Bodura — 42,73%, Krzysztof Kandefer —
8,45%, Adam Janusz Sliwa — 5,26%; w drugiej turze zwycigzyt R. Paluch
(52,80%).

W gminie Miedziana Goéra (pow. kielecki) wyniki pierwszej tury nie dawaty
zadnemu z kandydatéw przewagi — Zdzistaw Feliks Wrzatka zdobyt 39,73%
gltosow, Maciej Lubecki — 39,52% (0 dziesie¢ glos6w mniej), Jarostaw Stani-
staw Watek — 20,75%; wojtem zostal Z. Wrzatka (51,96% w drugiej turze).

W gminie Lyszkowice (pow. towicki) w pierwszej turze zwycigzyl Adam
Ruta (913 glosow, 31,87%) przed Wojciechem Antonim Trautem (912 glosow,
31,83%), Piotrem Robertem Klimkiewiczem (18,88%), Agata Beata Kosiorek
(10,92%) 1 Marianem Stanistawem Danczakiem (6,49%). Roéznica migdzy
dwoma kandydatami, ktorzy przeszli do drugiej tury byla minimalna, a wojtem
zostat wybrany A. Ruta (52,12%).

Interesujacy byl rozklad glosow w pierwszej turze wyboréw burmistrza
w Konstantynowie £odzkim: Henryk Stefan Brzyszcz zdobyt 39,02% glosow,
Halina Maria Fisiak 30,55%, a Krzysztof Maciej Waligorski 30,43%. W drugiej
turze zwyciezyt H. Brzyszcz (54,65%).

Wskaza¢ mozna roéwniez nieliczne przypadki, w ktorych kandydatowi, kto-
ry wszedl do drugiej tury z drugg liczba gltosow udato sie ,,oszukaé przezna-
czenie”, cho¢ miat znaczng strate do konkurenta, ktory w pierwszej turze wy-
bordéw uzyskal wynik bliski 50% gloséw lub zwyci¢zyt ze znaczng przewaga.

Bardzo interesujacy jest przypadek gminy Lubenia (pow. rzeszowski).
W pierwszej turze Adam Warzybok byt bliski zwycigstwa uzyskujac 49,53%
gloséw, Adam Skoczylas zdobyl 34,78%, a Stawomir Wojciech Pitera 15,7%.
Mimo takich wynikoéw w drugiej turze zwyciezyl A. Skoczylas (51,64%).
Warto przy tym dostrzec, ze A. Warzybok nie zachowal poparcia tych wszyst-
kich, ktorzy glosowali na niego w pierwszej turze (16 listopada 2014 r. otrzy-
mat 1565 gloséw, dwa tygodnie pdzniej tylko 1460).

W gminie Swieszyno (pow. koszalinski) uzyskat w pierwszej turze Ry-
szard Jozef Osiowy 43,06% glosow, Ewa Korczak 27,46%, Edward Wojtalik
24,24% i Andrzej Stanistaw Bielinski — 5,24%; mimo to w wyniku ponow-
nego gtosowania wojtem zostata E. Korczak (50,52%).

12 Roznica pomigdzy gtéwnymi rywalami wyniosla zaledwie 3 glosy (2740 do 2737).
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Nieco inaczej byto w gminie Bircza (pow. przemyski), gdzie wyniki pierw-
szej tury pozostawiaty kandydatowi z drugim wynikiem realne szanse na zwy-
ciestwo (Jozef Zbigniew Zydownik uzyskat 34,49%, Grzegorz Jan Gagola —
28,31%, Jerzy Zenon Goéralewicz — 24,58%, Zbigniew Jozef Urban —
12,61%). Zaskakuje zatem nie to, ze burmistrzem zostal G. Gagola, ale to, ze
w drugiej turze poparlo go az 63,7% glosujacych.

Cickawy jest przypadek gminy Jezow (pow. brzezinski). W pierwszej turze
zwycigzyl Tomasz Piechota (49,18%), przed Anng Szeligowska (43,79%)
i Elzbietg Lilla Lechowska-Lisik (7,11%). Mimo ze przewaga zwyciezcy byla
znaczaca i mimo ze niewiele bylo ,,do podzialu” glosow, ktore padty na kan-
dydatow, ktorzy nie weszli do drugiej tury, to T. Piechota przegrat w balotazu,
chociaz uzyskat wiecej gloséw niz pierwszej turze (przyrost z 925 do 964).

Wyniki pierwszej tury wyboréw wojtow warto podda¢ doktadniejszej ana-
lizie, zestawiajac je z danymi o tym, kto ostatecznie zdobyt mandat, dla usta-
lenia, w jaki sposob rozklad gloséw w pierwszej turze determinowal szanse
kandydatow w glosowaniu balotazowym. BadaliSmy dwa parametry. Po
pierwsze — procent gtosow uzyskanych przez zwyciezce pierwszej tury, ktory
ksztaltowatl si¢ poczynajac od liczb nieznacznie przekraczajacych 20% do-
chodzac do liczb bliskich 50%. Po drugie — ujeta w procentach przewage
zwyciezcy pierwszej tury nad kandydatem, ktory zajat w niej drugie miejsce.
Ta roznica pomigdzy wynikami mogta by¢ minimalna, bliska zera, a mogta
si¢ tez zbliza¢ do 30%.

Dla gmin, w ktérych odbyta si¢ druga tura z udzialem dwoch kandydatow
(byto ich 194) taczna analiza obu wskazanych wyzej parametréw prowadzi do
nastgpujacych wnioskow:

1. W 56 gminach (28,87%) zdarzylo sig, ze zwycigzca pierwszej tury uzy-
skatl od 45 do 50% gloséw waznych. Tylko pigciokrotnie druga tura wyboréw
zakonczyta si¢ wowczas zwycigstwem kandydata, ktory osiaggnat drugi wynik
w pierwszej turze, zatem az w 91,07% przypadkow druga ture wygrywat zwy-
cigzca pierwszej tury.

Przygladajac si¢ blizej tej grupie gmin (poparcie zwyciezCy pierwszej tury
na poziomie 45-50%), dostrzezemy ze:

a) w pieciu gminach przewaga zwyciezcy nad kandydatem z drugim wyni-
kiem wynosita 0-5%; w drugiej turze zwycigzca pierwszej tury wygrat
dwa razy, a kandydat z drugiego miejsca — 3 razy;

b) w dziewieciu gminach przewaga zwyciezcy nad kandydatem z drugim
wynikiem wynosita 5-10%; w drugiej turze zwycigzca pierwszej tury
wygrat 7 razy, a kandydat z drugiego miejsca — 2 razy;

c) W szesnastu gminach przewaga zwyci¢zcy nad kandydatem z drugim
wynikiem wynosita 10-15%; w drugiej turze zwyci¢zca pierwszej tury
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W}isgrai czternascie razy, a kandydat z drugiego miejsca — zaledwie 2 ra-
zy™;

d) w o$miu gminach przewaga zwyci¢zcy nad kandydatem z drugim wyni-
kiem wynosita 15-20%; w drugiej turze w kazdym przypadku wygrat
ZWYycigzca pierwszej tury;

e) w dziesieciu gminach przewaga zwycigzcy nad kandydatem z drugim
wynikiem wynosita 20-25%; w drugiej turze w kazdym przypadku wy-
grat zwycigzca pierwszej tury;

f) w dziesieciu gminach przewaga zwyciezcy nad kandydatem z drugim
wynikiem wynosita 25-30%; w drugiej turze w kazdym przypadku wy-
grat zwycigzca pierwszej tury.

2. W 64 gminach (32,99%) zwycigzca pierwszej tury uzyskal od 40 do
45% gloséw waznych. W 44 z tych gmin druga tura wyborow zakonczyla sig
zwyciestwem kandydata, ktory osiagnat najlepszy wynik w pierwszej turze,
co stanowi 68,75% tej kategorii.

a) w dwudziestu czterech gminach przewaga zwyciezcy nad kandydatem

z drugim wynikiem wynosita 0—5%; w drugiej turze zwycigzca pierw-
szej tury wygrat 14 razy, a kandydat z drugiego miejsca — 10 razy;

b) w pigtnastu gminach przewaga zwyci¢zcy nad kandydatem z drugim
wynikiem wynosita 5-10%; w drugiej turze zwycig¢zca pierwszej tury
wygral 10 razy, a kandydat z drugiego miejsca — 5 razy;

¢) w pietnastu gminach przewaga zwycigezcy nad kandydatem z drugim
wynikiem wynosita 10—15%; w drugiej turze zwyci¢zca pierwszej tury
wygrat 12 razy, a kandydat z drugiego miejsca — 3 razy;

d) w siedmiu gminach przewaga zwycigzcy nad kandydatem z drugim wy-
nikiem wynosita 15-20%; w drugiej turze szesciokrotnie wygrat zwy-
cigzca pierwszej tury, a kandydat z drugiego miejsca tylko raz;

e) w dwoch gminach przewaga zwyciezcy nad kandydatem z drugim wy-
nikiem wynosita 20-25%; w drugiej turze zwycigzca pierwszej tury raz
wygral, a raz przegrat™;

f) w jednej gminie przewaga zwyciezcy nad kandydatem z drugim wyni-
kiem wynosita 25-30%; w drugiej turze wygral wowczas zwyci¢zca
pierwszej tury.

3. W 39 gminach (20,1%) zwycigzca pierwszej tury uzyskat od 35 do 40%

glosow waznych. W 24 z tych gmin (61,54%) druga tura wyboroéw zakonczyla

3 W gminie Szczercow (pow. betchatowski) w I turze zwyciezyt Grzegorz Kmita (48,3%),
a drugi byl Krzysztof Pawet Kamieniak (31,73%, zatem jego strata wynosita 16,57%); w II
turze zwycigzyt P. Kamieniak zdobywajac 51,7% gltosow. W gminie Wadowice Gorne (pow.
mielecki). Podobnie bylo w gminie Lubenia — zob. wyzej.

¥ Ta ostatnia sytuacja zdarzyla si¢ w gminie Ustrzyki Dolne.
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si¢ zwycigstwem kandydata, ktory osiagnat najlepszy wynik w pierwszej tu-
rze.

a) w trzynastu gminach przewaga zwyci¢zcy nad kandydatem z drugim
wynikiem wynosita 0—5%; w drugiej turze zwycigzca pierwszej tury
wygral 6 razy, a kandydat z drugiego miejsca — 7 razy;

b) w trzynastu gminach przewaga zwyci¢zcy nad kandydatem z drugim
wynikiem wynosita 5—-10%; w drugiej turze zwycigzca pierwszej tury
wygrat 10 razy, a kandydat z drugiego miejsca — 3 razy;

¢) w dziewigciu gminach przewaga zwyci¢zey nad kandydatem z drugim
wynikiem wynosita 10-15%; w drugiej turze pigciokrotnie wygrat zwy-
cigzca pierwszej tury, a czterokrotnie kandydat z drugiego miejsca;

d) w czterech gminach przewaga zwycigzcy nad kandydatem z drugim
wynikiem wynosita 15-20%; w drugiej turze trzykrotnie wygrat zwy-
ciezca pierwszej tury.

4. W 18 gminach (9,28%) zwycigzca pierwszej tury uzyskal od 30 do 35%
gtosow waznych. W 11 z tych gmin (61,11%) druga tura wybordéw zakonczyta
si¢ zwycigestwem kandydata, ktory osiggnal najlepszy wynik w pierwszej tu-
rze.

5. W 13 gminach zwycig¢zca pierwszej tury uzyskat od 25 do 30% glosow
waznych. W 8 z tych gmin (61,54%) druga tura wyborow zakonczyla si¢ zwy-
cigstwem kandydata, ktory osiagnal najlepszy wynik w pierwszej turze.

6. W 3 gminach (1,55%) zwyciezca pierwszej tury uzyskat tylko od 20 do
25% glosow waznych. W dwoch takich gminach (66,67%) druga tura wybo-
row zakonczyla si¢ zwycigstwem kandydata, ktory osiggnat najlepszy wynik
W pierwszej turze.

Porzadkujac dane z punktu widzenia procentowej roéznicy glosow pomie-
dzy zwyciezca pierwszej tury wyborow a kandydatem, ktory jako drugi
wszedt do balotazu, zauwazamy, ze:

a) w 94 gminach rdéznica wynosita od 0 do 5%; w 55 przypadkach
(58,51%) w drugiej turze zwycigzyt ten kandydat, ktory prowadzil po
pierwszej turze;

b) w 48 gminach réznica miescita si¢ w przedziale 5-10%; w 34 przypad-
kach (70,84%) wojtem zostal zwycigzca pierwszej tury;

c) w 44 gminach réznica wynosita od 10 do 15%; w tej grupie 33 razy
(75%) zdarzylo sig, ze zwycigzca z pierwszej tury po 14 dniach obronit
swoja przewage nad rywalem;

d) w 19 gminach roznica wynosita 15-20%; w 17 przypadkach (89,47%)
w drugiej turze zwycigzyl ten kandydat, ktory prowadzil po pierwszej
turze;

e) w 12 gminach réznica miescita si¢ w przedziale 20-25%; w 11 przypad-
kach (91,67%) wojtem zostal zwycigzca pierwszej tury;
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Wykres 2. Gminy, w ktérych odbyla si¢ II tura, wedtug rdznicy glosdéw
pomiedzy dwoma kandydatami z najwiekszg liczbg gtoséw
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Wykres 3. Gminy, w ktérych odbyla si¢ I tura, wedtug rdznicy glosow w I turze

100
90
80
70
s 60
)
o S50
|
S
= a0 -
30
20
) . - -
0
0-5% 5-10% 10-15% 15-20% 20-25% 25-30%
P ycigzcy | tury nad 2z drugaq liczba glosow
m Liczba gmin, ktorych w Il turze wygrat kandydat drugi w | turze ® Liczba gmin, w ktdrych w Il turze wygrat zwycigzca | tury

r

Zrodto: opracowanie whasne.



Druga tura wyboréw samorzgdowych — gwarancja demokracji czy... 47

f) w 11 gminach roznica zawierala si¢ w przedziale 25-30%; przy takiej
przewadze w kazdym przypadku wojtem zostat wybrany ten kandydat,
ktory prowadzit po pierwszej turze.

Dane liczbowe potwierdzajg intuicyjnie przyjmowane zalozenie — im
wigksza przewaga, tym trudniej jg odrobi¢. Przewage wigksza niz 15% udalo
si¢ zniwelowaé tylko w trzech przypadkach na 42 (7,14%). Najwigksza roz-
nica glosow, przy ktoérej wybory przegral zwyciezca pierwszej tury wyniosta
20,04%. Do takiej sytuacji doszlo podczas wybordéw burmistrza w gminie
Ustrzyki Dolne. W pierwszej turze kandydaci otrzymali nastepujace liczby
gloséw: Henryk Ignacy Sutuja — 44,31%, Bartosz Romowicz — 24,27%, Ewa
Grazyna Sudot — 16,73%, Marceli Kazimierz Kuca — 14,69%. Mimo to
w drugiej turze zwyciezyt B. Romowicz (52,28% glosow).

Z przedstawionych wyzej danych daje si¢ wyprowadzi¢ kilka wnioskow:

1) gdy zwycigzca pierwszej tury uzyskuje ponad 45% glosow, to prawdopo-
dobienstwo jego sukcesu w drugiej turze jest bardzo wysokie (ok. 90%);

2) prawdopodobienstwo to jest tym wyzsze, im wyzsza byla jego przewaga
nad rywalem z drugg liczbg glosoéw. Jesli przekraczata 10%, to odrobienie strat
bylo w praktyce niezwykle trudne (2 przypadki na 44). Najwyzsza roznica glo-
sow, ktora udalo si¢ zniwelowa¢ w drugiej turze wynosita 20,04%, powyzej
tego progu odrobienie strat okazywato si¢ niemozliwe;

3) gdy zwycigzca pierwszej tury uzyskuje od 40 do 45% nie ma jeszcze
gwarancji sukcesu, gdyz jego rywal ma ok. 31% szans na odwrocenie kolejno-
$ci w drugiej turze;

4) jesli w tej grupie gmin w pierwszej turze przewaga zwycigzcy nad rywa-
lem jest mniejsza niz 5%, to wynik drugiej tury pozostaje sprawa otwartg (kan-
dydat z mniejsza liczba glosow ma ok. 42% szans na ostateczny sukces);

5) jesli jednak przewaga przekracza 15% prawdopodobienstwo jej odrobie-
nia jest niewielkie (20%), wcigz jednak jest to mozliwe (inaczej niz w gminach,
w ktorych wynik zwycigzcy pierwszej tury zblizat si¢ do 50% glosow);

6) w gminach, w ktorych zwycigzca pierwszej tury uzyskat poparcie na po-
ziomie 35-40%, istnieje wysokie prawdopodobienstwo (38,5%) zmiany kolej-
nosci kandydatéw w drugiej turze;

7) w kolejnych grupach gmin obowigzuje zasada, ze im procentowo stabszy
wynik zwyciezcy pierwszej tury, tym wigksze szanse jego rywala w turze dru-
giej (pewne odchylenia wynikaty z niewielkiej proby). Jesli zwycigzca pierw-
szej tury ma mniej niz 35% glosow, to jego szanse na zdobycie mandatu wyno-
sz3 ok. 68%;

8) gdy w pierwszej turze zwyciezca ma nad najsilniejszym z rywali ponad
15% przewagi, to prawdopodobienstwo jego sukcesu w drugiej turze jest bar-
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dzo wysokie (ponad 92%), a szanse na odrobienie przewagi przekraczajacej
20% sg w praktyce znikome.

Mozna na tej podstawie zaryzykowaé twierdzenie, ze sg takie przypadki,
w ktorych — mimo ze w pierwszej turze zaden z kandydatéw nie uzyskat ponad
50% waznych glosé6w — przeprowadzanie drugiej tury nie ma sensu, gdyz jej
wynik jest z gory znany. Dzieje si¢ tak wowczas, gdy zwycigzca pierwszej tury
uzyskuje ponad 45% glosow i jednoczeSnie ma nad najgrozniejszym z Kon-
kurentow ponad 10% przewagi, a takze wowczas, gdy wynik zwyciezcy pierw-
szej tury zawiera sie w przedziale 40-45%, a jego przewaga nad rywalem wcho-
dzacym wraz z nim do drugiej tury jest wieksza niz 15% wszystkich glosow.

Z drugiej strony mozna oczywiscie powolywac si¢ na kilka zaledwie przy-
padkéw, w ktorych kandydatowi z drugiej pozycji udato si¢ zwycigzy¢ mimo
niezwykle trudnego polozenia po pierwszej turze wyborow. W takich przy-
padkach mozna przypuszczaé, ze pomiedzy pierwsza a drugg turg zdarzylo si¢
cos, co miato wptyw na spadek poparcia dla dotychczasowego lidera. Trudno
wiec, by bylo to przekonujacy argument za przeprowadzaniem ponownego
glosowania. Takze przeciez w gminach, w ktérych wojta udato si¢ wylonic
W pierwszej turze, wynik wyboréw moéglby by¢ inny, gdyby wybory zostaty
powtorzone.

POSTULATY DE LEGE FERENDA

Jak udato si¢ wyzej wykazac, sg sytuacje, w ktérych przeprowadzanie dru-
giej tury wyboréw wojta mozna uznaé za zbedne, gdyz na podstawie wynikow
pierwszego glosowania mozna — z prawdopodobienstwem graniczacym
Z pewnoscia — przewidywac, kto zostanie wybrany. Naszym zdaniem istnieje
szereg powoddw, dla ktorych glosowanie balotazowe nie powinno si¢ wowcCzas
odbywac. Po pierwsze, stanowi niepotrzebny wydatek ze srodkow publicznych
i pracochlonne zadanie dla licznej grupy ludzi. Po drugie, o p6t miesigca op6z-
niony jest dzien, w ktorym wybrany wojt moze rozpoczaé urzedowanie (a pa-
mieta¢ przy tym nalezy, ze z uwagi na termin, w ktorym w Polsce przeprowa-
dzane sg wybory samorzadowe, takie opdznienie ma znaczenie szczegolne,
gdyz przypada na czas najgorgtszych prac nad budzetem gminy). Po trzecie,
wybory nalezy przeprowadza¢ wowczas, gdy glosujacy maja rzeczywisty wy-
bor, gdy za$ wynik jest w zasadzie przesadzony, dewaluuje si¢ znaczenie tego
podstawowego dla demokracji aktu (w analizowanych przypadkach wyborcy
juz wypowiedzieli si¢ w pierwszej turze, wigc nie byliby pozbawieni prawa
decydowania). Po czwarte, przeprowadzanie drugiej tury niejako wymusza na
obu rywalach i ich wspotpracownikach kontynuowanie kampanii wyborczej,
ktéra wigze si¢ z kosztami, cho¢ niczego nie jest juz w stanie zmieni¢. Po piate
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wreszcie, warto dostrzegaé, ze w praktyce polskich gmin pomigdzy pierwsza a
druga turg wyborow kwitnie polityczna korupcja — kandydaci, ktorzy pozostali
na placu boju starajg si¢ pozyskaé glosy tych, ktorzy juz odpadli z rywalizacji.
W zamian za publiczne poparcie w kampanii rozdawane s stanowiska w urzg-
dzie i komunalnych spotkach; cho¢by z tego powodu warto zastanowic si¢ nad
zrezygnowaniem z drugiej tury tam, gdzie nie jest ona konieczna.

Dlatego nalezy rozszerzy¢ katalog przypadkéw, w ktorych podstawa objecia
mandatu wojta sa wyniki pierwszej tury wybordéw. Proponujemy zatem nowe
brzmienie art. 473 § 1 k.w., ktéry — naszym zdaniem — powinien brzmie¢:

Za wybranego na wojta uwaza si¢ tego kandydata, ktory w glosowaniu:

1) otrzymat wiecej niz potowe waznie oddanych glosow lub

2) otrzymat wigcej niz 45% waznie oddanych glosow i jednoczes$nie rdznica gto-
s6w pomiedzy dwoma kandydatami, ktérzy otrzymali najwieksza liczbe waznie odda-
nych glosow jest wigksza niz 10% liczby wszystkich waznie oddanych glosow lub

3) otrzymat wigcej niz 40% waznie oddanych gloséw i jednoczesnie réznica glo-
séw pomiedzy dwoma kandydatami, ktorzy otrzymali najwicksza liczbe waznie odda-
nych glosow jest wigksza niz 15% liczby wszystkich waznie oddanych glosow.

Mozliwe bytoby — oczywiscie — ograniczenie proponowanego katalogu do
dwoch pierwszych punktow, wowczas rowniez udatoby si¢ unikng¢ ponownego
glosowania w wielu przypadkach, w ktorych wynik wybordéw jawi si¢ jako
pewny. Gdyby proponowany przepis sktadal si¢ tylko z dwodch punktow,
w badanych wojewodztwach liczba gmin, w ktorych przeprowadzono druga
ture zmniejszytaby si¢ o 44 (w dwodch z nich zwycigzyt kandydat drugi
W pierwszej turze). Gdyby natomiast przyja¢ pelnie proponowane brzmienie
przepisu, to odnositby si¢ on do 52 gmin (w ktorych czterokrotnie zwyciezyt
kandydat z drugiej pozycji). Postulowana zmiana miataby spore znaczenie
praktyczne — zebrane dane wskazuja, ze dotyczytaby blisko 10% polskich gmin.

Celowe wydaje si¢ rowniez przywrdcenie przepisu, ktory przed wejsciem
w zycie kodeksu wyborczego obowigzywat jako art. 4 ust. 4 ustawy z 20
czerwca 2002 roku O bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta
miasta. Przewidywat on, ze w sytuacji, w ktorej w okresie pomiedzy pierwsza
a druga tura wybor6éw jeden z dwoch kandydatow wycofat sie, zmart lub utra-
cit prawo wyborcze, zastepowat go kandydat, ktory otrzymat kolejno najwiek-
sza liczbe gloso6w w pierwszym glosowaniu. Nalezato przepis ten uzupehic
0 zastrzezenie, ze jezeli rozstrzygniecie o dopuszczeniu do drugiej tury kolej-
nego kandydata nastgpitoby po6Zniej niz na siedem dni przed dniem ponow-
nego glosowania, glosownie to bytoby odroczone o tydzien.

Warto rowniez wprowadzi¢ do kodeksu wyborczego zastrzezenie doty-
czace sytuacji, w ktorej wybor wojta jest przeprowadzany przez rad¢ gminy
w przypadku gdy wybor ubiegat sie tylko jeden kandydat i nie zostat wybrany
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(gdyz liczba gltoséw na nie przewyzszyla liczbg glosow na tak). Kandydat ten
powinien by¢ wykluczony od dalszego ubiegania si¢ o wybor. Mieszkancy
wypowiedzieli si¢ podejmujac w gltosowaniu jasng decyzje i byloby razagcym
pogwalceniem ich woli, gdyby mino to radni powierzyli tej samej osobie
urzad wojta.
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Streszczenie

W artykule przedstawione zostaly problemy zwigzane z drugg turg wyborow wojtow, bur-
mistrzow i prezydentow miast. Zgodnie z art. 473 k.w. przeprowadzenie drugiej rundy wybo-
roéw jest konieczne wowczas, gdy zaden z kandydatow nie uzyskal ponad potowy waznie odda-
nych gltoséw. W ponownym glosowaniu, przeprowadzanym po 14 dniach, bierze udziat dwoch
kandydatow, ktorzy w pierwszym glosowaniu uzyskali najwicksze liczby gtosow.

Autor zebral dane dotyczace wyboréw wojtow, burmistrzow i prezydentow miast ze
wszystkich gmin wojewddztw: todzkiego, podkarpackiego, $wigtokrzyskiego i zachodniopo-
morskiego (tacznie 533 gminy), dla wyboréw samorzadowych z 2014 r. Spoérdd tych gmin
w 43 zgloszono tylko jednego kandydata, a w 167 — dwoch. W pozostatych 323 gminach byto
przynajmniej trzech kandydatow (najwigcej — az 11 w wyborach prezydenta Zgierza), z czego
w 196 przypadkach konieczne byto przeprowadzenie drugiej tury wyboréw. Autor przedstawit
dane wskazujace na zwigzek pomiedzy liczba zgloszonych kandydatéw, a prawdopodobien-
stwem wyboru w pierwszej turze.

W drugiej turze wyborow w 71% przypadkéw zwyciezyt ten kandydat, ktory zdobyt naj-
wiecej gltosdw w pierwszej turze. Analizie poddano dane w postaci procenta gltoséw zdobytych
przez zwycigzce pierwszej tury i procentowej roznicy glosow miedzy nim a kandydatem
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z drugiego miejsca — na tej podstawie autor wykazal, ze przy odpowiednio duzej przewadze
W pierwszej turze wybordéw, zmiana kolejnosci kandydatow w ponownym glosowaniu jest
bardzo mato prawdopodobna (cho¢ w praktyce i takie sytuacje si¢ zdarzyly). W tekécie przed-
stawiona zostata propozycja zmiany kodeksu wyborczego, tak aby nie przeprowadzaé¢ drugiej
tury tam, gdzie w pierwszym glosowaniu zwyci¢zca co prawda nie uzyskat potowy gltosow, ale
jego przewaga nad rywalami byta odpowiednio duza.

Odwotujac sie do przyktadow z praktyki poddano krytyce obowigzujace rozwigzanie, zgodnie
z ktorym w przypadku rezygnacji jednego z dwoch kandydatow rywalizujacych w drugiej turze,
glosowanie przeprowadza si¢ tylko z udziatem jednego kandydata (zdaniem autora — nalezy w takim
przypadku dopusci¢ do drugiej tury kandydata z kolejna liczba gtosow).

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny w Polsce, wybory samorzadowe, druga tura wybo-
réw, kodeks wyborczy, wojt, burmistrz, prezydent miasta.

THE SECOND ROUND IN THE LOCAL ELECTIONS
— THE GUARRANTY OF DEMOCRACY OR THE USELESS DECORATION?
(summary)

In the article there are presented some problems connected with the second round of
elections of mayors and presidents of cities in Poland. Due to the art. 473 of the electoral code
the second round of elections is necessary, when in the first voting none of the candidates got
more than half of the total number of valid votes. In the second voting compete two candidates,
who got the highest numbers of votes in the first round of elections.

The author collected data for the elections of mayors and presidents in all the communities
of four Polish voivodeships: t6dzkie, podkarpackie, swietokrzyskie and zachodniopomorskie
(with 533 communities) for the local elections of 2014. In 43 of these communities there was
only one candidate, and in 167 — only two. In the rest of the communities (323) there were three
or more candidates (the highest number — 11 — was observed in the elections of president of city
of Zgierz). In 196 cases in this group it was necessary to hold the second voting. The author
presents the data which shows the connection between the number of candidates and the
probability of final success already in the first voting.

In 71% of cases the second round of voting was won by the candidate, who had got the best
result in the first voting. There were analyzed the detailed results of voting — the percent of
votes received by the winner of the first voting and the difference (also in percents) between
him and the candidate who took the second position in the first voting. The author shows, that
when the advantage of the winner of the first voting is big enough, the probability of the
success of his competitor is very little in practice (but also situations like that took place in
2014). In the text there was presented the proposal of changes in the Polish electoral code,
aiming to resign of the second round of voting in communities, where the winner of the first
elections got less than 50% of votes, but his advantage over other candidates was big enough.

Describing the examples from the elections of 2014 the author critics the article of the
electoral code, which say, that when one of the candidates in the second round resigns, there is
only one candidate left in the second voting (the author says, that in such a situation candidate
with the next highest number of votes should enter the second round of the elections).

Keywords: local government in Poland, local elections, second round of elections, electoral
code, mayor, president of the city.
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GLOSOWANIE OSOB NIEPISMIENNYCH
A ZASADA POWSZECHNOSCI WYBOROW

ZAGADNIENIA WPROWADZAJACE

Wsréd rozlicznych problemow, z ktorymi borykaja si¢ prawo i praktyka
wyborcza szczegblne miejsce zajmuja zagadnienia zwigzane z zapewnieniem
wlasciwych gwarancji zasady powszechnosci wyboréw. W dotychczasowej
literaturze przedmiotu sporo miejsca poswiecono zagadnieniom zwigzanym
z aktywizacja osob niepetnosprawnych® czy kwestiom odnoszacym sie do
stymulowania udziatu kobiet w wyborach?. Sporadycznie pojawiaja sie takze
teksty dotyczace problematyki aktywizacji innych grup, ktorych uczestnictwo
w glosowaniu prima facie moze wydawac¢ si¢ w pewien sposob utrudnione
(np. osoby starsze®, przebywajace za granica® czy pozbawione wolnosci).
Wydaje sie jednak, ze tematem wciaz pozostajacym poza gldéwnym nurtem

* Mgr, doktorantka, Centrum Studiéw Wyborczych, Uniwersytet Mikolaja Kopernika
w Toruniu.

1 Por. chociazby M. Florczak-Wator, Status prawny wyborcy niepelnosprawnego,
,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2011, nr 3, s. 109-136; A. Btaszczak, J. Zbiera-
nek, Gwarancje korzystania z czynnego prawa wyborczego przez osoby starsze i osoby
Z niepetnosprawnosciami, ,Biuletyn Rzecznika Praw Obywatelskich. Zrodta” 2012, nr 8;
S.Grabowska, R. Grabowski (red.), Alternatywne sposoby glosowania a aktywizacja
elektoratu, Rzeszow 2007 i in.

2por. m.in. A. Zuk o wsk i, Partycypacja wyborcza kobiet — wyzwania i dylematy, Toruf
2011; . WawrowsKki, Polityka réwnych szans. Instytucjonalne mechanizmy zwigkszania
partycypacji kobiet strukturach politycznych na przykladzie panstw Unii Europejskiej, Torun
2007; A. Ellis (red.), Aktywizowanie wyborcow. Inicjatywy z réznych krajow $wiata, \War-
szawa 2009;J. Marszatek-Kawa, Kobiety w polityce, Torun 2010

®Np.A. Blaszczak, J. Zbieranek, Gwarancje korzystania...

* Warto odnotowa¢ np. K. Skotnicki (red.), External voting w wybranych paristwach
europejskich, £6dz 2012.
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rozwazan pozostaje kwestia zwigzana z uczestnictwem w wyborach osob
niepiSmiennych. Moze si¢ to wigzac¢ z faktem, iz — co do zasady — problem ten
kojarzony jest glownie z panstwami Trzeciego Swiata, a zatem obszarami
geograficznie odleglymi. Odlegltos¢ ta nie sprzyja z kolei tak szerokiemu zain-
teresowaniu badaczy naszego kregu cywilizacyjnego wskazanymi problema-
mi. Jak si¢ jednak okazuje, osoby niepi$mienne stanowig takze pewien odse-
tek mieszkancow naszego kregu cywilizacyjnego®, totez problem ten powi-
nien sta¢ si¢ przedmiotem wigkszego zainteresowania.

Jak wskazano w definicji stownikowej, pod pojeciem o0sob niepiSmiennych
rozumie¢ nalezy osoby nieumiejace pisa¢®. Brak jest natomiast definicji legal-
nej tego zjawiska. Tym samym uznaé nalezy, iz grupa niepiSmiennych obej-
muje szerokie grono osob, ktore z réznych wzgledow umiejetnosci pisania nie
nabyty, badz w pdzniejszym okresie jg utracity. W niniejszym artykule poza
gldéwnym nurtem rozwazan pozostawiony zostanie problem osob niemoga-
cych pisa¢ na skutek zaistnienia u nich pewnej utomnosci fizycznej, w postaci
trwalej lub przemijajacej choroby, lub kalectwa. W tym zakresie bowiem, co
do zasady, aktywizacja wyborcza polega¢ bedzie na wykorzystaniu instru-
mentoéw prawnych gwarantujgcych udziat w gtosowaniu 0so6b niepelnospraw-
nych. Gtowna uwaga skupiona zostanie natomiast na osobach dotknietych
zjawiskiem analfabetyzmu. Powszechnie uznaje sie, ze analfabeci to osoby,
ktore nie potrafia czytaé i pisa¢’. Warto odnotowa¢ w tym miejscu, iz w prak-
tyce spotykane sa rézne rodzaje analfabetyzmu, w tym catkowity, gdy osoba
nie potrafi w ogole czyta¢ i pisaé, a takze potowiczny, gdy konkretna osoba
posiada wprawdzie pewne umiejetnosci w tym zakresie, lecz nie potrafi ich
w praktyce wykorzysta¢. Co cickawe, wspotczesnie spotykane jest takze zja-
wisko analfabetyzmu wtornego, odnoszacego si¢ do osob, ktore kiedys$ potra-
fily czytaé i pisa¢, ale t¢ umiejetno$¢ utracity. Warto wreszcie wskazaé na
wystepowanie zjawiska okreslanego mianem ,,analfabetyzmu funkcjonalne-
go”, rozumianego jako niezdolno$¢ rozumienia tekstow pisanych, ktore wy-
stepuja w codziennym otoczeniu, a takze brak umiejetnosci niezbednej do
zrozumienia i wypehienia dokumentéw oraz formularzy, jakimi przecietny
cztowiek postuguje si¢ w codziennym zyciu®,

® Zgodnie z raportem UNESCO poziom analfabetyzmu we Wschodniej i Centralnej Euro-
pie w roku 2015 wynosit okoto 1%; por. A. Benavot, Education for All 2000-2015:
Achievements and Challenges, Paris 2015, s. 330.

® [Hasto] niepismienny, [w:] Stownik jezyka polskiego PWN, http://sjp.pwn.pl/sjp/niepis
mienny;2489278.html (dostep 7.02.16).

" [Hasto] analfabetyzm, tamze. Niekiedy przy definiowaniu pojecia analfabetyzmu wskazu-
je si¢ takze na brak umiejetnosci wykonywania czterech podstawowych dziatan arytmetycz-
nych, por. analfabetyzm, [w:] Encyklopedia PWN, http://encyklopedia.pwn.pl/haslo/analfa
betyzm;3869021.html (dostep 07.02.16).

8 [Hasto] analfabetyzm, tamze.
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Jak wskazano wcze$niej, zjawiska analfabetyzmu i powigzanego z nim
problemu udzialu w glosowaniu o0s6b niepismiennych we wspotczesnych
czasach nie nalezy bagatelizowa¢. Wprawdzie zagadnienie to dotyczy przede
wszystkim panstw Trzeciego Swiata, a zatem postkolonialnych, stabo rozwi-
nictych gospodarczo krajow Afryki, Ameryki Lacinskiej, Azji oraz Oceanii,
nie oznacza to jednak, ze wysoko rozwinicte kraje europejskie nie borykaja
si¢ ze wspomnianym problemem. Zgodnie z raportem UNESCO — Education
for All 2000-2015: Achievements and Challenges, ogloszonym 9 kwietnia
2015 roku w Paryzu, New Delhi i Nowym Jorku, na $wiecie zyje aktualnie
okoto 781 milionéw analfabetow, co stanowi az 14% obecnej populacji®. Od-
notowaé nalezy, iz 2/3 dorostych™ analfabetow stanowia kobiety, zas w Afry-
ce Subsaharyjskiej az co druga z nich nie potrafi czytaé, pisaé ani liczy¢™.
Najwigkszy wskaznik analfabetyzmu (powyzej 50% populacji) odnotowano
w Zachodniej i Potudniowej Azji oraz wspomnianej wcze$niej Afryce Subsa-
haryjskiej (wymieni¢ tu mozna takie panstwa jak chociazby: Afganistan, Be-
nin, Burkina Faso, Czad, Etiopia, Gwinea, Liberia, Niger, Haiti, Mali). Naj-
nizszy poziom analfabetyzmu wystepuje natomiast w Europie.

W takim stanie rzeczy pojawia si¢ pytanie o mozliwo$¢ korzystania przez
osoby nieposiadajgce takich umiejetnosci z przystugujacych im podstawo-
wych praw politycznych, jakimi sg prawa wyborcze. Zwroci¢ nalezy uwage
na fakt, iz powszechne prawo wyborcze zostalo zagwarantowane chociazby
w art. 21 Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka z 1948 roku®, czy w art.
25 Miedzynarodowego Paktu Praw Politycznych i Obywatelskich z 1966
roku'. Zasada powszechnosci wyboréw, jako jedna z podstawowych zasad
rzadzacych wyborami, okre§la krag osob, ktorym przyshuguje czynne prawo

°® A. Benav ot, Education for All..., s. 159.

¥ Nalezy zaznaczyé, iz w badaniach UNESCO dotyczacych poziomu analfabetyzacji pod
pojeciem adult rozumiane sg osoby, ktore ukonczyty 15 rok zycia.

Tamze.

12| iteracy among adult populations, UNESCO eAtlas of Literacy, http://tellmaps.com/uis
[literacy/#!/tellmap/-1003531175 (dostep 7.02.16).

3 Art. 21 Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka stanowi: 1. Kazdy czlowiek ma prawo
do uczestniczenia w rzadzeniu swym krajem bezposrednio lub poprzez swobodnie wybranych
przedstawicieli. 2. Kazdy cztowiek ma prawo rownego dostepu do stuzby publicznej w swym
kraju. 3. Wola ludu jest podstawa wtadzy rzadu; wola ta wyraza si¢ w przeprowadzanych okre-
sowo rzetelnych wyborach, opartych na zasadzie powszechno$ci, rownosci i tajnosci, lub na
innej rownorzednej procedurze, zapewniajacej wolnos¢ wyborow.

1 Art. 25 Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych stanowi: Kazdy
obywatel ma prawo i mozliwosci, bez zadnej dyskryminacji, o ktorej mowa w artykule 2, i bez
nieuzasadnionych ograniczen: a) uczestniczenia w kierowaniu sprawami publicznymi bezposred-
nio lub za po$rednictwem swobodnie wybranych przedstawicieli; b) korzystania z czynnego
i biernego prawa wyborczego w rzetelnych wyborach, przeprowadzanych okresowo, opartych na
glosowaniu powszechnym, réwnym i tajnym, gwarantujacych wyborcom swobodne wyrazenie
woli; ¢) dostepu do shuzby publicznej w swoim kraju na ogélnych zasadach rownosci.
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wyborcze. Za catkowicie zasadne zatem uzna¢ nalezy ugruntowane w doktry-
nie spostrzezenie, ze ,istota zasady powszechnosci [wyboréw — A.P.] tkwi
w elektoracie™”. Zgodzi¢ nalezy si¢ z pogladem, iz zasada powszechnosci nie
ma charakteru absolutnego, w tym znaczeniu, iz nie stanowi ona dyrektywy
do przyznania czynnego prawa wyborczego wszystkim wyborcom®. Jest to
natomiast konstytucyjna deklaracja demokratycznego charakteru prawa wy-
borczego. Oznacza to zatem, ze prawo wyborcze moze przewidywaé funkcjo-
nowanie pewnych okoliczno$ci uzasadniajacych ograniczenie podmiotowych
praw wyborczych. Tym niemniej zawsze powinny mie¢ one charakter wyjat-
kowy'" oraz wynikaé expressis verbis z przepisow prawa. Niedopuszczalne
jest natomiast funkcjonowanie w systemie prawnym ograniczen wyraznie
dyskryminujgcych, a zatem takich, dla ktérych brak jest rzeczowego i meryto-
rycznego uzasadnienia, i ktore w sposob niedemokratyczny wykluczaja rze-
czywistg mozliwos$¢ glosowania przez pewne grupy wyborcow (tzw. cenzusy
wyborcze). Do takich cenzuséw bez watpienia zaliczy¢ mozna wszelkie ogra-
niczenia zwigzane z wyksztatceniem. W tym wtasnie kontekscie zagadnienie
0soOb niepotrafigcych czytac i pisa¢ jawi si¢ jako szczegdlnie wazne. Wspdt-
cze$nie, co do zasady™®, powszechnie odchodzi si¢ od traktowania nieumiejet-
nosci pisania i czytania jako prawem przewidzianego ograniczenia podmio-
towych praw wyborczych. Problem ten jednak ujawnia sie¢ w praktyce w nieco
innym — mozna by rzecz — pozanormatywnym konteks$cie. Analfabetyzm, jak
wspomniano wczesniej, nie jest formalnie przeszkoda prawng, lecz — jak si¢
okazuje — w praktyce moze sta¢ si¢ czynnikiem ograniczajagcym podstawowe
prawa polityczne ponad 14% $wiatowej populacji. Sytuacja taka bedzie miata
miejsce wowczas, gdy ustawodawcy pozostawia wyborcdéw nieposiadajacych
umiejetno$ci czytania i pisania samych sobie, bez zagwarantowania im na
poziomie normatywnym wiasciwych udogodnien czy instrumentéw prawnych
ufatwiajacych po pierwsze zrozumienie aktu gtosowania, po drugie za$ — od-
danie glosu na druku wyborczym. Zwréci¢ bowiem nalezy uwage na fakt, iz
wyborca nieumiejacy pisa¢ i czyta¢ nie bedzie w stanie samodzielnie zapo-
znac¢ sie z trescig karty do glosowania, ani w wielu przypadkach (jest to zalez-
ne od techniki oddawania gtosu) skutecznie przedstawi¢ na niej swojej decyzji
wyborczej. Prawo wyborcze, aby umozliwi¢ realizacj¢ zasady powszechnosci

%3, Buczkowski, Podstawowe zasady prawa wyborczego, Lublin 1998, s. 47.

¥ K. Skotnicki, Zasada powszechnosci wyboréw. Zagadnienia teorii i praktyki, £.6dz
2000, s. 23.

Y Tamze.

18 Wyjatek stanowi Brazylia, w ktorej przez dhugi czas utrzymywano cenzus wyksztatcenia,
uzalezniajac posiadanie czynnego prawa wyborczego od umiejetnosci czytania i pisania,
atakze wystawiania sic w jezyku urzedowym; por. M. Chmaj, W. Skrzydto, System
wyborczy w RP, Warszawa 2011, s. 40.



Gfosowanie 0s6b niepiSmiennych a zasada powszechnosci wyboréw 57

wyborow, winno zatem podazaé takze za potrzebami uczestnikow zycia wy-
borczego, w innym przypadku bedzie ono zupehie nieefektywne.

Problem glosowania przez wyborcow niepiSmiennych wydaje si¢ by¢ za-
tem zagadnieniem wazkim, bowiem w szerszym kontekScie wplywa takze na
kwesti¢ przestrzegania miedzynarodowych zobowigzan, gwarantujagcych moz-
liwie najszerszy dostep wyborcow do udzialu w powolywaniu organow
przedstawicielskich. Oczywiscie mozna w tym kontekscie wskaza¢, iz nie jest
to problem powszechny, gdyz mowa tu o zaledwie 14% spoteczenstwa.
Z drugiej jednak strony, w realiach miedzynarodowych standardéw i podsta-
wowych praw przystugujacych obywatelom, wydaje sie, iz problem ten po-
strzega¢ nalezy zgola inaczej — nie jako dotyczacy ,,zaledwie” ale ,,az” 1/7
swiatowe] populacji.

OSOBY NIEPISMIENNE A CENZUS WYKSZTALCENIA
W UJECIU HISTORYCZNYM

Sytuacja osob niepotrafigcych pisaé i czyta¢ w kontekscie mozliwosci ko-
rzystania przez nich z praw politycznych, jakimi sg prawa wyborcze, zupetnie
inaczej postrzegana jest dzi$ i byla kilkadziesigt lat temu. Wspodtczesnie bo-
wiem analfabetyzm, co do zasady, nie stanowi formalnej przestanki ograni-
czajacej prawa wyborcze™. Problem pojawia sie natomiast w odniesieniu do
faktycznej mozliwo$ci korzystania przez osoby nieposiadajgce takich umie-
jetnosci z ich podmiotowych praw wyborczych. Zatem ciekawym zagadnie-
niem wydaje si¢ stworzenie odpowiednich gwarancji dla realizacji praw wy-
borczych przez analfabetow, jako petnoprawnych uczestnikow zycia wy-
borczego. Mowa tutaj zaréwno o instrumentach prawnych, jak i mechani-
zmach pozaprawnych aktywizujacych te grupe wyborcow. Zgola inaczej
ksztaltowala si¢ natomiast sytuacja osob niepotrafigcych pisac i czytac kilka-
dziesiat lat temu. Wtedy nie zastanawiano si¢ nad tym, jak takim wyborcom
pomoc, przeciwnie — analfabetyzm traktowany byt jako formalna przestanka,
ktora uniemozliwiata analfabetom udziat w wyborach. Tego typu ograniczenie
w korzystaniu z praw wyborczych, dyskryminujace pewng grupg osob z uwa-
gi na nieumieje¢tnos¢ pisania i czytania, okre$la si¢ w literaturze mianem cen-
zusu wyksztalcenia. Cenzus ten w historii przyjmowat dwojaka postaé¢®.
W pierwszej, najbardziej rozpowszechnionej odmianie, pozbawione praw
wyborczych byly osoby, ktore po prostu nie potrafity pisac i czytac, o czym

¥ B. Banaszak, Poréwnawcze prawo konstytucyjne wspotczesnych panstw demokra-
tycznoych, Warszawa 2012, s. 244.

2 p_ Uzigbto pisze o ,.ujeciu liberalnym” oraz ,.kwalifikowanych wersjach” cenzusu, por.
P. Uzie¢bto, Cenzusy wyborcze w XXI w. — potrzeba nowego podejscia?, Torun 2014, s. 29.
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byta juz mowa. Niekiedy cenzus ten rozciagat si¢ takze na osoby, ktore nie
byly w stanie wykona¢ prostych dzialan arytmetycznych. Druga odmiana
cenzusu wyksztalcenia, mozna by rzec — wyzszego stopnia — uzalezniata po-
siadanie podmiotowych praw wyborczych od ukonczenia szkoly na odpo-
wiednim poziomie®'. W tej sytuacji odnotowaé takze nalezy, iz w historii zna-
ne byly przypadki, w ktérych poziom wyksztalcenia decydowat o przyznaniu
poszczegdlnym, lepiej wyksztalconym jednostkom, drugiego glosu”. Tego
typu glosowanie, notabene wysoce kontrowersyjne z punktu widzenia zasady
rownosci wyboréw w aspekcie formalnym, okreslano mianem pluralnego®.

Tak pojmowany cenzus wyksztatcenia uzasadniano rozmaicie. Dla wyka-
zania potrzeby jego utrzymania w systemach prawnych poszczegdlnych
panstw przytaczano podstawowy argument, stanowiacy, iz osoby lepiej wy-
ksztalcone majg wigkszg mozliwos¢ $wiadomego uczestnictwa w zyciu poli-
tycznym. Twierdzono, iz analfabeci nie sa w petni §wiadomi gtoszonych pro-
gramow wyborczych, a takze nie posiadajg wlasciwego rozeznania w samym
mechanizmie wyborczym. Tego rodzaju argumenty — jak wspotcze$nie po-
wszechnie wiadomo — tatwo obali¢. Natomiast de facto utrzymywanie w po-
szczegolnych systemach prawnych cenzusu wyksztalcenia mialo zgota inny,
ukryty cel. W wigkszo$ci przypadkow byt to element polityki klasowej i dys-
kryminacji osob stabiej wyksztalconych®, zag w odniesieniu do Stanow Zjed-
noczonych Ameryki Pémocnej cenzus ten byl kontynuacjg dyskryminacji
rasowej skierowanej przeciwko ludno$ci murzynskiej. Byly to wigc w rze-
czywisto$ci ograniczenia wynikajace nie z przestanek merytorycznych, lecz
z uwarunkowan spoteczno-politycznych®.

Omawiajac kwestie cenzusow wyborczych w ujeciu historycznym jako na-
rzgdzia wylaczajacego od udziatu w glosowaniu okreslone grupy wyborcow,
warto przytoczyc¢ kilka najbardziej spektakularnych przypadkow zastosowania
tej instytucji. Bez watpienia przyktadem panstwa, w ktorym cenzus wyksztal-
cenia przeszedt ciekawa ewolucje byla Francja. Zostat on bowiem wprowa-

2 K. Skotnicki, Zasada powszechnosci..., S. 48.

2 Taka praktyka wystepowata m.in. w Belgii, gdzie w latach 1893-1921 wyborcom przy-
stugiwaty dodatkowe glosy z tytutu wyksztalcenia, ale takze posiadania odpowiedniego majat-
ku czy legalnego potomstwa; por. M. Chmaj, W. Skrzydto, System wyborczy..., s. 46.
Podobne rozwigzanie znane byto w Wielkiej Brytanii, gdzie utrzymato si¢ do czaséw Il wojny
swiatowej, por. K. Skotnicki, Zasada powszechnosci..., s. 59.

BT Cieslak, Cenzus wyksztalcenia w prawie wyborczym, ,,Czasopismo Prawno-His-
toryczne” 1953, nr 5, s. 162.

2 Szeroko i przekonujaco na ten temat pisze T. Cie$lak, tamze, s. 161-164.

5. Buczkowski, Powszechnos¢ wyboréw w praktyce Il Rzeczypospolitej, Rzeszow
1996, s. 12.
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dzony juz w roku 1795%. Wtedy wiasnie na poziomie konstytucyjnym uzalez-
niono prawo do wrzigcia udzialu w glosowaniu od umigjgtnoSci pisania
i czytania. Takie rozwigzanie bytlo wynikiem niecheci wobec dopuszczenia do
wladzy reprezentantéw ludu paryskiego przez burzuazje. Jednakze przedsta-
wiony stan rzeczy przetrwal zaledwie do roku 1799, kiedy to w nowo przyjetej
Konstytucji Napoleona zrezygnowano z tego cenzusu. Co prawda postulat po-
wrotu do ograniczenia prawa wyborczego z uwagi na brak umiejgtnosci czyta-
nia i pisania, w zamian za obnizenie cenzusu majatkowego, powrocit w projek-
tach rzadowych z 1831 roku®’, ostatecznie nie wzbudzit on jednak aprobaty,
a w konsekwencji nie znalazt si¢ we francuskim prawie wyborczym.

Z kolei jednym z panstw, w ktérych cenzus wyksztalcenia obowigzywat
najdtuzej sg Stany Zjednoczone Ameryki Polnocnej. Jak wskazuje sie w lite-
raturze przedmiotu — wprowadzenie tej instytucji wigzaé¢ nalezy bezposrednio
z poprawkami do Konstytucji USA, w ktorych zniesiono niewolnictwo i dys-
kryminacj¢ rasowg. Aby zniecheci¢ czarng ludno$¢ (ktorej prawa dzigki po-
prawkom zostaty formalnie zrownane z prawami pozostatych obywateli) do
udziatu w wyborach, wprowadzono nowatorskie — jak na tamte czasy — roz-
wigzania w postaci nalozenia na nig podatku wyborczego oraz obowigzek
zdania testu, weryfikujacego umiejetnos¢ czytania i pisania, a w niektorych
stanach takze komentowania konstytucji stanowej. Takie regulacje miaty cha-
rakter bezdyskusyjnie dyskryminujgcy i skierowane byly przeciwko nhiepi-
$miennej czarnej ludnosci oraz imigrantom®. Warto tez zwrocié uwagg, ze
poczatkowo duzg swobode w zakresie okreslenia przestanek uprawniajacych
do udziatu w glosowaniu posiadaly poszczegolne stany, za$ Sad Najwyzszy
Stanéw Zjednoczonych, co do zasady, nie ingerowat w te kwestie. Z czasem
jednak linia orzecznicza ulegla znaczacej zmianie. Za moment przetomowy
W tym zakresie uznaje si¢ orzeczenie z 1964 roku w sprawie Reynolds versus
Sims, w ktorym Sad Najwyzszy Stanoéw Zjednoczonych podkreslit fundamen-
talne dla spoteczenstwa znaczenie prawa do glosowania i konieczno$¢ do-
kladnej analizy kazdego przepisu je ograniczajacego®.

Wreszcie wiele interesujacych informacji zwigzanych z zastosowaniem
cenzusu wyksztalcenia dostarczaja doswiadczenia Krolestwa Belgii. Cenzus
wyksztalcenia w systemie belgijskim wigzat si¢ z systemem glosowania plu-
ralnego, o ktorym byta mowa wyzej, wprowadzonym ustawg z 1893 roku. Na
jej mocy niektérzy Belgowie uzyskali dodatkowe glosy. Byta to swego rodza-

% Obok cenzusu wyksztalcenia przewidziano takze cenzus wieku (21 lat), osiadtosci, opla-
cania podatku bezpo$redniego oraz niepozostawania na stuzbie; por. T. Cie$lak, Cenzus
wyksztafcenia..., s. 165.

2T K. Skotnicki, Zasada powszechnosci..., s. 48-49.

2 Tamze, s. 50.

2 Tamgze, s. 52.
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ju bonifikata zwigzana z posiadanym wyksztalceniem. Takie rozwigzanie
traktowano jako pozadane, odwotujac si¢ do dwoch przymiotow belgijskiego
prawa wyborczego. Po pierwsze podkreslano, iz jego zaleta jest konserwa-
tywny charakter, bowiem chroni wazna wartos¢, jaka jest wyksztalcenie. PO
drugie za$ zwracano uwage na jego demokratyczny wymiar, przejawiajacy si¢
m.in. w tym, iz kazdy obywatel mégt przeciez uzyska¢ prawo wyborcze po-
przez zdobycie odpowiedniego wyksztalcenia. Tym samym posiadanie pod-
miotowych praw wyborczych traktowano jako zalezne od woli osoby zainte-
resowanej. System taki przetrwal w Krélestwie Belgii do roku 1918%.

GLOSOWANIE OSOB NIEPISMIENNYCH WSPOLCZESNIE

Wspotcze$nie zagadnienie glosowania przez osoby niepi$mienne postrze-
gane jest w sposob zupelnie inny. Zgodnie z migdzynarodowymi standardami
podmiotowych praw wyborczych nie nalezy ogranicza¢, jesli nie ma ku temu
powaznych przestanek. Zgodnie z Kodeksem dobrych praktyk w sprawach
wyborczych, przyjetym przez Komisje Wenecka w 2002 r.*!, i zawierajacym
tzw. zasady europejskiego dziedzictwa wyborczego, ograniczenie praw wy-
borczych jest dopuszczalne, o ile spelnione zostang podstawowe warunki:
mozliwos$¢ taka musi przewidywaé ustawa, ograniczenie musi by¢ zgodne
Z zasadg proporcjonalnosci, za§ podstawa ograniczenia moze by¢ jedynie
,hiezdolnos¢ umystowa lub wyrok skazujacy za popelnienie powaznego prze-
stepstwa kryminalnego®”. Ponadto, zgodnie chociazby z Powszechna Dekla-
racjag Praw Czlowieka: ,,kazdy czlowiek posiada wszystkie prawa i wolnos$ci
zawarte w Deklaracji bez wzgledu na jakiekolwiek roznice [...]”, a takze
,»Wszyscy maja prawo do jednakowej ochrony przed jakakolwiek dyskrymina-
cja®”. Co wiccej, jak stanowi Migdzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich
i Politycznych, ,,kazdy obywatel ma prawo i mozliwosci, bez zadnej dyskry-
minacji i bez nieuzasadnionych ograniczen [...] korzystania z czynnego i bier-
nego prawa wyborczego®*”. Tym samym przyja¢ nalezy, Ze ograniczenie
podmiotowych praw wyborczych stanowi instytucje wyjatkowa, ktéra moze
by¢ stosowana jedynie w $cisle okreslonych granicach. W $wietle powyz-

0T . Cieslak, Cenzus wyksztalcenia..., S. 168.

% Code of Good Practice in Electoral Matters. Guidelines and Explanatory Report, przyje-
ty przez Komisje Wenecka na 52. sesji, Wenecja 18-19.10.2002, CDL-AD (2002) 23 rev., dalej
jako Kodeks; opubl. na stronie: http://www.venice.coe.int/webforms/documents/CDL-AD
(2002)023rev.aspx (dostep 17.03.16).

%2 por, pkt 1.1.1.d Wytycznych do Kodeksu.

% Por. art. 2 I 7 Powszechnej Deklaracji Praw Cztowicka.

¥ Por. Art. 25 Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych.
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szych uwag uzna¢ nalezy, iz zjawisko braku umiejetnosci pisania i czytania
nie wyczerpuje wskazanych wyzej przestanek, tym samym nie moze by¢ we
wspolczesnym $wiecie traktowane jako czynnik ograniczajacy mozliwosé
uczestnictwa w gltosowaniu. Przeciwnie, skoro nie jest to przestanka ograni-
czajaca, uzna¢ nalezy, iz osoby te otoczy¢ nalezy szczegdlng ochrong, by,
pomimo w praktyce dyskryminujacego je czynnika, posiadaty réwne mozli-
wosci w zakresie korzystania z przystugujacych im praw politycznych,
W szczegolnosci prawa do gtosowania.

Tym samym, aby w pelni zagwarantowa¢ realizacje podstawowych zasad
rzadzacych wyborami, w tym zasady powszechnosci oraz rownosci wyborow,
wazne jest, by ustawodawca dostrzegl problem udziatu 0séb niepiSmiennych
w procesie wyborczym, a w konsekwencji przyjal stosowne rozwigzania,
zrownujgce pozycje takich wyborcow z pozostatymi uprawnionymi. Powinny
to by¢ przede wszystkim prawne mechanizmy chronigce osoby niepiSmienne
przed nieuzasadniong dyskryminacjg w procesie wyborczym, a jednocze$nie
aktywizujace t¢ wlasnie grupe.

Jak sie¢ okazuje w praktyce wyborczej niektorych panstw zasygnalizowany
problem stat si¢ przedmiotem zainteresowania ze strony ustawodawcow. Co
wigcej, w niektorych z nich, w szczegolnosci tam, gdzie zjawisko analfabety-
zmu jest najbardziej dostrzegalne, stosowane sg pewne dobre praktyki, majgce
na celu wsparcie 0sob niepis$miennych i utatwienie im $wiadomego uczestnic-
twa w glosowaniu. Ponizej scharakteryzowano kilka wybranych przyktadow,
ktore stanowig bardzo interesujgce proby pogodzenia zasady powszechnosci
wyboréw z problemami wyborcow niepiSmiennych.

Niezwykle interesujacym przyktadem panstwa, w ktorym prawo wyborcze
zostato uksztaltowane w sposob adekwatny do rzeczywistych potrzeb spote-
czenstwa jest Kenia. Jak wskazuja badania, poziom analfabetyzmu wsrod
Kenijczykoéw w roku 2015 wyniést blisko 21%*. Oznacza to, ze $rednio co
piaty wyborca w Kenii moze mie¢ problem ze zrozumieniem drukow oraz
informacji wyborczych, a takze ze skutecznym oddaniem gtosu. W $Swietle
tych danych szczeg6lnie wazne wydaje si¢ stworzenie wyborcom nieumieja-
cym pisac i czyta¢ specjalnych gwarancji utatwiajacych im udzial w gtosowa-
niu. Na poczatku warto zauwazy¢, iz specyfika zjawisk demograficznych
w przypadku Kenii znalazta swoje odzwierciedlenie na gruncie nowej ustawy
zasadniczej, zmieniajacej znaczaco kenijskie prawo wyborcze®. Podstawowe

% A Benavot, Education for All..., s. 140.

% Koniecznoéé przyjecia nowej konstytucji Kenii byta wynikiem krwawych zajsé, jakie
miaty miejsce przy okazji wyborow prezydenckich z 2007 r. Byty one spowodowane rozbiez-
noscig w prognozowanych wynikach gtosowania, zgodnie z ktérymi przewage miat kandydat
popierany przez grupe etniczng Kikuju, Mwai Kibaki, z ostatecznymi wynikami ogltoszonymi
po awarii systemu komputerowego przy podliczaniu gltoséw, gdzie zwyciestwo odnidst jego
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warto$ci dla panstwa kenijskiego wystowiono juz w solennej preambule do
Konstytucji Kenii z 2010 roku®’. Podkre§lono w niej m.in. uznanie Kenijczy-
kéw dla wiadz, ktore w swych dziataniach maja opierac si¢ na takich warto-
$ciach jak rzady prawa, prawa czlowieka, rownos¢ i demokracja. W dalszej
czesci Konstytucji ustrojodawca odniost si¢ bardzo wyraznie do problematyki
praw o0sob posiadajacych potrzeby szczegolne, w tym z utlomno$ciami, stano-
wigcych mniejszosci oraz 0s6b wywodzacych si¢ z grup marginalizowanych
spotecznie, stwarzajac im odpowiednie gwarancje konstytucyjne. W ustawie
zasadniczej zastrzezono bowiem konieczno$¢ stworzenia im odpowiednich
warunkow do uczestnictwa w akcie wyborczym oraz reprezentacji na forum
cial przedstawicielskich®. Co wiecej, w odniesieniu do systemu wyborczego
wskazano, iz powinien on by¢ oparty m.in. na zasadzie rownego traktowania
0s0b ze szczegblnymi potrzebami. Ponadto kenijskie ustawodawstwo wybor-
cze — zgodnie z Konstytucja — powinno stwarza¢ gwarancje W postaci proste-
go 1 transparentnego glosowania, a takze uwzglednia¢ specyficzne potozenie
0s6b ze szczegdlnymi potrzebami (persons or groups with special needs®).
Ustawa zasadnicza naktada takze szczegolne obowiazKi na organy wyborcze,
ktére odpowiadajg za zapewnienie prostego systemu wyborczego, bez wzgle-
du na to, ktéra z metod glosowania znajdzie zastosowanie do konkretnego
rodzaju wyboréw™®. Jak si¢ wydaje tego typu regulacje konstytucyjne nie sa
przypadkowe, wreCz przeciwnie — stanowia istotne gwarancje dla stworzenia
przyjaznego dla wszystkich wyborcow w Kenii sytemu wyborczego.
Omawiajac kenijski system wyborczy w kontekScie glosowania 0sdb nie-
pismiennych w pierwszej kolejno$ci nalezy zwroci¢ uwage na bardzo ciekawg
instytucje¢ rejestracji wyborcow. Zgodnie z prawem kenijskim, kazdy wybor-

kontrkandydat wspierany przez ludno$¢ Luo, Rai Odinga. W wyniku tych zdarzen zakwestiono-
wano poprawnos$¢ procedury wyborczej, za§ w kraju wybuchty zamieszki. Sytuacja spotkata si¢
z ostra reakcja spolecznosci migdzynarodowej, glebokie zaniepokojenie wydarzeniami w Kenii
wyrazita m.in. Unia Europejska w Rezolucji Parlamentu Europejskiego z dnia 17.01.2008 r.
w sprawie Kenii (http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?type=TA &reference=P6-TA-
2008-0018&language=PL &ring=B6-2008-0027 (dostep 17.03.16). W efekcie podjeto dziatania na
rzecz opracowania i przyjecia nowej konstytucji Kenii. Zostata ona poparta w referendum ogol-
nokrajowym, w ktorym udziat wzigto blisko 72% ludnosci kenijskiej. Za przyjeciem nowej usta-
wy zasadniczej, ktorej regulacje w wielu przypadkach stuzy¢ mialy rozwigzaniu narostych pro-
blemow i rozwigzaniu ich na drodze konsensualnej, opowiedziato si¢ az 68% glosujacych; por.
B.Poptawski, Kenijski test systemu — analiza wyboréw w Kenii w 2013, http://www.geopo
lityka.org/analizy/wybory/kenia/blazej-poplawski-kenijski-test-systemu-analiza-wyborow-2013
-roku (dostep 17.03.16).

% Konstytucja Kenii, https://www.kenyaembassy.com/pdfs/the%20constitution%200f%20
kenya.pdf (dostep17.03.16).

% por. pkt 56 Konstytucji Kenii.

% Ppor. pkt 82, tamze.

“ por. pkt 86, tamze.
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ca, aby moc oddac glos, najpierw musi zosta¢ zarejestrowany w biometrycz-
nym systemie rejestracji gtosujacych (tzw. Biometric Voter Registration)*.
Jest to instytucja znana takze w innych panstwach, np. Boliwii*’, Nigerii®, na
Wyspach Salomona®, a od niedawna takze w Kirgistanie®. Taka rejestracja
odbywa si¢ na kilka miesiecy przed dniem glosowania. W wyniku tej proce-
dury w ogolnokrajowym systemie elektronicznym pozostawiane sg zeskano-
wane odciski palcow wyborcow wraz z ich podstawowymi danymi osobo-
wymi. W dniu gltosowania kazdy wyborca, oprocz przedtozenia komisji wy-
borczej dokumentu potwierdzajacego jego tozsamosé¢ (dowodu osobistego czy
paszportu), jest zobowigzany takze do dokonania odcisku palca w celu wery-
fikacji zgodnosci jego danych z danymi widniejacymi w systemie, a tym sa-
mym potwierdzenia jego prawa do udziatlu w glosowaniu. Nastepnie, na sku-
tek pozytywnej identyfikacji gtosujacego, otrzymuje on karte badz karty do
glosowania (w zaleznosci od rodzaju elekcji)®.

Wspomniany system biometrycznej rejestracji i identyfikacji osob glosuja-
cych ma na celu przede wszystkim zabezpieczenie procesu przed nieprawi-
dtowosciami w postaci naruszenia zasady rownosci wyboréw na skutek glo-
sowania wielokrotnego. Jest to takze rozwigzanie wazne z punktu widzenia
wyborcow niepismiennych. W przypadku zastosowania innej procedury reje-
stracji, brak umiejetno$ci pisania i czytania stanowitby dla takich osob istotng
przeszkod¢ czy utrudnienie. Mozna przypuszcza, ze osoba niepotrafigca
pisa¢ i czyta¢ sama nie bytaby sktonna do poszukiwania rozwigzan umozli-
wiajacych jej rejestracje z wykorzystaniem dokumentu papierowego (kwestia
problemu z odczytaniem wydrukowanej instrukcji czy wypelnieniem po-
szczegblnych pol na formularzu rejestracji). System biometrycznej rejestracji
stanowi zatem, bez watpienia, wazne ulatwienie dla osob niepi$miennych,

“ B Poptawski, Kenijski test systemu....

“E Achtenberg, Election Day in the Bolivian Highlands: Local Democracy, Amidst
the Contradictions, https://nacla.org/blog/2014/10/30/election-day-bolivian-highlands-local-
democracy-amidst-contradictions (dostep 17.03.16).

*® Nigeria wybiera prezydenta: islamisci strzelajg do glosujgcych http:/iwww.polskieradio
.pl/5/3/ Artykul/1409378, Nigeria-wybiera-prezydenta-islamisci-strzelaja-do-glosujacych ~ (dostep
17.03.16).

“ \Wyspy Salomona: pierwsze wybory od czasu zakorczenia interwencji pokojowej RAMSI,
http://www.infoswiat.com/2014/11/19/wyspy-salomona-pierwsze-wybory-od-czasu-zakoncze
nia-interwencji-pokojowej-ramsi/ (dostep 17.03.16).

* W Kirgistanie, jako pierwszym z grupy Wspolnoty Niepodlegtych Pafstw, po raz pierw-
szy system biometrycznej rejestracji glosujacych zastosowano w 2015 r. Pilotaz ujawnit jednak
szereg jego niedoskonatosci, por. R. Gortat, Kirgistan u progu wyboréw parlamentarnych
2015, http://oapuw.pl/Kirgistan-u-progu-wyborow-parlamentarnych-2015-analiza-dr-radzislawy
-gortat/ (dostep 17.03.16).

®E Serwicka, Wybory — jak to sie robi w Kenii, http://www.dalekoniedaleko.pl
Iwybory-jak-to-sie-robi-w-kenii/ (dostep 17.03.16).


https://nacla.org/blog/2014/10/30/election-day-bolivian-highlands-local-democracy-amidst-contradictions
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a jednocze$nie jest mechanizmem aktywizujacym t¢ wtasnie grupg wyborcow.
Stanowi on bowiem zachete do udania si¢ do wlasciwego punktu rejestracji
glosujacych, bez obawy o to, Ze osoba niepi$mienna nie poradzi sobie z pro-
cedura. W proces ten nie trzeba takze angazowac innych osob, ktére musiaty-
by wesprze¢ niepismiennego wyborce przy tradycyjnej rejestracji, z wykorzy-
staniem dokumentéw papierowych. Z drugiej strony jest to takze uzyteczne
narzedzie w dniu glosowania. Wyborca niepiSmienny nie musi bowiem skla-
da¢ podpisu na spisie wyborcow. Wystarczajacy jest bowiem skan jego da-
nych biometrycznych. OczywiScie omawiany system nie jest pozbawiony
wad. Zwréci¢ nalezy uwage chociazby na fakt, iz prawidtowa identyfikacja
glosujacych z wykorzystaniem wskazanej techniki czesto znaczaco przedtuza
pobyt wyborcow w lokalach wyborczych, co moze stanowié¢ czynnik frustru-
jacy wyborcow oczekujacych w kolejce po odbior kart do glosowania. Jak
wynika z raportéw mi¢dzynarodowych obserwatoréow wyborow kolejki do urn
wyborczych w Kenii podczas ostatnich wyboréw z 2013 roku siggaty nawet
trzech kilometrow®’.

Kolejng ciekawg instytucjg stosowang w kenijskim prawie wyborczym,
ktorej celem jest przede wszystkim stworzenie ulatwien w gltosowaniu dla
0sOb niepi$miennych, jest zréznicowanie kolorystyczne kart do glosowania.
Rozwigzanie takie znajduje zastosowanie w przypadku, gdy w tym samym
dniu ma miejsce glosowanie w kilku rodzajach wyborow. Dla przyktadu, sy-
tuacja taka zaistniata w roku 2013, kiedy obywatele Kenii wybierali az szes¢
organow: prezydenta, senatoréw, gubernatorow, postow, reprezentanta kobiet
i reprezentantow okregu. W celu ufatwienia im realizacji czynnego prawa
wyborczego, karty do glosowania w wyborach poszczegdlnych organéw wy-
drukowane zostaly na papierze innego koloru®. Dzigki temu wyborcy niepo-
trafigcy czyta¢ nie mieli problemu ze zidentyfikowaniem kart, a nastgpnie ich
wypehieniem. Oczywiscie takie rozwigzanie spotykane jest takze w praktyce
wyborczej innych panstw (np. Egipt czy kraje europejskie) i stuzy¢ ma ula-

“L.Pochron-Frankowski, M. Radlicki, Kenia, relacja z dnia glosowania wy-
borczej delegacji obserwacyjnej FMD (4.03.13), http://www.diplomacy.pl/pl/programy-i-
projekty/mlodzi-obserwatorzy-wyborow/15-mlodzi-obserwatorzy-wyborow/mlodzi-obserwato
rzy-wyborow/325-kenia-relacja-z-dnia-glosowania-wyborczej-delegacji-obserwacyjnej-fmd-40
32013 (dostgp18.03.16). Na marginesie rozwazan warto zwrdci¢ uwage na fakt, iz wybory
w Kenii traktowane sa wyjatkowo. Co do zasady glosujacy nie koncentrujg si¢ na sylwetkach
konkretnych kandydatow i na gloszonym przez nich programie. Uwaga wyborcow skupia sie
przede wszystkim na przynalezno$ci plemiennej kandydatow, gdyz nadzwyczaj istotng warto-
$cig dla mieszkancow Kenii jest solidarno$¢ plemienna. W efekcie przy okazji niemal kazdych
wyboréw w dniu glosowania a takze wcze$niej, na etapie rejestracji glosujacych, obserwuje sie
nadzwyczaj duze zainteresowanie procesem wyborczym.

* Tamze.
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twieniu w glosowaniu dla wszystkich wyborow, jednak w kontekscie proble-
mu analfabetyzmu wydaje si¢ ono szczegdlnie pomocne.

Co wigcej, omawiajac praktyke wyborcza Kenii, zwrdci¢ nalezy uwage
takze na fakt, iz zgodnie z prawem obowigzujagcym w tym panstwie, W przy-
padku, gdy w tym samym dniu kumuluje si¢ kilka akcji wyborczych, karty do
glosowania w poszczegolnych wyborach wrzucane sg przez glosujagcych do
odrgbnych urn®. Ponadto ustawodawca wprowadzit dodatkowe zabezpiecze-
nie praw o0sob niepotrafigcych czytaé, poprzez zastosowanie zasady, ze urny
wyborcze winny mie¢ taki sam kolor jak wiasciwe dla nich karty do gtosowa-
nia. W ten sposob stworzono kolejny mechanizm usprawniajacy glosowanie,
a w szczegodlnosci utatwiajacy w nim udziat wyborcom niepiSmiennym.

Wreszcie, omawiajac procedury wyborcze w Kenii, warto zwroci¢ uwage
na sam sposob glosowania. Wérod panstw afrykanskich, w ktérych poziom
analfabetyzmu jest najwickszy, powszechnie przyjmuje si¢ takie metody gto-
sowania, ktore stanowig rozwigzanie w maksymalnym stopniu przyjazne wy-
borcy. Tak tez uczyniono w przypadku kenijskiego prawa wyborczego, zgod-
nie z ktérym wyborca moze odda¢ swoéj glos na karcie do glosowania stawia-
jac znak, ktory w najpelniejszy sposodb wyrazi jego wole. Tym samym moze
to by¢ oznaczenie w postaci krzyzyka, ,,ptaszka”, a nawet wyraznej kropki.
Wazne, aby wyborca jasno wskazatl, ktorego kandydata popiera. Z punktu
widzenia 0séb niepiSmiennych jest to rozwigzanie wyjatkowo przyjazne, bo-
wiem nie dla kazdego z tej grupy wyborow rzecza prosta bytoby wyrazenie
swej woli poprzez postawienie, znanego chociazby polskiemu systemowi,
rygorystycznego krzyzyka, rozumianego jako dwie kreski przecinajace si¢
obrebie kratki. Na marginesie rozwazan nalezy zwroci¢ uwage na fakt, iz
upraszczanie sposobu oddania glosu, poprzez dopuszczenie takze innych zna-
kéw anizeli powszechnie stosowanego ,,X” jest w ostatnim czasie waznym
postulatem ekspertéw, biorgcych udzial w migdzynarodowych misjach obser-
wacji wyborow™. Jest to takze przyktad realizacji zasady zapisanej w Konsty-
tucji Kenii, zgodnie z ktérg przepisy prawa wyborczego powinny sprzyjacé
wyborcom, w szczegolnosci tym, ktorzy majg szczegdlne potrzeby. Jak sta-
nowi Konstytucja, sposéb gltosowania, bez wzgledu na przyjeta metode, po-
winien by¢ prosty dla wyborcy. Przyjecie szerokiego katalogu oznaczen dla
wyrazenia woli przez glosujacego spetnia te dyrektywe, bowiem znaczaco
minimalizuje mozliwo$¢ uznania jego glosu za niewazny, z uwagi na niewla-
$ciwe oznaczenie popieranego kandydata na karcie do glosowania. O ile za-
stosowanie przez wyborce niepi§miennego wylacznie znaku ,,X” mogtoby

“E Serwicka, Wybory...
%0 Rzeczpospolita Polska. Wybory parlamentarne 25 pazdziernika 2015. Raport misji oceny
wyborow OBWE/ODIHR, Warszawa 2016, s. 18-19.
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stanowi¢ problem, tak z pewno$cig problemu nie powinny stwarzac¢ inne,
w zasadzie swobodnie wybrane przez niego znaki.

Omawiajgc sposob glosowania przez wyborcow kenijskich warto takze
zwréci¢ uwage na jeszcze jedno interesujgce rozwigzanie. Mowa tu 0 specy-
ficznym wygladzie kart do glosowania. Aby utatwi¢ wyborcom niepotrafig-
cym czytac i pisa¢ oddanie gtosu na urzedowych drukach wyborczych, obok
nazwisk kandydatow umieszcza si¢ takze logo partii polityczne;j, z ktorej dany
kandydat si¢ wywodzi. W przypadku wyboréw prezydenckich, w zwigzku
z faktem, iz na karcie do glosowania widnieje mniejsza liczba nazwisk, zwy-
czajowo umieszcza si¢ takze zdjecia twarzy kandydatow. Bez watpienia jest
to istotne ulatwienie dla osob niepismiennych. Pozwala bowiem na identyfi-
kacje wizualna kandydatow, totez glosujacy nie muszg korzysta¢ z pomocy
innej osoby, cho¢ prawo kenijskie pomoc ze strony piSmiennego asystenta
takze dopuszcza®..

Kolejnym przyktadem panstwa, w ktorym — z uwagi na znaczacy odsetek
0s6b niepismiennych® — konieczne stalo si¢ stworzenie odpowiednich me-
chanizmoéow ulatwiajacych wyborcom udzial w akcie glosowania jest Egipt.
Specyfika glosowania w tym panstwie wigze si¢ przede wszystkim z tre§cig
kart do glosowania. Widniejg bowiem na nich dodatkowe, nieznane systemom
europejskim, pola. Mianowicie na kazdej karcie wyborczej, poza kolumng
Z nazwiskami kandydatow oraz kolumng z pustym miejscem na wskazanie
popieranego kandydata, umieszczana jest dodatkowa kolumna z charaktery-
stycznymi grafikami. Sg to symbole poszczegélnych kandydatow uczestni-
czacych w wyborach. Takie rozwigzanie ma ulatwi¢ wyborcom niepi$mien-
nym rozeznanie wérod widniejacych na kartach wyborczych kandydatur. Co
wazne, symbole te sg takze obecne w toku calej kampanii wyborczej — wid-
niejg one na materiatach wyborczych poszczegélnych kandydatow. Tym sa-
mym wyborczy krajobraz Egiptu jest niesamowicie ciekawy. Z czg¢Scig sym-
boli umieszczanych na plakatach wyborczych, a nastepnie kartach do gtoso-
wania wigze si¢ konkretne przestanie (np. latarka jako symbol oswiecenia dla
ludnosci egipskiej), niektore w swej postaci nawiazuja do historii i kultury
Egiptu (np. wielblad czy piramida), inne maja charakter przypadkowy. Dla
przyktadu spotykane sa chociazby plakaty wyborcze, na ktorych obok wize-
runku kandydata widoczne sg: gwiazda, kielich, waga, okulary, samochod czy
strzelba®. Wigkszo$¢ z tych symboli jest bardzo prosta. Chodzi bowiem o to,

*E.Serwicka, Wybory...

2'W 2015 r. prognozowany odsetek dorostych analfabetow w Egipcie wynosit ponad 15%
populacji; por. A. Benavot, Education for All..., s. 324.

%8 Taking the vote: election in Egypt and the Democratic Republic of Congo, http://www.bos
ton.com/bigpicture/2011/11/taking_the vote elections_in_e.html (dostep 19.03.16); Wybory,
http://kronikiegipskie.blogspot.com/2011 11 01 archive.html (dostep 19.03.16).
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aby z tatwoscia zostaty zapamigtane przez wyborcow. Taki wyglad kart wy-
borczych powoduje, iz w praktyce sg to druki bardzo duzego formatu. Warto
takze doda¢, iz w wyborach, w ktorych rywalizuje mniejsza liczba kandyda-
tow (np. wybory prezydenckie), poza wskazanymi symbolami na kartach
widniejg takze wizerunki samych kandydatow™.

Omawiajgc system egipski warto zwroci¢ uwage na jeszcze jedno charak-
terystyczne rozwigzanie. W zwiazku z duzym poziomem analfabetyzmu
wsrod dorostych obywateli Egiptu, powszechnie stosowanym sposobem po-
twierdzenia odbioru karty do gtosowania przez wyborce jest tuszowy odcisk
palca pozostawiany przez niego na spisie wyborcow. Odcisk taki zastepuje
ztozenie tradycyjnego podpisu przez wyborce niepotrafigcego pisa¢. Warto
doda¢, ze metoda ta jest powszechnie stosowana przez Egipcjan przy zala-
twianiu takze wielu innych spraw urzedowych (np. przy zawieraniu zwigzku
matzenskiego™). Slady po tuszu na palcach wyborcow nierzadko sa traktowa-
ne jako swoisty powod do dumy w lokalnej spotecznosci. Wskazujg bowiem
na to, iz konkretna osoba wypetnita swdj obywatelski obowigzek. Pamigtaé
nalezy, iz udzial w glosowaniu w Egipcie ma charakter obowiazkowy™. Tym
samym mozna przypuszczac, ze tak wiele rozwigzan ulatwiajacych wyborcom
niepi$miennym udzial w glosowaniu zwigzanych jest takze z tg wiasnie oko-
licznoscig.

Ciekawych do$wiadczen w zakresie aktywizacji wyborczej 0séb niepi-
$miennych dostarcza takze przyklad referendum niepodleglosciowego w Su-
danie, ktore odbyto sic w 2011 roku®’. Podobnie jak we wskazanych juz pan-
stwach, Sudan rowniez boryka si¢ ze zjawiskiem wysokiego odsetka osob
dotknigtych analfabetyzmem (okoto75%%). W zwiazku z tym, aby umozliwi¢
$wiadomy udziat w referendum wszystkim mieszkancom potudniowej czesci
kraju na potrzeby glosowania z 2011 roku przygotowano, przy udziale ONZ,
specjalne wzory kart wyborczych, ktére mialy postaé obrazkowa. Wyborcy

% W podobny spos6b konstruowane sa karty wyborcze chociazby w Demokratycznej Re-
publice Kongo, por. Wybory w Demokratycznej Republice Konga 30 lipca 2006 roku,
http://www.unic.un.org.pl/kongo/wybory.php (dostgp 10.03.16).

% Tamze.

% Szerzej na temat przymusu wyborczego: A. Zuk ow sk i, Przymus wyborczy — istota,
przestanki i implikacje, ,,Prawo i Polityka” 2009, nr 1, s. 109-123; £.. Zotadek, Przymus
wyborczy. Geneza, praktyka funkcjonowania, argumenty za i przeciw, ,,Studia BAS” 2011, nr
3, s. 7-30.

* Mowa o referendum, ktére odbylo sic w dniach 9-15.01. 2011 r., w trakcie ktérego
mieszkancy Potudniowego Sudanu mieli mozliwo$¢ wypowiedzenia si¢ w kwestii przysztego
statusu Sudanu: jedno$cia badz secesja. Frekwencja w referendum osiagneta 75%. Az 98,83%
glosujacych opowiedziato si¢ za secesja, w wyniku czego utworzone zostalo nowe panstwo —
Republika Potudniowego Sudanu.

%83 Gettleman, Voting Is Peaceful in South Sudan Despite Border Clashes,
http://www.nytimes.com/2011/01/11/world/africa/11sudan.html (dostep 19.03.16).
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opowiadajacy si¢ za podziatem kraju i niepodlegtoscia Sudanu Potudniowego
wybierali na nich opcj¢ oznaczong jako otwarta dton z dopiskiem ,,Se-
cession”. Ci z mieszkancow potudniowej czeSci Sudanu, ktérzy opowiadali
si¢ za utrzymaniem status quo, a zatem jednoscig kraju, wybierali opcjg
przedstawiajaca dwie dlonie w uscisku, dodatkowo oznaczone jako ,,Unity”*.
Zastosowane oznaczenie graficzne bylto bardzo intuicyjne i tatwo zrozumiale
dla kazdej osoby biorgcej udziat w referendum, w tym osoby niepismiennej®.
W toku kampanii referendalnej oznaczenia te byty szeroko rozpowszechnione
w przestrzeni publicznej, aby kazdy glosujacy wiedziat, w jaki sposob oddaé
wazny glos.

Ponadto warto w tym miejscu zwroci¢ uwage na sposob glosowania. Byt
on bowiem dostosowany takze do potrzeb wyborcow niepi§miennych. Biora-
cy udziat w referendum oddawali glosy poprzez umieszczenie tuszowego
odcisku palca na karcie do gtosowania, w specjalnym okienku, tuz obok
omoéwionych powyzej pol z intuicyjnymi obrazkami.

Omawiajac problematyke glosowania przez osoby niepiSmienne warto
takze odnies¢ si¢ do przyktadu Indii. W panstwie tym bowiem w bardzo cie-
kawy sposob polaczono potrzeby tej grupy wyborcow z wykorzystaniem no-
woczesnych technologii. W Indiach dos¢ diugg tradycje posiada jedna z od-
mian tzw. e-votingu, a zatem glosowania elektronicznego®. Wyborcy w In-
diach majg mozliwos¢ oddania glosu przy zastosowaniu specjalnych maszyn
do glosowania, potocznie zwanych glosomatami®?. Urzadzenia te umiejsco-
wione sa w lokalach wyborczych, a ich konstrukcja jest dos¢ specyficzna. Na
panelu kazdej z maszyn do glosowania umieszczone sg nazwiska kandydatow,
a takze specjalne przyciski, ktore umozliwiaja oddanie glosu. Co wazne jed-
nak, obok nazwisk kandydujacych pojawiajg si¢ dodatkowe elementy w po-
staci symboli graficznych. Podobnie jak w Egipcie, takie rozwigzanie stuzy¢
ma wyborcom niepi$miennym, ktorzy — co do zasady — kojarzg konkretnych
kandydatow ze znakami graficznymi, ktorymi postuguja si¢ oni w toku kam-

% . Pronk, Calosciowe porozumienie pokojowe, http:/fwww.unic.un.org.pl/sudan/index.
php?news=2210 (dostep: 19.03.16).

8 3. Kron, Referendum Logos Accent Challenges Facing Sudan, http://www.nytimes.
com/2011/01/14/world/africa/14sudan.html (dostep 19.03.16).

8 Po raz pierwszy glosowanie elektroniczne w Indiach zastosowano w roku 1982; por. In-
ternational Foundation for Electoral Systems, Electronic voting machines (EVMs),
http://www.ifes.org/sites/default/files/electronic_voting_machines.pdf (dostep 20.03.16).

82 Glosowanie elektroniczne (tzw. e-voting) moze przybiera¢ rozne postaci: 1). glosowanie
przy pomocy maszyny elektronicznej w lokalu wyborczym (tzw. gtosomaty); 2). glosowanie
za pomoca specjalnych kioskow internetowych umieszczonych w miejscach publicznych; 3).
glosowanie z uzyciem osobistego komputera podtaczonego do Internetu; 4). gtosowanie za
pomoca telefonu komorkowego z wykorzystaniem wiadomosci SMS; 5). glosowanie za po-
$rednictwem telewizji interaktywnej; por. J. O ch, Wyzwania globalizacyjne a nowoczesny
system wyborczy, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2014, nr 5, s. 190-191.
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panii wyborczej. Tym samym wyborca dos¢ sprawnie moze odszuka¢ na pa-
nelu maszyny do gltosowania popieranego przez siebie kandydata. Chcac za-
glosowac, wyborca przyciska odpowiedni guzik. W tym samym momencie
oddany glos jest rejestrowany, a glosujacy uzyskuje informacj¢ zwrotng
w postaci efektow dzwieckowego i $wietlnego na panelu glosomatu®. Tak
skonstruowane glosomaty wykorzystywane sg w Indiach na ogromng skale.
Podczas ostatnich wyboroéw parlamentarnych wykorzystano ponad 1,4 min
maszyn do glosowania®.

Na koniec rozwazan, w celu wykazania, ze problem glosowania przez 0so-
by niepi$mienne wcale nie pozostaje poza naszym kregiem kulturowym, war-
to zasygnalizowac przypadek Niemiec, ktore takze borykaja si¢ ze zjawiskiem
analfabetyzmu. Przyktad ten dobitnie pokazuje, ze panstwa rozwinigte, wbrew
pozorom, nie sg catkowicie wolne od tego rodzaju problemow. Oczywiscie
zjawisko analfabetyzmu nie osigga tam takiej skali jak w panstwach juz
omoéwionych. Ocenia si¢, ze aktualnie w Niemczech zamieszkuje okoto
7,5 mln analfabetéow®, co stanowi blisko 1% populacji. Na problem niedosta-
tecznej umiejetnosci pisania i czytania, ktora moze skutkowaé ograniczaniem
praw wyborczych, wskazywano juz w 2009 roku, tuz przed wyborami do
Bundestagu®. Woweczas szeroka kampani¢ na rzecz wsparcia tej grupy wy-
borcow podjeto Niemieckie Zrzeszenie Uniwersytetdéw Ludowych. Zachecano
wowczas do przygotowania efektywnych kampanii o$§wiatowych, a takze
zwigkszenia puli $rodkdw publicznych przeznaczanych przez panstwo na
rzecz walki z omawianym zjawiskiem. Niemieckie Zrzeszenie Uniwersytetow
Ludowych, dzialajac doraznie, wdrozylo m.in. strone internctowa®’, ktorej
celem bylo przygotowanie wyborcoOw niepiSmiennych do $wiadomego
uczestnictwa w glosowaniu. Odwiedzajac wspomniany portal wyborcy-
analfabeci mogli skorzysta¢ z ¢wiczen dzwigkowych, w ktorych lektorzy wy-
jasniali im chociazby, w jaki sposdb zamoéwi¢ pakiet do glosowania kore-
spondencyjnego, jak wypehic¢ karte wyborcza, a takze omawiali sposob pracy
Bundestagu. Warto zauwazy¢, iz tego typu dzialania spotkaly si¢ z aprobata
niemieckiego Federalnego Kierownika Wyborczego®. Cho¢ byly to dziatania
o charakterze pozaprawnym, to z pewnoscig byta to ciekawa proba aktywiza-

8 Electronic voting...

8 Wybory w Indiach. Glosuje prawie miliard ludzi, http://www.polskieradio.pl/9/313/Arty
kul/1098591,Wybory-w-Indiach-Glosuje-prawie-miliard-ludzi (dostep 20.03.16).

% |lliteracy in Germany: more than seven million adults are barely able to read and write,
https://www.alumniportal-deutschland.org/en/germany/country-people/article/illiteracy-in-ger
many-illiterates-literacy.html (dostep 29.03.2016).

% Analfabeci i wybory, http://www.dw.com/pl/analfabeci-i-wybory/a-4632467 (dostep
29.03.2016).

%7 Mowa o stronie: www.ich-will-wiihlen-gehen.de.

% Analfabeci i wybory...
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cji wyborcow niepismiennych. Przyktad ten takze pokazat, ze niekiedy inicja-
tywy oddolne, niekoniecznie stanowigce mechanizmy przewidziane w przepi-
sach prawa, takze mogg mie¢ istotne znaczenie w umacnianiu spoleczenstwa
obywatelskiego.

W Polsce zjawisko analfabetyzmu takze wystepuje, cho¢ grupa oséb nim
dotknigtych nie stanowi tak duzego odsetka, jak w przypadku oméwionych
panstw. Obecnie szacuje si¢, ze osoby niepotrafigce pisa¢ i czyta¢ stanowig
okoto 0,3% polskiego spoleczenstwa®™. Zapewne z tego wzgledu problem
niepiSmiennych wyborcow nie stat si¢ dotychczas przedmiotem szczegolnego
zainteresowania ze strony polskiego ustawodawcy. De lege lata przepisy pra-
wa wyborczego nie przewidujg bowiem dla tej grupy wyborcow szczegdlnych
instytucjonalnych utatwien. Co prawda, jesli osoba niepiSmienna jest jedno-
cze$nie osobg niepetnosprawng badz starsza (po ukonczeniu 75 roku zycia),
moze skorzysta¢ z pomocy pelnomocnika. Ponadto wyborca niepetnosprawny
ma prawo do skorzystania z technicznej pomocy innej osoby podczas gloso-
wania’. Warto jednak odnotowa¢, ze nie w kazdym przypadku osoba dotknie-
ta analfabetyzmem bedzie spetniata przestanki umozliwiajace uzyskanie przez
nig stosownego orzeczenia o niepelnosprawnosci, ktore mogloby uprawniac ja
do skorzystania ze wskazanych instytucji.

ZAKONCZENIE

Cho¢ mogtloby si¢ wydawac, ze problem analfabetyzmu we wspodtczesnym
$wiecie dotyczy znikomego odsetka osob, to szczegotowe dane UNESCO
wskazuja, iz jest to przekonanie mylne. Wcigz znaczna czes¢ populacii,
W szczegblnosci zamieszkujaca pafistwa Trzeciego Swiata, ma problemy
z pisaniem oraz rozumieniem tekstu pisanego. Tym samym jako bardzo wazne
zagadnienie jawi si¢ problem mozliwo$ci §wiadomego uczestnictwa takich
0sob w procedurze kreacji ciat przedstawicielskich. Zwazy¢ bowiem nalezy,
iz wspotczesnie przypadtosé tego typu nie moze by¢ traktowana jako prze-
stanka ograniczajaca prawa wyborcze obywateli. Prézno bowiem szuka¢ dla
niej merytorycznego uzasadnienia w $wietle aktualnie obowiazujacych mie-
dzynarodowych standardow ochrony praw cztowieka i obywatela.

W s$wietle powyzszych uwag waznym zadaniem stojacym przed ustawo-
dawcami (w szczeg6lnosci w tych panstwach, gdzie skalg zjawiska analfabe-
tyzmu ocenia si¢ jako znaczng) jest zatem stworzenie wilasciwych mechani-

8 25 Countries With The Highest Literacy Rates, http://www.worldatlas.com/articles/the-
highest-literacy-rates-in-the-world.html (dostep 15.06.2016).
L/ wylaczeniem cztonka komisji wyborczej i m¢za zaufania, por. art. 53 k.w.
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zmow gwarancyjnych dla wyborcow niepotrafigcych czytaé i pisaé. Jak wyni-
ka z doswiadczen kilku wybranych panstw, problem ten obecnie — jest zauwa-
zalny i znajduje odzwierciedlenie w praktyce wyborczej. Jak si¢ okazuje,
czesto te najprostsze mechanizmy (np. kolorowe urny odpowiadajace koloro-
wi karty do gtosowania czy symbole graficzne charakteryzujace poszczegoél-
nych kandydatow) stajg si¢ zbawienne dla omawianej grupy wyborcow. Nie
chodzi bowiem o to, by poszukiwa¢ rozwigzan wyszukanych i skomplikowa-
nych w swej istocie, lecz skutecznych, najbardziej adekwatnych do potrzeb
konkretnej spotecznosci.
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Streszczenie

Zagadnienie udzialu w wyborach os6b niepismiennych wykazuje silny zwigzek z zasada
powszechnosci wyboréw. Powszechny udziat w gtosowaniu jest rudymentarnym wymogiem kazdej
demokratycznej elekcji. Tym samym jego ograniczenie w kontekscie osob niepismiennych
traktowac nalezy jako szczegdlnie dotkliwe, w tym biorac pod uwage chociazby zréznicowane
przyczyny analfabetyzmu i poziom Zzycia mieszkancow poszczegdlnych czgsci $wiata. Tytutowe
zagadnienie jest wazkie, biorgc pod uwage takze dane opublikowane przez UNESCO, zgodnie
z ktorymi na $§wiecie zyje aktualnie az 781 mln analfabetow. W pierwszej czesci niniejszego artykutu
przedstawiono ujecie historyczne przedmiotowego zagadnienia, w tym przede wszystkim problem
ograniczenia podmiotowych praw wyborczych osob niepismiennych w postaci powszechnych
szczegdlnie w wiekach XVIIT i XIX cenzuséw wyksztalcenia. Omowione zostaly wystepujace
niegdy$ niedemokratyczne sposoby limitowania udzialu w glosowaniu osob niepotrafigcych czytac
i pisa¢ we Francji, czy Stanach Zjednoczonych. W drugiej czgsci artykutu zaprezentowany zostat
aktualny stan prawny oraz praktyka wyborcza wybranych panstw $wiata w kontekscie udziatu
W glosowaniu  0sob niepiSmiennych. Scharakteryzowano mechanizmy ulatwiajace udziat
W glosowaniu analfabetow wystepujace w Kenii, Egipcie, Indiach, a takze rozwigzania zastosowane
podczas referendum niepodlegtosciowego w Sudanie Potudniowym z 2011 roku.

Stowa kluczowe: wybory, analfabeci, zasada powszechno$ci wyboréw, podmiotowe prawa
wyborcze, glosowanie

VOTING BY THE ILLITERATE AND THE PRINCIPLE
OF UNIVERSAL ELECTIONS
(summary)

The issue of participating in elections by the illiterate seems to be strongly connected with the
principle of universal elections. The universal participation in elections is a fundamental requirement
of every democratic election. Thereby its limitation as regards the illiterate should be treated as
particularly harmful, especially while taking into consideration various reasons for illiteracy and the
level of well-being in different parts of the world. The topic is really essential because of the data
published by the UNESCO in accordance to which, there are 781 million of the illiterate. The first
part of the paper covers historical aspects of the subject matter, including the issue of limiting elec-
toral subjective rights of the illiterate in the form of, especially common in the 18" and the 19" centu-
ry, educational qualification. The papers also concerns undemocratic ways of limiting participation
of the illiterate in elections in France or in the US, which existed in the past. In the second, the pre-
vailing legal status and the practice of some chosen states in the context of participation of the illit-
erate in elections, are presented. The author characterized the measures allowing the participation of
the illiterate in elections which exist Kenya, Egypt and India as well as the solutions applied during
the South Sudanese independence referendum in 2011.

Keywords: elections, the illiterate, the principle of universal elections, electoral subjective
rights, voting.
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PRAWA WYBORCZE MNIEJSZOSCI NARODOWYCH
W PANSTWACH GRUPY WYSZEHRADZKIEJ

Problematyka ochrony praw mniejszo$ci narodowych w kazdym panstwie
budzi kontrowersje, Dotyczy to zwlaszcza tych krajow, w ktorych nastgpito
znaczne przemieszanie sie ludnosci. Czgsto jest to rowniez skutek decyzji
politycznych, gtdéwnie podjetych kilkadziesiat lat temu. Kwestie ochrony praw
mniejszo$ci narodowych nabierajg szczegdlnego znaczenia, gdy mowimy
0 prawach wyborczych. W jaki sposob realizowaé zasady rownos$ci i niedy-
skryminacji bez obaw o dezintegracje panstwa i przeszkody w efektywnym
rzadzeniu? Do rozstrzygniecia pozostaje kwestia, kiedy konieczne jest stwo-
rzenie przepisow prawnych gwarantujgcych mniejszosciom narodowym re-
prezentacje polityczng w parlamencie, a kiedy wystarczy jedynie ,,nieutrud-
nianie” politycznej (takze wyborczej) dziatalnosci. Czy niektére narzedzia
stosowane w celu ,,pozytywnej dyskryminacji” zapewniaja realne gwarancje
dla reprezentacji politycznej mniejszosci narodowych, czy moze sa jedynie
martwym prawem? Kazde panstwo, tworzac wlasne prawo wyborcze musiato
stang¢ przed tymi zagadnieniami. Kwestie dotyczace praw wyborczych
mniejszosci narodowych sa szczegolnie wazne takze dlatego, ze, ze wzgledu
na wzrastajaca role postaw nacjonalistycznych w spoteczenstwie, mogg by¢
one zrodtem konfliktéw politycznych. Co rowniez warto podkresli¢, ochrona
praw politycznych wszelkich mniejszosci jest istotnym elementem liberalnych
demokracji oraz jednym z miernikow poziomu realizacji zasady powszechno-
$ci 1 rownosci prawa wyborczego, gwarantowanej w konstytucjach i ordyna-
cjach wyborczych wszystkich panstw postkomunistycznych.

W artykule zostang zaprezentowane mi¢dzynarodowe regulacje odnoszace
si¢ do praw mniejszos$ci narodowych, przede wszystkim w zakresie reprezen-

* Mgr, doktorantka, Instytut Politologii, Uniwersytet Kardynata Stefana Wyszynskiego
w Warszawie, marta.galazka@o2.pl.



76 Marta Gatgzka

tacji politycznej oraz poréwnane krajowe regulacje prawne dotyczace praw
wyborczych mniejszosci narodowych, a takze ich konsekwencje prawne
i polityczne w panstwach Grupy Wyszehradzkiej — Polsce, Republice Cze-
skiej, Stowacji oraz Wegrzech. Panstwa te zostaly wybrane nie tylko ze
wzgledu na blisko$¢ geograficzna, ale rowniez podobne do§wiadczenia histo-
ryczne i spoleczne. Udowadnial to migdzy innymi wegierski historyk Jend
Sziics. Zajmowat si¢ on analizowaniem historycznych odmiennosci modeli
spotecznych i politycznych Europy Srodkowo-Wschodniej. Odszedt od po-
wszechnie uzywanej klasyfikacji i stworzyl nowy podziat Europy na Wschad,
Zachod i Srodek — Europe Srodkowo-Wschodnig. Wykazat, ze korzenie Euro-
py Srodkowo-Wschodniej siggaja jeszcze $redniowiecza. Mozemy mowié
0 pewnej wspolnocie historycznej i gospodarczej — do czasow 1 wojny $wia-
towej w regionie dominowato rolnictwo, ktére w okresie migdzywojennym
ustgpito procesom uprzemystowienia. Natomiast po II wojnie $wiatowej mia-
to miejsce tworzenie demokracji ludowej oraz gospodarki socjalistycznej.
Warto rowniez podkresli¢, ze rzadzace we wszystkich wspomnianych pan-
stwach partie komunistyczne, konsekwentnie ignorowaty kwestie etniczne
w oficjalnym zyciu politycznym. Wiadze panstwowe ujmowaty nardd jako
jeden homogeniczny podmiot'. Wielkie zmiany, ktére nastapity w 1989 roku
réwniez nie pozostaly bez wptywu na gospodarke, polityke i kulture. Uwol-
nienie si¢ spod radzieckich wpltywow sprawilo, ze wiele panstw jako jeden
Z wazniejszych celow postawito sobie wspotprace w zakresie budowy demo-
kratycznych struktur panstwowych oraz wolnorynkowej gospodarki, a takze
integracja ze strukturami europejskimi (czyli wspomniany wczesniej ,,powrot
do Europy”) staly si¢ glowna idea utworzenia w 1991 roku Grupy Wyszeh-
radzkiej przez Polske, Czechostowacje i Wegry?. Warto juz w tym miejscu
zaznaczy¢, ze cho¢ wybrane kraje laczy wiele, to jednak struktura etniczna
jest w nich bardzo zréznicowana. Wzglednie homogeniczne sa Polska oraz
Czechy, natomiast indeks fragmentyzacji etnicznej na Stowacji jest bardzo

wysoki.

MIEDZYNARODOWE REGULACJE

Ochrona praw mniejszo$ci narodowych podlega ocenie z punktu widzenia
standardow mig¢dzynarodowych. Jednym z wazniejszych dokumentow jest
Konwencja ramowa o ochronie mniejszosci narodowych. Zostata ona zawarta
pod auspicjami Rady Europy i weszta w zycie 1 lutego 1998 roku. Jej strona-

! Wyjatkiem byta w pewnym zakresie Czechostowacja, szczegélnie po 1968 r.
270b. J. Szlics, Trzy Europy, Lublin 1995.
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mi jest obecnie 39 panstw sposrod 47 cztonkow Rady Europy. Polska stata sie
jedng ze stron konwencji 1 kwietnia 2001 roku, Republika Czeska 1 kwietnia
1998 roku, Stowacja i Wegry 1 lutego 1998 roku. W dokumencie ustanowione
zostaly minimalne standardy ochrony mniejszo$ci narodowych. Przedstawi-
ciele panstw, ktorzy uczestniczyli w negocjowaniu tekstu konwencji, nie zga-
dzali si¢ co do definicji mniejszo$ci narodowych, dokument wigc jej nie za-
wiera. Oznacza to, ze strony Konwencji same okreslaja, czy dana grupa sta-
nowi mniejszo$¢ narodows, czy tez nie. Takie rozwigzanie, cho¢ pozostawia
panstwom swobode w zakresie definicji, ostabia jej funkcje gwarancji praw
mniejszosci narodowych. Zapisy konwencji dotycza, miedzy innymi, gwaran-
Cji rownosci wobec prawa, stworzenia warunkow do rozwijania kultury,
a takze umacniania ducha tolerancji i dialogu miedzykulturowego. Nie ma
w niej jednak zapiséw odnoszacych si¢ do praw wyborczych. Warto takze
dodaé, ze w Migdzynarodowym Pakcie Praw Obywatelskich i Politycznych
zapisano mi¢dzy innymi:

Kazdy obywatel ma prawo i mozliwosci, bez zadnej dyskryminacji, o ktorej mowa w arty-
kule 2, i bez nieuzasadnionych ograniczen: a) uczestniczenia w kierowaniu sprawami publicz-
nymi bezpo$rednio lub za posrednictwem swobodnie wybranych przedstawicieli; b) korzysta-
nia z czynnego i biernego prawa wyborczego w rzetelnych wyborach, przeprowadzanych okre-
sowo, opartych na glosowaniu powszechnym, rownym i tajnym, gwarantujacych wyborcom
swobodne wyrazenie woli®,

Tematyke praw wyborczych mniejszo$ci narodowych podjeto w Kodeksie
dobrej praktyki w sprawach wyborczych przyjetym przez Komisje Wenecka.
W Kkodeksie mowa, ze powszechne prawo wyborcze oznacza, ze prawo wy-
bierania i glosowania posiadaja wlasciwie wszyscy, ale prawo to powinno by¢
podporzadkowane warunkom takim jak: wiek, narodowos$¢, zamieszkanie,
pozbawienie prawa wybierania i kandydowania. Jednocze$nie doradza sie,
aby obcokrajowcy mieli prawo wybierania w wyborach lokalnych, jednakze
po wyznaczonym okresie zamieszkania. Komisja Wenecka podniosta réwniez
kwesti¢ rownego prawa wyborczego, ktore obejmuje rownos¢ glosu, rowna
sife glosu, rowno$¢ mozliwosci i ochrong mniejszosci narodowych. Wedhug
zalecen Komisji, mandaty powinny by¢ rozdzielone rownomiernie pomiedzy,
a dopuszczalne odstgpstwo od norm nie powinno przekracza¢ 10%, z wyjat-
kiem szczegdlnych okolicznosci jak rzadko zaludnione jednostki administra-
cyjne badz ochrona skupisk mniejszo$ci narodowych. Dodano réwniez, ze
w przypadku ponownego ustalania granic okregéw wyborczych, powinno by¢
to dokonywane miedzy innymi bez szkody dla mniejszosci narodowych. Co
wiecej, partie polityczne utworzone przez przedstawicieli mniejszosci naro-

® Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych otwarty do podpisu w Nowym
Jorku dnia 16.12.1966 r.
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dowych powinny mie¢ zgode na dzialanie. Podkreslono takze, Ze przepisy,
ktore wprowadzaja wyjatki w zakresie kryteriow rozdzialu mandatow dla
partii, ktore reprezentujg mniejszosci narodowe, nie sg w sprzecznos$ci z zasa-
da rownosci’. Warto jednak pamigtaé, ze Kodeks dobrej praktyki w sprawach
wyborczych nie ma charakteru wigzacego, a jedynie rekomendacyjny.

Tematyka mniejszosci narodowych i etnicznych jest czasem podejmowana
takze podczas spotkan przedstawicieli rzagdow panstw Grupy Wyszehradzkie;.
Analizowane s3 wtedy rozwigzania prawne majace na celu zabezpieczenie
praw mniejszo$ci narodowych i etnicznych w poszczegdlnych panstwach.
Podkresla sie zawsze, ze najwicksze trudno$ci w kazdym z panstw napotyka
integracja mniejszosci Romow.

POLSKA — ULATWIA, ALE NIE GWARANTUJE

W Polsce istnieje wiele dokumentéw prawnych regulujgcych kwestie praw
mniejszosci narodowych i etnicznych. Artykut 35 Konstytucji gwarantuje
polskim obywatelom nalezacym do mniejszoSci narodowych i etnicznych
wolnos¢ w zakresie zachowania oraz rozwoju wiasnej kultury i jezyka, trady-
cji oraz obyczajow. Zapewnia rowniez prawo do tworzenia wiasnych instytu-
cji edukacyjnych i kulturalnych oraz organizacji stuzgcych ochronie tozsamo-
Sci religijnej, a takze prawo do uczestnictwa w rozstrzyganiu spraw dotycza-
cych ich tozsamosci kulturowej®. Jednym z istotniejszych dokumentow jest
ustawa z dnia 6 stycznia 2005 roku O mniejszosciach narodowych i etnicz-
nych oraz o jezyku regionalnym, W ktorej zostato zdefiniowane pojecie mniej-
szosci narodowej. W rozumieniu ustawy to grupa polskich obywateli, ktora
jest mniej liczebna od pozostatej czesci ludnosci Polski, w istotny sposob
odréznia si¢ od pozostalych obywateli tradycja, kulturg lub jezykiem oraz
dazy do ich zachowania, ma §wiadomo$¢ wtasnej historycznej wspdlnoty
narodowej i chce ja wyraza¢ oraz chronic, jej przodkowie zamieszkiwali tery-
torium Polski przez co najmniej 100 lat oraz utozsamia si¢ z narodem zorga-
nizowanym we wilasnym panstwie. Dodatkowo w ustawie wymienione sa
mniejszosci, ktore uznaje si¢ za mniejszosci narodowe. Sg to mniejszos¢ bia-
toruska, czeska, litewska, niemiecka, ormianska, rosyjska, stowacka, ukrain-
ska oraz zydowska. Mniejszos$¢ etniczna jest niemal identycznie zdefiniowana
jak mniejszos$¢ narodowa, z tg réznica, ze mniejszos$¢ etniczna nie utozsamia
si¢ z narodem zorganizowanym we wlasnym panstwie. Zalicza si¢ tutaj

* Code of Good Practice in Electoral Matters. Guidelines and Explanatory Report.
® Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997, nr 78
Z poézn. zm.).
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mniejszo$¢ karaimska, lemkowska, romsky i tatarska®. Wedle danych z ostat-
niego spisu powszechnego przeprowadzonego w 2011 roku, w Polsce zyje
0,6% Ukraincow, 0,2% Niemcow, 0,2% Bialorusinow, 0,1% Litwindéw, 0,1%
Rosjan, 0,1% Brytyjczykow oraz 0,1% Francuzow’.

Polska postrzegana jest jako panstwo, ktore utatwia, ale nie gwarantuje re-
prezentantom mniejszosci narodowych obecnosci w parlamencie (brak jest
stosownych regulacji dotyczacych mniejszosci etnicznych). W wyborach par-
lamentarnych w 1991 i 1993 roku organizacje reprezentujagce mniejszosci
narodowe mogly zglasza¢ kandydatow w dowolnym okregu wyborczym, gdy
udato im si¢ zebra¢ minimum 20 000 podpisow (dla pozostalych obywateli
bylto to 50 000 podpisow). Poza tym takie komitety nie musiaty spelnia¢ wy-
mogu rejestracji w co najmniej pieciu okregach, aby wystawi¢ swoich kandy-
datow w catym panstwie®. W 1993 roku dodatkowo wprowadzono przepis
zwalniajacy komitety wyborcze mniejszosci narodowych z konieczno$ci
przekroczenia piecioprocentowego progu wyborczego, aby uzyska¢ mandat
na szczeblu okregowym i siedmioprocentowego, aby uzyska¢ mandat na po-
ziomie krajowym?®. Obecnie obowiazujacy kodeks wyborczy roéwniez przewi-
duje zwolnienie komitetow wyborczych utworzonych przez organizacje
mnigjszos$ci narodowych z wymogu przekroczenia pigcioprocentowego progu
wyborczego™. W celu zwolnienia komitetu wyborczego utworzonego przez
wyborcow zrzeszonych w zarejestrowanych organizacjach mniejszosci naro-
dowych, musza one ztozy¢ w Panstwowej Komisji Wyborczej o$wiadczenie
w tej sprawie (najp6zniej w pigtym dniu przed dniem wyborow) oraz doku-
ment potwierdzajacy utworzenie komitetu przez wyborcow, ktorzy sg czton-
kami tejze organizacji. Problematyczng kwestiag jest, czy zwolnienie komite-
tow wyborczych mniejszo$ci narodowych z wymogu przekroczenia klauzuli
zaporowej nie narusza zasady rownosci prawa wyborczego. Taki przywilej
uznaje si¢ jednak za przejaw dyskryminacji wyréwnawczej, ktéra pozwala
mniejszo$ciom narodowym na uzyskanie reprezentacji w sejmie™". W Polsce
komitetem wyborczym mniejszo$ci narodowej jest Komitet Wyborczy Wy-

6 Ustawa z dnia 6 stycznia 2005 roku O mniejszosciach narodowych i etnicznych oraz o je-
zyku regionalnym, Dz. U. nr 17, poz. 141, z p6zn. zm.

" Ludno$é. Stan i struktura spoleczno-demograficzna. Narodowy Spis Powszechny Ludno-
$ci i Mieszkan 2011, Warszawa 2013, s. 79.

8 Ustawa z dnia 28 czerwca 1991 roku Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Pol-
skiej, Dz. U. 1991, nr 59, poz. 252.

® Ustawa z dnia 28 maja 1993 roku Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Pol-
skiej, Dz. U. 1993, nr 45, poz. 205.

10 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 roku Kodeks wyborczy, Dz. U. nr 88, z p6zn. zm.

BT Kowalczyk, Znaczenie zasady réwnosci prawa wyborczego w prawie polskim
przed wejsciem w Zycie Kodeksu wyborczego, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2013, nr 2, s.
134.
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borcéw Mniejszos¢ Niemiecka. W 1993 roku zdobyli 3 mandaty, w 1997,
2001 i 2005 zdobyli 2 mandaty, a w 2007, 2011, 2015 — 1 mandat.

Biorgc pod uwage wystepowanie niewielkich liczebnosci mniejszosci na-
rodowych w Polsce, mozna stwierdzi¢, ze obecnie funkcjonujace utatwienia
zwigzane z problematyka wyborczg dla mniejszo$ci narodowych sa wystar-
czajace.

REPUBLIKA CZESKA — NIE MA ULATWIEN, NIE MA UTRUDNIEN

W Republice Czeskiej] méwimy o mniejszosci romskiej, butgarskiej, chor-
wackiej, niemieckiej, polskiej, rusinskiej, ruskiej, greckiej, stowackiej, serb-
skiej, ukraifskiej i wegierskiej’> oraz od 2013 roku takze o biatoruskie;
i wietnamskiej'®. Wedlug danych spisu powszechnego przeprowadzonego
w 2011 roku w Republice Czeskiej zyje 93,7% Czechdow; 4,9% Morawian;
1,4% Stowakéw; 1,4% Polakow, Niemcow, Ukraincow, Slazakow, Wegrow
i Romow™. Konstytucja Republiki Czeskiej nie odnosi si¢ bezposrednio do
problematyki ochrony praw cztowieka, w tym ochrony praw mniejszosci na-
rodowych®. Definicja mniejszoéci narodowych zostata zawarta w ustawie
0 prawach mniejszosci narodowych. Wedle ustawy jest to wspolnota obywate-
li Republiki Czeskiej, ktéra mieszka na jej terytorium, ale roézni si¢ od pozo-
stalych obywateli wlasng kulturg, jezykiem i tradycjg, a takze pochodzeniem
ethicznym. Grupa ta wyraza che¢ uznania jej za mniejszo$¢ narodowa, a takze
dba 0 swoja tozsamo$¢ i odrgbnosé historyczna™®.

Wybory do Izby Poselskiej odbywaja si¢ na zasadzie proporcjonalnej. Nie-
zmiennym elementem jest takze ustanowienie 5% klauzuli zaporowej dla
samodzielnie startujacych partii*’, 10% dla koalicji dwéch partii, 15% dla

12 Statut Rady vlady pro narodnostni mensiny, http://www.vlada.cz/assets/ppov/rnm/statut
_nova_rada_po_vlade.pdf (dostep 17.06.2015).

B V1ada Ceské Republiky usneseni V1ady Ceské Republiky ze dne 3. Gervence 2013 & 530
o zmén¢ Statutu Rady vlady pro narodnostni menSiny a o jmenovani ¢lend této Rady,
http://kormoran.vlada.cz/usneseni/usneseni_webtest.nsf/0/23639B88A9EBE312C1257B9C002
1CC5A/$FILE/530%20uv13 0703.0530.pdf (dostep 17.06.2015).

¥ Seijtanilidu domdabytt 2011.

15 Ustawa konstytucyjna Czeskiej Rady Narodowej z dnia 16 grudnia 1992 — Konstytucja
Republiki Czeskiej.

16 Zakon o pravech prislusniké narodnostnich mengin a o zménénékterychzakond — Cést
prvni — o pravech piislusnikd narodnotnich mensin, http://www.podnikatel.cz/zakony/zakon-
o-pravech-prislusniku-narodnostnich-mensin-a-o0-zmene-nekterychzakonu/f2221471/  (dostep
5.06.2015).

Y'v.Hawlik, L. Kope&ek, Ksztalt i stabilnos¢ czeskich rzqdéw: wphw systemu par-
tyjnego i systemu wyborczego, ,,Wroctawskie Studia Politologiczne” 2009, nr 10, s. 9.
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koalicji trzech partii oraz 20% dla koalicji czterech lub wiecej ugrupowan®.
Stosowanie progow wyborczych skutkuje eliminowaniem podmiotow matych,
majacych niewielkie poparcie wsrod spoleczenstwa. Warto w tym miejscu
réwniez dodaé, ze — w przeciwienstwie do polskiej — czeska ordynacja wy-
borcza nie zawiera zadnych specjalnych przywilejow dla kandydatow repre-
zentujacych mniejszosci'®. Komitety wyborcze reprezentujace mniejszo$ci
narodowe, mogg bra¢ udzial w wyborach na takich samych zasadach jak po-
zostale.

Ciekawym rozwigzaniem w Republice Czeskiej jest rowniez funkcjono-
wanie kaucji wyborczej. Jest to prawnie okreslony wymog wplaty okre§lonej
sumy pienigdzy niezbedny do tego, aby zarejestrowaé liste kandydatow?.
W Republice Czeskiej wysokos¢ kwoty zostata okreslona na poziomie 20 000
czeskich koron. Srodki sa zwracane komitetowi po uzyskaniu 6% poparcia.
Przyjecie takiego rozwigzania — nietypowego jak na panstwo postkomuni-
styczne — eliminuje te podmioty polityczne, ktdre nie posiadaja wystarczajgco
duzych zasoboéw finansowych badz odpowiedniego zaplecza politycznego.
Cho¢ takie rozwigzanie nie jest wycelowane przeciwko mniejszosciom naro-
dowym, to jednak w znaczgcy sposob wptywa na funkcjonowanie mniejszosci
narodowych w czeskiej polityce.

Biorac pod uwagg fakt, ze w Republice Czeskiej wystepuje nieco wyzszy
odsetek mniejszosci narodowych niz w Polsce, wydaje si¢ konieczne wpro-
wadzenie pewnych udogodnien pozwalajacych ich przedstawicielom na uzy-
skanie reprezentacji politycznej. Jest to o tyle istotne iz funkcjonowanie klau-
zuli zaporowej oraz konieczno$¢ wplacenia kaucji wyborczej, skutecznie
utrudnia czy wrecz uniemozliwia zdobycie reprezentacji w parlamencie przez
przedstawicieli mniejszo$ci narodowych.

SLOWACJA — LICZNE MNIEJSZOSCI, NIELICZNE ULATWIENIA

Konstytucja Republiki Stowackiej jak wigkszo$¢ konstytucji europejskich
gwarantuje mniejszo$ciom narodowym prawo do rozwijania wlasnej kultury,
propagowania oraz otrzymywania informacji w ojczystym jezyku, a takze do
zakladania towarzystw oraz instytucji kulturalnych i o§wiatowych. Wzmianka
o mniejszosciach narodowych i etnicznych pojawia si¢ juz w preambule:

Bp Uzigbto, Wplyw systeméw wyborczych na systemy partyjne (wybrane zagadnienia),
,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2011, nr 3 s. 76.

BW. Petroff, Systemy wyborcze do parlamentu dwunastu europejskich panstw postko-
munistycznych, Warszawa 1999, s. 3.

DA Zukowski, Z problematyki depozytéw wyborczych na $wiecie, ,,Studia Biura Ana-
liz Sejmowych Kancelarii Sejmu” 2011, nr 3, s. 33.
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My, Narod Stowacki, pomny politycznego i kulturalnego dziedzictwa swoich przodkéw
i stuletnich do$wiadczen walk o byt narodowy i wlasng panstwowo$¢, w poczuciu cyrylo-
metodyjskiego dziedzictwa duchowego i historycznej spuscizny Wielkich Moraw, wychodzgc
z naturalnego prawa narodoéw do samookreslenia, wspolnie z obywatelami panstwa nalezacymi
do mniejszosci narodowych i grup etnicznych, zyjacymi na terytorium Republiki Stowackiej,
W interesie trwatej pokojowej wspotpracy z innymi demokratycznymi panstwami starajgc sie
0 wprowadzenie w zycie demokratycznych form rzadéw, porgczajac wolnos¢ zycia, rozwoju
kultury duchowej i gospodarczej, zatem my, obywatele Republiki Stowackiej, uchwalamy za
posrednictwem swoich przedstawicieli tg oto Konstytucje?.

Warto jednak podkresli¢, ze w Konstytucji dodano réwniez nast¢pujacy
zapis:

Wykonywanie praw obywateli nalezacych do mniejszo$ci narodowych i grup etnicznych
gwarantowanych w niniejszej Konstytucji nie moze prowadzi¢ do zagrozenia suwerennosci
i jednosci terytorialnej Republiki Stowackiej oraz dyskryminacji innych obywateli®.

Takie nastawienie wynika¢ moze z obawy o rozbudzenie wptywu poli-
tycznego spotecznosci wegierskiej i zapewnienie jej mozliwosci domagania
si¢ terytorialnej autonomii®. Wyjasnienia dla takiego podejécia nalezy szukaé
w 1920 roku, gdy zostal podpisany traktat z Trianon ostatecznie konczacy
| wojne swiatowg. W wyniku jego postanowien Wegry stracily zdecydowang
wiekszo$¢ swojego terytorium — podzielono go miedzy Austrie, Krolestwo
Serboéw, Chorwatdéw 1 Stowencoéw, Rumuni¢ 1 Czechostowacje. Poza granica-
mi panstwa pozostato pie¢ milionow ludnosci wegierskiej (pozostali nie byli
Madziarami), a konsekwencje tych dziatan do dzis§ wptywaja na relacje mig-
dzy panstwami. Znaczna cz¢$S¢ Wegrdw, cho¢ nie mowi o tym glo$no, posta-
nowienia traktatu uznaje za wielka niesprawiedliwos¢. Takie podejscie prze-
ktada si¢ rowniez na opinie na temat sgsiadow.

Relacje miedzy Stowacja a Wegrami w znacznym stopniu zaleza od tego,
kto w danym momencie sprawuje wiladze. Vladimir Meciar i Gyula Horn
W 1995 roku podpisali traktat o stosunkach dobrosgsiedzkich i przyjaznej
wspolpracy, Wegry uznaty nienaruszalno$¢ granicy ze Stowacja, a Stowacja
zapewnita, ze dba¢ bedzie o prawa mniejszosci wegierskiej zyjacej na w tych
regionach Stowacji, w ktorych zyje najwiecej Wegrow. Cho¢ w niedlugim
czasie strona wegierska ratyfikowala traktat, to Slowacja przyjeta ustawe je-
zykowa, ktora jezykowi stowackiemu nadala status jedynego jezyka urzgdo-
wego. Dwa lata pozniej stowacki rzad zaproponowat przesiedlenie ludnosci
wegierskiej ze Stowacji. Rzad Mikulasa Dziurindy ztagodzit wspomniang

2 Konstytucja Republiki Stowackiej z 1.09.1992 r. z pozn. zm.

2 Tamze.

ZC. Juberias, Systemy wyborcze i mniejszosci narodowe w Europie, ,,Studia Wybor-
cze” 2014, .17, s. 34.
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wczesniej ustawe jezykowa — zezwolono na uzywanie jezykow mniejszosci
narodowych. Kolejny spér miedzy panstwami pojawit si¢, gdy w 2001 roku
zostala przyjeta na Wegrzech ustawa przyznajgca Wegrom przebywajacym na
terytoriach sgsiednich panstw mozliwo$¢ korzystania z wegierskiego szkol-
nictwa, opieki zdrowotnej, przywilejow kulturalnych oraz wyrobienia wegier-
skiego dowodu tozsamosci. Wiadze Stowacji uznaly to za otwarta droge do
zglaszania roszczen terytorialnych. Ostatecznie katalog przywilejow zostal
ograniczony, ale zezwolil na korzystanie z nich wszystkim mieszkancom
pafistw sasiednich bez wzgledu na to jakiej sa narodowosci?’. Na Wegrzech
odbylo si¢ réwniez referendum dotyczace nadania obywatelstwa Wegrom
mieszkajacym w sasiednich panstwach, ale ze wzgledu na zbyt niska fre-
kwencje, nie zostalo ono uznane za wazne®. W 2009 roku na Stowacji przyje-
to ustawe o jezyku panstwowym, w ktorej przewidziano kary pieniezne za
niewlasciwe uzywanie jezykdw mniejszosci lub niepoprawne uzywanie jezy-
ka stowackiego, co natychmiast wywolato protest wtadz wegierskich?®.
Przedstawienie pokrotce wspolczesnych stosunkéw migdzy Stowacja
a Wegrami wydaje si¢ by¢ niezbedne dla lepszego zrozumienia rozwigzan
prawnych stosowanych w zakresie bezposrednio odnoszacym si¢ do tematyki
artykutu, tj. prawa wyborczego dotyczacego mniejszosci narodowych. Warto
réwniez zaznaczy¢, ze w przypadku Stowacji mowa o znacznej liczbie mniej-
szo$ci narodowych, szczegdlnie wegierskiej. Wedlug spisu powszechnego
z 2011 roku na Stowacji mieszka 8,5% Wegrow, 2% Romow oraz 0,6% Cze-
chow?’. Biorac pod uwage zaprezentowane wyzej problemy, nie powinno
dziwi¢, ze Stowacja nie przewiduje jakichkolwiek utatwien w rywalizacji
wyborczej dla przedstawicieli mniejszosci narodowych. Warto w tym miejscu
wspomnie¢ o stowackiej partii Most-Hid, ktora powstata w 2009 roku. Nawo-
huje ona do pojednania stowacko-wegierskiego, tolerancji oraz otwartosci
wobec wszelkich narodowosci zyjacych na Stowacji. Wigkszo§¢ osob w za-
rzadzie tego ugrupowania stanowia politycy pochodzenia wegierskiego.

%M. Kos$ka, Wegierskie duchy przesziosci i nowe dylematy, ,,Stosunki Migdzynarodo-
we”, http://www.stosunki.pl/?q=content/wegierskie-duchy-przesztosci-i-nowe-dylematy, (do-
step 26.06.2015).

B Referendum w sprawie obywatelstwa dla Wegréw z diaspory, http://wiadomosci.gazeta.
pl/wiadomosci/1,114873,2430034.html (dostep 26.06.2015).

%J. Groszkowski, M. Bocian, Konflikt miedzy Bratystawg i Budapesztem wokél
stowackiej ustawy jezykowej, ,EurActive”, http://www.euractiv.pl/rozszerzenie/wywiad
/konflikt-pomidzy-bratysaw-i-budapesztem-woko-sowackiej-ustawy-jzykowej-001386 (dostep
26.06.2015).

2 Scitanie obyvatelov domov a bytov 201 1.
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W wyborach parlamentarnych w 2010 roku partia zdobyta 8,12% poparcia®,
a w 2012 roku 6,89%".

WEGRY - LIDER REGIONU?

Wegry moga pochwali¢ si¢ szerokim katalogiem rozwigzan majacych na
celu wspieranie mniejszosci narodowych, takze w zakresie reprezentacji poli-
tycznej. W ustawie 0 prawach mniejszosci zostata wymieniona lista mniejszo-
$ci uznanych w tym panstwie. Sg to mniejszos¢ bulgarska, grecka, chorwacka,
polska, niemiecka, ormianska, romska, rumunska, rusinska, serbska, stowac-
ka, stowenska i ukrainska®. Wedtug spisu powszechnego przeprowadzonego
w 2011 roku sktad narodowosciowy Wegier wyglada nastepujaco: Wegrzy
93,2%; Romowie 3,5%; Niemcy 1,5%; Stowacy 0,3%; Rumuni 0,3%; Chor-
waci 0,3%; inni 0,9%°. Mamy wiec tu do czynienia z pewnym odsetkiem
0s6Ob niebedacych Wegrami.

Przez wiele lat na Wegrzech funkcjonowata instytucja Rzecznika Mniej-
szo$ci Narodowych i Etnicznych. Do jego zadan nalezata kontrola oraz bada-
nie nieprawidtowosci zwigzanych z prawami mniejszo$ci narodowych i et-
nicznych, a takze inicjowanie dziatan, ktore miatyby zapobiegaé powstawaniu
probleméw w tym obszarze. Mogt sie do niego zwrdci¢ kazdy, kto uwazat, ze
zostal pokrzywdzony przez przedstawiciela administracji publicznej, samo-
rzadowej, cztonka rzadu, pracownika urzedu publicznego, funkcjonariusza
shuzb publicznych, sedziego badz jakakolwiek inng osobe zatrudniong w sek-
torze publicznym ze wzgledu na przynaleznos¢ do mniejszosci narodowe;j lub
etnicznej. Osoba petnigca funkcje rzecznika zobowigzana byta do podjecia
interwencji w sprawach zglaszanych mu przez obywateli. Rocznie rozpatry-
wat on 400-500 skarg. Zdecydowana wigkszos$¢ skarg kierowanych do rzecz-
nika pochodzita od Roméw*. W nowej konstytucji nie przewidziano tej funk-
cji, pojawita si¢ za to nowa — Rzecznik Praw Podstawowych, ktéry dziata na
niemal identycznych zasadach jak Rzecznik Mniejszo$ci Narodowych i Et-
nicznych®,

2 pocet a podiel platnych hlasov odovzdanych pre politické strany, http://web.archive.org/
web/20120314231234/http://app.statistics.sk/nrsr_2010/sr/tab3.jsp?lang=sk (dostep 30.06.2015).

» Tamze.

%0 2011. évi CLXXIX. Térvény a nemzetiségek jogairol.

31 Népszamlalas 2011.

®J. Ryzner, Polityka Republiki Wegierskiej wobec mniejszosci narodowych w swietle
regulacji prawnych statusu mniejszosci (1990-2001), ,,Zeszyty Naukowe Akademii Ekono-
micznej w Krakowie” 2004, nr 665, s. 86

¥ Ustawa zasadnicza Wegier z dnia 25.04. 2011 r.
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Wiele nowych regulacji dotyczacych mniejszosci narodowych wynika
z nowelizacji konstytucji. Warto w tym miejscu zaznaczy¢, ze w ,,Narodowym
wyznaniu wiary” stanowigcym cze$¢ konstytucji, znajduje sie zapis: ,,Zyjace
razem z nami narodowosci stanowig czes¢ wegierskiej wspodlnoty politycznej
i sa czynnikami panstwotworczymi”*. Ponadto w artykule XXIX zapisane
jest, ze narodowos$ci zyjace na Wegrzech wspottworza panstwo i moga two-
rzy¢ samorzady lokalne oraz krajowe. Poza tym, niezaleznie od przynalezno-
sci narodowosciowej, kazdy obywatel wegierski ma prawo do swobodnego
wyrazania oraz zachowania swojej tozsamo$ci, uzywania swojego jezyka
ojczystego, uzywania we wlasnym jezyku nazwisk i nazw wilasnych oraz
zbiorowych, do o$wiaty w jezyku ojczystym i kultywowania wiasnej kultu-
ry®. Intencja autorki niniejszego artykutu nie jest analiza wszelkich instru-
mentéw majgcych na celu ochrone mniejszosci narodowych w poszczegol-
nych panstwie, a jedynie w zakresie prawa wyborczego, dlatego tez wspo-
mniane wyzej dokumenty nie beda tu szczegdétowo analizowane.

Wiele istotnych narzedzi zostato wprowadzonych wraz z nowa ustawg wy-
borcza uchwalong w grudniu 2011 roku. Po raz pierwszy jej przepisy mogty
by¢ zastosowane podczas wyboréw parlamentarnych, ktore odbyly sie
6 kwietnia 2014 roku. Warto zaznaczy¢, ze wspomniane zmiany byty elemen-
tem szerszych i — w wielu przypadkach — dos¢ kontrowersyjnych reform pra-
wa wyborczego. Wedle nowych przepiséw, Wegrzy mogli wybieraé 199, a nie
jak dotychczas 386, postow. Zostata zlikwidowana réwniez druga tura wybo-
row. Aby zarejestrowaé kandydata w okregu jednomandatowym (w okregach
jednomandatowych wybieranych jest 106 postéw), konieczne jest zdobycie
poparcia wsrdd 500 wyborcow (wczesniej 750). Pozostali parlamentarzysSci
wybierani sa z list krajowych, ktére moga tworzy¢ partie polityczne oraz
mniejszo$ci narodowe. Listy partyjne tworza te ugrupowania, ktorym udato
si¢ zarejestrowa¢ swoich kandydatéw w co najmniej 27 jednomandatowych
okrggach wyborczych, w tym co najmniej dziewigciu powiatach oraz w stoli-
cy. Natomiast listy mniejszo$ci narodowych mogg tworzy¢ instytucje samo-
rzadowe réznych narodow wtedy, gdy ich lista zostanie poparta przez co naj-
mniej 1% tej zarejestrowanych wyborcow tej mniejszosci (ale nie mniej niz
1500 0s0b)®*. Co wigcej, aby dostaé si¢ do parlamentu, nie ma tutaj koniecz-
nosci przekroczenia pigcioprocentowego progu wyborczego. Poza tym insty-
tucja, ktora zglasza kandydatow ma prawo do jednego mandatu w parlamen-
cie, jesli uda im si¢ uzyska¢ co najmniej 1/4 cze¢$¢é kwoty Hare. Jesli jednak
nie uda si¢ tego osiggna¢, to maja prawo do posiadania rzecznika parlamen-
tarnego. Zostaje nim ta osoba, ktora uzyskata najwieksza liczbe glosow na

% Tamze.
% Tamze.
% 2011. évi CCIIL Térvény az orszaggyiilési képviseldk valasztasardl.
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krajowej liscie kandydatow. Ma on peti¢ funkcje adwokata mniejszosci na-
rodowych w wegierskim parlamencie. Moze wypowiada¢ si¢ w sprawach
dotyczacych tej grupy obywateli. Cho¢ nie moze bra¢ udzialu w glosowa-
niach, to jednak moze bra¢ udziat w debatach parlamentarnych, zwlaszcza
dotyczacych kwestii, ktére mogg wptynaé na sytuacj¢ mniejszosci narodo-
wych. Moze takze kierowaé zapytania do cztonkow rzadu oraz niektdérych
urzedow, ktore w swoich kompetencjach maja prowadzenie dzialan dotycza-
cych mniejszo$ci narodowych®’.

Ustawa wyborcza stanowi rowniez, ze wyborCy zarejestrowani jako mniej-
szo$¢, oprocz glosowania na swojego kandydata w okregu jednomandato-
wym, moga glosowaé na liste swojej narodowosci badz na liste partyjng na
poziomie okregu wielomandatowego, a o wyborze tym powinni decydowaé
W momencie rejestrowania si¢ w spisie narodowosci*®.

PODSUMOWANIE

W wiekszo$ci omawianych panstw znajduja sie konstytucyjne gwarancje
ochrony praw mniejszosci. Dotycza one poszanowania i zapewnienia Wolno-
Sci w zakresie zachowania oraz rozwoju wlasnej kultury, jezyka, obyczajow
i tradycji. Panstwa majace niewielki odsetek przedstawicieli mniejszo$ci na-
rodowych nie widzg potrzeby tworzenia szczegdlnych warunkow w rywaliza-
cji politycznej dla mniejszo$ci. Taka sytuacja ma miejsce w Republice Cze-
skiej. W Polsce, ze wzgledu na niewielki odsetek mniejszosci narodowych,
ulatwienia wyborcze dla mniejszosci narodowych sa, ale niewielkie. Cho¢ na
Stowacji wystgpuja bardzo liczne mniejszosci narodowe, to — podobnie jak
w Republice Czeskiej — nie przewidziano tu jakichkolwiek utatwien dla repre-
zentantow mniejszosci narodowych chcacych wejs¢ do parlamentu. Wiaze sig
to z wystepowaniem licznej mniejszosci wegierskiej oraz obawami o rozbu-
dzenie politycznego wptywu w tej grupie. Brak utatwien w procedurze wy-
borczej dla reprezentantow mniejszo$ci narodowych jest elementem szerszej
polityki wladz Stowacji wobec tej grupy obywateli. Najwicksze ulatwienia
wystepuja na Wegrzech. W tym przypadku jest to rowniez element komplek-
sowej polityki panstwa. Wegry gwarantujg przedstawicielom mniejszosci
narodowych szereg ulatwien zwigzanych nie tylko z partycypacja wyborcza,
ale rowniez z funkcjonowaniem w spoleczenstwie.

Wida¢ wyraznie, ze kazde z omawianych pafistw stosuje odmienng polity-
ke wobec mniejszo$ci narodowych, takze w zakresie kwestii zwigzanych

¥2012. évi XXXVLI. Torvény az Orszdggyiilésrol.
% 2011. évi CCIIL Térvény az orszaggyiilési képviseldk valasztdsdardl.
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Z partycypacja wyborcza. Przyczyn tych odmiennosci nalezy szuka¢ nie tylko
w realizacji biezacej polityki, ale rowniez w decyzjach podjetych kilkadziesigt
lat temu, ktore do tej pory wptywaja na polityke wewnetrzng i zewnetrzng
poszczegblnych panstw.
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Streszczenie

Problematyka ochrony praw mniejszo$ci narodowych budzi kontrowersje przede wszys-
tkim w tych panstwach, w ktorych licznie wystepuje reprezentanci mniejszosci narodowych.
Szczegolnie istotne jest to w obszarze praw politycznych, w tym glownie zwigzanych z wybo-
rami. Nietatwym zadaniem jest takie skonstruowanie prawa wyborczego, aby gwarantowato
mozliwo$¢ wptywania na decyzje polityczne wszystkim obywatelom, ale jednoczesnie nie
dopuscic¢ do tego, aby pojawily sie przeszkody w efektywnym rzadzeniu.

W artykule przedstawiono i zanalizowano rozwigzania dotyczace praw wyborczych
mniejszosci narodowych w panstwach Grupy Wyszehradzkiej. Kazde z panstw przyjeto
zupetnie odmienne rozwigzania dotyczace praw tej grupy. W znacznym stopniu sg one zalezne
nie tylko od tego jak wiele narodowosci wystgpuje w poszczegdlnych panstwach i jak sg one
liczne, ale rowniez od decyzji politycznych, ktore, cho¢ podjete kilkadziesiat lat temu wcigz
wplywaja na relacje miedzy poszczegdlnymi panstwami.

Stowa kluczowe: prawo wyborcze, mniejszo§ci narodowe, Grupa Wyszehradzka, wybory,
Polska, Republika Czeska, Wegry, Stowacja

ELECTORAL LAW OF NATIONAL MINORITIES IN VISEGRAD COUNTRIES
(summary)

Protection of rights of national minorities is a controversial issue especially in the countries
with lots of theirs. Very important are rights concerning voting rights. Designing the electoral
law to ensure that the opportunity to influence political decisions for all citizens, but does not
allow this, that there were obstacles to effective governance. The article presented and analyzed
solutions concerning voting rights of national minorities in the Visegrad countries. Each of the
countries have adopted very different solutions on the rights of this group. To a large extent
they depend not only on how many nationalities present in each country and how they are
numerous, but also on political decisions which, although taken decades ago still affect the
relations between countries.

Keywords: electoral law, national minorities, Visegrad Group, elections, Poland, Czech Re-
public, Hungary, Slovakia.
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GLOSY NIEWAZNE W WYBORACH DO AUSTRALIJSKIEJ
IZBY REPREZENTANTOW 2001-2013

WPROWADZENIE

Australia jest federalng monarchig konstytucyjng. Glowg panstwa jest mo-
narcha brytyjski, reprezentowany na Antypodach przez Gubernatora General-
nego. Na czele rzadu stoi premier — lider ugrupowania, ktore zdobyto wigk-
szo$¢ mandatow w 150-osobowej izbie nizszej australijskiego parlamentu —
Izbie Reprezentantow. Drugg izbg parlamentu jest Senat. Australia, byta kolo-
nia brytyjska, jest panstwem mtodym, powstatym w 1901 roku jako Zwigzek
Australijski.

Mtode panstwo szybko stato si¢ innowatorem rozwigzan w zakresie prawa
wyborczego. Juz bowiem w 1902 roku przyznato prawa wyborcze kobietom,
wczesnie wprowadzito obowigzek rejestrowania si¢ uprawnionych do gloso-
wania na listy wyborcow, a w roku 1924 wprowadzito zasade przymusu gto-
sowania na poziomie catej federacji. Przymus glosowania spowodowal, ze
frekwencja w wyborach do australijskiego parlamentu waha si¢ od 93% do
niemal 98%. Przy tak wysokiej frekwencji wyborczej nie powinna dziwi¢
relatywnie wysoka, w poroéwnaniu z innymi panstwami demokratycznymi,
liczba glosow niewaznych oddawanych w kolejnych elekcjach. Zwraca jed-
nak uwage fakt, ze liczba glosow niewaznych systematycznie wzrasta od dru-
giej potowy lat 80. Stawiam pytania dlaczego tak si¢ dzieje oraz co oznaczaja
te glosy niewazne? Czy wynikaja one z pomytek wyborcow, czy jest to ich
$wiadoma manifestacja polityczna? Sally Young z Melbourne School of
Government uznata, ze wzrastajacy odsetek glosow niewaznych ,,jest powaz-

* Dr, Katedra Systemu Politycznego RP, Wydziat Politologii i Studiéw Miedzynarodo-
wych, Uniwersytet Mikotaja Kopernika w Toruniu; mariawin@umk.pl.
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nym problemem dla demokracji™*. Trudno si¢ z nig nie zgodzié¢! Uwazam, Ze

odsetek oraz struktura glosow niewaznych w wyborach do parlamentéw kra-
jowych sa wskaznikami dwoch zjawisk: po pierwsze, rozumienia przez wy-
borcéw sposobu wylaniania reprezentacji parlamentarnej, a szerzej systemu
wyborczego panstwa, oraz po drugie, checi udziatu w zyciu politycznym pan-
stwa, poczynajac od zainteresowania si¢ polityka, poprzez ocen¢ funkcjono-
wania establishmentu politycznego, az do oceny funkcjonowania systemu
politycznego jako catosci.

SYSTEM WYBORCZY DO 1ZBY REPREZENTANTOW
| DO SENATU

Rozpoczynajac rozwazania na temat przyczyn wzrostu liczby glosow nie-
waznych w wyborach federalnych do australijskiej Izby Reprezentantow, po-
krotce nalezy scharakteryzowaé skomplikowany system wyborczy do orga-
néw wladzy przedstawicielskiej w tym panstwie. Wybory do nizszej izby
parlamentu australijskiego odbywaja si¢ nie rzadziej niz raz na trzy lata. Sg to
wybory wigkszosciowe, w ktorych kandydaci walczg o poparcie w jednoman-
datowych okregach wyborczych. Osoby aspirujace do zdobycia mandatu po-
selskiego muszg uzyska¢ bezwzgledng wigkszos¢ glosow w swoim okregu
wyborczym. Glosowanie odbywa sic w jednej turze’. Mechanizm wyborczy,
ktory pozwala na zdobycie wigkszo$Sci w jednej turze jest okre§lany mianem
glosowania alternatywnego z peina preferencja (full preferential AV). Polega
on na tym, ze kazdy wyborca, wypetniajac karte do gtosowania musi ponume-
rowaé kolejno wszystkich znajdujacych si¢ na niej kandydatéw (nada¢ im
rangi). Jesli w okrggu startuje pigciu kandydatow, to wyborca musi przy kaz-
dym nazwisku wpisa¢ jedng liczbe od 1 do 5, gdzie 1 oznacza pierwsza prefe-
rencje, 2 druga, az do 5 — czyli najmniej preferowanego kandydata. Komisja
wyborcza, aby ustali¢ wynik wyborow, zlicza kolejne preferencje z kart do
glosowania, az jeden z kandydatéw uzyska wymagane ponad 50% wszystkich
oddanych gtoséw w okregu wyborczym.

Jednocze$nie z wyborami do Izby odbywaja si¢ wybory do Senatu w sys-
temie pojedynczego gtosu przechodniego (Single Transferable Vote — STV).
Wybory te odbywaja sie w okregach wielomandatowych, a glosy dzielone sa
wedlug zasady proporcjonalnosci. Karta wyborcza w wyborach do Senatu
podzielona jest gruba liniag na dwie czesci, tak ze wyborca moze glosowaé

s, Young, Informal voting is on the rise, The Election Watch 2013, http://2013ele
ctionatch.com.au/analysis/informal-voting-rise (dostgp 17.02.2014).
2 Inaczej niz np. we Francji, gdzie glosowanie moze odbywaé si¢ w dwoch turach.
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w dwojaki sposob. Aby glos byt wazny musi zdecydowac, czy gtosuje ,,nad
linig”, wstawiajac tylko numer 1 przy nazwie okreslonej partii politycznej,
glosujac w tej sposob na liste partyjna, czy ,,pod linig”, gdzie widnieja nazwi-
ska wszystkich kandydatow (moze ich by¢ nawet kilkudziesigciu). Tu wybor-
ca winien ich ponumerowa¢ wedlug wiasnych preferencji. Australijczycy
chetniej wybierajg system gltosowania ,,nad linig”, jako prostszy. Glosuje tak
zwykle okoto 90% wyborcow.

Swiadome glosowanie do Izby Reprezentantéw wymaga od Australijczy-
kéw kompetencji w dziedzinie funkcjonowania systemu wyborczego panstwa.
Jednocze$nie bowiem odbywaja sie glosowania do obu izb parlamentu, ktore
przebiegaja wedlug odmiennych regut. Do Izby wybory sa wigkszo$ciowe
i odbywaja si¢ w jednomandatowych okregach wyborczych, gdy do Senatu sg
proporcjonalne i odbywaja si¢ w wielomandatowych okregach wyborczych.

GLOSY NIEWAZNE W WYBORACH
DO 1ZBY REPREZENTANTOW

Ustawodawca australijski przyjal, ze jako gtosy niewazne (informal votes)
uznawane beda te z kart wyborczych, ktore: 1) s puste, 2) zawierajg dopiski
pozwalajace zidentyfikowa¢ wyborce, czyli naruszajace zasade tajnosci gto-
sowania, 3) sa blednie wypetnione®. W wyborach do Izby Reprezentantow,
ktére odbyly si¢ od konca II wojny $wiatowej do 2013 roku, liczba glosow
niewaznych wahata si¢ zazwyczaj od okoto 2% do 6% wszystkich glosow *.
Miat miejsce jeden przypadek przekroczenia tego progu (zob. wykres 1). Tak
bylo w roku 1984, w ktérym liczba gtosow niewaznych wzrosta, w poréwna-
niu z poprzednimi wyborami az o 4,25 punktu procentowego. T¢ wyjatkowo
duza liczbe gloséw niewaznych ttumaczy sie tym, ze byly to pierwsze wybo-
ry, w ktorych wprowadzono zmiany w ordynacji wyborczej do Senatu, umoz-
liwiajac wyborcom glosowanie ,,nad linia” (oddajac jednie glos na liste par-
tyjna) albo ,,pod linia” (samodzielnie wybierajac kandydatow). Twierdzi sig,
ze znaczna czgs¢ wyborcow w podobny sposob oddata glosy w wyborach do
izby nizszej’.

W okresie wyboréw od 1946 roku do roku 1983, liczba gloséw niewaz-
nych zwykle nie przekraczata 3%, za$ od roku 1984 rzadko schodzita ponizej
tej granicy, a co wiecej, od poczatku lat 90. obserwuje si¢ wyrazny trend

% Artykut 268 ustawy The Commonwealth Electoral Law z 1918 .

* W wyborach do Sejmu RP w latach 20012015 odsetek gloséw niewaznych wynosit od
2,04 do 4,55% (dane za Panstwowa Komisja Wyborcza).

® Zob. wiccej S. Y oun g, Informal voting...
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wzrostowy. W wyborach 2010 roku liczba gltoséw niewaznych byla wyzsza
niz w wyborach 2007 roku i wynosita 5,55% gltosow (3,95% w wyborach
poprzednich), a w wyborach 2013 roku wzrosta do 5,91% wszystkich glosow
oddanych w wyborach do Izby. Czy przyczyn tego zjawiska nalezy upatrywac
tylko w funkcjonowaniu systemu wyborczego do australijskiej izby nizszej
parlamentu?

Wykres 1. Gtosy niewazne w wyborach do Izby Reprezentantow 19462013 (w %)

2007
2010
2013

FEEEBEFIEEELEEEEREREEE:

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie Australian Politics and Elections Database
(2011) oraz Informal Voting In the House of Representatives 1983 —2013.

PRZYCZYNY ODDAWANIA GLOSOW NIEWAZNYCH
W WYBORACH DO 1ZBY REPREZENTANTOW

Wsrdd glosow niewaznych wyrdézniam dwie kategorie: glosy niewazne
oddane w sposob niezamierzony (nieintencjonalnie) i gtosy niewazne oddane
celowo (intencjonalne). Do pierwszej z tych kategorii zaliczam te glosy, kto-
rych autorzy zamierzali odda¢ je jako glosy wazne, ale wskutek niezamierzo-
nych pomylek przy wypetnianiu karty do glosowania tak si¢ nie stalo. Na
przyklad, na karcie nie ponumerowali wszystkich kandydatéw, co stanowi
warunek sine qua non waznosci glosu, albo pomylili numeracje, np. stawiajac
te samg liczbe przy wiecej niz jednym kandydacie, albo tez zamiast liczby
jeden postawili znaki ,,x” lub ,,v”’ przy swoim pierwszym wyborze. Druga
kategoria gtoso6w niewaznych to te, ktorych autorzy chcieli celowo ,,popsuc”
karte do glosowania (spoil the ballot), majac — jak ujat to jeden z wyborcow —
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»glebokie poczucie niskiej jakosci oferty politycznej [...]. Wiele 0séb nie jest
usatysfakcjonowanych polityka prowadzong przez gldwne partie, niskim po-
ziomem kandydatow i brakiem wizji rozwoju panstwa. Partiom zalezy tylko
na sukcesie wyborczym”®. Intencjonalne glosy niewazne przyjmuja przede
wszystkim posta¢ pustych kart do glosowania oraz kart, na ktérych zamiast
ponumerowanych kandydatow znajduja si¢ dopiski i komentarze.

GLOSY NIEWAZNE ODDANE NIEINTENCJONALNIE

Wsréd przyczyn oddawania gtoso6w niewaznych ,,nieintencjonalnych” ba-
dacze australijscy wymieniaja:

1) niewystarczajacy wsérod wyborcoOw poziom znajomosci jezyka angiel-
skiego;

2) duzg liczbg kandydatéw zamieszczonych na liscie wyborczej;

3) réznice w systemach wyborczych miedzy wyborami federalnymi i sta-
nowymi;

4) bliskos¢ miedzy wyborami federalnymi a stanowymi’.

Przyjrzymy si¢ tym czterem czynnikom.

W okrggach wyborczych, w ktérych zamieszkuje wigksza liczba 0sob
0 stabej znajomosci angielskiego® jest oddawanych wiecej glosow niewaz-
nych niz w innych okrggach wyborczych. Trzy okregi z najwiekszym odset-
kiem glosow niewaznych znajduja si¢ w zachodniej czesci Sydney i sg w rela-
tywnie duzej czg$ci, w porownaniu z innymi okr¢gami wyborczymi, zamiesz-
kane przez osoby, ktore stabo albo w ogole nie wladaja jezykiem angielskim®.
Te okregi to: Blaxland, Fowler i Watson. W ostatnich wyborach (2013) odno-
towano w kazdym z nich ponad 13% glosow niewaznych. Wedlug danych
z 2011 roku w okregach tych stabo, lub wcale, jezykiem angielskim postuguje

®G.Woolstencroft , Komentarz internetowy do artykutu: S. Y oung, Informal vo-
ting..., http://2013electionwatch.com.au/analysis/informal-voting-rise.

7 Australian Electoral Commission, Analysis of Informal Voting. House of Representatives,
2010 Federal Election 2011, http://www.aec.gov.au/about_aec/research/paper12/files/informa
lity-e2010.pdf (dostep 15.06.2014).

8 0d drugiej potowy lat 70. XX w. Australia zmienita polityke imigracyjna, ograniczajac
stosowang dotad ,,polityke bialej Australii” oraz preferencji przy przyjmowaniu imigrantow
pochodzacych z anglosaskiego kregu kulturowego na rzecz programu integracji imigrantdw
takze z innych kregéw kulturowych znanego pod nazwa multikulturalizmu (przyczynit si¢ do
tego wieloletni doradca jednego z laburzystowskich rzadow, polski socjolog przebywajacy na
antypodach, Jerzy Zubrzycki).

® Dane na temat umiejetnosci postugiwania sie jezykiem angielskim pochodzg z ostatniego ba-
dania przeprowadzonego w Australii w 2011 r. Dane obliczytam za pomocg narzedzia udostepnio-
nego przez Australian Bureau of Statistics znajdujacego si¢ na stronie http://mww.abs.gov.au/website
bbs/censushome.nsf/home/tablebuilder?opendocument&navpos=240 (dostep 16.02.2016).
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si¢ odpowiednio w Fowler 19,29%, Watson 14,26% i Blaxland 14,23%
mieszkancow.

Zaobserwowana tendencja wspotwystepowania znajomosci jezyka z od-
setkiem gloséw niewaznych w tych trzech okregach wyborczych wystepuje
w calej Australii. Porownujac w skali kraju odsetek niewaznych glosow
Z odsetkiem o0sob zamieszkujacych okreg wyborczy stabo porozumiewajacych
si¢ w jezyku angielskim, dostrzezemy korelacje, w ktorej wspotczynnik
r-Pearsona wynosi 0,63. Tlustracjg tej zaleznosci jest wykres rozrzutu z linig
trendu prezentowany na wykresie 2.

Wykres 2. Korelacja migdzy odsetkiem glosow niewaznych w wyborach
do Izby Reprezentantow w 2013 roku a odsetkiem os6b deklarujacych stabg lub zadng
znajomosc¢ jezyka angielskiego w okregu wyborczym

20,00%

15,00%

10,00%~

5.00%]

Staba lub zadna znajomos¢ angielskiego

" T T T
2,50 5,00 750 10,00 12,50

Procent gtoséw niewaznych

Zr6dto: opracowanie wlasne na podstawie danych z cenzusu z 2011 roku oraz wynikow
wyborow do Izby Reprezentantow w roku 2013.

Przyczyna pomytek w glosowaniu, powodujaca niewazno$¢ glosu jest,
wedlug badaczy australijskich, duza liczba kandydatow na liscie, ktorych
wyborcy maja ponumerowa¢™. Im ta liczba jest wicksza, tym wigcej odnoto-

R Medew, Informal Vote Survey, House of Representatives — 2001 Election, Research Re-
port 1, AEC, Canberra 2003, http://mww.aec.gov.au/About AEC/research/files/res_rep_01.pdf
(dostep 03.01.2015); G. Dario, Analysis of Informal Voting During the 2004, Research Report 7,
House of Representatives Election, AEC, Canberra 2005 http://www.aec.gov.au/ About
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wanych pomylek. Jako ilustracje tej tezy przedstawiaja odpowiednie dane
z wyboréw 2001 i 2004 roku. Teze t¢ potwierdzajg analizy stosunku odsetka
glosow niewaznych do liczby kandydatow w okrgegu wyborczym, przedsta-
wione odpowiednio na wykresie 3. W obu elekcjach obliczony wspotezynnik
r jest wysoki.

Wykres 3. Odsetek gloséw niewaznych w stosunku do liczby kandydatéw
w wyborach do Izby Reprezentantéw w 2001 i 2004 roku
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re0,94
¥ £l
51 =0,96 g2
i : i 2 /J
z : z : ]
i: 1 —01 ii —0
14
i o = Linicwy |2001) i g — Linkowy | 2004}
o A = & o8 B & @8 B
LI * S LI &
licana kadydattw w shregu Ticzba kandydatéw w akregs

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie wynikow wyboréw do Izby Reprezentantow
publikowanych na stronach Australijskiej Komisji Wyborczej http://www.aec.gov.au/Elect
ions/Federal_Elections/ (dotyczy wykreséw 3-5; dostep 03.-15.01.2016).

Zwiazek ten jednak traci na znaczeniu w pozniejszych elekcjach, tj. z lat
2007, 2010 i 2013. Wykres 4 ilustruje stosunek gtoséw niewaznych do liczby
kandydatéw startujacych w danym okregu wyborczym, w kolejnych wybo-
rach od 2001 do 2013 roku. Dostrzegamy, ze w poczatkowym okresie wraz ze
wzrostem liczby kandydatow w okrggu rosnie liczba glosow niewaznych.
Trend ten nie jest jednak w widoczny za kazdym razem gdy liczba kandyda-
tow wzrasta, a wreez zatamuje si¢ w 2013 roku.

Na wykresie 5 pokazano analize poszczegolnych elekcji od 2007 do 2013
roku. Obserwujemy tu wyrazny spadek warto$ci wspotczynnika r-Pearsona.

_AEC/research/files/research_paper7.pdf (dostep 27.10.2015), S. Jack man Informal Voting
in the 2004 Australian Election: A Brief Look at the Aggregate Data, 2005, http://jackman.
stanford.edu/oz/ (dostep 10.02.2016). L. Hill, S. Y oung, Protest or Error? Informal Voting
and Compulsory Voting, ,,Australian Journal of Political Science” 2007, no. 3, s. 515-521.
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Wykres 4. Odsetek gloséw niewaznych w stosunku do liczby kandydatow startujgcych
w okregu wyborczym w latach 2001-2013
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Srednia liczba kandydatow w okregu zestawiona z ogdlnokrajowym od-
setkiem gloso6w niewaznych pokazuje, ze migdzy tymi zmiennymi w badanym
okresie nie ma korelacji. Najwiecej gloséw niewaznych zanotowano bowiem
w wyborach w latach 2010 i 2013, a wystgpito w nich odpowiednio najmniej
i najwiecej kandydatow sposrod wszystkich analizowanych elekcji. W roku
2010 kandydatéw w okregu $rednio byto 5,6, a glosow niewaznych 5,55%,
aw 2013 — 7,92 kandydatéw w okregu, a gloséw niewaznych 5,91%. Dla
porownania w 2007 roku, gdy glosow niewaznych byto 3,95% kandydatow
bylto $rednio 7,03, w 2004 — 5,18% gloséw niewaznych przy 7,01 kandydata
iw 2001 — 4,82% gloséw niewaznych i $rednio 6,9 kandydata w okregu.
Wspotczynnik korelacji Pearsona dla tych danych wynosi zaledwie 0,088.
Widzimy wige, ze zmienna ,,liczba kandydatow w kolejnych elekcjach” jest
zmienng coraz stabiej wyjasniajacg przyczyny oddawania gtoséw niewaznych
przez wyborcow.

Réznice w systemach wyborczych na poziomie federalnym i stanowym
oraz odlegltos¢ czasowa migdzy wyborami federalnymi a stanowymi przyczy-
niajg si¢ do wzrostu odsetka gltoséw niewaznych. Stany Nowa Poludniowa
Walia i Queensland, w ktorych obowigzujgcym systemem wyborczym w wy-
borach stanowych jest system prostego glosu alternatywnego miaty wyzsza
liczbe glosow niewaznych, wynikajacych wlasnie z nieckompletnego numero-
wania. Natomiast stany: Nowa Potudniowa Walia, Queensland, Wiktoria oraz
Australia Poludniowa pozwalajace w wyborach stanowych stawiaé ,,x” oraz
,,v” zamiast numeru/cyfry 1 zanotowaty takze wieksza liczbe glosow niewaz-
nych spowodowanych takim btedem niz inne stany®’. Co wecale jednak nie
znaczy, ze we wszystkich tych stanach pada najwiecej gloséw niewaznych.
Regula ta sprawdza si¢ jedynie w Nowej Potudniowej Walii, gdzie $rednio
W badanym okresie odsetek glosow niewaznych wynosit 6,18%, czyli wigcej
niz w kazdym innym stanie i wigcej niz $rednio w catej Australii. Australia
Poludniowa zajmuje w tej statystyce druga lokate z 5,18% glosow niewaz-
nych, ale dalej jest Terytorium Poélnocne z 5,10%, Australia Zachodnia
Z 4,86% i dopiero Queensland z wynikiem 4,84% glosow niewaznych. Kolej-
ne miejsca zajmuja: Wiktoria 4,22%, Tasmania 3,58% oraz Terytorium Sto-
teczne 3,54%. Stwierdzamy, ze w stanach, w ktorych ordynacja wyborcza jest
odmienna od ordynacji federalnej, pada wiecej gtosow niewaznych spowo-
dowanych innymi wymogami formalnymi oddawania gltoséw, ale zjawisko to
nie jest determinantg wzrostu liczby gltoséw niewaznych generalnie.

Odlegtos¢ czasowa migdzy wyborami federalnymi a stanowymi czy lokal-
nymi byla uznawana za kolejny element wptywajacy na odsetek glosow nie-
waznych. Gdy wybory narodowe odbywaty si¢ wkrotce po wyborach regio-

11 Australian Electoral Commission, Analysis of Informal Voting... s. 5-8.
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nalnych — a w obu przypadkach obowigzywata inna ordynacja wyborcza —
odsetek glosow niewaznych wzrastat'>. Inna ordynacja wyborcza w wyborach
federalnych i1 stanowych obowigzuje w czterech stanach: Nowej Potudniowej
Walii, Queensland, Australii Potudniowej oraz w Wiktorii. Dane z wyborow
stanowych z lat 1997-2011" i z wyboréw krajowych w latach 2001-2013 nie
potwierdzaja tej zaleznosci. Odleglos¢ czasowa migdzy wyborami stanowymi
a federalnymi obliczylam w miesigcach i zestawitam jg z odsetkiem glosow
niewaznych w wyborach federalnych. Najkrotsza odlegltos¢ czasowa miedzy
elekcjami wynosita pig¢ miesigcy, najdluzsza 48 miesiecy, co ciekawe w obu
przypadkach odsetek glosow niewaznych w wyborach federalnych wynosit
5,5%. Zestawiajac ze sobg analizowane zmienne (w sumie z 20 gtosowan — po
5 w kazdym ze stanéw), nie zaobserwowalam korelacji miedzy nimi.

Zauwazmy, ze najwazniejszg najwazniejszym czynnikiem majacym wptyw
na odsetek gloséw niewaznych w wyborach do Izby Reprezentantow jest bie-
glos¢ w postugiwaniu sie jezykiem angielskim — im okreg wyborczy jest za-
mieszkany przez wigksza liczbe osob stabo lub wecale niepostugujacych sig
jezykiem angielskim, tym jest wyzsza liczba glosow niewaznych. Inne wia-
sciwosci: liczba kandydatow w okregu, odmiennos¢ systemu wyborczego
w wyborach stanowych i federalnych, odlegto$¢ czasowa miedzy tymi wybo-
rami nie majg takiego wptywu jak badany czynnik socjodemograficzny, wy-
daje si¢ zatem, ze to wilasnie cechy socjodemograficzne'® sa w wiekszym
stopniu odpowiedzialne za odsetek glosow niewaznych oddanych nieinten-
cjonalnie, niz warunki instytucjonalne.

21 Hill,S. Young, Protest or Error?

B W tych latach odbywat si¢ wybory stanowe do zgromadzen legislacyjnych, ktére poprze-
dzalgl wybory krajowe.

* Procz odsetka 0sob zamieszkujacych okregi wyborcze ze staba znajomoscia lub brakiem
znajomosci jezyka angielskiego jako zmienne do badan przyjetam cechy socjodemograficzne,
réznicujace okrggi wyborcze. Byto to wyznanie religijne, region §wiata, z ktorego pochodzi
znaczna czg$¢ mieszkancow okregu oraz lata nauki szkolnej. Wyznawana religia takze okazata
si¢ zmienng istotng, wspotczynnik korelacji r-Pearsona przy istotnosci 0,01 dla okregow za-
mieszkanych w duzej czgsci przez ludno$¢ wyznania muzutmanskiego wyniost 0,68, buddyj-
skiego 0,44, hinduistycznego 0,42. Dla poréwnania,, dla wyznania chrzesécijanskiego korelacja
wynosila 0,037, a dla 0sob bez religii przyjmuje warto$¢ ujemng —0,664. Dla zmiennej ,,miejsce
urodzenia poza Australig i Oceanig” wspotczynnik ten wynosit 0,374, w tym dla Afryki Pot-
nocnej i Bliskiego Wschodu — az 0,703, dla Azji Potudniowo-Wschodniej 0,469, a np. dla
wschodniej i potudniowej Europy 0,312. Dla zmiennej edukacja warto$ci korelacji wyniosty:
dla okregow zamieszkanych w znacznej liczbie przez osoby, ktore w ogole nie chodzity do
szkoty 0,647, a dla tych, ktore s3 zamieszkane przez osoby uczgszczajace do szkoty przez nie
wigceej niz 8 lat 0,223. Nalezy jednak zastrzec, ze zmienne w duzej czesci pokrywaja si¢ ze
zmienng ,,znajomos¢ jezyka angielskiego”.
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GLOSY NIEWAZNE ODDANE CELOWO

Obok grupy wyborcow, ktorzy oddaja glosy niewazne w sposob nieinten-
cjonalny, sa osoby ktore robig to celowo. Najczesciej ,,psuja” one kartg wybor-
cza (spoil ballot), poprzez dopisywanie na niej tresci albo wrzucajac do urny
karte pusta, spelniajagc w ten sposdb obowigzek uczestnictwa w wyborach, ale
nie oddajac de facto glosu. W badanym okresie wzrosta liczba gloséw niewaz-
nych oddanych intencjonalnie, zaréwno tych z dopiskami, jak i Kart pustych.
Gdy w 2001 karty z dopiskami stanowity 6,31% wszystkich glosow niewaz-
nych, to w 2004 i 2007 przekroczyly juz 10% glosow, a w2010 bylo ich az
16,9%. Dopiski i znaki, ktore znajdujg sie na kartach do glosowania sg rozne,
od przekreslenia wszystkich kandydatow, poprzez dorysowywanie symboli,
grafik na karcie, po dopisywanie do listy kandydatow, np. siebie (,,Me”), czy
bohateréw bajek, po komentarze o braku zainteresowania polityka (,,I don’t
care”, ,,Not interested”)ls.

Podobnie rzecz ma si¢ z oddawaniem glosow pustych, ktorych odsetek w 0s-
tatnich elekcjach takze wzrasta, co pokazano na wykresie 6. Domniemywa¢ mo-
zemy, ze glosy ,,puste” oddawane sg takze celowo, ale nie wiemy doktadnie dla-
czego. Przypuszcza¢ mozemy, ze wyborca sprzeciwia si¢ glosowaniu przymuso-
wemu w ogodle 1 w ten sposob chce zamanifestowaé swdj sprzeciw, albo, ze jest
niezadowolony z funkcjonowania elity politycznej, jako$ci kandydatéw w okre-
gu, ale takze mozna postawi¢ teze, ze wynika to z bezsilno$ci wobec skompliko-
wanego systemu wyborczego. Jak piszg Lisa Hill i Sally Young ,,znaczenie (in-
tencja) glosu niewaznego moze byé przedmiotem spekulacii™®.

Przy glosach pustych potwierdzi¢ lub obali¢ postawione tezy mozna tylko
posrednio, na przyklad pordéwnujac odsetek glosow niewaznych pustych
w wyborach do Izby Reprezentantéw oraz do Senatu. Gdyby wyborcy chcieli
sprzeciwi¢ si¢ przymusowi glosowania jako zasadzie generalnej powinni$my
oczekiwac, ze liczba kart do glosowania ,,zepsuta” (spoiled ballot) intencjonal-
nie bedzie zblizona w obu elekcjach. Australijska Komisja Wyborcza nie publi-
kuje jednak w sposéb ciagly i systematyczny danych o odsetku gtoséw niewaz-
nych w podziale na te oddane intencjonalnie i nieintencjonalnie wsrdd kart wy-
borczych do Senatu. Jedynie co mozemy zaobserwowac, to to, ze od 1984 ro-
ku'" w wyborach do Senatu generalnie oddawanych jest mniej gtosow niewaz-

% L. Hill, Informal Voting under a System of Compulsory Voting, w: Electoral Democra-
cy. Australian Prospects, eds. J.C. Tham, B. Costar, G. Orr, Carlton 2011, s. 113; zob. takze G.
Dario, Analysis of Informal Voting...

¥ Hill,S. Youn g, Protest or Error?, s. 517.

Y Rok 1984 jest tu wazng cezurg czasowa, gdyz wtedy odbyty sie pierwsze wybory do Se-
natu wg uproszczonej formuty, w ktorej wyborca mogh na karcie do glosowania zaznaczyé
tylko jedng opcja (ticket voting). Wezeséniej to Senatu padato zazwyczaj wiecej glosow niewaz-
nych.
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nych niz w wyborach do izby nizszej australijskiego parlamentu, co wynikaé
moze z faktu, ze jest tam tatwiejszy system gtosowania. Nie wiemy jednak jaka
jest intencja gtoséw niewaznych.

Wykres 6. Karty puste w wyborach do Izby Reprezentantow
jako odsetek wszystkich glosow niewaznych w wyborach 2001-2010
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Zrodto: opracowanie whasne na podstawie raportow Australijskiej Komisji Wyborczej
z lat 2001-2011 (dotyczy wykresow 6-7).

Wykres 7. Poréwnanie odsetka glosow niewaznych w wyborach
do Izby Reprezentantow i do Senatu 2001-2013 (w %)
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Jeszcze do niedawna zjawisko oddawania glosow niewaznych intencjonal-
nie byto bagatelizowane przez badaczy'®, ale wspolczesnie nalezy zwrocié
uwagg na to, ze liczba takich gltosow nie tylko wzrasta, ale ze stanowig one
coraz wigksza proporcje wsrod ogolnej liczby gltoséw niewaznych. W 2001
roku relacja migdzy gltosami niewaznymi oddanymi niezamierzenie i celowo
ksztaltowala mniej wigcej w proporcji si¢ 2:1. W kolejnych elekcjach rosta,
aw roku 2010 wyniosta prawie 1:1™°. Dlatego istotne jest badanie odsetka
glosow niewaznych oddawanych intencjonalnie, powodoéw niewaznos$ci tych
glosow oraz porownywanie ich liczby w roznych elekcjach: w wyborach do
obu izb parlamentu, ale takze w wyborach do zgromadzen lokalnych. Pozwoli
to, w moim przekonaniu, na uchwycenie zjawisk utraty zaufania do elit poli-
tycznych i dzialania systemu demokratycznego w ogole. Zjawisk, nalezy do-
da¢, obecnych nie tylko w Australii.

UWAGI KONCOWE

Odsetek gltosow niewaznych, tych oddanych nienaumysinie jest jednym ze
wskaznikow pokazujacych poziom zainteresowania, zaangazowania, a przede
wszystkim rozumienia systemu wyborczego kraju. Jak pokazuje przyktad
Australii, gdy poziom trudnosci zasad wyborczych jest wysoki, to liczba glo-
sow niewaznych takze jest duza”. Dodatkowo wysoki odsetek gloséw nie-
waznych w Australii przypisuje sie czesto przymusowi glosowania?, ktory
sprawia, ze do urn idg te osoby, ktore nie interesujg si¢ polityka i nie maja
wystarczajacych kompetencji poznawczych (np. jezykowych lub edukacyj-
nych), aby odda¢ gtos prawidtowo. Lisa Hill uwaza takze, ze oddawanie glosu

Bpor.I.McAllister, T. Makkai, Institutions or Protest? Explaining Invalid Votes in
Australian Elections, ,,Electoral Studies” 1993, no. 1 (12), s. 23-40; L. Hill i S. Young,
Protest or Error?; L. Hill, Informal Voting..., s. 79.

¥ Nie zostal przygotowany przez Australijska Komisje Wyborcza raport przedstawiajacy
dane z wyboréw 2013, a surowe dane na ten temat nie sg publikowane. Zwrocitam si¢ bezpo-
srednio do Komisji z prosba o udostepnienie takich danych, ale nie uzyskatam odpowiedzi.

0 70h. A. Green, Informal voting - don't blame the voters!, ,,Australia’s E-journal of Social
and Political Debate” 2005, http://mmw.onlineopinion.com.au/view.asp?article=3338 (dostep
16.02.2016). Dla poréwnania liczba gloséw niewaznych w Wielkiej Brytanii w wyborach parla-
mentarnych to $rednio okoto 0,3% glosoéw A. Renwick, PCC elections: stats reveal ballot
spoiling could be highest ever in the UK election, 16.11. 2012, http:/Aww.reading.ac.uk/news-and-
events/releases/PR474410.aspx (dostep 20.02.2014).

2L K. Griffin, prokurator generalny Australii Poludniowej zwigzany z Partig Liberalna, pod-
nosit ten argument w wypowiedzi prasowej na temat glosowania przymusowego, Argument put
for voluntary voting, ,,Canberra Times”, 6.01. 1985. Przywotuje za: S. Bennet, Compulsory
Voting in Australian National Elections, Research Brief no. 6, Canberra 2005,
http://www.aph.gov.au/Library/pubs/rb/2005-06/06rb06.pdf (dostep 03.03.2016, s. 9).
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niewaznego jest §wiadomym sprzeciwem wobec przymusu glosowania %,
szczegOlnie ze Australia jest jednym z tych panstw, w ktorym za ztamanie
zasady obowigzku gltosowania prawo naktada na wyborcow realne sankcje.
Teza ta jednak jest niemozliwa do empirycznej weryfikacji.

Lisa Hill zalicza wyborcow, ktorzy oddajg glosy niewazne do kategorii
0s6b ,,wykluczonych” z procesu elekcji”®. Ma racje w stosunku do o0sob, ktore
glosy niewazne oddajg nieintencjonalnie, co — w ostatnich elekcjach stanowi
okoto potowy i nieco wigcej gloséw niewaznych, jednak druga polowa to glosy
niewazne oddane celowo. Nie sg to wyborcy obiektywnie wykluczeni z procesu
elekcji, ale tacy, ktérzy sami, $wiadomie si¢ z niego wykluczaja, a robig to
w akcie buntu albo przeciwko zasadzie przymusu glosowania®, albo przeciwko
klasie politycznej i prowadzonej w Australii polityce, ewentualnie wobec towa-
rzyszacego wyborom klimatu politycznego. Tego niestety nie jesteSmy w stanie
ustali¢ dysponujac danymi zastanymi, ktére mamy, ale patrzac na wynikajgce
z ich analizy trendy mozemy postawi¢ teze, ze w spoleczenstwie australijskim
narasta sprzeciw wobec establishmentu politycznego.

Do tej grupy ,,niezadowolonych” nalezy jeszcze dodac tych Australijczy-
kéw, ktorzy swiadomie podejmuja decyzje o nieglosowaniu, pomimo konse-
kwencji prawnych, a takze tych, ktorzy celowo nie wpisujg si¢ (pomimo ta-
kiego obowiazku) na listy wyborcow. I cho¢ Hill twierdzi, ze refleksja nad
odsetkiem glosow niewaznych jest istotna dlatego, iz z procesu wyborczego
wykluczone sg znaczne grupy wyborcow, to w moim przekonaniu nalezy za-
da¢ jeszcze jedno fundamentalne pytanie o przyczyny oddawania glosow
niewaznych intencjonalnych. Dla cze$ci wyborcdéw jest to manifestacja poli-
tyczna oraz okazanie braku zaufania do elity politycznej, a nawet instytucji
panstwa. Ostatnia, szosta edycja World Value Survey pokazuje, ze Australij-
czycy w malym stopniu darzg zaufaniem swoje instytucje polityczne, rzad
federalny cieszy si¢ bowiem zaufaniem 30% badanych Australijczykow, par-
lament 28,3%, a partie polityczne zaledwie 13,1% (World Value Survey 2010-
2014). Ten kryzys zaufania do panstwa i jego instytucji jest wyzwaniem przed
ktorym stoja wspotczesne demokracje, nie tylko australijska.
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Streszczenie

W artykule analizie poddaje zjawisko oddawania glosow niewaznych w wyborach do
australijskiej Izby Reprezentantow. Dziele je na glosy oddawane nieintencjonalnie oraz inten-
cjonalnie. Zwracam uwagg na zmieniajgcg si¢ strukture i przyczyny oddawania takich glosow
oraz zadaj¢ pytanie o to, czy moze by¢ to wskaznikiem apatii, niezadowolenia z zasady
przymusu glosowania i dziatania systemu demokratycznego na antypodach.

Stowa kluczowe: australijski system wyborczy, przymus wyborczy, gltosy niewazne.
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INFORMAL VOTES IN THE AUSTRALIAN HOUSE OF REPRESENTATIVES
ELECTIONS 2001-2013
(summary)

Analysing the spoiled ballots in the Australian House of Representatives’ elections, | divide
them into unintentional and intentional spoiled ballots. | draw attention to the structure of the
votes and to the causes of spoiling ballots. Are they an expression of apathy, a rejection of the
choices on offer, an objection to compulsory voting system or a discontent with Australian
democracy?

Keywords: Australian electoral system, compulsory voting, spoiled ballots.
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Z 6 KWIETNIA 2016 R. W SPRAWIE SYGN. AKT P 5/14

Sentencja wyroku

Art. 420 § 2 zdanie drugie ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wy-
borczy (Dz. U. Nr 21, poz. 112, ze zm.) jest niezgodny z art. 45 ust. 1 w zwigz-
ku z art. 77 ust. 2 oraz z art. 165 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskigj.

ponadto postanawia:

na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybu-
nale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 i Nr
53, poz. 638, z 2001 r. Nr 98, poz. 1070, z 2005 r. Nr 169, poz. 1417, z 2009 r.
Nr 56, poz. 459 i Nr 178, poz. 1375, z 2010 r. Nr 182, poz. 1228 i Nr 197, poz.
1307 oraz z 2011 r. Nr 112, poz. 654) W zwigzku z art. 134 pkt 3 ustawy z dnia
25 czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. z 2016 r. poz. 293)
umorzy¢ postepowanie w pozostatym zakresie.

W analizowanej sprawie, wszczetej na podstawie pytania prawnego Na-
czelnego Sadu Administracyjnego (dalej: NSA), przedmiotem kontroli Trybu-
natu Konstytucyjnego (dalej: TK) byly przepisy ustawy — Kodeks wyborczy*
(dalej: kow.), w tym:

— art. 17 § 112 w zwigzku z art. 420 § 1 k.w. w zakresie, w jakim powierza
wihasciwemu komisarzowi wyborczemu wydanie postanowienia 0 po-
dziale gminy na okregi wyborcze, co do ktorego sad pytajacy wniost o
zbadanie zgodnosci z art. 94 i art. 87 ust. 2 w zwiazku z art. 169 ust. 2
i oraz art. 171 ust. 2 i art. 184 Konstytucji

oraz

! Dz. U.nr21, poz. 112, ze zm.
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— art. 420 § 2 k.w. w zakresie, w jakim wylacza przyshigiwanie Srodka
prawnego od orzeczenia Panstwowej Komisji Wyborczej (dalej: PKW),
ktoremu NSA zarzucit niezgodnos$¢ z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 77
ust. 2 oraz art. 184 w zwigzku z art. 169 ust. 2 Konstytucji.

Dla przejrzystosci prowadzonych rozwazan na wstgpie przywotam kwe-
stionowane przepisy. Pierwszy z nich, art. 17 § 1 k.w., stanowi, ze

[...] jezeli whasciwe organy gminy nie wykonuja w terminie lub w sposéb zgodny z pra-
wem, zadan dotyczacych utworzenia obwodéw glosowania lub ich zmiany, powotania lub
zmian w skladach komisji obwodowych, wlasciwy komisarz wyborczy wzywa te organy do
wykonania zadan w sposob zgodny z prawem w wyznaczonym terminie, a w razie bezskutecz-
nego uptywu terminu niezwtocznie wykonuje te zadania i powiadamia o tym Panstwowa Ko-
misje Wyborcza.

Z kolei § 2 przywotanego artykutu k.w. przewiduje, ze te regute stosuje sie
odpowiednio, jezeli wlasciwy organ nie dokona podziatu gminy, powiatu lub
wojewddztwa na okregi wyborcze w terminie lub w sposob zgodny z prawem.
Natomiast art. 420 k.w. stanowi, ze ,,na ustalenia rady gminy w sprawach
okregdbw wyborczych wyborcom, w liczbie co najmniej 15, przystuguje prawo
whniesienia skargi do komisarza wyborczego w terminie 5 dni od daty podania
do publicznej wiadomosci uchwaty” rady gminy w sprawie okregéw wybor-
czych. Komisarz wyborczy ma obowigzek rozpoznaé¢ sprawe w terminie pie-
ciu dni i wyda¢ postanowienie, doreczajac je niezwlocznie wnoszgcym skarge
oraz radzie gminy. Od postanowienia komisarza wyborczego przystuguje
odwotanie do PKW w terminie 5 dni od daty jego doreczenia. Zarzut niekon-
stytucyjnosci postawiony przez sad pytajacy dotyczyt ostatniego zdania cyto-
wanego artykutu, przewidujacego, ze ,,0d orzeczenia Panstwowej Komisji
Wyborczej nie przyshuguje srodek prawny”.

Przechodzac do przedstawienia zarzutow NSA przedstawi¢ najpierw te do-
tyczace niekonstytucyjnosci art. 17 § 1 1 2 w zwiazku z art. 420 § 1 kw.
W tym zakresie sad pytajacy wskazal, Zze w jego ocenie naruszenie norm kon-
stytucyjnych polega na tym, ze wprowadza si¢ mozliwo$¢ stanowienia przepi-
s6w powszechnie obowigzujacych na terenie gminy przez organ wyborczy —
komisarza wyborczego, mimo ze komisarz wyborczy nie jest organem nadzo-
ru i nie moze wkracza¢ w sfer¢ samodzielnosci jednostki samorzadu teryto-
rialnego, a takze nie jest organem jednostki samorzadu terytorialnego ani te-
renowym organem administracji rzadowej. Postanowienia komisarza wy-
borczego nie mieszcza si¢ w konstytucyjnym katalogu Zrodet prawa po-
wszechnie obowigzujacego na terenie gminy. Pozycja ustrojowa komisarza
wyborczego i jego kompetencje nie daja podstawy do podejmowania aktow
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prawa miejscowego, a wigc — CO 0CzZywiste — jego postanowienia nie sa to
akty prawa miejscowego’.

W tym aspekcie NSA podkreslit, ze akty dotyczace podzialu gminy na
okregi wyborcze dotycza podstawowych, konstytucyjnych praw i wolnosci
jednostki, zwigzanych z realizacjg czynnego i biernego prawa wyborczego
w wyborach samorzadowych®, w zwiazku z czym ich ustalanie jest tego ro-
dzaju czynnoscia wiadzy publicznej, ktéra moze by¢ dokonywana tylko
W drodze aktu normatywnego o charakterze powszechnie obowigzujacym.
Sad pytajacy zaznaczyl, ze o ile walor ten przystuguje uchwatom organow
stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego, to nie przysluguje aktom
wydawanym przez komisarzy wyborczych. Zdaniem NSA, powierzenie ko-
misarzowi wyborczemu prawa wydawania aktow noszacych de facto cechy
prawa miejscowego narusza art. 94 i 87 ust. 2 Konstytucji’.

Co do drugiego z zarzutow zgloszonych w pytaniu prawnym, tj. podnosza-
cego niekonstytucyjnos¢ art. 420 § 2 k.w w zakresie, w jakim wylacza droge
sadowa kontroli aktéw administracji wyborczej®, NSA zauwazyl, ze powie-
rzenie kontroli uchwat rady gminy w przedmiocie podzialu gminy na okregi
wyborcze, stanowigcych przeciez akty prawa miejscowego, komisarzom wy-
borczym oraz — w drugiej instancji — PKW, prowadzi do wytaczenia wiasciwo-
$ci sadow administracyjnych w tych sprawach, co jest w ocenie sagdu pytajacego
rozwiazaniem niezgodnym z art. 184 konstytucji®. Taka regulacja, zdaniem
NSA, narusza prawo obywateli do ochrony na drodze sgdowej czynnego i bier-
nego prawa wyborczego w wyborach samorzadowych, a nadto pozbawia jed-
nostke samorzadu terytorialnego prawa do ochrony sgdowej. Takie wnioski
pozwolity sadowi pytajacemu postawi¢ zarzut co do niezgodnosci art. 420 § 2
k.w. w zakresie, w jakim wylacza $rodek prawny od orzeczenia PKW z art. 45
ust. 1 w zwiazku z art. 77 ust. 2 oraz art. 184 w zw. z art. 169 ust. 2 Konstytucji.

Poprzedzajac omowienie zapadlego w sprawie wyroku trzeba zaznaczyd¢,
ze TK, kierujac si¢ zasada falsa demonstratio non nocet, przede wszystkim
uznal, ze uwzgledniajac istote przedstawionej sprawy a nie jej oznaczenie,
nalezy w zakresie norm prawnych bedacych wzorcami kontroli przyjaé, ze
stanowi jg takze art. 165 ust. 2 Konstytucji.

2 Uzasadnienie postanowienia NSA z 10.12.2013 r. w przedmiocie odwolai od postano-
wienia komisarza wyborczego dotyczacego podzialu gminy na okregi wyborcze, sygn. akt II
OSK 2421/13, s. 11.

3 Uzasadnienie postanowienia NSA, s. 121§ 13.

* Tamze, s. 14 i 15.

® Zob. takze na ten temat: A. Hauser, M. Masternak-Kubiak, Dostep do sqdu
w swietle Kodeksu wyborczego, [W:] B. Banaszak, A. Bisztyga, A Feja-Pasz-
kiewicz (red.), Aktualne problemy prawa wyborczego, Zielona Gora 2015, s. 147 i n.

6 Uzasadnienie postanowienia NSA, s. 15-16.
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W wyroku wydanym 6 kwietnia 2016 roku TK orzekt, Ze art. 420 § 2 zda-
nie drugie k.w., czyli przepis wylaczajacy droge sadowa kontroli aktow admi-
nistracji wyborczej jest niezgodny z art. 45 ust. 1 w zwiagzku z art. 77 ust. 2
oraz z art. 165 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Trybunat za decy-
dujace uznal dwa zasadnicze argumenty. Po pierwsze, TK w uzasadnieniu
podniost, ze

[...] musi istnie¢ srodek prawny dostepny dla danej jednostki samorzadu terytorialnego ce-
lem ochrony jej samodzielnosci w wykonywaniu przez nig zadan zleconych z zakresu prawa
wyborczego. W obecnym stanie prawnym taka jednostka samorzadu terytorialnego nie ma
érodka prawnego w tym zakresie, co narusza art. 165 ust. 2 Konstytucji’.

Jednoczes$nie,

[...] w ocenie Trybunatu, mozliwo$¢ odwotania si¢ od postanowienia komisarza wyborcze-
go do PKW nie czyni zado§¢ wymogowi sadowej ochrony samodzielno$ci gminy. Konieczna
jest sadowa instancja weryfikacji rozstrzygnie¢ wyborczych®,

Po drugie, TK ocenil, Ze omawiane wylgczenie narusza takze prawo do sg-
du i zakaz zamykania drogi sgdowej dla wyborcow. Uwzgledniajac zarzut
niezgodnosci art. 420 § 2 zdanie drugie K.w. z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art.
77 ust. 2 Konstytucji, TK jako punkt wyj$cia sformutowat ogolne dyrektywy,
wskazujac ze

[...] konstytucja naktada na prawodawce obowigzek pozytywny utworzenia sprawnie funk-
cjonujacych sadow i ustanowienia sprawiedliwej procedury oraz obowigzek negatywny, pole-
gajacy na zakazie zamykania lub nadmiernego ograniczania dostepu do sadu.

Jednoczesnie

[...] zakaz zamykania drogi sadowej dotyczy kwestii dochodzenia wolnosci i praw konsty-
tucyjnych. Konstytucja nie wyklucza ustanawiania w ustawie pewnych ograniczefn prawa do
sadu, jezeli nie prowadza do zamknigcia sagdowej drogi dochodzenia konstytucyjnych wolnosci
i praw. Ograniczenia te musza mie$ci¢ si¢ w ramach okreslonych w art. 31 ust. 3 konstytucji,
wyznaczajacym granice ingerencji organow wiladzy publicznej w sfere wolnosci i praw. Ogra-
niczenia prawa do sadu ustanawiane normg ustawowa, stosownie do art. 31 ust. 3 Konstytucji,
musza uwzgledni¢ zakaz zamykania drogi sadowe;j®.

W s$wietle tych uwag ogdlnych TK skonkludowat, ze ksztatt okregdéw i ich
granice maja znaczenie w realizacji praw wyborczych, w wypadku kazdego
rodzaju gltosowania. Tym samym czynne i bierne prawo wyborcze w wybo-

" Uzasadnienie prawne wyroku TK w sprawie P 5/14, teza 4.4.
8 Tamze, teza 4.
® Tamze, teza 5.2.
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rach samorzadowych majg status praw gwarantowanych konstytucyjnie, a tym
samym odnosi si¢ do nich bezwzgledny zakaz zamykania drogi sadowej (art.
77 ust. 2 Konstytucji). W ocenie TK wiasciwy podzial danego terytorium na
okregi wyborcze jest niekwestionowang gwarancja przestrzegania rownosci
prawa wyborczego. Oznacza to, ze

[...] mozliwo§¢ weryfikacji dziatalno$ci organu witadzy publicznej w zakresie tworzenia
okregdw wyborczych dotyczy bezposrednio konstytucyjnego prawa wyborczego, okreslonego
w art. 62 Konstytucji, i stuzy realizacji rowno$ci prawa wyborczego. Z tego wzgledu brak
sadowej kontroli okreslonej uchwaty PKW w sprawie podziatu okregéw wyborczych narusza
prawo do sadu. Uniemozliwia bowiem ocenienie prawidtowosci podziatu na okregi wyborcze
W toku postgpowania wyborczego przez niezalezny sad. Dochodzi do naruszenia art. 45 ust. 1
w zwiazku z art. 77 ust. 2 Konstytucji'®.

Przechodzac do oceny rozstrzygnigcia TK w oméwionym dotychczas za-
kresie, w pierwszej kolejnosci zauwazy¢ nalezy, ze w uczynionym wzorcem
kontroli art. 165 konstytucji ustrojodawca uscislit pozycje ustrojowg jedno-
stek samorzadu terytorialnego i wprowadzit gwarancje, ktore zapewniajg im
realny udzial w sprawowaniu wladzy publicznej. Konstytucyjna zasada samo-
dzielnosci samorzadu terytorialnego oznacza, ze wykonujac zadania publicz-
ne, jednostki tego samorzadu uczestnicza w sprawowaniu wladzy i majg swo-
bode wykonywania swoich uprawnien podczas realizacji zadan publicznych.
Samodzielnos¢ ta przejawia si¢ w wielu aspektach funkcjonowania samorza-
du. Nie bez znaczenia jest tu takze okoliczno$¢, ze organy jednostek samorza-
du terytorialnego sg konstytucyjnie upowaznione do wydawania aktow prawa
miejscowego, majacych charakter prawa powszechnie obowigzujgcego na
obszarze dziatania organéw, ktore je ustanowity. Jedna z konstytucyjnych
gwarancji samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego jest jej sadowa
ochrona (art. 165 ust. 2 Konstytucji). Oczywiscie, jak wielokrotnie wskazywat
TK 1 jak zgodnie przyjmuje si¢ w doktrynie, zasada samodzielno$ci samorza-
du terytorialnego nie moze by¢ absolutyzowana i musi by¢ okreslana
z uwzglednieniem innych zasad konstytucyjnych, w tym przede wszystkim
zasady jednolito$ci panstwa i zasady dobra wspolnego. Moze ona wigc podle-
ga¢ ograniczeniom, jednakze pod warunkiem, Ze ograniczenia te spelniaja
wymagania o charakterze formalnym (wlasciwa forma aktu prawnego wpro-
wadzajacego takie ograniczenie), ale rowniez — CO nie mniej istotne — mate-
rialnym (tresciowym). Kazde ograniczenie samodzielno$ci powinno znajdo-
wacé uzasadnienie w innych warto$ciach i zasadach konstytucyjnych, nie moze
takze godzi¢ w istote samej zasady samodzielnosci. Ingerencja taka powinna
tez spelnia¢ warunek proporcjonalno$ci, co oznacza, ze nie moze by¢ nad-
mierna.

% Tamze, teza 5.9-5.10.
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W $wietle takiego rozumienia dyrektyw ptynacych z art. 165 Konstytucji,
W szczegodlnosci zas z jego § 2, nie sposob wskaza¢ racjonalnego i wystarczaja-
cego w $wietle zasady proporcjonalno$ci uzasadnienia dla wytaczenia dla gmi-
ny drogi sagdowej w sporach z organami administracji wyborczej dotyczacych
podzialu obszaru gminy na okregi wyborcze. Podobnie nie sposob znalez¢ uza-
sadnienie dla wyfaczenia — wbrew dyspozycji art. art. 45 ust. 1 w zwiazku
z art. 77 ust. 2 — drogi sadowej dochodzenia naruszonych praw wyborczych
wyborcom. Prawo do sagdu w sprawach zwigzanych z funkcjonowaniem ad-
ministracji wyborczej — tak samo jak i w innych sprawach — jest zaréwno
prawem osobistym jednostki, jaki stanowi gwarancje praw i wolnosci*'. Pra-
wo dostepu do sadu jest bowiem konstytucyjng gwarancja ochrony wolnosci
i praw czlowieka i obywatela, w tym tez zwigzanych z wyborami. Jest to
,,prawo uruchomienia procedury przed sgdem — organem o okreslonej charak-
terystyce (niezaleznym, bezstronnym i niezawistym)”*?. Podkresla sie przy
tym, ze ,,cho¢ mozliwe jest wprowadzenie ograniczen w zakresie korzystania
z prawa dostepu do sgdu (np. poprzez ustanowienie wymogow procedural-
nych), to w przypadku naruszen praw i wolnos$ci ustawodawca nie moze wy-
kluczy¢” dostepu do sadu®. Nie sposob w szczeg6lnosci w tym zakresie przy-
ja¢ za wystarczajgce uzasadnienie prezentowane przez przedstawicieli PKW
podczas rozprawy przed TK, jakoby takie wylaczenie nie naruszato standar-
dow konstytucyjnych dlatego, ze ,,prawodawca pozostawit PKW ostateczne
rozstrzyganie w okreslonych sprawach i dlatego Panstwowa Komisje Wybor-
cza mozna nazwaé »sadem wyborczym«™* (jednoczesnie zaznaczajac jednak,
ze wylacznie w potocznym rozumieniu tego stowa). Okoliczno$é, ze w PKW
zasiadaja sedziowie, w tym sedziowie Sadu Najwyzszego, NSA oraz TK,
a wiec o najwyzszych kompetencjach i najwyzszym autorytecie, nie powoduje
jednak, ze PKW moga by¢ przyznane jakickolwiek uprawnienia quasi-sadowe
1 ze mozliwo$¢ odwotania do PKW w jakikolwiek sposéb moglaby zastapic
sadowa ochrong¢ samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego, o ktorej
mowa w art. 165 § 2, czy prawo do sadu i drogi sadowej z art. art. 45 ust. 1
i 77 ust. 2 Konstytucji. W zakresie tej dziatalnosci s¢dziowie wchodzacy
w sktad PKW nie korzystaja bowiem z podstawowego atrybutu urzedu se-
dziego — niezawistosci sedziowskiej'®. Warto przytoczyé przepis art. 178 Kon-
stytucji RP, ktory przewiduje, ze sedziowie sa niezawisli ,,w sprawowaniu

1 Zob. P. Sarnecki, Notadoart. 45, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypo-
spolitej Polskiej. Komentarz, t. 111, Warszawa 2003, uwaga nr 14.

2 \Wyrok TK z 9.06.1998 r., sygn. akt 28/97.

B A Hauser,M.Masternak-Kubiak, Dostep do sgdu..., s. 137.

¥ Uzasadnienie wyroku TK, teza 4.6.

5 Tamze; zob. tez: A. Rakowska, K. Skotnicki, Udzial komisarzy wyborczych
W rozpoznawaniu protestow wyborczych, ,,Przeglad Wyborczy. Biuletyn informacyjny” 2008,
z. 9-10, s. 30.
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swojego urzedu”. Jezeli rozumie¢ niezawistos¢ sedziowska jako nakazujaca:
bezstronno$¢ w stosunku do uczestnikow postepowania, niezaleznos¢ wobec
organow (instytucji) pozasagdowych, samodzielno$¢ sedziego wobec wiadz
i innych organdéw sgdowych, niezalezno$¢ od wpltywu czynnikow politycz-
nych, zwlaszcza partii politycznych oraz wewnetrzng niezaleznos¢ sedziego™®,
to oczywiscie ksztattowany przepisami prawa okreslajacymi pozycje sedziow
ich zawodowy nawyk dziatania w warunkach bezstronnosci, niezaleznosci od
wplywu czynnikow politycznych, w tym w szczegolnosci od partii, oraz ich
wewngtrzna niezalezno$¢ stanowig istotng warto$¢ takze przy wykonywaniu
czynno$ci w ramach organow wyborczych. Z pewnoscig jednak se¢dzia, zasia-
dajac w administracji wyborczej, nie moze zachowac¢ niezaleznosci i samo-
dzielno$ci wobec organow (instytucji) pozasadowych, skladajacych si¢ na
administracj¢ wyborcza oraz sadow rozstrzygajacych sprawy wyborcze.
W tym zakresie w istotny sposob roznig si¢ pozycja, kompetencje i sposéb ich
realizowania przez sedziego piastujgcego urzad np. komisarza wyborczego
czy cztonka PKW oraz tego samego sedziego orzekajacego w postepowaniach
sadowych. Takze konstytucyjna regulacja podlegtosci sedziego prawu z art.
178 odnosi si¢ jedynie do orzekania w konkretnych sprawach sadowych,
a wiec do wymierzania sprawiedliwosci. Sedzia, zasiadajac w organie wybor-
czym, dziata jako organ administracji wyborczej, nie ma wiec, wynikajacej
z podlegtosci jedynie konstytucji i ustawom, kompetencji np. do odmowy
zastosowania przepisu rozporzadzenia, sprzecznego w jego ocenie z normami
0 Wyzszej mocy prawnej, co stanowi jeden z aspektow jego niezawistosci
i niezalezno$ci w orzekaniu.

Ustalenia TK co do niezgodnosci z konstytucja art. 420 § 2 k.w. w zakre-
sie, w jakim przepis ten wylacza $rodek prawny od orzeczenia PKW nalezy
wiec przyja¢ z pelng aprobaty. Zaangazowanie sadow w kontrolg proceséw
wyborczych jest zrozumiate i konieczne, ma bowiem zapewni¢ prawidtowy
przebieg wyborow. Ma ono gwarantowac, ze organy administracji wyborczej
(takze te o sedziowskim skladzie) nie beda naduzywaé swoich kompetenc;ji,
ingerujac ponad zakreslone w konstytucji, k.w. i innych ustawach granice
w prawa wyborcze obywatelit’.

Nalezy na marginesie zaznaczy¢, ze skarzony przepis to nie jedyny przy-
padek, w ktorym ustawodawca wyltaczyt kontrolg sadows aktow administracji
wyborczej. Rozwazajac wiec skutki omawianego orzeczenia dla prawa wy-
borczego w ogo6lnosci, w tym dla zagwarantowania wlasciwej sadowej kon-

M. Masternak-Kubiak, Notadoart. 178, [w] M. Haczkowska (red.), Kon-
stytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2014, uwaga nr 1.

Ypor. P. Hofmanski, Prawo do sqdu u ujeciu Konstytucji i ustaw oraz standardéw
prawa miedzynarodowego, [W:] L. Widniewski (red.), Wolnosci i prawa jednostki oraz ich
gwarancje w praktyce, Warszawa 2006, s. 267.
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troli administracji wyborczej, konsekwentnie postuluje, aby ustawodawca
przeprowadzit analiz¢ wszystkich przepisow k.w., ktére wylaczajg mozliwosé
odwotania do sadu od rozstrzygnig¢ organow administracji wyborczej. Jezeli
jest wsrod nich wigceej takich, ktorym mozna postawi¢ zarzut badz zastepo-
wania zrodet prawa powszechnie obowigzujacego, badz zamykania drogi
sadowej w sprawach wolnosci i praw konstytucyjnych, to przepisy te wyma-
gaja nowelizacji.

Rozstrzygajac w przedmiocie drugiego z zarzutow postawionych przez NSA,
tj. dotyczacego niekonstytucyjnosci art. 17 § 112 w zwigzku z art. 420 § 1 k.w.
w zakresie, w jakim powierza wiasciwemu komisarzowi wyborczemu wydanie
postanowienia o podziale gminy na okregi wyborcze, TK umorzyt postepowanie,
uzasadniajac zapadte orzeczenie w tym zakresie w ten sposob, ze

[...] skoro NSA dostrzega brak konstytucyjnych kompetencji w zakresie kontroli admini-
stracji wyborczej, gdyz kodeks wyborczy uniemozliwia mu rozpatrzenie skargi kasacyjnej na
orzeczenie PKW w wymienionej powyzej sprawie, to w momencie kierowania pytania prawne-
go do TK problematyka konstytucyjnosci pozycji prawnej komisarza wyborczego i jego
uprawnienia do stanowienia aktow prawa miejscowego nie maja bezposredniego zwiazku z
toczaca si¢ przed sadem administracyjnym sprawg .

Tym samym wigc nalezy przyjaé, ze TK ocenil sprawe¢ wywotang wnio-
skiem zlozonym w omawianym zakresie za przedwczesng. Z tego wzgledu
TK uznat brak przestanki funkcjonalnej pytania prawnego i umorzyt poste-
powanielgdotyczqce oceny konstytucyjnosci art. 17 § 112 w zwigzku z art. 420
§1kw.

Warto zaznaczy¢, mimo ze TK umorzyt w tym zakresie postgpowanie, to
jednoczesnie w dalszej czesci uzasadnienia dostrzegl, ze ,,uchwata rady gminy
w sprawie podzialu na okregi wyborcze jest aktem prawa miejscowego, na-
tomiast postanowienie komisarza wyborczego zmieniajace t¢ uchwale nie ma
takiego charakteru, podobnie jak orzeczenie Panstwowej Komisji Wyborczej
tego dotyczace””, w tym zakresie wicc nie uszto uwadze TK, Ze postanowie-
nia komisarzy wyborczych, a takze ,,orzeczenia” PKW nie sg to akty wyda-
wane przez organy administracji rzagdowej ani przez organy jednostek samo-
rzadu, wigc zgodnie z zasadami konstytucyjnymi nie powinny one zatem wy-
znaczaé sytuacji prawnej jednostki (wyborcow)® i w tym zakresie Trybunat
podzielit oceng prawna sadu pytajacego, nie wyciagajac jednak wnioskow co
do konstytucyjnosci zaskarzonych przepisow.

'8 Uzasadnienie prawne wyroku TK, teza 2.4.3.
18 Tamze.

0 Tamze, teza 4.2.

2 Tamze, teza 4.5.
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Tytutem krotkiego komentarza warto podkresli¢, ze postanowienia komisa-
rza wyborczego w sprawie podzialu na okregi wyborcze nie sg aktami nalezg-
cym do katalogu zrédet prawa powszechnie obowigzujacego wymienionych
w konstytucji. Faktycznie jednak — jak podniost to sad pytajacy i zauwazyt
TK — dotycza one zagadnien takich jak konstytucyjne prawa wyborcze, ktore
powinny by¢ regulowane w drodze aktow powszechnie obowigzujacych.
W dotyczacym tej problematyki rozdziale III ustawy zasadniczej sformuto-
wano podziatl na zrodla prawa powszechnie i wewngtrznie obowigzujacego,
a zalozeniem ustrojodawcy bylo ,,zamknigcie” systemu zrédel prawa po-
wszechnie obowigzujacego, czyli ograniczenie tego katalogu zar6wno w sen-
sie podmiotowym, jak i przedmiotowym. Oznacza to konstytucyjne ograni-
czenie katalogu zrodet prawa powszechnie obowigzujacego oraz katalogu
podmiotow, ktore majg kompetencje je wydawac. Nie sposob nie odnotowac,
ze w tym zakresie wiecej aktoéw wydawanych przez organy administracji wy-
borczej budzi watpliwosci. Dotyczy to wlasnie w szczegodlnosci aktow po-
wstajacych w wyniku wykonywania przez nie zadan o charakterze nadzorczo-
kontrolnym. Z konstytucyjnego punktu widzenia, wydajgc akty tego typu
0 tresci generalnej i skierowane do abstrakcyjnego, niepozostajacego w sto-
sunku podlegtosci, adresata, organy administracji wyborczej, w tym PKW,
w praktyce wychodza poza okreslone konstytucyjne mozliwosci dziatania,
wykracza bowiem poza dopuszczalng tres¢ aktow wewngtrznie obowigzuja-
cych. Cho¢ w tym zakresie — jak dotad — brak rozstrzygniecia konstytucyjne-
go, to w swoim pytaniu prawnym NSA zwrocit uwage na istotny problem, tj.
zagadnienie wykraczania — na mocy upowaznienia ustawowego przez admini-
stracj¢ wyborcza w wydawanych przez nig aktach — poza granice zakre§lone
konstytucyjnym unormowaniem zrédet prawa®.

2 Na ten temat zob. wiecej: A. Pyrzyhska, O aktach Paristwowej Komisji Wyborczej
majqgcych cechy przepisow prawa, [w:] M. Zubik, R. Puchta (red.), Zrédia prawa z per-
spektywy pietnastu lat obowigzywania Konstytucji, Warszawa 2013, s. 149-150.
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»Studia Wyborcze”, tom 22, 2016

ANNA RAKOWSKA-TRELA, KAMPANIA WYBORCZA
W REGULACJI PRAWNEJ | W PRAKTYCE,
todz 2015, ss. 477

Kampania wyborcza z natury rzeczy jest zjawiskiem politycznym, cechuje
ja zatem wilasciwa polityce dynamika i dlatego dotad stanowita ona gtdownie
przedmiot zainteresowania politologow. Tymczasem autorka podjeta interesu-
jaca 1 z zatozenia kompleksowg probe przedstawienia i zanalizowania kampa-
nii wyborczej od strony prawnej. Kampania wyborcza stanowi zagadnienie,
w ktorym w niezwykle obrazowy i zarazem pelny sposob spotykajg sie poli-
tyka i prawo konstytucyjne, ktorego stuzy m.in. temu, by kampanii wyborczej
nada¢ normatywne ramy, aby uczyni¢ ja optymalna, ze wzgledu na cele, kto-
rym ona stuzy. Wszak regulacja prawna kampanii wyborczej ma shuzy¢
ochronie takich warto$ci, jak uczciwo$é i wolno$¢ rywalizacji, réwno$é pod-
miotow w niej uczestniczacych, prawa wyborcow i generalnie — prawidto-
wos¢ tego etapu procesu wyborczego.

Mozna powiedzie¢, ze kampania wyborcza ze wzgledu na swojg cyklicz-
no$¢ oraz fakt, ze stanowi staty element kilku powtarzalnych procesow wy-
borczych, zawsze jest zagadnieniem aktualnym czy wrecz ,,goracym”. Stad
pomyst uczynienia jej przedmiotem monografii, przy jednoczesnym ujeciu
zagadnienia od strony prawnej regulacji i praktyki, nalezy doceni¢. Wybor
i redakcja tematu sg trafne i, co szczegolnie istotne, przez swoja nowatorskosé
niejako ,,skazaly” autorke na tworcze i oryginalne podejscie do tego zagad-
nienia. Anna Rakowska-Trela — co pragne podkresli¢ — uniosta cigzar sformu-
lowanego w temacie rozprawy zadania, dodajmy zadania nielatwego, jako ze
zakres zagadnienia kampanii wyborczej jest szeroki, a jego granice, ze wzgle-
du na polityczny aspekt, niejednokrotnie ptynne i elastyczne. Przedmiotowe
zagadnienie jest zagadnieniem ztozonym, wielowatkowym i skomplikowa-
nym. Niemniej autorce udato si¢ uporzadkowaé ogrom sktadowych elemen-
tow, watkow 1 aspektow, co wymagalo od niej metodycznego podejscia do
zagadnienia. Bylo to tym trudniejsze, ze skala zadania przedstawiata si¢ jako
powazna.
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Rozprawa jest dzielem obszernym (stron 435 + 22), obejmujacym dzie-
wig¢ rozdziatow, spietych klamrg wstepu i zakonczenia, ktore, w kolejnosci,
dotycza zagadnien wprowadzajacych, czasu trwania kampanii wyborczej, jej
uczestnikow, agitacji wyborczej oraz jej form, zasad prowadzenia agitacji
wyborczej, materiatow wyborczych i ich rozpowszechnianiu, sondazy wybor-
czych, kampanii wyborczej w radiu i telewizji oraz o postepowania W trybie
wyborczym jako elemencie kampanii wyborczej. Objgtos¢ poszczegolnych
rozdziatow zostala relatywnie zrownowazona i waha si¢ od 35 do 65 stron.
Kazdy z rozdziatow cechuje rozbudowana systematyka, przybierajaca w roz-
dziatach II, TV i V postaé cze¢éciowo stopniowalng. Wewnetrzna systematyka
rozdziatéw jest dopracowana, juz ich uktad dowodzi biegtosci autorki
w przedmiocie rozprawy. Lektura ksigzki pozwala stwierdzi¢, ze w obszarze
zagadnien objetych jej zakresem porusza si¢ Ona w sposob swobodny. Uwage
te nalezy rozciagna¢ na caly segment prawa wyborczego.

Za 7bedne uwazam streszczanie tresci ksigzki, do jej zglebienia czytelnika
zachecam, stad ograniczam si¢ do przedstawienia jedynie niektorych ustalen
i postulatow autorki, ktore wzbudzaja szczeg6lne zainteresowanie. Charakte-
rystyczng cechg tej monografii jest znaczna liczba sformutowanych w niej
postulatow de lege ferenda, co zawsze dostarcza zarzewia dyskusji. Postulaty
te dotyczg glownie ustawy Kodeks wyborczy. Autorka wskazuje na ustawowy
deficyt regulacji kampanii i agitacji wyborczej w Internecie. Deficyt ten usitu-
je si¢ pokrywaé w drodze, czasem karkolomnych, zabiegow wykladniczych,
skutkujacych jedynie fragmentarycznymi, nieprecyzyjnymi i przez to watpli-
wymi, zashugujacymi na krytyke, ustaleniami. Za niewystarczajgco katego-
ryczne autorka uznaje regulacje dotyczace zachowania uczciwosci, niezalez-
nos$ci oraz rownowagi w nadawanych serwisach informacyjnych, wywiadach
i debatach emitowanych zaréwno przez nadawcow publicznych, jak i prywat-
nych. Chodzi takze o przeciwdzialanie uprzywilejowanemu traktowaniu
ugrupowan i os6b na biezaco sprawujacych wiadze i piastujagcych panstwowe
urzgdy. Autorka jako niewystarczajace w tym zakresie klasyfikuje postano-
wienia ustawy o radiofonii i telewizji, sugerujac rozwazenie wzmocnienia
gwarancji okre§lonych w Rekomendacji nr R(99)15 Komitetu Ministrow Ra-
dy Europy z 1999 roku (Recommendation No. R(99)15 of the Committee of
Ministers to Member States on Measures Concerning Media Coverage of
Election Campaigns, adopted by the Committee of Ministers on 9 September
1999, at the 678th meeting of the Ministers’ Deputies). Notabene, ten moment
rozwazan uzmystawia cigglo$¢ potrzeby istnienia oraz praktycznej uzyteczno-
$ci Rady Europy — organizacji, ktéra w odbiorze spotecznym w ostatnich la-
tach znajdowata si¢ w cieniu swej poteznej siostry — Unii Europejskiej. Za-
strzezenia autorki, ktore — co pragne juz na wstegpie podkreslic — podzielam,
budzi obowigzujaca regulacja dotyczaca rozpowszechniania wynikow sonda-
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zy wyborczych. Wystepujacy de facto i de iure brak ram normatywnych dla
tego rodzaju aktywnoS$ci rodzi uzasadniong krytyke. Zgadzam si¢ z teza, ze
kwestia publikacji wynikéw sondazowych w czasie kampanii wyborczej, jako
czynnik znaczgco wplywajacy na preferencje i zachowania wyborcze, wyma-
ga, miedzy innymi, jednoczesnego podawania informacji pozwalajacych od-
biorcom na dokonanie oceny ich prawidtowosci i wiarygodnosci. Zwigzany
ztym postulat wydluzenia okresu zakazu publikacji wynikéw sondazy
w okresie kampanii wyborczej (blackout period) do siedmiu dni uwazam za
tylez odwazny, co warty rozwazenia. Uwazam, Ze na jego rzecz przemawiaja
powazne, glownie spolecznej natury, argumenty. Smiatoéé postulatu wynika
z faktu, ze ustawowy ksztatt musieliby mu nadaé politycy — parlamentarzysci,
ktorzy wlasnie zastanawiajg si¢ nad zniesieniem ciszy wyborczej, co ozna-
czatby réwniez zniesienie blackout period. Kolejnym postulatem, sygnalizo-
wanym juz we wczesniejszych pracach autorki, jest postulat doprecyzowani
pojecia ciszy wyborczej, to jest mozliwie ostrego okreslenia przedmiotowego
zakresu tego pojecia. Istotg przedstawionej propozycji jest dokonanie tego
w drodze redakcji katalogu negatywnych, to jest niedozwolonych w czasie
trwania ciszy wyborczej, zachowan. Katalog ten miatby obejmowac¢ nastepu-
jace zachowania: podejmowanie dziatan polegajacych na agitacji podczas
bezposrednich spotkan z wyborcami lub za pomocg Srodkow porozumiewania
si¢ na odleglos¢, zwotywanie i odbywanie zgromadzen, organizowanie poO-
chodow i manifestacji oraz wyglaszanie przemowien, a takze podejmowanie
jakichkolwiek innych dziatan, polegajacych na wprowadzeniu do przestrzeni
publicznej nowych materiatdw wyborczych, a takze publiczne prezentowanie
materiatéw z gltosem lub ruchomym obrazem, odtwarzanym w sposob nieza-
lezny od odbiorcy. Stajac w obliczu doktrynalnego dylematu: znie$¢ cisze
wyborcza czy moze ja zachowad, jednocze$nie doprecyzowujac jej zakres,
opowiadam si¢ za tg druga ewentualno$cia, stad nie pozostaje mi nic innego,
jak ten postulat autorki poprze¢. W swojej ksiazce podnosi ona rowniez — bo
tez niemozliwe byto tego unikniecie — istniejacy ,,0d zawsze” problem agitacji
wyborczej w kosciotach i w miejscach kultu religijnego. Postuluje noweliza-
cje ustawy Kodeks wyborczy, ustanawiajaca wyrazny zakaz agitacji w tym
miejscach, jako ze brak takiego zakazu w praktyce niejednokrotnie skutkuje
akceptacja ustawodawcy dla sytuacji wzajemnego wkraczania panstwa i Ko-
$ciotéw oraz innych zwigzkow wyznaniowych w sfery wylacznej dziatalnosci
tych struktur, co uniemozliwia pelne urzeczywistnienie konstytucyjnej zasady
autonomii i niezalezno$ci oraz bezstronnosci wladzy publicznej w sprawach
przekonan religijnych i s$wiatopogladowych.

Analiza bazy zrodtowej wedhug ktorej budowany jest warsztat naukowy,
stanowi wazny element oceny pracy naukowca. Baza zrodlowa recenzowane;j
monografii jest wystarczajaca, by nie powiedzie¢ bogata. L.acznie obejmuje
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ona niespelna 500 pozycji. Zrodla te sa zréznicowane charakterem oraz ce-
chuje je odpowiednie, tematyczne wyprofilowanie. Zostaly one rzeczywiscie
w pracy wykorzystane, a nie jedynie ,,dekoracyjnie” wykazane. Bibliografia
obejmuje nastepujace dzialy: polskie akty normatywne (ok. 50 pozycji),
umowy miedzynarodowe (3 pozycje), akty normatywne innych panstw (ok.
25 pozycji), orzecznictwo sagdowe, a to orzecznictwo: Sadu Najwyzszego (ok.
20 pozycji), Trybunatu Konstytucyjnego (15 pozycji), Europejskiego Trybu-
nalu Praw Czlowieka (11 pozycji) oraz innych sadéw (ok. 20 pozycji), doku-
menty Panstwowej Komisji Wyborczej (ok. 40 pozycji), dokumenty zwigzane
z procesem legislacyjnym (ok. 20 pozycji), inne dokumenty (ok. 30 pozycji)
oraz literature (ok. 270 pozycji).

Podkreslenia wymaga wykorzystanie przez autorke licznych zrodet ze-
wnetrznych, zarowno obcych, jak i miedzynarodowych. Na te¢ kategorie zro-
det sktadajg si¢ zwlaszcza wykorzystane w pracy umowy miedzynarodowe,
akty normatywne innych panstw, orzecznictwo Europejskiego Trybunatu
Praw Czlowieka oraz literatura. Grupa aktow normatywnych innych panstw
nie zostala zawezona do panstw europejskich, gdyz obok nich odnajdujemy
znaczng liczbe aktow normatywnych panstw Ameryki Lacinskiej (m.in. Ar-
gentyna, Boliwia, Ekwador, Peru). Przytoczone orzeczenia ETPC majg cha-
rakter wiodacy w zakresie podjetego w rozprawie problemu badawczego.
Wykorzystana w rozprawie literatura to w zasadniczym zr¢bie dokonania
polskiej doktryny prawa konstytucyjnego, w tym prawa wyborczego, ale na-
lezy réwniez odnotowaé pozycje hiszpanskojezyczne oraz $ladowo — angloje-
zyczne. To wlasnie kategoria zrodet zewngtrznych stanowi techniczny funda-
ment komparatystycznej warstwy monografii, niezb¢dnej w przypadku podje-
cia zagadnienia kampanii wyborczej. I ten techniczny a zarazem wyjSciowy
element ksigzki nalezy oceni¢ jako solidny.

Zréznicowany charakter bazy zrédlowej, w tym wykorzystanie pokazne;j
liczby aktow tak stanowienia prawa, jak i jego stosowania, dowodzi, ze mo-
nografia jest kotwiczona zar6wno w doktrynie, jak i w praktyce prawa wy-
borczego. Jest to kolejny moment dowodzacy dwoistego podejscia autorki do
podjetego zagadnienia. Wyczuwa si¢ to czytajac monografig, ktora jest doko-
naniem jednocze$nie akademika i praktyka prawa wyborczego. To urozma-
icenie podejscia i spojrzenia na omawiane w niej zagadnienia stanowi walor
pracy i buduje jej wartosc.

Formalna strona pracy nie budzi zastrzezen. Nurt narracji jest pltynny,
a momentami wartki, co zrozumiate, gdyz w tak obszernym dziele nie sposob
przez caty czas utrzymywac jednolitego tempa narracji. Autorka postuguje si¢
dobra polszczyzng oraz dobrym jezykiem prawniczym. W konsekwencji
ksigzka, pomimo nagromadzenia w niej znaczacej liczby zagadnien czastko-
wych, a czasem i pobocznych, jest czytelna w odbiorze. Praca jest poprawna
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stylistycznie. Nieliczne wystepujace w ksigzce btedy literowe nie moga prze-
stoni¢ wysokiej oceny edytorskiej strony przedsigwzigcia.

Podsumowujgc, autorka dokonata trafnego wyboru tematu, ktory niejako
»czekal” 1 ,,domagal” si¢ jego rozpracowania w kategoriach prawnych. Ksigz-
ka wypetia dotad wystepujacy w tym miejscu deficyt w doktrynie prawa
konstytucyjnego. Ujawnita si¢ takze dokumentacyjna rzetelnos¢ autorki oraz
sprawnos¢ jej badawczego warsztatu. Dzigki tym dwom czynnikom mozliwe
bylto przeprowadzenie analizy prawnej zlozonego zagadnienia kampanii wy-
borczej na odpowiednio wysokim, spetniajgcym habilitacyjne standardy, po-
ziomie. Anna Rakowska-Trela w swej pracy o kampanii wyborczej stoczyta
swoistg kampanie, polegajacg na nieograniczaniu si¢ do prostej narracji oraz
na nieustawaniu w poszukiwaniach wlasnego, tworczego podejécia, dazac tym
samym do wzbogacenia doktryny prawa konstytucyjnego.

Andrzej Bisztyga
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WYNIKI WYBOROW
| REFERENDOW NA SWIECIE

»Studia Wyborcze”, tom 22, 2016

WYNIKI WYBOROW PREZYDENCKICH,
PARLAMENTARNYCH | REFERENDOW NA’SWIECIE
W OKRESIE OD 1 KWIETNIA DO 30 WRZESNIA 2016 ROKU

W okresie od 1 kwietnia do 30 wrzesnia 2016 roku na $wiecie zostalo prze-
prowadzonych jedenascie bezposrednich wyboréw prezydenckich, dwadzie$cia
siedem wyborow parlamentarnych oraz osiem referendow ogolnokrajowych.
Liczba wyboroéw, w stosunku do zestawienia za okres od 1 pazdziernika 2015
roku do 31 marca 2016 roku, byla zatem znacznie mniejsza. Warto podkreslic,
ze analiza pytan referendalnych obecnego oraz ostatniego zestawienia wskazuje
na coraz czestsze stosowanie tej instytucji w odniesieniu do materii konstytu-
cyjnej. Z omawianego okresu to pawie potowa glosowan odnosita si¢ do nowe-
lizacji konstytucji. W omawianym okresie szczegdlng uwage zwraca uczynienie
przedmiotem referendum problematyki wyj$cia Zjednoczonego Krolestwa
Wielkiej Brytanii i Irlandii Pélnocnej z Unii Europejskiej (Brexit) oraz kwestii
dotyczacej zezwolenia Federalnej Stuzbie Wywiadowczej oraz innym agencjom
Konfederacji Szwajcarskiej na inwigilacje podejrzanych za zgoda sadu, mini-
sterstwa obrony i rzadu (Konfederacja Szwajcarska).

W przypadku panstw, w ktorych, w omawianym okresie, odbyto si¢ referen-
dum, nalezy zauwazy¢ pewna rysujacg si¢, moim zdaniem, prawidlowosc,
a mianowicie si¢ganie do tej instytucji nie tylko w Konfederacji Szwajcarskiej,
ale rowniez w innych krajach, w ktorych dotad nie byta stosowana badz jest ona
stosunkowo rzadko wykorzystywana. Przykladami moga by¢ chociazby: Krole-
stwo Niderlandow, w ktorym od roku 1797, kiedy miato miejsce pierwsze refe-
rendum, do 2016 roku referendum odbylo si¢ pigciokrotnie, gdzie 1 czerwca
2005 roku miato miejsce europejskie referendum konstytucyjne, czy Krolestwo
Tajlandii, czy Tadzykistanu, gdzie referendum konstytucyjne odbylo si¢ pierw-
szy raz 1 miato znaczenie dla panujacej sytuacji politycznej w panstwie. Nalezy
zatem stwierdzi¢, ze zaangazowanie spoteczenstwa w ksztaltowanie decyzji
w sprawach istotnych dla funkcjonowania panstwa jest widoczne. Jezeli chodzi
o0 partycypacje wyborcza obywateli, w przeciwienstwie do Krolestwa Niderlan-



dow (32,3%) czy Republiki Zambii (35%), w pozostalych panstwach byta ona
podczas referendow o wiele wyzsza, w niektorych nawet o 40—-60% (Tadzyki-
stan — 92%; Zjednoczone Krodlestwo Wielkiej Brytanii i Irlandii Pélocnej —
72%; Krolestwo Tajlandii — 58%; Wspolnoty Bahama — 47%; Konfederacja
Szwajcarska — 46%). Jednak, analizujac dane statystyczne, nalezy podkreslic,
ze biorgc pod uwage czgstotliwo$é glosowan przeprowadzanych, to i tak
w Konfederacji Szwajcarskiej $wiadomo$¢ swoich praw, obowigzkow, ale
i probleméw przed ktoérymi stoi panstwo, aktywno$é¢, zaangazowanie w ich
rozwigzywanie, ksztattowanie polityki panstwa, jego funkcjonowanie, jest duza.
Swiadcza 0 tym przeprowadzone w analizowanym okresie dwa referenda, ktore
odbyly si¢ w odstepie niespelna trzech miesigcy (05 czerwca i 25 wrze$nia
2016).

Kwestig, ktora wywotala na arenie mi¢dzynarodowej wiele kontrowers;ji,
bylo referendum w Zjednoczonym Krolestwie Wielkiej Brytanii i Irlandii Pot-
nocnej, dotyczace dalszego cztonkostwa w Unii Europejskiej. W referendum
wzicto udziat 72% obywateli, z czego byto 51,90% za proponowang zmiana,
mimo trwajgcych przez calag kampani¢ sondazy, ktore wskazywaly, ze Brytyj-
czycy nie chca wyjscia z Unii Europejskiej. Dla wielu zwolennikéw Brexitu
cztonkostwo we Wspdlnocie wigzalo si¢ ze zbyt duzym podporzadkowaniem
si¢ unijnemu prawu ograniczajgcemu suwerenno$¢ ich panstwa, a przez nad-
mierng unijng biurokracj¢ krepuje rodzima gospodarke i uniemozliwia Zjedno-
czonemu Krolestwu Wielkiej Brytanii i Irlandii Potnocnej wykorzystanie catego
ich potencjatu. Ponadto wielu Brytyjczykoéw bylto przeciwko zbyt duzemu na-
ptywowi do kraju obywateli innych panstw Unii, ktdrzy stanowig konkurencje
na rynku pracy oraz obcigzaja budzet socjalny.

W przypadku wyboréw parlamentarnych na szczegélng uwage zastuguja
wybory w Republice Nauru, ktéra jest wyspiarskim panstwem polozonym
W potudniowo-zachodniej cze$ci Oceanu Spokojnego na wyspie o tej samej
nazwie. Republika Nauru jest obecnie trzecim najmniejszym panstwem na
$wiecie — po Monako i Watykanie, bedac jednoczesnie najmniejszag republika
$wiata, zarowno pod wzgledem powierzchni, jak i liczby ludnos$ci, ktéra nie ma
oficjalnej stolicy panstwa (nieoficjalnie za$ te rolg pelni Yaren). Kadencja Par-
lamentu tam trwa trzy lata i jego sktad wchodzi obecnie dziewigtnastu deputo-
wanych. Zgodnie z obowiazujaca tam konstytucja parlament skfada si¢ z osiem-
nastu cztonkdéw, przy czym ma prawo zwiekszy¢ te liczbe (nie moze jednak jej
zmniejszy¢), jak rowniez w drodze ustawy zmieni¢ granice okregow, tym sa-
mym liczbe deputowanych w nich wybieranych. Parlament moze w kazdej
chwili podja¢ uchwale o samorozwigzaniu. Moze zosta¢ réwniez rozwigzany
przez prezydenta, ktory, zgodnie z art. 41 konstytucji, sktada wniosek o rozwia-
zanie parlamentu do przewodniczacego parlamentu (Speakera), ktory nie poz-
niej jednak niz w terminie 14 dni od jego otrzymania, przeklada calej izbie do



rozpatrzenia. ParlamentarzySci mogg w terminie 7 dni od dnia przedstawienia
im wniosku zadecydowaé o odwotaniu prezydenta i rzadu przez podjecie
uchwaty o wotum nieufno$ci. Jezeli jednak z réznych wzgledéw tego nie doko-
naja, przewodniczacy parlamentu zobowigzany jest rozwigza¢ parlament. Do
momentu jego rozwigzania, prezydent moze swoj wniosek wycofaé. Warto
rowniez podkreslic, ze od 1971 roku obecnie obowigzujacy system wyborczy
stanowi zmodyfikowang wersj¢ systemu Borda, nazywang ,systemem
Dowdall”. System ten (stosowany réwniez w wyborach uzupelniajacych) za-
ktada forme glosowania preferencyjnego, polegajaca na tym, ze wyborca, odda-
jac glos, musi wskaza¢ swoje preferencje dla wszystkich kandydatéw umiesz-
czonych na liscie glosowania. Ten model rozni si¢ od klasycznego systemu
Borda tym, Ze jest on stosowany w okregach wielomandatowych, a warto$¢
przypisywana preferencjom wyborczym wyborcow odpowiada utamkowi pet-
nego punktu. Co wiecej, aby glos byl uznany za wazny, wyborca musi przyznaé
odpowiednie punkty wszystkim kandydatom. Odnotowa¢ nalezy rowniez, ze
w liczacej ok. 9,5 tys. mieszkancow panstwie, aktywizacja elektoratu, wybiera-
jacego w osmiu okrggach wyborczych, wyniosta az 80%.

Magdalena Wrzalik
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http://www.idea.int/vt/
http://www.ipu.org.pl/
https://pl.wikipedia.org/wiki/Unia_personalna
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