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Wstep

Szanowni Panstwo,

samorzad jest powotywany dzieki woli paistwa i to panstwo okresla zakres jego
samodzielnosci. Przyszto$¢ samorzadu terytorialnego oscyluje wiec wokét dyskusji,
na ile panstwo jako suweren wtadzy publicznej zrezygnuje z niektorych uprawnien
w zakresie administracji na rzecz spotecznosci lokalnych jako odrebnych podmiotéow
prawnych. Dyskusja nad polityka paristwa wobec samorzadu terytorialnego dotyczy
m.in. sporu o ordynacje wyborczg, zasad finansowania kampanii wyborczej, miejsca
i roli przywddztwa politycznego w jednostkach samorzadu terytorialnego, moder-
nizacji administracji samorzadowej. Z oczywistych wzgledéw debata ta nabiera na
sile i znaczeniu w roku wyborczym. Juz teraz mozemy obserwowad rozmaite prze-
jawy kampanii wyborczej, szczegélnie w duzych miastach, gdyz te wyjatkowo zain-
teresujg przedstawicieli Srodkéw masowego przekazu, jednak i w mniejszych jed-
nostkach samorzadu i na kazdym szczeblu mozna — obok marketingowych przeka-
z0w politycznych — wystuchaé gtoséw o kierunkach rozwoju tego aspektu funkcjo-
nowania panstwa. Redakcja , e-Politikonu” zaprosita wiec kilka miesiecy temu ba-
daczy ogniskujgcych swoje zainteresowania wokét samorzadu terytorialnego do po-
chylenia sie nad zagadnieniami natury ogdlnej, ale i bardziej szczegdétowymi, jak
problem ordynacji wyborczej w samorzadzie terytorialnym w Polsce na tle innych
panstw europejskich, finansowanie kampanii wyborczej w samorzagdzie terytorial-
nym w Polsce na tle innych panistw europejskich, czy kadencyjnos¢ w jednostkach
samorzgdu terytorialnego. Przekazujemy Panstwu wyniki ich ustalen.

| tak w otwierajgcym numer artykule Grzegorz Radomski wraca do idei izby
samorzgdowej jako elementu polskiego bikameralizmu. Autor prezentuje i analizuje
obecne w polskiej mysli politycznej dyskusje dotyczgce wykorzystania potencjatu

samorzgdowcow do optymalizacji ustrojowego ksztattu Senatu.



Wstep

W atmosfere kampanii wyborczej wprowadzajg czytelnikdw Jarostaw Flis,
Adam Gendzwitt i Dariusz Stolicki, ktérzy w artykule pt. Rywale wtodarzy. Doswiad-
czenia i szanse samorzqgdowych pretendentdéw przedstawiajg wyniki badan nad pre-
tendentami — odpowiadajg na pytania o to, skad sie rekrutujg i kiedy majg szanse
na zwyciestwo, co moze by¢ szczegdlnie wazne w kontekscie dyskusji o dynamice
wymiany lokalnych elit, 0 ,,zabetonowaniu” samorzgdowych scen politycznych i do-
puszczalnosci rownoczesnych startdow w wyborach samorzadowych. Z kolei Woj-
ciech Krzysztof Szalkiewicz podjat sie analizy wptywu medialnej widocznosci kandy-
datéw na ich wynik wyborczy i udzielenia odpowiedzi na pytanie, czy czestsza niz
innych obecnos¢ kandydatéw i ugrupowan w mediach w okresie kampanii wybor-
czej moze by¢ traktowana jako przestepstwo oraz do jakiego stopnia moze to wpty-
wac na ich wynik wyborczy.

W nastepnym tekscie Aleksandra Ostapiuk i Kamil Mroczka scharakteryzo-
wali instytucje protestu wyborczego jako srodka ochrony prawnej w wyborach sa-
morzadowych. Analiza objeta zaréwno kwestie instytucjonalne, jak i prawne. Auto-
rzy zaprezentowali i skomentowali praktyczne doswiadczenia wykorzystania prote-
stu wyborczego w wyborach samorzadowych w Polsce.

Finansowym aspektem kampanii samorzgdowych zainteresowali sie nato-
miast Michat Bitner, ktéry przedstawit prawng analize obowigzujgcych w Polsce re-
gulacji dotyczacych finansowania kampanii wyborczej do organdéw jednostek samo-
rzgdu terytorialnego, oraz Dariusz Skrzypinski, ktory w artykule pt. Wymiar finan-
sowy alternacji w wyborach samorzgdowych w 2014 roku podjat prébe odpowiedzi
na pytanie, na ile w wyborach samorzadowych polityczna pozycja lokalnego aktora
politycznego jest ksztattowana przez posiadane przez niego zasoby finansowe.

Relacjami pomiedzy piastunami wtadzy samorzagdowej a wyborcami zainte-
resowat sie Marcin Sobczyk, ktéry — na podstawie przeprowadzonych badan jako-
Sciowych — opisat znaczenie i wptyw instytucji formalnych (aktéw prawnych i regu-
lamindw), a takze nieformalnych (zwyczajowych sposobdw dziatania tworzonych
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poprzez codzienne praktyki i werbalne przekazy) na relacje miedzy wojtami a miesz-
karnicami wybranych gmin Matopolski.

Czesc tematyczng niniejszego numeru zamyka tekst Andrzeja Czopa — Rola
jednostek samorzqdu terytorialnego w zapewnianiu bezpieczeristwa publicznego.

Z aspektem wyborczym tematu numeru koresponduje umieszczony w dziale
Varia artykut Aleksego Boréwki pt. Problematyka okreslania spéjnosci poglgdowej
wyborcow | komitetow wyborczych na przyktadzie algorytmu aplikacji «Latarnik
Wyborczy 2015». Numer zamyka recenzja wydanej w 2016 roku pracy Arkadija E.

Lubareva pt. Izbiratelnye sistemy: rossijskij i mirovoj opyt.

Jolanta Itrich-Drabarek
Ewa Marciniak

Olgierd Annusewicz



Grzegorz Radomski

Idea izby samorzadowej jako istotnego elementu struktury organizacyjnej

panstwa w polskiej mysli politycznej po 1989 roku

Stowa kluczowe:

samorzqd terytorialny, polska mysl polityczna, izba samorzgdowa, spoteczeristwo
obywatelskie

Wprowadzenie

W polskiej mysli politycznej po 1989 roku uzytecznosc¢ i wartos¢ samorzadu teryto-
rialnego wigzano z mozliwoscig przeprowadzenia demokratyzacji systemu; zapew-
nienia stabilnosci tadu oraz mozliwosci korekty dysfunkcji i reagowania na wyzwania
cywilizacyjne. Powszechnie tez akceptowano ocene J. Regulskiego, wedtug ktérego
wprowadzenie samorzadu terytorialnego stworzyto podstawy demokratyzacji, fa-
migc pie¢ podstawowych monopoli panstwa komunistycznego: monopol polityczny
partii — poprzez dopuszczenie innych réwnoprawnych podmiotéw; monopol jedno-
litej wladzy panstwowej — poprzez likwidacje zasady hierarchicznego podporzgdko-
wania witadz lokalnych wtadzom centralnym; monopol wtasnosci panstwowej — po-
przez przekazanie czeSci wtasnosci panstwa gminom; monopol polityki fiskalnej
— poprzez uniezaleznienie gmin od budzetéw panstwa oraz monopol administracji
panstwowej — przez stworzenie wyodrebnionego samorzgdowego aparatu wyko-
nawczego®. T. Mazowiecki, desygnowany na pierwszego niekomunistycznego pre-

miera, dostrzegat konieczno$¢ budowy panstwa, ktére miato stworzy¢ bezpieczne

1 J. Regulski, Samorzqd w budowie, [w:] P. Swianiewicz (red.), Wartosci podstawowe samo-
rzgdu terytorialnego i demokracji lokalnej, Warszawa 1997, s. 184.
8



Idea izby samorzgdowej jako istotnego elementu struktury organizacyjnej parstwa...

ramy indywidualnej i zbiorowej egzystencji?. Za zadanie wielkiej wagi uznat stworze-
nie autentycznego samorzgdu. W jednym z wystgpien sejmowych w 1990 roku
stwierdzat: Poki nie stworzymy prawdziwego samorzqdu, nie pokonamy oporu, jaki
napotykamy przy wprowadzaniu zmian. Musimy sie rozstac z przestarzatymi i nie-
sprawnymi strukturami, ktore nie sq w stanie wyzwoli¢ inicjatywy spotecznej®. W in-
nym przekonywat: Prawdziwy samorzqd terytorialny stanowic bedzie mocny funda-
ment pozwalajgcy budowac dalsze fragmenty konstrukcji suwerennosci paristwa,
w ktérym cata wtadza pochodzi¢ bedzie od narodu®. Probowano wiec okreslié, jaka
role — obok demokratyzacji systemu politycznego — miatby do odegrania samorzad.
Celem artykutu jest prezentacja i analiza obecnych w polskiej mysli politycznej dys-
kusji dotyczacych wykorzystania potencjatu samorzgdowcow do optymalizacji
ustrojowego ksztattu Senatu. Katalog pytan badawczych zwigzanych z koncepcja
ogolnopolskiej izby samorzgdowej dotyczyt sposobu uzasadniania potrzeby jej po-
wotania, okreslenia sktadu i kompetencji oraz szans na zwiekszenie dzieki niej par-
tycypacji spotecznej. Zgtaszane w 2018 roku propozycje powotania izby samorzado-
wej mogg Swiadczyé o aktualnosci zagadnienia. Przeanalizowanie projektéw formu-
towanych od poczatku lat 90. nie ma wiec wytgcznie historycznego charakteru.
Istotna jest tez odpowiedZ na pytanie o miejsce koncepcji izby samorzadowej w pol-

skiej dyskusji o samorzadnosci.

2 Natomiast B. Geremek dodawat, ze Obywatelski Klub Parlamentarny za jedno z prioryte-
towych zadan uznat przygotowanie pakietu ustaw o samorzadzie. Obywatelski Klub Parla-
mentarny wobec aktualnej sytuacji politycznej (przemowienie Bronistawa Geremka wygto-
szone na posiedzeniu OKP w dniu 26 lipca 1989 r.), Archiwum Partii Politycznych Instytutu
Studidéw Politycznych PAN.

3 Rok rzqdu premiera Mazowieckiego (oprac. R. Jurczakowski i in.), Zeszyty dokumentacyjne
PAP, nr6/271, s. 33.

4 Rok rzgdu premiera Mazowieckiego..., s. 46.



Grzegorz Radomski

Warto przypomnieé, ze idea izby samorzadowej jako istotnego elementu
polskiego bikameralizmu byta obecna w polskiej mysli politycznej od okresu dwu-
dziestolecia miedzywojennego’. W latach 1980-1981 w kregu dwczesnej wiadzy roz-
wazano pomyst powotania izby samorzgdowej, ktéra wszakze sktadatby sie z repre-
zentantow zwigzkéw zawodowych. Rowniez ,,Solidarnos¢” przewidywata mozliwosé
powotfania takiej izby. W uchwale podjetej podczas pierwszego krajowego zjazdu
delegatéw znalazto sie stwierdzenie: uwazamy za celowe rozpatrzenie potrzeby po-
wotania ciata o charakterze samorzgdowym (I1zby Samorzgdowej lub Izby Spoteczno-
Gospodarczej) na szczeblu najwyzszych wtadz parstwowych. Jej zadaniem bytby
nadzdr nad realizacjg programu reformy gospodarczej i politykq gospodarczq oraz
podobnych instytucji na najnizszych szczeblach®. Natomiast od 1989 roku pojawita
sie idea izby samorzadowej jako alternatywy lub uzupetnienia dla Senatu. Koncepcja
ta nie stanowita novum w polskiej mysli politycznej, ale w polskiej tradycji ustrojo-
wej to wtasnie Senat petnit funkcje drugiej izby. Zgtaszane po 1989 roku postulaty
mozna pogrupowac nastepujgco:

1) koncepcja powotania izby samorzagdowej o podobnych do Senatu lub zmienio-
nych kompetencjach. Izba taka zastepowataby Senat lub stanowitaby dodat-
kowy organ panistwa;

2) koncepcja zmiany sposobu wyboru cztonkéw Senatu z uwzglednieniem roli sa-
morzadu terytorialnego;

3) wazrost wspotpracy Senatu i samorzgdu bez istotnych zmian ustrojowych.

> Szerzej: G. Radomski, Spory o samorzqd terytorialny w polskiej mysli politycznej
po 1989 roku, Torun 2017, s. 24-40; zob. tez: M. Sidor, Samorzqd terytorialny w mysli poli-
tycznej Il Rzeczypospolitej Polskiej, Torun 2010; A. Szustek, Koncepcje ogdlnoparistwowej
izby samorzqgdowej w polskiej mysli politycznej miedzywojnia i ich wspdtczesne aspekty, [w:]
J. Itrich-Drabarek, E. Borowska, A. Morawski, D. Przastek (red.), Samorzqd terytorialny
w Polsce — reforma czy kontynuacja?, Warszawa 2015, s. 17-28.
® Uchwata programowa | KZD NSZZ Solidarno$é¢ ,Samorzadna Rzeczpospolita”, Gdarisk
1981, s. 43.
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Idea izby samorzgdowej jako istotnego elementu struktury organizacyjnej parstwa...

Pierwszy raz projekt powotania izby samorzgdowej pojawit sie koncepcjach
prezentowanych przez Komisje Konstytucyjng Sejmu X kadencji’. Proponowano, aby
izba samorzadowa sktadata sie z 2 przedstawicieli kazdego sejmiku wojewddzkiego
i 20 senatoréw desygnowanych przez prezydenta. Senatorami miato zostac takze
pieciu reprezentantdw emigracji, Srodowisk naukowych, kultury, zwigzkdw zawodo-
wych i zwigzkdw pracodawcow?®. W dalszej czesci artykutu, na podstawie materiatéw
programowych i publicystyki, zaprezentuje koncepcje przedstawiane przez wybrane

nurty ideowe.

Nurt ludowy

Konsekwentnie projekt powotania izby samorzgdowej obecny jest w koncepcjach
ludowcéw. Po raz pierwszy zaprezentowany zostat w projekcie konstytucji ogtoszo-
nym w lipcu 1990 roku na tamach ,Zielonego Sztandaru”. Zgodnie z propozycja
w izbie samorzadowej zasiadaliby przedstawiciele radnych wybierani w wojewédz-
twach. Trzech przedstawicieli wybierano by z Warszawy i Katowic, natomiast pozo-
state wojewddztwa desygnowatyby po dwdch reprezentantdw. Ltacznie tak wybrana
izba liczytaby 100 oséb. Izba samorzadowa posiadtaby prawo inicjatywy ustawo-
dawczej oraz wyrazataby opinie w sprawach dotyczgcych ustaw zaproponowanych
przez Sejm. Wprawdzie w kolejnym projekcie konstytucji z 1993 roku PSL opowie-
dziato sie za parlamentem jednoizbowym, to jednak w broszurze z cyklu Wizja Par-
lamentu w nowej Konstytucji Rzeczypospolitej prominentny polityk partii A. tuczak

stwierdzit: Izba Samorzqgdowa bytaby krajowq reprezentacjq samorzgdow i wiasnie

’Pomijam w tym wypadku niesprecyzowane propozycje powotania izby samorzadowej
przedstawiane m.in. przez J. Kuronia w 1981 r. Szerzej: S. Jatowiecki, Decyzje i wartosci. Re-
forma ustroju terytorialnego Polski jako obszar konfliktu i odmiennych wizji dobra wspdl-
nego, Opole 2003, s. 48-49.
8 7. Witkowski, Problematyka samorzgdowa w projektach przysztej Konstytucji RP, [w:]
M. Pawlak (red.), 200 lat Konstytucji 3 Maja. Materiaty z konferencji naukowej, Bydgoszcz
1992, s. 135-149.

11



Grzegorz Radomski

dlatego istotne jest zagwarantowanie jej mocnej pozycji w procedurach legislacyj-
nych®. Sejm wybierany bytby w drodze klasycznych wyboréw powszechnych, pod-
czas gdy izba samorzgdowa — przez elektorat, sktadajacy sie z cztonkdédw rad samo-
rzadu. Marszatek Senatu Il kadencji A. Struzik w inauguracyjnym przemowieniu za-
proponowat zmiane charakteru z izby zadumy na izbe konsultacji z samorzgdami te-
rytorialnymi, zawodowymi i gospodarczymi*®. W maju 1991 roku postowie PSL zgto-
sili projekt przeprowadzenia referendum w sprawie zasadnosci istnienia Senatu.
Proponowano trzy pytania, z ktérych drugie brzmiato: Czy jestes za utworzeniem
drugiej izby paramentu stanowigcej reprezentacje samorzqgdu terytorialnego po po-
dziale kraju na nowe regiony?'!. Réwniez w trakcie dyskusji zorganizowanej w Sena-
cie RP w 1994 roku jeden z delegatéw sejmiku kieleckiego zwigzany z PSL opowie-
dziat sie za powotaniem wyzej wspomnianej izby. Takze w programach wyborczych,
jak np. w 2005 roku, postulat ten powracat. Wéweczas jednak proponowano, aby izba
samorzgdowa sktadata sie zaréwno z przedstawicieli samorzagdéw gospodarczych,
jak i terytorialnych.

W uchwale Rady Naczelnej PSL z dnia 5 grudnia 2009 r. w sprawie zmiany
konstytucji zapisano nastepujacy postulat: zwiekszenie roli samorzqdow terytorial-
nego i zawodowego, jak rowniez srodowisk obywatelskich, gospodarczych i nauko-
wych w procesie stanowienia prawa poprzez przyjecie modelu funkcjonowania Se-
natu jako Izby Samorzgdowej'?. Doprecyzowano, ze chodzi o Senat reprezentujgcy
samorzqd terytorialny i zawodowy oraz srodowiska obywatelskie, gospodarcze i na-

ukowe aktywnie uczestniczqcy w procesie stanowienia prawa oraz posiadajgcy ele-

9 A. tuczak, Wizja parlamentu w nowej konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa
1994, s. 21.

10 J. Okrzesik, Polski Senat. Studium politologiczne, Warszawa 2008, s. 103.

K. Leszczynska, Senat Rzeczypospolitej w latach 1989-2011, Lublin 2015, s. 87.

12 psi o Konstytucji, http://www.kborkowski.pl/krzysztofborkowski-0-44-32-decyzjerady-
naczelnejpsl.htm — odczyt z 7 maja 2018 r.
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menty uprawnien kontrolnych. Tak skonstruowany Senat miatby prawo wyboru Pre-
zesa Najwyzszej Izby Kontroli oraz Rzecznika Praw Obywatelskich. O konsekwencji
Swiadczy fakt, iz w programie na wybory samorzgdowe 2018 znalazt sie zapis: Prze-
ksztatcenie Senatu w Izbe Samorzgdowq jako reprezentanta samorzqdu terytorial-
nego, gospodarczego, zawodowego i organizacji pozarzqdowych. Nowa Izba petni-
taby role stabilizatora sytuacji politycznej, roztadowujgc napiecia miedzy admini-
stracjq rzqgdowgq, a srodowiskami samorzgdowymi. Wzmocnitoby to pozycje samo-
rzqdu w relacjach z administracjq rzgdowq. Srodowiska samorzqdowe i organizacje
pozarzgdowe uzyskatyby wptyw na bieg spraw w paristwie, wiqczajgc Polakow w
nurt Zycia paristwowego. Senatorowie petniliby swojq funkcje spotecznie'3. Koncep-
cja izby samorzadowej wynikata wiec raczej z dgzenia do wykorzystania doswiadcze-
nia samorzgdowcdéw niz poszukiwania alternatywy dla Senatu jako izby opartej na
innych niz Sejm grupach socjopolitycznych. Stuzyé tez miata, jak ujat to A. tuczak:
»Wywyzszeniu” samorzadéw i w konsekwencji zwiekszeniu ich efektywnosci, ale

takze do poszerzenia podstawy wtadzy paristwowej i jej uspotecznienia®.

Nurt chadecki, konserwatywny i narodowy

Propozycja przeksztatcenia Senatu w izbe samorzgdowa byta rozwazana w srodowi-
skach chrzescijaiisko-demokratycznych. W prowadzonych na poczatku transformacji
na tamach katolickiego ,tadu” dyskusjach zatytutowanych Droga do demokracji po-
jawita sie propozycja drugiej izby korporacyjnej, tzn. samorzadowo-spotecznej®®.

Rowniez publicysci ,,Mtodej Polski” sugerowali, aby sktadata sie ona w potowie

13 http://pslswietokrzyskie.pl/zapoznaj-sie-rzeczpospolita-samorzadowa-programem-psl|-
wybory-samorzadowe-2018/ — odczyt z 29 marca 2018 .

1% A tuczak, dz. cyt., s. 22.

1> W. Gadomski, Droga do demokracji, ,tad” 1989, nr 10, s. 12. Rzecznikiem idei miat by¢
prof. S. Gebenther.
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z przedstawicieli samorzadu terytorialnego®®. Takze W. Chrzanowski nie wykluczat
takiego rozwigzania, wszakze tworzenie Izby Samorzgdowej musi by¢ poprzedzone
rzeczywistym uksztattowaniem sie samorzgdu. Przyspieszenie tego procesu moze
doprowadzi¢ do powstania instytucji fasadowej, a to moze przyczynic sie do kom-
promitacji samej idei'’. W kampanii wyborczej 1991 roku Partia Chrzescijariskich De-
mokratédw opowiedziata sie za bikameralizmem, z zastrzezeniem iz Senat bedzie po-
wigzany z samorzgdem terytorialnym. Postulat ten powtérzono w ramach Wybor-
czej Akcji Katolickiej w 1993 r. Zwigzany ze srodowiskiem Stronnictwa Pracy T. Prze-
ciszewski, opowiadajac sie za powotaniem takiej izby, stwierdzat: Chodzito o to, Zeby,
szczegdlnie w warunkach spoteczeristwa polskiego, obecnego, stworzy¢ pewne plat-
formy reintegracji spoteczeristwa wokdt pewnych celdw i zadan, ktore stanowityby
pewng przeciwwage, nie, nie zastepstwo, dla czystej demokracji politycznej, w ra-
mach ktdérej, jak wiadomo, podziaty miedzy partiami politycznymi w ogdle,
a w szczegolnosci w naszym kraju, sq tak daleko idgce, ze nieraz uniemozliwiajgce
poprzez wysuwanie réznych tak zwanych tematow zastepczych, dyskusje meryto-
ryczng*®. Dodawat: Otéz jesli chcemy, Zeby réznego rodzaju samorzqdy miaty po-
wazngq pozycje w spoteczerstwie, zeby do tych samorzqddow wybierano i zeby chcieli
by¢ wybierani ludzie najzdolniejsi, najuczciwsi, z najwiekszq inicjatywgq, to samo-
rzqdy muszq miec¢ droznosé, jezeli samorzqdy nie bedg miaty tej droznosci, to bedgq
ubocznymi organizacjami, o mafym znaczeniu, a tymczasem powinno nam zalezec
na tej mobilizacji energii spotecznej idqgcej od dotu, ale rowniez od strony tych naj-

bardziej energicznych twdrczych jednostek®. Proponowat, aby izba sktada sie

16 M. Habowski, Nauka spoteczna Kosciota w swietle prasy katolickiej w Polsce (1989-1995).
Wybrane problemy, Wroctaw 2002, s. 145.

17 Samorzgd to nie autonomia. Z Wiestawem Chrzanowskim, marszatkiem Sejmu, rozma-
wiaja Jacek Bukowski i Agnieszka Swiatek, , Wspdlnota” 1991, nr 8, s. 3.

18 Senat — Izba samorzqdowa? Seminarium (materiat roboczy), Kancelaria Senatu RP, War-
szawa, 29 listopada 1994 r. (zapis stenograficzny),
http://ww2.senat.pl/k3/agenda/seminar/a/s-07a.pdf, 1.05.2018, s. 76.

19 Tamze.
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z trzech czesci: samorzadu terytorialnego, samorzadu zawodowo-gospodarczego
i kulturalnego. W ramach tego ostatniego reprezentowane bytyby towarzystwa na-
ukowe oraz np. Polska Akademia Nauk. Poglad ten wszakze kwestionowany byt przez
publicystéw i politykdw zwigzanych z frakcjg chrzescijariskg w Unii Demokratyczne;.
Precyzujac swoje stanowisko, H. Suchocka zauwazyta: Senat nie powinien byc izbg
samorzgdowgq. Zgtaszanie takich propozycji zywo przypomina powrot do koncepcji
formutowanych na poczqtku lat osiemdziesiqtych, kiedy w zwiqgzku ze stawianymi
przez opozycje, a pozniej przez Solidarnosc, postulatami powrotu do dwuizbowosci
Owczesna strona rzqdzqca poszukiwata rozwigzania kompromisowego, tj. takiego,
aby ewentualnie drugq izbe utworzyc, ale aby nie miata ona charakteru wyraZznie
politycznego. Obecnie te argumenty odpadty. Natomiast wyrazne rozgraniczenie
witadzy paristwowej od samorzqgdowej oznacza m.in. Ze nie powinno nastqpic ich ze-
spolenie w drugiej izbie parlamentu, albowiem wowczas mdgtby sie zmienic¢ charak-
ter samorzqdu terytorialnego i mogfoby dojs¢ do swego rodzaju uparistwowienia
go?°. Podobnie argumentowata H. Gronkiewicz-Waltz.

Stanowisko tu wyeksplikowane czesto powracato jako argument zaréwno
w Srodowiskach eksperckich, jak i osrodkach mysli politycznej dla kwestionowania
idei powofania Izby Samorzadowej. Natomiast kilkakrotnie takg propozycje przed-
stawit M. K. Ujazdowski. Po raz pierwszy, kiedy byt jeszcze dziataczem Forum Prawicy
Demokratycznej. W 2018 r. dostrzegt on: O ile w paristwach federalnych i regional-
nych dwuizbowos¢ ma silng legitymacje, o tyle w przypadku parstw unitarnych
druga izba moze odgrywac pozytywngq role pod warunkiem silnej odrebnosci i ory-
ginalnosci misji ustrojowej. Proste «naprawianie btedow» Sejmu takg misjg nie jest.
Proponowat wiec powotanie izby samorzgdowej o szerokich kompetencjach. Kon-
cepcja ta uzyskata znaczace poparcie Zwigzku Miast Polskich, ktory dostrzegt w po-

stulacie szanse na dalszg modernizacje Polski. Projekt przeksztatcenia Senatu w izbe

20 H. Suchocka, Wizja parlamentu w nowej konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa
1995, s. 24.
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samorzadowa popart réwniez A. Hall w pracy Jaka Polska??!. W projekcie konstytucji
przedstawionym przez Polskg Wspdlnote Narodowg — Polskie Stronnictwo Naro-
dowe przewidywano utworzenie Samorzadu Krajowego liczgcego 1001 osdb z prze-
wodniczgcym na czele. Sktadatby sie on z przedstawicieli regiondw, klas, zawoddw,
instytucji i organizacji politycznych, spotecznych i zawodowych. Reprezentowatby
caty nardd polski, a takze mniejszosci narodowe. Do jego kompetencji mozna by za-
liczy¢ opiniowanie projektéw ustaw sejmowych wraz z prawem wnoszenia popra-
wek?2. Narodowe Odrodzenie Polski postulowato, aby druga izba, okre$lana mianem

korporacyjnej, byta reprezentacjg samorzadow terytorialnych i gospodarczych.

Nurt socjaldemokratyczny

Problematyka konstytucjonalizacji samorzadu i zarazem okreslenia jego miejsca
w konstrukcji ustrojowej panstwa znalazta odzwierciedlenie w mysli postsolidarno-
Sciowej lewicy. Jak ustalit R. Chwedoruk, zarysowaty sie w tej kwestii trzy propozycje.
Jako pierwszy nalezy wskazaé projekt PPS Rewolucja Demokratyczna. Idea miata stu-
zy¢ jako instrument ochrony przed alienacja elit. Recypowano w tym wypadku kon-
cepcje znanego polityka z okresu miedzywojennego M. Niedziatkowskiego. Druga
koncepcja zaktadata stworzenie Senatu wytgcznie z reprezentantdéw réznych szczebli
samorzgdu terytorialnego na podstawie ordynacji wiekszosciowej. Taka koncepcja
lansowana byfa m.in. przez politykdw PPS zwigzanych z J. J. Lipskim. Posredni model
zakfadat stworzenie izby ztozonej z przedstawicieli samorzgddw terytorialnych i or-

ganizacji pracownikéw i pracodawcdw, a takze korporacji uczonych?3. ). Mulak, mar-

21 A, Hall, Jaka Polska?, Warszawa 2004, s. 129.
22 Cz. Maj, E. Maj, Narodowe ugrupowania polityczne w Polsce 1989-2001, Lublin 2007,
s. 35.
2 Taka propozycje akceptowata m.in. Unia Lewicy. Szerzej zob. t. Tomczak, Lewicowe partie
polityczne w Polsce. Programy, organizacja, strategie, Szczecin 2012, s. 97.
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szatek senior Senatu lll kadencji méwit: Nalezatoby raczej myslec o izbie gospodar-
czej albo izbie samorzgdowej?*. Ruch Demokratyczno-Spoteczny dodat do tego $ro-
dowiska tworcze, kobiece i emigracyjne. Zdaniem P. Marciniaka bytaby to struktura
na poty korporacyjna®. Zdecydowanie za izbg samorzagdowg wybierang wedtug
ustalonego ustawg klucza opowiedziata sie Solidarnos¢ Pracy. Z czasem jednak sro-
dowiska postsolidarnosciowej lewicy odrzucity pomyst utworzenia drugiej izby o ta-
kim charakterze. Akceptowano powotanie izby samorzadowej, ale traktowanej jako
odrebny organ panstwowy. W jego sktad wchodziliby reprezentanci samorzaddw
pracowniczych oraz organizacji gospodarczych, konsumenckich, samorzadow tery-
torialnych, uczonych itp. Miatby on charakter opiniodawczo-doradczy?®. Nie miatby
jednak charakteru ustawodawczego. Podobny koncept pojawit sie w programie wy-
borczym Unii Pracy w 1993 roku. W sktad izby wyzszej wchodzi¢ mieli reprezentanci
samorzadow, zwigzkéw zawodowych i pracodawcdw, korporacji uczonych i emigra-
cji. Gtéwne funkcje to wspieranie samorzgdnosci, zapewnienie koncyliacji spotecz-
nej, ograniczona przedmiotowo inicjatywa ustawodawcza, przy jednoczesnym braku
zadan kontrolnych w dziedzinie ustawodawstwa. Zwigzany z lewicg P. Ikonowicz
podkreslat, iz zadaniem demokracji jest stworzenie mechanizmdéw negocjacji i kom-
promisu. Aby to osiggna¢, niezbedne jego zdaniem jest powotanie izby samorzado-
wej stanowigcej reprezentacje samorzgdnych zorganizowanych grup obywateli?’.
W jej sktad wchodziliby reprezentanci zwigzkdw zawodowych, ale takze samorza-
déw wolnych zawoddw, organizacji bezrobotnych czy lokatoréow. Dodatkowo wszyst-

kie grupy, ktére bedg w stanie wytoni¢ wlasne reprezentacje samorzgdowe. Naj-

24 K, Leszczynska, dz. cyt., s. 116.
25 R. Chwedoruk, Socjalisci z Solidarnosci w latach 1989-1993, Warszawa 2004, s. 156.
%6 Tamze.
27 p, lkonowicz, Wizja parlamentu w nowej konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa
1995, s. 14,
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wiekszg zaletg tak skonstruowanej izby bedzie ucywilizowanie czy parlamentaryza-
cja sporéw spotecznych, tj. przeniesienie ich z ulicy do parlamentu®8. Dodatkowo
ostabiono by takze pozycje partii politycznych, ktére przestatyby by¢ jedynym orga-
nem posredniczagcym miedzy panstwem a spoteczernstwem. Wskazywat, ze istnieje
jeszcze jedna koncepcja izby samorzgdowej, ktora wykorzystuje strukture teryto-
rialng. O nosnosci tego pomystu, okreslonego przez niego mianem izby ziem, Swiad-
czy wyksztatcenie sie pozaparlamentarnej struktury samorzadu terytorialnego
— Krajowego Sejmiku Samorzadowego. Byta to oddolna reakcja na tendencje cen-
tralizacyjne kolejnych rzadéw po 1989 roku. Izba ziem miata w konsekwencji prowa-
dzi¢ do federalizacji panstwa. Akceptujgc idee regionalizmu, podkreslat, iz socjalisci
nie akceptujg idei federalistycznej ze wzgledu na zwartg strukture etniczng. Bytby to
zabieg sztuczny, wzorowany na rozwigzaniach szwajcarskich czy niemieckich. P. lko-
nowicz wskazywat jednak na koniecznos¢ uwzglednienia Krajowego Sejmiku Samo-
rzgdu Terytorialnego w strukturze administracyjnej panistwa. Mozna by — pisat — roz-
wazy¢ przyznanie tej reprezentacji prawa do inicjatywy ustawodawczej, ale tylko
w zakresie spraw dotyczacych samorzadu terytorialnego?®. Odwotywat sie w swoich
rozwazaniach do mysli socjalistycznej okresu miedzywojennego, a zwtaszcza do kon-
cepcji M. Niedziatkowskiego, ktory pisat: przedstawicielstwem specjalnym wszyst-
kich tych ludzi, ktorzy sie utrzymujq nie ze spekulacji, nie z kradziezy grosza publicz-
nego, nie z bankierskich kombinacji, nie z pracy cudzych rgk, ale wytgcznie ze swego
wtasnego wysitku. My chcemy z Tej Izby Pracy uczynic¢ legalne konstytucyjne przed-
stawicielstwo Polski pracujgcej, przedstawicielstwo, ktdre zawsze zabierze gtos
w sposob miarodajny, gdy bedzie chodzito o jego sprawy, a wiec podstawy polskiego

zycia®®. Uchwalenie Konstytucji RP nie zakoriczyto debaty ustrojowej. Na tamach

28 Tamze, s. 15.
2 Tamze, s. 17.
30 Tamze, s. 16.
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,Mysli Socjaldemokratycznej” ukazat sie w 1997 r. artykut mtodego dziatacza postu-
lujgcy wprowadzenie izby samorzgdowej. Pisat on: Dlatego tez, tendencji do pogte-
bienia sie decentralizacji w sferze formalnej (kompetencyjnej) i nieformalnej (swia-
domosciowej) winna wyjs¢ naprzeciw propozycja reformy Senatu, tworzgca w nie-
odlegtej perspektywie izbe samorzgdowg3:. Za gtéwne cele reformy Senatu uznat:
1) przyciggniecie jak najwiekszej liczby profesjonalistow z doswiadczeniem sa-
morzadowym;
2) zastgpienie politycznego aspektu debat czynnikiem merytorycznym.

Dodawalt, iz wprowadzenie do Senatu oséb o duzym doswiadczeniu wymusi
takze zmiane jego kompetencji. Nie zgadzat sie z poglagdem M. Kuleszy, ktory twier-
dzit: Utworzenie izby samorzgdowej tamatoby zasade tréjpodziatu wtadzy. Samo-
rzqd terytorialny jest bowiem zdecentralizowang formq wtadzy wykonawczej i je-
sliby powstata izba samorzgdowa, to adresaci jej postanowien byliby jednoczesnie
odpowiedzialni za powstawanie ustaw3?. M. Bartkowski uznat ten argument za de-
magogiczny, bo nie wszystkie ustawy dotyczyty samorzadu, a na dodatek takze
w Sejmie zasiadali przedstawiciele réznych grup zawodowych, ktérzy prawo stano-
wili. Dodawat, ze Senat, wybrany drogg posrednig, faktycznie bytby bardziej demo-
kratyczny niz obecny, poniewaz nastgpitoby poszerzenie przedstawicielstwa
o wspdlnote lokalng?3.

Dos¢ krytycznie natomiast do tego pomystu odnosit sie SLD. Z czasem jednak
pojawity sie gtosy aprobujgce. K. Gawkowski, jeden z mtodych lideréw partii, zgtosit
jeszcze dalej idgcg propozycje. Do Izby Samorzadowej kandydowaliby urzedujacy
burmistrzowie czy wéjtowie i po ewentualnym wyborze mogliby tgczy¢ mandaty.

Rezygnowaliby jednak z pobierania diet parlamentarnych. Tak zreformowany Senat

31 M. Bartkowski, W sprawie reformy Senatu (manifest mtodego socjaldemokraty), ,Mys|
Socjaldemokratyczna” 1997, nr 2, s. 68.
32 Cyt. za: M. Bartkowski, dz. cyt., s. 69.
33 M. Bartkowski, dz. cyt., s. 69-73.
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statby sie miejscem przetamywania stereotypow na temat lokalnej wtadzy. Pisat: sa-
morzqgdowa reprezentacja uczestniczqca w procesie legislacyjinym bytaby postra-
chem dla tych wszystkich, ktorzy przy przenoszeniu kolejnych zadan do jednostek
samorzqdu terytorialnego nie wskazywaliby Zrédet ich finansowania3*. Takze Socjal-
demokracja Polska Marka Borowskiego nie wykluczata idei usamorzgdowienia Se-
natu, ktéry bytby emanacjg regionéw i wojewddztw, za$ marszatkowie, jak i wice-
marszatkowie sejmikéw wojewddzkich mogliby by¢ senatorami. J. Widacki na ta-
mach ,,Przegladu” pisat: Ale rosnie rola samorzqdu terytorialnego i moze warto po-
myslec, czy Senat nie powinien sie stac takq wtasnie izbq samorzgdowq. Jest to za-
sadne, tym bardziej ze interesy regionalne wcale nie muszq sie pokrywac z intere-
sami partyjnymi. Gdyby nad zdominowanym przez ugrupowania polityczne Sejmem
byt Senat zdominowany przez samorzqdy terytorialne, rzqdzenie Polskqg musiatoby
uwzgledniac obok interesow partyjnych takze interesy regionalne. Nie ma wpraw-
dzie sity politycznej, ktora mogtaby — i chciata — zmieni¢ konstytucje, ale zmiana Se-
natu w Izbe Samorzgdowq jest teoretycznie mozliwa niejako oddolnie. Gdyby samo-
rzqdy terytorialne potrafity sie zorganizowacé w komitet wyborczy, miatyby szanse na
wprowadzenie do Senatu swoich kandydatow. Przestatby by¢ wéwczas podzielony

politycznie (czytaj: partyjnie) identycznie jak Sejm. Taki Senat miatby jakis sens®.

Nurt liberalny

W kregu ugrupowan odwotujgcych sie do tradycji liberalnej postulat przeksztatcenia
Senatu w izbe samorzadowa nie znalazt szerszej akceptacji. Uznawali oni, ze rozdzie-
lenie wtadzy panstwowej od samorzgdowej przyczyni sie do odpanstwowienia tej

drugiej instytucji. Obawiano sie niedemokratycznego sposobu rekrutacji cztonkdéw

34 K. Gawkowski, Obudzi¢ paristwo, Warszawa 2015, s. 225.
35 ). Widacki, Po co nam tak i Senat, https://www.tygodnikprzeglad.pl/jan-widacki-po-co-
nam-taki-senat/, 16.02.2014.
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drugiej izby. Sadzono, ze w konsekwencji wszystkie rodzaje samorzgdu — od teryto-
rialnego do zawodowego i gospodarczego — statyby sie miejscem ostrych walk poli-
tycznych. Pomyst ten uznano za szkodliwy dla odradzajgcych sie samorzadéw. Pod-
kreslano tez, ze nie ma ograniczen, aby dziatacze samorzgdowi ubiegali sie o0 man-
daty parlamentarne i tam moga reprezentowa¢ dazenia wtasnych spotecznoscis®.
W okresie poprzedzajgcym uchwalenie Konstytucji z 1997 r. sugerowali, aby brane
byty pod uwage inne kryteria tworzenia okregéw wyborczych niz wojewddztwa. Na-
stepnie wskazywali, ze Polska nie jest krajem federalnym, a wojewddztwa pomimo
reformy nie staty sie podstawg dla odrebnych spotecznosci regionalnych czy gospo-
darczych. Byt to dodatkowy argument przeciwko przeksztatceniu Senatu w izbe re-
giondw?’. Po ogtoszeniu wspomnianej wyzej propozycji K. M. Ujazdowskiego jeden
z lideréw Platformy Obywatelskiej i wspottworca jej programu samorzgdowego
J. Jaskowiak dos$¢ krytycznie ocenit pomyst, powtarzajgc przywotane wczesniej argu-

menty.

Projekty zmian ordynacji wyborczej do Senatu

Rozwazana natomiast byta o wiele czesciej rowniez w kontekscie pozycji ustrojowej
samorzgdu kwestia wprowadzenia do Senatu przedstawicieli samorzadu. Uchwata
Programowa Zjazdu Zjednoczeniowego Unii Demokratycznej dopuszczata, aby cze$é
izby wyzszej mogtaby by¢ wytaniana w trybie wyboréw posrednich, np. samorzqd
terytorialny3®. Réwniez Unia Wielkopolan proponowata utworzenie Senatu, ktéry

zapewniatby wspadtdziatanie samorzgddw terytorialnych i administracji pafistwa w

36 A. Lew, Ustrdj polityczny w polskiej mysli liberalnej po 1989 roku. Préba zarysowania mo-
delu, [w:] A. Lewandowski, A. Meller, W. Wojdyta (red.), Ustrdj paristwa w polskiej mysli
politycznej XX-XXI wieku, Torun 2011, s. 411.
37 D. Karnowska, W strone liberalizmu. Recepcja idei liberalnych w Polsce w warunkach
transformacji ustrojowej, Torun 2005, s. 104.
38 Unia Demokratyczna. Dokumenty, Warszawa 1991, s. 12.
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pracach ustawodawczych. Do Senatu wchodziliby przedstawiciele rzadéw regional-
nych. W konsekwencji przypominatby lzbe Terytorialng (Izbe Regiondéw) w liczbie
proporcjonalnej do mieszkaricéw danego regionu. Stronnictwo Demokratyczne pro-
ponowato, aby 1/2 senatoréw wybierana byta w wyborach powszechnych sposrdd
kandydatow zgtoszonych przez sejmiki wojewddzkie, natomiast pozostali przez sro-
dowiska naukowe, stowarzyszenia techniczne, organizacje spofeczne i zawodowe
oraz w wyniku nominacji przez prezydenta. Gtéwne funkcje tak wytonionej izby to
kontrola w zakresie ustawodawstwa oraz inicjatywa ustawodawcza. Marginalnie w
jednym z programow Unii Wolnosci pojawita sie idea powotania izby samorzagdowej
z jedng kompetencjg weta zawieszajgcego, co zmuszatoby rzad do konsultacji z re-
prezentantami inicjatyw gospodarczych, korporacjami pracodawcéw i pracobiorcéw
oraz dziataczami lokalnym3°. Czestsze byly wypowiedzi, w ktérych uwzgledniano
mozliwo$¢ wykorzystania dos$wiadczenia samorzagdowcdw w pracy parlamentu.
Przyktadowo konwersatorium ,,Doswiadczenie i Przyszto$¢” zaproponowato, aby w
wyborach gtowy panstwa brali udziat samorzgdowcy. Konkretyzujgc propozycje,
wskazywali, ze prezydent bytby wybierany na 5-letnig kadencje przez kolegium elek-
torskie sktadajgce sie z cztonkdéw zgromadzenia narodowego oraz przedstawicieli
wojewaddztw, ktorzy byliby wybierani przez radnych wojewddzkich, w liczbie rownej
liczbie mandatdw postéw i senatoréw z danego wojewddztwa®®.

Problem wykorzystania potencjatu doswiadczonych samorzgdowcédw w po-
lityce krajowej podnidst powstaty przed wyborami samorzagdowymi w 2008 roku
Ruch Obywatelski Polska XXI. Postulowat on wykorzystanie wiedzy blisko 70 prezy-
dentdw miast jako struktury wyborczej. Brak realizacji tych planéw spowodowat, ze

idea uczynienia z Senatu izby samorzgdowej powrdécita w kampanii wyborczej 2011,

39 D. Szczepanski, Wizja paristwa w mysli politycznej Unii Wolnosci, ,Polityka i Spoteczen-
stwo” 2012, nr 10, s. 153.
40 M. tukaszewski, Zasada incompatibilitas w samorzqdowym prawie ustrojowym (relacje
samorzgdowiec-parlamentarzysta) i projekt przeksztatcenia Senatu w Izbe Samorzqgdowg,
,Refleksje” 2011, nr 4, s. 151.
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kiedy to Unia Prezydentéw Miast Polskich wystgpita z projektem Obywatele do Se-
natu. W deklaracji programowej zapisano: Chcemy, by w Polsce decyzje i ich realiza-
cja byty oddane najbardziej kompetentnym Obywatelom, niezaleznym od partyjnych
uwarunkowan i fobii. Chcemy, by w Polsce przywrdcic idee apartyjnego Korpusu Cy-
wilnego. Chcemy, by dzieki nowej ordynacji wyborczej, wprowadzajgcej jednoman-
datowe okregi wyborcze, Senat RP stat sie prawdziwym pomostem legislacyjnym
pomiedzy Polskq lokalnq i wtadzq centralng. By to osiggnqc konieczny jest wybdr do
Senatu najbardziej kompetentnych reprezentantow spotecznosci lokalnych, a nie no-
minatow partyjnych czy tez celebrytow medialnych. W dalszej czesci dokumentu
stwierdzano: Chcemy, by ten pierwszy krok doprowadzit do istotnej zmiany ustrojo-
wej polegajqgcej na przeksztatceniu Senatu w Izbe Samorzqgdowgq. Polski nie stac¢ na
rozrzutnosc w postaci dwdch kosztownych Izb, w ktdrych druga co najwyzej koryguje
niedordobki Sejmu. Do tego wystarczy apartyjny Prezydent. Izba Samorzgdowa by-
taby elementem stabilizujgcym Paristwo, a jej istnienie znacznie lepiej odzwiercie-
dlatoby realia spoteczne i ekonomiczne kraju przy zachowaniu konstytucyjnej zasady
jednosci Paristwa Polskiego*'. Ruch wiec zakfadat, ze izba samorzagdowa powstanie
w efekcie zwyciestwa kandydatéw, ktérzy posiadajg doswiadczenia samorzgdowe.
Konsekwencjg miato by¢ odpartyjnienie Senatu i doprowadzenie do sytuacji, w kto-
rej nie jest on tylko kopig polityczng Sejmu. Bytby to krok w kierunku zahamowania
kartelizacji i oligarchizacji polskiego Zycia publicznego. Po utworzeniu Senatu oby-
watelskiego w dalszej perspektywie mdgtby on zostaé przeksztatcony w izbe samo-
rzagdowa*2. Przegrana w wyborach uczynita przedstawione plany bezprzedmioto-
wymi. Takze w wypowiedziach samorzgdowcow przed wyborami w 2014 roku zwig-
zany z PO P. Adamowicz propozycje wprowadzenia wtodarzy miast do Senatu okre-
$lit jako wartg podniesienia. Twierdzit, ze to wtasnie samorzadowecy sg blizej bieza-

cych problemow mieszkaricow niz politycy centralni. Echa tych koncepcji pojawiaty

41 A, llcidw, Rafat Dutkiewicz — casus lidera lokalnego, Zielona Géra 2012, s. 79.

42 M. tukaszewski, dz. cyt., s. 153-155.
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sie tez w wypowiedzi prezydenta B. Komorowskiego, ktéry w trakcie uroczystych
obchoddéw 25-lecia odrodzonego samorzadu twierdzit, ze istnieje mozliwos$¢ rozwa-
Zenia dopuszczenia samorzgdowcow do wybordw parlamentarnych, ale jednocze-
$nie musiatoby sie to wigzac ze zmiang Senatu na izbe samorzagdowg. W programie
wyborczym ugrupowania Polska Jest Najwazniejsza znalazt sie takze postulat stwo-
rzenia ,Nowego Senatu”, rozumianego jako izba refleksji. Wybdér dokonywany bytby
przez sejmiki wojewddzkie sposrdod oséb o wysokich kwalifikacjach zawodowych
i naukowych oraz duzym doswiadczeniu samorzagdowym. Drugg grupe senatorow
stanowiliby byli prezydenci i byli premierzy. Ostatnig grupe stanowitoby trzech pro-
fesoréw wybranych przez Konferencje Rektoréw Akademickich Szkét Polskich. Przy
czym liczba senatoréw wybieranych przez sejmiki bytaby zalezna od liczby mieszkan-
cow danego wojewddztwa (np. z wojewddztwa opolskiego 1, ze slgskiego 3-4 itd.).
tacznie bytoby to okoto 40 0séb*. Klub Zachowawczo-Monarchistyczny optowat za
wprowadzeniem do Senatu wirylistéw. Obok rektorow uczelni dziatajacych przed
1939 ., byliby to takze byli premierzy oraz marszatkowie wojewddztw. Protesto-
wano natomiast przeciwko uczynieniu z Senatu izby samorzadowej, zwtaszcza gdyby
w jej sktad wchodzili przedstawiciele samorzadu zawodowego. Podkreslano, ze kon-
serwatysci wczesniejszych pokolen byli zwolennikami ustroju korporacyjnego, ale
obecnie nie ma solidarystycznych korporacji o strukturze pionowej, a jedynie orga-
nizacje poziome o charakterze de facto klasowym, a nie stanowym#*4,

Odbiegajacy od prezentowanych byt projekt przedstawiony przez A. Horo-
deckiego, reprezentujgcego Przymierze Ludowo-Narodowe. W rozdziale poswieco-
nym samorzgdowi do jego gtdwnych zadan zaliczono:

1) troske o zachowanie parytetu dochodéw wsi i miast;

43 Wybory 2011. Partie i ich programy, oprac. . Stodkowska, M. Dotbakowska, Warszawa
2013, 117.
4 W obronie Izby Wyizszej. Stanowisko Strazy Klubu Zachowawczo-Monarchistycznego
w sprawie przysztosci Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, ,Pro Fide, Rege et Lege” 2001,
nr 3-4,s. 3.
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2) stabilizacje ludnosci rolniczej: tworzenie i rozwdj zgodny z tradycjg kultury ma-
terialnej i duchowej wsi;

3) dazenie do wdrozenia budownictwa jednorodnego, wielopokoleniowego,
w miejsce zabudowy wielorodzinnej, ze szczegdlnym uwzglednieniem Ziem
Odzyskanych.

Parlament miatby sktadac sie z izby politycznej i izby spoteczno-gospodar-
czej, kazda po 200 oséb. Samorzad terytorialny i zawodowy nizszych szczebli niz wo-
jewodzki przedstawiatby kandydatéw na postow i senatoréw. Takie prawa uzyska-
taby rowniez grupa 100 tys. obywateli, a takze partie polityczne®.

Takze w projekcie konstytucji przedstawionym przez Zwigzek Pracodawcow
Polskich uwzgledniono znaczacy udziat samorzagdowcéw w wyborze senatordw.

Stosunkowo niewiele propozycji zmian dotyczy wzmocnienia roli samorzadu
w pracach Senatu. Propozycje takie rozwazane sg gtéwnie w kregu ekspertéw i na-
ukowcdw. Zwracajg uwage na fakt, ze formalnie Senat nie ma zapisanej koordynacji
dziatan w stosunku do Polonii, w rzeczywistosci jednak takg role petni. Sugerujg wiec
mozliwosé zastosowania nieformalnych relacji izby drugiej w zakresie relacji z samo-
rzgdem. Zdaniem W. Orfowskiego i J. Sobczaka Senat powinien zyskac¢ charakter izby
samorzgdowej gtownie poprzez przyznanie mu w trybie ustawowym szeregu upraw-
nien, ktore ani nie bedq sprzeczne z zasadq tréjpodziatu wtadzy; Senat nie moze bo-
wiem stac sie jakgs namiastkq Rady paristwa ani przyjg¢ uprawnieri administracji
publicznej, ani nie zmieniq pozycji ustrojowej drugiej izby okreslonej w przepisach
Konstytucji RP*®. Przejawy realizacji tej propozycji dostrzec mozna w zorganizowaniu

np. konferencji w Senacie pod nazwg ,Senat a samorzad terytorialny w 2006 roku”.

4 A. Horodecki, Projekt konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ,,Nowy Przeglad Wszechpolski”
2003, nr 9-10, s. 11-12.
4 W. Ortowski, J. Sobczak, Senat RP a samorzqd terytorialny, [w:] Z. Witkowski, A. BieA-
Kacata (red.), Samorzgdy w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku, Torun 2013, s. 91.
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W jej trakcie padty liczne propozycje, np. M. Kulesza sugerowat, aby wojt byt

z urzedu cztonkiem rady powiatu.

Whioski

Koncepcja Senatu jako izby samorzadowej poczatkowo obecna byta w postulatach
ustrojowych zgtaszanych przez srodowiska eksperckie oraz ugrupowan nawigzuja-
cych do tradycji miedzywojennej oraz koncepcji zgtaszanych na pierwszym zjezdzie
NSZzZ ,Solidarno$é¢”. Traktowana byta jako jeszcze jedna struktura obywatelska
wzmacniajgca podmiotowosé spoteczenstwa i gremium agregujgce wole obywateli.
Wigzata sie z postrzegang staboscig partii politycznych i poszukiwaniem nowe;j for-
muty przenoszenia wptywu suwerennego narodu na panstwo. Z czasem zaczeto
podkreslaé mozliwo$é wykorzystania jej jako instytucji apolitycznej, eksperckiej
ograniczajgcej wptyw partii politycznych na wtadze publiczng. Partie bowiem, zda-
niem czesci komentatordw, przeksztatcity sie w swoiste kartele uniezaleznione
od obywateli. Nigdy jednak koncepcja izby samorzgdowej nie przybrata sprecyzowa-
nego ksztattu, a préby jej implementacji, oprdcz PSL, nie podjety inne ugrupowania.
Idea stanowita raczej przyczynek do dyskusji dotyczgcej zasadnosci istnienia bika-
meralizmu. Sama koncepcja nie znikneta jednak z debaty publicznej, a podnoszona
byta najczesciej, co wydaje sie zrozumiate, przez sSrodowiska dgzace do zmiany ist-
niejgcego konstytucyjnego status quo. Zdaniem J. Szymanka koncepcja Senatu jako
izby samorzgdowej traktowana jest konsekwentnie i mniej konsekwentnie.
W pierwszym wypadku stanowi¢ miataby odzwierciedlenie podziatéw terytorial-
nych kraju i stanowi¢ reprezentacje poszczegdlnych regiondéw. W drugim natomiast
nie przyznaje sie jej roli przedstawicielstwa samorzgdowego, a funkcje majg charak-
ter uniwersalny i nie dotycza tylko ochrony lokalnych intereséw?*’. Wydaje sie, ze

w polskiej mysli politycznej raczej dominowat ten drugi model, a cheé¢ powotania

47). Szymanek, Modele przedstawicielstwa w izbie drugiej parlamentu, ,Przeglad Sejmowy”
2013, nr 3, s. 9-23.
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izby czesto wynikata z dgzenia do pozbawienia jej charakteru politycznego i wyko-
rzystania doswiadczenia lokalnych dziataczy. Zupetnie tez marginalnie pojawit sie
postulat zbiezny z koncepcja z okresu miedzywojennego powotania Naczelnej Izby
Gospodarczej. Obecnos¢ w takiej izbie reprezentantéw samorzadu gospodarczego
i zawodowego wymagata odpowiedzi na pytanie o jej sktad i sposéb powotywania.
Istotna byta tez odpowiedz na pytanie dotyczgce kompetencji, a zwtaszcza umiej-
scowienia w systemie politycznym panstwa — czy bytaby to oddzielna izba parla-
mentu, czy odrebny zupetnie organ. W wiekszos$ci analizowanych projektéw izba sa-
morzgdowa traktowana byta jako alternatywa dla Senatu.

W uzasadnieniach odwotywano sie do argumentéw prakseologicznych,
wskazujgc na mozliwo$¢ optymalizacji dziatania Senatu dzieki wykorzystaniu do-
Swiadczenia samorzgdowcéw. Zwolennicy reformy byli tez przekonani, ze istnieje
koniecznos$¢ przeprowadzenia zmian. Nie dostrzegano rowniez z reguly zagrozen
zwigzanych z ewentualnym obnizeniem rangi Senatu czy tez samorzadu. Jak zauwa-
zyta T. Rabska, przesuniecie samorzadu do organdéw panstwowych mogtoby dopro-
wadzi¢ do jego upanstwowienia®.

Nalezy wszakze zgodzi¢ sie z opinig J. Ciemniewskiego, ktéry uwaza, ze kon-
cepcja reform i przeksztatcenia Senatu w reprezentacje samorzadu nie przybrata ni-
gdy dojrzatej formy zespalajgcej charakter reprezentacji z zakresem kompetencji Se-
natu i jego relacjami z izbg przedstawicielstwa politycznego. Perspektywa stworze-
nia izby samorzadowej czy nawet wprowadzenia samorzgdowcdw do Senatu sta-

nowi ciekawy, a zarazem marginalny aspekt debaty dotyczgcej samorzgdnosci*®.

8 Senat — Izba samorzgdowa?..., s. 89.

49 J. Wojnicki, Nowe trendy modernizacji samorzgdoéw lokalnych w Ill RP, [w:] J. Itrich-Dra-

barek, E. Borowska, A. Morawski, D. Przastek (red.), Samorzqd terytorialny w Polsce

— reforma czy kontynuacja?, Warszawa 2015, s. 47-56. Zob. tez: A. Lutrzykowski, Aktualne

problemy samorzqdu terytorialnego w Polsce w Swietle badar naukowych ze szczegdlnym

uwzglednieniem samorzqgdu powiatowego, [w:] A. Finster, J. Knopek (red.), 25 lat samo-
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Abstrakt

W polskiej mysli politycznej po 1989 roku uzytecznos¢ i wartos¢ samorzadu teryto-
rialnego wigzano z mozliwoscig przeprowadzenia demokratyzacji systemu; zapew-
nienia stabilnosci tadu oraz mozliwosci korekty dysfunkcji i reagowania na wyzwania
cywilizacyjne. Wsrdd wielu propozycji na uwage zastuguje dazenie do wykorzystania
potencjatu samorzagdowcdw w pracy instytucji politycznych, m.in. parlamentu. Ce-
lem artykutu jest prezentacja i analiza obecnych w polskiej mysli politycznej dyskusji
dotyczacych wykorzystania potencjatu samorzgdowcdéw do optymalizacji ustrojo-
wego ksztattu Senatu. Katalog pytan badawczych zwigzanych z koncepcjg ogélno-
polskiej izby samorzadowej dotyczyt sposobu uzasadniania potrzeby jej powotania,
okreslenia sktadu i kompetencji oraz szans na zwiekszenie dzieki niej partycypacji
spotecznej. Zgtaszane w 2018 roku propozycje dotyczgce powotania izby samorza-
dowej mogg $wiadczy¢ o aktualnosci zagadnienia. Przeanalizowanie propozycji for-
mutowanych od poczatku lat 90. nie ma wiec wytacznie historycznego charakteru.
Istotna jest tez odpowiedz na pytanie o miejsce koncepcji izby samorzgdowej w pol-
skiej dyskusji o samorzgdnosci.

Warto przypomnieé, ze idea izby samorzadowej jako istotnego elementu
polskiego bikameralizmu byta obecna w polskiej mysli politycznej od okresu dwu-
dziestolecia miedzywojennego. Zgtaszane po 1989 roku postulaty mozna pogrupo-
wa¢ nastepujaco:

1) koncepcja izby samorzgdowej o podobnych do Senatu lub zmienionych kom-
petencjach;

2) koncepcja zmiany sposobu wyboru cztonkdéw senatu z uwzglednieniem roli sa-
morzadu terytorialnego;

3) wazrost wspotpracy Senatu i samorzgdu bez istotnych zmian ustrojowych.

rzgdu terytorialnego. Polska — Pomorze — Chojnice, Chojnice 2015, s. 8-15; J. Sanecka-Ty-
czynska, Paristwo obywatelskie i wspdlnota polityczna. Studium z mysli politycznej Prawa i
Sprawiedliwosci, Lublin 2011, s. 209.
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Nigdy jednak koncepcja izby samorzgdowej nie przybrata sprecyzowanego ksztattu,
a préby jej implementacji, oprdcz PSL, nie podjety inne ugrupowania. Idea stanowita
raczej przyczynek do dyskusji dotyczgcej zasadnosci istnienia bikameralizmu. Sama
koncepcja nie znikneta jednak z debaty publicznej, a podnoszona byta najczesciej,
co wydaje sie zrozumiate, przez srodowiska dgzace do zmiany istniejgcego konsty-

tucyjnego status quo.

THE SELF-GOVERNMENT CHAMBER AS AN IMPORTANT ELEMENT OF THE ORGAN-
IZATIONAL STRUCTURE OF THE STATE IN POLISH POLITICAL THOUGHT AFTER 1989
Abstract
In the Polish political thought after 1989, the usefulness and value of local self-gov-
ernment were associated with the possibility to perform the democratisation of the
system; to ensure the stability of order and the possibility to correct dysfunctions
and respond to civilization challenges. Among many proposals, attention should be
paid to the attempts to use the potential of self-government officials in the work of
political institutions, including parliament. The aim of the article is to present and
analyze the discussions appearing in the Polish political thought concerning the use
of the potential of supporters of the local governance to optimize the political shape
of the Senate. The catalogue of research questions related to the concept of a na-
tionwide self-government chamber concerned the method of justifying the need for
its establishment, determining its composition and competences, as well as the op-
portunities for increasing social participation through it. It is also important to an-
swer the question about the place of the concept of the self-government chamber
in the Polish discussion about self-governance.

It is worth recalling that the idea of a self-government chamber as an im-
portant element of Polish bicameralism has been present in Polish political thought
since the interwar period. Post-1989 demands can be grouped as follows:

1) the concept of the self-government chamber with competence similar to the
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Senate or amended;
2) a concept for changing the way in which members of the Senate are elected,
taking into account the role of the self-government;
3) increasein cooperation between the Senate and the-self-government without
significant political changes.
However, the concept of the Self-Government Chamber never took a definite form
and other groups have not attempted to implement it, apart from the PSL party. The
idea was rather a contribution to the discussion on the legitimacy of the existence
of bicameralism. However, the concept itself did not disappear from the public de-
bate and was most often raised, which seems understandable, by the circles seeking

to change the existing constitutional status quo.
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Rywale wtodarzy. Do$wiadczenia i szanse samorzagdowych pretendentéw?

Stowa kluczowe:

wybory wiodarza, pretendenci, rownolegte starty, przewaga inkumbenctwa

Wprowadzenie: pretendenci w wyborach lokalnych

Z powodow, ktére w swietle dotychczas zgromadzonej wiedzy o wyborach samo-
rzgdowych wydaijg sie by¢ oczywiste, w wyborach wajta, burmistrza lub prezydenta
miasta inkumbenci stanowig zdecydowanie wyodrebniajgca sie grupe kandydatow.

Oni tez najczesciej stawali sie dotgd przedmiotem badan i analiz?. Niemniej jednak

! Artykut przedstawia czgstkowe wyniki badari przeprowadzonych w ramach projektu
Sciezki sukcesu, drogi odwrotu — wzorce kariery wyborczej i cyrkulacji elit w polskim
wielopoziomowym systemie rywalizacji wyborczej, finansowanego ze srodkéw
Narodowego Centrum Nauki przyznanych na podstawie umowy nr UMO-
2016/21/B/HS5/00437, realizowanego przez Centrum Badan lloSciowych nad Polityka
Uniwersytetu Jagiellonskiego.
2 Wymienié tu mozna chocby takie prace jak: M. Drzonek, Reelekcje prezydentéw miast
w wyborach bezposrednich, Krakéw 2013; S. Bartnicki, Lokalna egzekutywa u progu czwar-
tej kadencji wyborow bezposrednich. Wnioski z analizy ilosciowej, ,,e-Politikon” nr 11/2014,
s. 6-23; M. Bukowski, J. Flis, A. Hess, A. Szymanska, Opcja czy osoba? Upartyjnienie versus
personalizacia w wyborach samorzqdowych, Krakéw 2011; czy P. Kukotowicz,
M. A. Gérecki, When incumbents can only gain: economic voting in local government elec-
tions in Poland, ,,West European Politics” 2018, vol. 41, nr 3, s. 640-659; a w literaturze
Swiatowej m.in.: S. Ansolabehere, J. M. Snyder, Jr., The Incumbency Advantage in U.S. Elec-
tions: An Analysis of State and Federal Offices, 1942-2000, ,Election Law Journal” 2002,
vol. 1, nr 3, s. 315-338; J. Trounstine, Evidence of a Local Incumbency Advantage, , Legisla-
tive Studies Quarterly” 2011, vol. 36, nr 2, s. 255-280; T. Brambor, R. Ceneviva, Incumbency
Advantage in Brazilian Mayoral Elections, ,,APSA 2011 Annual Meeting Paper”, http://pa-
pers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract id=1903410, 11.05.2018; S. Kukovic, M. Hacek,
The Re-Election of Mayors in the Slovenian Local Self-Government, ,Lex Localis” 2013, vol.
11, nr 2, s. 87-99; D. Rysavy, J. Bernard, Size and Local Democracy: the Case of Czech Mu-
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— wyjgwszy szczegdlny przypadek wyboréw niekonkurencyjnych, gdy o stanowisko
wtodarza ubiega sie tylko jeden kandydat® — bez wzgledu na to, jak istotnym punk-
tem odniesienia dla wyborcéw jest ocena inkumbenta, wybory wtodarza nigdy nie
sg tylko plebiscytem, a reelekcja badz przegrana inkumbenta zawsze zalezy rowniez
od charakterystyki pozostatych kandydatéw, ktérzy w dotychczasowych badaniach
byli najczesciej jedynie ttem. Nasza uwaga skierowata sie wiasnie w ich strone,
w szczegolnosci koncentrujac sie na tych, ktérzy stanowili najwieksze zagrozenie dla
inkumbentow (tj. uzyskali w | turze wybordéw najwieksze poparcie wsrdd wszystkich
kontrkandydatéw urzedujgcego wiodarza). W literaturze anglojezycznej kandydaci
tacy sg okreslani mianem challengers, my zas w tym artykule bedziemy ich nazywac
pretendentami.

Celem tego artykutu jest udzielenie odpowiedzi na trzy podstawowe pytania
badawcze. Po pierwsze, skad biorg sie pretendenci — z kregu radnych gminnych,
radnych powiatowych lub sejmikowych, bytych kandydatéw na wiodarza lub do
rady, a moze sposrod oséb bez doswiadczenia wyborczego (co oczywiscie nie ozna-
cza, ze nieaktywnych w zyciu spotecznosci lokalnej)? Po drugie, jak doswiadczenie
polityczne pretendenta i jego start z komitetu sejmowej partii politycznej wptywaja
na jego szanse wyborcze? Po trzecie, czy i w jaki sposdb pretendenci korzystajg ze
szczegolnej mozliwosci, jakg do 2018 r. stwarzato im prawo wyborcze — ubezpiecze-
nia sie na wypadek porazki wyborczej poprzez rdwnolegty start do rady gminy, rady

powiatu lub sejmiku wojewddztwa?

nicipal Representatives, ,Local Government Studies” 2013, vol. 39, nr 6, s. 833-852; V. Cas-
tro, R. Martins, Running for office again: evidence from Portuguese municipal elections,
,Public Choice” 2013, vol. 156, nr 3-4, s. 677-702.
3 Poza rokiem 2002, gdy byto ich tylko 96 (3,87% gmin), takie przypadki w kazdych wyborach
samorzgdowych stanowig ok. 10% liczby gmin (11,14% w 2006 r., 12,18% w 2010 r.i9,97%
w 2014 r.).
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Stan badan

W literaturze Swiatowej badania nad pretendentami zapoczatkowali w latach 80.
ubiegtego stulecia m.in. B. Hinckley?#, J. R. Bond, C. Covington i R. Fleisher>, P. Squire®
czy G. C. Jacobson’, zajmujac sie pretendentami w wyborach do Kongresu, a dla
wyboréw do organéw jednoosobowych — P. Squire®, K. Bardwell®, J. Lazarus'® oraz
M. G. Hall i C. W. Bonneau?!!. Na pretendentach w wyborach lokalnych koncentro-
wali sie T. Krebs'?, J. E. Oliver i S. H. Ha'3, T. M. Holbrook i A. C. Weinschenk!#* czy
Z. L. Hajnal, P. G. Lewis i H. Louch®. W Europie badania nad pretendentami prowa-
dzili m.in. D. T. Denver i G. Hands dla Wielkiej Brytanii*® oraz M. A. De Benedetto
i M. De Paola dla Wtoch?’.

4 B. Hinckley, House Re-Elections and Senate Defeats: The Role of the Challenger, ,British
Journal of Political Science” 1980, vol. 10, nr 4, s. 441-460.
> J. R. Bond, C. Covington, R. Fleisher, Explaining Challenger Quality in Congressional Elec-
tions, ,Journal of Politics” 1985, vol. 47, nr 2, s. 510-529.
® P. Squire, Challengers in U. S. Senate Elections, ,Legislative Studies Quarterly” 1989,
vol. 14, nr 4, s. 531-547.
’ G. C. Jacobson, The Marginals Never Vanished: Incumbency and Competition in Elections
to the U.S. House of Representatives, 1952-1982, ,,American Journal of Political Science”
1987, vol. 31, nr 1, s. 126-141.
8 p. Squire, Challenger Profile and Gubernatorial Elections, ,Political Research Quarterly”
1992, vol. 45, nr 1, s. 125-142.
9 K. Bardwell, Money and Challenger Emergence in Gubernatorial Primaries, ,Political Re-
search Quarterly” 2002, vol. 55, nr 3, s. 653-668.
10, Lazarus, Incumbent Vulnerability and Challenger Entry in Statewide Elections, ,,Ameri-
can Politics Research” 2008, vol. 36, nr1, s. 108-129.
11 M. G. Hall, C. W. Bonneau, Does Quality Matter? Challengers in State Supreme Court
Elections, ,,American Journal of Political Science” 2006, vol. 50, nr 1, s. 20-33.
12T, Krebs, The Determinants of Candidates’ Vote Share and Advantages of Incumbency in
City Council Elections, ,,American Journal of Political Science” 1998, vol. 42, nr 3,s. 921-935.
13 J. Eric Oliver, S. E. Ha, Vote Choice in Suburban Elections, ,,American Political Science Re-
view” 2007, vol. 101, nr 3, s. 393-408.
14T. M. Holbrook, A. C. Weinschenk, Campaigns, Mobilization, and Turnout in Mayoral Elec-
tions, ,Political Research Quarterly” 2014, vol. 67, nr 1, s. 42-55.
157. L. Hajnal, P. G. Lewis, H. Louch, Municipal Elections in California: Turnout, Timing, and
Competition, San Francisco 2002, s. 49-63.
6 D. T. Denver, G. Hands, Challengers, Incumbents and the Impact of Constituency Cam-
paigning in Britain, ,Electoral Studies” 1997, vol. 16, nr 2, s. 175-193.
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Wskaza¢ mozna na trzy gtdwne watki w badaniach nad pretendentami.
Pierwszy koncentruje sie na tym, jak sita inkumbenta wptywa na dobér pretenden-
tow. Wskazuje sie, ze jezeli inkumbent jest popularny i okolicznosci (np. koniunk-
tura polityczna i gospodarcza) sprzyjajg jego reelekcji, najsilniejsi politycznie pre-
tendenci unikajg obarczonej duzym ryzykiem porazki rywalizacji, wiec do wyboréw
stajg stabsi rywale, co jeszcze wzmacnia przewage inkumbenta. Tymczasem gdy sita
inkumbenta stabnie i jest zagrozony, zainteresowanie potencjalnych pretendentéw
wzrasta, przyciggajac rowniez tych najsilniejszych kandydatéw!®. Drugi watek ba-
dan nad pretendentami dotyczy wptywu pojawienia sie silnego pretendenta na
strategie polityczne inkumbenta®® oraz zachowania wyborcéw?°. Wreszcie trzeci
nurt badan nad omawianym zagadnieniem koncentruje sie na tym, skad rekrutujg

sie pretendenci i jakie cechy sprzyjajg ich sukcesowi wyborczemu?t. W szczegdlnosci

7M. A. De Benedetto, M. De Paola, Candidates’ Education and Turnout: Evidence from
Italian Municipal Elections, ,German Economic Review” 2017, vol. 18, nr 1, s. 22-50.
1870b. m.in. T. A. Kazee, The Deterrent Effect of Incumbency on Recruiting Challengers in US
House Elections, ,Legislative Studies Quarterly” 1983, vol. 8, nr 3, s. 469-480; A. Pritchard,
Strategic Considerations in the Decision to Challenge a State Legislative Incumbent, , Legis-
lative Studies Quarterly” 1992, vol. 17, nr 3, s. 381-393; D. I. Lublin, Quality, Not Quantity:
Strategic Politicians in U.S. Senate Elections, 1952-1990, ,,Journal of Politics” 1994, vol. 56,
nr1,s.228-241; G. D. Adams, P. Squire, Incumbent Vulnerability and Challenger Emergence
in Senate Elections, ,Political Behavior” 1997, vol. 19, nr 2, s. 97-111; W. J. Stone,
L. S. Maisel, The Not-so Simple Calculus of Winning: Potential U.S. House Candidates’ Nom-
ination and General Election Chances, ,Journal of Politics” 2003, vol. 65, nr 4, s. 951-977;
W. J. Stone, L. S. Maisel, C. D. Maestas, Quality Counts: Extending the Strategic Politician
Model of Incumbent Deterrence, ,American Journal of Political Science” 2004, vol. 48, nr 3,
s. 479-495; R. E. Hogan, Challenger Emergence, Incumbent Success and Electoral Account-
ability in State Legislative Elections, ,Journal of Politics” 2004, vol. 66, nr 4, s. 1309-1329.
19 Zob. np. J. S. Krasno, D. P. Green, Preempting Quality Challengers in House Elections,
,Journal of Politics” 1988, vol. 50, nr 4, s. 920-936.
205, C. Gordon, G. A. Huber, D. Landa, Challenger Entry and Voter Learning, ,American Po-
litical Science Review” 2007, vol. 101, nr 2, s. 303-320.
21 Zob. m.in. G. C. Jacobson, dz. cyt., s. 126-141; P. Squire, Challenger Quality and Voting
Behavior in U. S. Senate Elections, , Legislative Studies Quarterly” 1992, vol. 17, nr 2, s. 247-
263; J. Krasno, Challengers, Competition, and Reelection: Comparing Senate and House
Elections, New Haven 1994; D. I. Lublin, dz. cyt.; E. Van Dunk, Challenger Quality in State
Legislative Elections, ,,Political Research Quarterly” 2007, vol. 50, nr 4, s. 793-807.
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zwraca sie tutaj uwage na znaczenie doswiadczenia politycznego?? oraz wptyw wie-
lokrotnych startéw?3. W ten wtasnie nurt wpisuje sie nasz artykut. Niniejsza praca,
w zakresie, w jakim analizuje udziat radnych gminy, powiatu i sejmiku (a takze po-
stéw i senatoréw) wsérdéd pretendentdw oraz wptyw ich statusu jako urzedujacych
radnych badz parlamentarzystéw na szanse zdobycia stanowiska wtodarza, nawig-
zuje takze do badan nad korzysciami wyborczymi ptyngcymi z inkumbencji. Intere-
sujg nas one jednak ze szczegdlnej perspektywy — mozliwosci przenoszenia ich mie-
dzy réznymi poziomami rywalizacji politycznej (powiatowym, wojewddzkim i krajo-
wym a gminnym) oraz miedzy réznymi typami organdow (stanowigcymi a wykonaw-
czym). W tym kierunku dotychczas badania prowadzili m.in. M. Berkman i J. Eisen-
stein?* oraz A. Blais-Lacombe i M. A. Bodet?>, a na gruncie europejskim — B. Egner
i M. Stoiber?®, M. Foucault?’ oraz G.-J. Put i B. Maddens?®. Nawigzujemy takze do

badan nad wptywem rozpoznawalnosci na szanse pretendenta?®.

22 ), Lazarus, Why Do Experienced Challengers Do Better than Amateurs?, ,Political Behav-

ior” 2008, vol. 30, nr 2, s. 185-198.

2 p, Squire, E. R. Smith, Repeat Challengers in Congressional Elections, ,,American Politics

Quarterly” 1984, vol. 12, nr 1, s. 51-70; W. R. Mack, Repeat Challengers. Are They the Best

Challengers Around?, ,American Politics Quarterly” 1998, vol. 26, nr 3, s. 308-343.

24 M. Berkman, J. Eisenstein, State Legislators as Congressional Candidates: The Effects of

Prior Experience on Legislative Recruitment and Fundraising, ,Political Research Quarterly”

1999, vol. 52, nr 3, s. 481-498.

25 A, Blais-Lacombe, M. A. Bodet, Les députés et les partis politiques sortants profitent-ils

d’un avantage électoral? Une analyse des résultats électoraux au Québec, ,,Canadian Jour-

nal of Political Science” 2017, vol. 50, nr 3, s. 723-746.

26 B, Egner, M. Stoiber, A Transferable Incumbency Effect in Local Elections: Why It is Im-

portant for Parties to Hold the Mayoralty, ,,German Politics” 2008, vol. 17, nr 2, s. 124-139.

27 M. Foucault, How Useful is the Cumul des Mandats for Being Re-elected? Empirical Evi-

dence from the 1997 French Legislative Elections, ,French Politics” 2006, vol. 4, nr 3, s. 292-

311.

28 G.-). Put, B. Maddens, The Selection of Candidates for Eligible Positions on PR Lists: The

Belgian/Flemish Federal Elections 1999-2010, ,Journal of Elections, Public Opinion and Par-

ties” 2013, vol. 23, nr 1, s. 49-65.

2 7ob. m.in. C. D. Kam, E. J. Zechmeister, Name Recognition and Candidate Support, ,Amer-

ican Journal of Political Science” 2013, vol. 57, nr4,s. 971-986; T. Krebs, dz. cyt.; J. A. Lieske,

The Political Dynamics of Urban Voting Behavior, ,,American Journal of Political Science”
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Trzeci z poruszanych przez nas problemoéw badawczych — sposéb wykorzy-
stywania rownolegtych startow jako zabezpieczenia przed porazka wyborczg — nie
byt natomiast dotychczas przedmiotem szerszego zainteresowania badaczy. Jedy-
nie w literaturze francuskiej mozna sie spotkac z badaniami nad tym zagadnieniem,
ale wyfacznie w kontekscie jakosciowo réznego zjawiska cumul des mandats, czyli
taczenia stanowisk w egzekutywie lokalnej z mandatami w innych organach przed-

stawicielskich3°.

Kandydowanie — alternatywne motywacje

W wiekszosci analiz przyjmuje sie jako oczywiste domniemanie, ze kandydaci star-
tujg w wyborach, poniewaz liczg na objecie urzedu, o ktdry sie ubiegajg. Takie wy-
jasnienie nie obejmuje jednak najpewniej wszystkich przypadkéw. Mozna przedsta-
wié¢ dwie uzupetniajgce hipotezy, wyjasniajagcych kandydowanie — inwestycyjnag
i ekspresyjna. Pierwsza opiera sie na koncepcji ,kapitatu politycznego”, ktéra — jak
zauwazyt R. D. French — jest w powszechnym uzyciu wsrdd politykéw, jednak nie
znalazta sobie jeszcze miejsca w politologicznej teorii3l. Tak rozumiany polityczny
kapitat jest sumg wyobrazen, doswiadczen, przyzwyczajen i zobowigzan, ktére w
zwigzku z dang osobag lub instytucjg majg pozostali aktorzy zycia politycznego — wy-
borcy i media, liderzy partii i spoteczno$ci lokalnych. Z takiego punktu widzenia start

w wyborach moze by¢ forma gromadzenia indywidualnego badz partyjnego kapi-

1989, vol. 33, nr 1, s. 150-174; T. E. Mann, R. E. Wolfinger, Candidates and Parties in Con-
gressional Elections, ,American Political Science Review” 1980, vol. 74, nr 3, s. 617-632.
30 Zob. m.in. A. Blais, The Causes and Consequences of the Cumul des Mandats, ,French
Politics” 2006, vol. 4, nr 3, s. 266-268; M. Foucault, dz. cyt.; J. Dodeigne, J. Krukowska,
A. Lazauskiene, The Mayors’ Political Career: Between Local and National Ambition, [w:]
H. Heinelt, A. Magnier, M. Cabria, H. Reynaert (red.), Political Leaders and Changing Local
Democracy. The European Mayor, Basingstoke 2018 oraz szerzej A. Frangois, J. Navarro
(red.), Le cumul des mandats en France: causes et conséquences, Bruxelles 2013.
31 R. D. French, Political Capital, ,Representation” 2011, vol. 47, nr 2, s. 215-230.
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tatu politycznego. Nawet nieudany start wyborczy moze powieksza¢ rozpoznawal-
nos$¢ danej osoby, utatwiajgc w przysztosci przekonywanie do siebie wyborcéw, czy
tez wiadz partii, decydujgcych o wystawieniu takiego, a nie innego kandydata w ko-
lejnych wyborach. Najlepszym przyktadem jest tu kariera Andrzeja Dudy, ktéra na
dobre rozpoczeta sie od wybordw prezydenta miasta Krakowa w roku 2010. Cho¢
w wyborach tych nie wszedt on nawet do Il tury, to jednak zdobyty wtedy kapitat
polityczny pozwolit mu w kolejnym roku zdoby¢ mandat poselski z pierwszego miej-
sca na liscie swojej partii, rozpoczynajac Sciezke kariery zakoriczong zwycieskimi wy-
borami prezydenckimi.

Start w wyborach moze tez stuzy¢ utrzymaniu lojalnosci i mobilizacji wier-
nych wyborcéw ogdlnokrajowej partii — taka motywacja sktania do wystawiania
kandydatéw nawet wtedy, gdy ich szanse na zwyciestwo sg iluzoryczne. Taka mo-
tywacja moze wspoétgrac z budowaniem indywidualnego kapitatu politycznego. Jesli
bowiem partia polityczna uznaje za uzyteczne wystawianie w wyborach kandydata
o minimalnych szansach powodzenia, to potrzebny jest jeszcze kto$, kto podejmie
sie takiej watpliwej roli. Jego motywacje moga sie opieraé na ztudzeniach32. Moze
jednak by¢ to racjonalna kalkulacja, oparta wtasnie na pomnazaniu indywidualnego
kapitatu politycznego — zaréwno w postaci rozpoznawalnosci wsréd wyborcéw, jak
i zobowigzan lideréw partii. Warto tez zauwazy¢, ze start w wyborach moze by¢é
motywowany checig zablokowania innej kandydatury — kogo$, kto poprzez taki start
mogtby zbudowad swaj kapitat polityczny.

Wséréd motywacji kandydatow warto tez wyrdznié te, ktére mozna uznad za
odpowiedz? na potrzebe gtosowania ekspresyjnego?3. Jeéli jakas cze$é wyborcéw jest
niezadowolona ze sprawujgcych witadze, to nawet majgc Swiadomosé, ze sg

w mniejszosci, potrzebujg kandydata, ktéry ich niezadowolenie pozwoli wyrazic.

32 ). Flis, Ztudzenia wyboru, Krakéw 2014.
3 A. A. Schuessler, A Logic of Expressive Choice, Princeton 2000.
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Ma to swoj sens z punktu widzenia teorii demokracji, ktédra nawet w modelu Schum-
peterowskim nie zaktada, ze rzgdzacy zawsze muszg przejs¢ negatywna weryfikacje
wyborcza. Stad nawet gdy szanse sukcesu sg czysto teoretyczne, mozna spodziewac
sie pojawiania sie konkurencyjnych kandydatow, motywowanych potrzebg wyraze-
nia swojego niezadowolenia, nie zas realistycznie oceniang szansg zwyciestwa.

Oczywiscie wynik wyborow zawsze jest niepewny i zawsze mozna liczy¢,
ze wtozony wysitek, btedy konkurentéw czy szczesliwy zbieg okolicznosci doprowa-
dzg do niespodziewanego rozstrzygniecia. Niemniej jednak racjonalna kalkulacja
jest na pewno czesciej udziatem oséb, ktére majg wieksze doswiadczenie poli-
tyczne, a tym samym i wieksze szanse wyborcze.

Nieoczywiste motywacje sktaniajgce do kandydowania wydajg sie by¢
istotng sktadowg zaréwno samego startu w wyborach wtodarzy, jak i podwéjnego
kandydowania. Gtéwnym problemem przy badaniu takiego zjawiska jest jednak to,
ze nie mamy bezposredniego dostepu do motywacji kandydujacych. Nie ma zad-
nego powodu, by sadzi¢, ze przedstawig oni swoje prawdziwe motywacje — w od-
niesieniu do wyborcéw bytoby to oczywiscie samodestrukcyjne. Trudno spodziewaé
sie, by uczynili oni w tym wzgledzie wyjatek dla badaczy. Jednak brak mozliwosci
bezposredniego badania zjawiska nie powinien prowadzi¢ do jego ignorowania. Jest
racjonalne, by spodziewac sie takich motywacji u politycznych aktoréw, stad ko-

nieczne jest wyczulenie na ewentualne przejawy takich motywacji.

Podwdjne starty — uwarunkowania i scenariusze

Rédwnoczesny start w dwdch rodzajach wyboréw byt dotad dopuszczony przez Ko-
deks wyborczy w szerokim zakresie — kandydowanie w wyborach wtodarzy byto
traktowane jako osobna kategoria wzgledem wyboréw radnych. Nie mozna byto
jednoczesnie kandydowac na radnego na réznych szczeblach samorzadu, lecz start

w wyborach woéjta i rady powiatu lub sejmiku byt dopuszczalny. Nowelizacja Ko-
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deksu wyborczego, uchwalona w roku 2017, ograniczyta takg mozliwos¢, pozosta-
wiajac jedynie opcje jednoczesnego kandydowania w wyborach wtodarza i rady tej
samej gminy. Podwdjny start byt zjawiskiem o znaczacej skali — zaréwno wsrod in-
kumbentow, jak i pretendentéw. Jego wyjasnianie warto rozpocza¢ od zestawienia
motywacji, jakie za nim mogg stac.

Start w innych wyborach moze by¢ traktowany jako wsparcie danej listy
przez kandydata na wtodarza swojg popularnoscia. Ma to szczegdlny sens w przy-
padku ordynacji proporcjonalnej z otwartg listg, gdzie wszystkie gtosy zdobyte przez
indywidualnych kandydatéw tworzg jedng pule, wptywajgca w pierwszej kolejnosci
na podziat mandatdw miedzy listy®*. Nawet je$li kandydat na wtodarza nie zdobe-
dzie lub nie obejmie mandatu, to zdobyte przezen gtosy przektadajg sie na korzysci
listy — konsumpcja takiego wsparcia nastepuje przez kolegéw i kolezanki z wtasnego
ugrupowania. W przypadku rady tego samego szczebla oznacza to dla kandydata na
wtodarza poszerzenie swojej bazy w radzie i wzmocnienie jej reprezentacji przez
osoby, ktére byé moze samodzielnie nie zdotatyby osiggna¢ takiej pozycji. Podobnie
rzecz sie ma w przypadku wyboréw wyzszego szczebla, jednak tam ewentualne zy-
ski listy z dodatkowych gtoséw zdobytych przez kandydata-wtodarza przektadajg sie
na pozycje danego ugrupowania juz na formalnie oddzielnej scenie politycznej.
Wspdlnota intereséw tworzona jest przez przynaleznos¢ do jednego ugrupowania.

Inna sytuacja dotyczy kandydata na wiodarza, ktéry jest juz radnym. Jesli jest
radnym w tej samej gminie, to zabiega o utrzymanie w niej statusu, co do ktdrego
wiadomo, ze ulegnie zmianie, jesli przyjmie on role przywddcy i wygra wybory wto-
darza. W takim wypadku podwadjne kandydowanie tworzy sytuacje, gdy opcjg mini-
mum jest potwierdzenie pozycji w radzie, a mniej prawdopodobnym, lecz bardziej
pozgdanym rezultatem — objecie stanowiska wtodarza. Niemniej, obydwa starty

stanowig element rywalizacji pomiedzy lokalng partig wtadzy i lokalng opozycja.

3 M. S. Shugart, R. Taagepera, Votes from Seats, Cambridge 2017, s. 215-257.
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Inaczej rzecz wyglada w przypadku radnych w powiatach lub sejmikach.
Moga oni mie¢ wyraznie wyzszg, juz zastang pozycje, dziatajgc w innym kregu rywa-
lizacji. Te lepsza pozycje wykorzystujg do walki o urzad wtodarza, ktéry jest niejako
réwnolegty. Z jednej strony jest atrakcyjniejszy (wtadza wykonawcza w samorzadzie
gminnym dysponuje sporymi kompetencjami), ale dotyczy innej ptaszczyzny — wy-
maga zejscia z zarzadzania na poziomie powiatu lub wojewddztwa do skali gminy.
Oznacza to osobisty awans, ale tez istotng zmiane obszaru zaangazowania, co od-
roznia przypadek takich kandydatéw od pozostajgcych na tym samym poziomie.

Warto zwrdcié uwage, ze start radnych wyzszego szczebla oznacza udziat
0s0b o wyzszym kapitale politycznym i szerszej bazie poparcia. Z reguty takie osoby
sg radnymi zawdzieczajgcymi swdj mandat gtosom z catej gminy. Mogli na nich gto-
sowad wszyscy ci, ktérzy majg ich teraz poprze¢ w wyborach wtodarzy. Nie mozna
tego powiedzie¢ w przypadku radnych gminnych, ktdrzy z zasady w wyborach gmin-
nych startuja tylko z jednego okregu, bedgcego ledwie czescig gminy. W przypadku
takiego startu pojawia sie zatem napiecie pomiedzy zabieganiem o gtosy w wybo-
rach rady, z konieczng koncentracjg na swoim okregu, a zabieganiem o poparcie w
wyborach wtodarzy. Radni wyzszego szczebla, poza wyzszym wyjsciowym kapitatem
politycznym, majg o tyle utatwione zadanie, ze cata gmina wchodzi w sktad ich
okregu wyborczego w wyborach powiatowych czy sejmikowych. Na pewno wszyscy
ci wyborcy, do ktérych docierajg w rywalizacji o urzad wtodarza, moga poprzec ich
rowniez w wyborach do rady. Motywacje takie sg istotne rowniez w przypadku kan-
dydatéw, ktdrzy nie byli wczesniej radnymi wyzszego szczebla, ktérzy jednak w da-
nych wyborach startujg jednoczes$nie w wyborach wtodarzy oraz wyborach powia-
towych lub sejmikowych.

Warta odnotowania jest tez sytuacja, gdy dla kandydata kluczowym spodzie-
wanym wynikiem jest zdobycie mandatu radnego. Jego start w wyborach wiodarza

wigze sie ze znikomym prawdopodobienstwem sukcesu, ktéry wynika ze stabego
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zaplecza politycznego, sytuacji partyjnej czy wczesniejszych nieudanych préb. Na-
tomiast sam start w wyborach wtodarzy stanowi element promocji w wyborach rad-
nego —umozliwia dziatanie w szerszej skali, uczestnictwo w debatach i wyrdznienie
spomiedzy innych kandydatéw na radnych.

We wszystkich wyrdznionych przypadkach mozna zatem wymienié¢ dwie
sktadowe — promocje i ubezpieczenie. Podwdjne kandydowanie moze by¢ motywo-
wane uzyskaniem synergii i korzy$ciami, jakie ma z mocnego kandydata w wyborach
rady cate ugrupowanie (zwtaszcza w systemie proporcjonalnym). Moze tez byé mo-
tywowane zabezpieczeniem minimalnej wygranej — mandatu radnego — w przy-

padku porazki w ryzykownych wyborach wtodarza.

Plan badawczy

Jak juz wspomnieli§my, nasze badania skoncentrowaty sie na kandydatach, ktérzy
stanowili najwieksze zagrozenie dla inkumbentdéw. Z dalszych analiz zostaty zatem
wytgczone wszystkie przypadki wyborédw niekonkurencyjnych, a takze te, kiedy
w wyborach nie startowat inkumbent. Otwarte wybory stanowig niewatpliwie inte-
resujacy przedmiot badan — szczegdlnie w kontekscie ustawowego ograniczenia
mozliwosci kolejnych startéw inkumbentdéw. Jednak w sytuacji takiej szczegdlnie in-
teresujgce sg wzory sukcesji politycznej, czyli préb zachowania organizacyjnej
czy personalnej ciggtosci przez dotychczasowe partie wtadzy. Analiza tej kwestii sta-

nowi¢ mogtaby przedmiot osobnych badan.

Pretendenci i ich charakterystyki

Przyjete kryterium oznaczato, ze w kazdej z badanych gmin do zbioru analizowanych
przypadkéw wszedt jeden kandydat. Nie miato przy tym znaczenia, czy w gminie
odbywata sie Il tura, czy tez wybory rozstrzygnety sie juz w | turze, ani to, czy do

Il tury wszedt analizowany przez nas pretendent wraz z inkumbentem, czy tez in-
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kumbent zakonczyt wyscig na miejscu trzecim lub dalszym. W ten sposdb abstrahu-
jemy od problemu zréznicowanej liczby kandydatdw, startujgcych w wyborach wto-
darzy w poszczegdlnych gminach. Gdyby poddawac analizie wszystkich konkuren-
téw urzedujacych wtodarzy, w nieuchronny sposéb zbior badanych zostatby zdomi-
nowany liczbowo przez kandydatéw o znaczeniu drugorzednym badz zgota margi-
nalnym, ktdrzy z natury rzeczy stanowig wiekszos¢ startujacych (Srednia liczba kan-
dydatow w analizowanych gminach wynosi nieomal 4).

Korzystajac z bazy danych PKW, w przypadku wszystkich tak zdefiniowanych
pretendentow sprawdzono ich wczesniejsze doswiadczenia wyborcze, stanowigce
kapitat politycznego doswiadczenia kandydatéw3>. Odrdznialiémy przy tym kandy-
datéw, ktérzy sprawowali mandat w kadencji poprzedzajgcej wybory i tych, ktorzy
w poprzednich wyborach startowali bez powodzenia. Na tej podstawie mozna byto
wyodrebni¢ nastepujace kategorie pretendentow:

1) kandydaci, ktérzy w przeciggu poprzedzajgcego cyklu wyborczego nie ubiegali
sie o zadne stanowisko obsadzane w drodze wyboréw powszechnych3®;
2) kandydaci, ktérzy w poprzednich wyborach bez powodzenia startowali

na wiodarza;

% Uwzgledniali$my wytgcznie doswiadczenia wyborcze z jednych wyboréw samorzgdowych
wstecz oraz z wyboréw parlamentarnych organizowanych w ciggu 4 lat przed badanymi
wyborami wtodarza i w dalszym ciggu tekstu okreslenie ,,doswiadczenia wyborcze” odnosic¢
sie bedzie do tego typu doswiadczen. Uwzglednienie dtuzszej historii wyborczej pocigga za
sobg trudnosci teoretyczne (gdyz — o ile nie przyjmiemy nierealistycznego zatozenia o ide-
alnej pamieci wyborcow — konieczne bytoby opracowanie modelu przypisujgcego zrdznico-
wane wagi wczesniejszym doswiadczeniom w zaleznosci od tego, jak bardzo sg odlegte od
badanych wyboréw), jak i metodologiczne (poniewaz najwczeséniejsze dane, jakimi dyspo-
nujemy, pochodzg z 2002 r., w zaleznosci od roku wyboréw mielibysmy rézny przedziat
uwzglednianej historii doswiadczen, co moze generowac trudne do kontrolowania arte-
fakty statystyczne), ktérych rozwigzanie wykracza poza ramy tego artykutu.
36 pomijamy tutaj wybory soteckie czy wybory do rad jednostek pomocniczych, gdyz wybory
te nie sg organizowane przez administracje wyborczg podlegty Panstwowej Komisji Wybor-
czej, a przez to w zbiorach danych PKW nie ma informacji o ich wynikach.
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3) kandydaci, ktérzy w poprzednich wyborach bez powodzenia startowali do
rady gminy;

4) kandydaci, ktorzy w poprzednich wyborach samorzadowych bez powodzenia
startowali do rady powiatu lub do sejmiku wojewddztwa, badz tez od tego
czasu startowali do Sejmu, Senatu lub Parlamentu Europejskiego;

5) kandydaci, ktérzy w poprzednich wyborach uzyskali mandat radnego gmin-
nego;

6) kandydaci, ktérzy w poprzednich wyborach samorzagdowych uzyskali mandat
radnego powiatu lub sejmiku, badzZ tez od tego czasu uzyskali mandat posel-
ski, senatorski lub europoselski.

Wymienione kategorie sg roztgczne. Jezeli kandydat w poprzednich wybo-
rach samorzgdowych startowat zaréwno na wtodarza, jak i do rady gminy, rady po-
wiatu lub sejmiku, to zaliczamy go do kategorii 2 (nieudany start na wtodarza). Jezeli
natomiast kandydat w poprzednich wyborach samorzagdowych zdobyt mandat rad-
nego i od tego czasu bez powodzenia startowat w innych wyborach, zaliczamy go
do odpowiedniej kategorii radnych.

Kontrolnie uwzglednialiSmy réwniez inne zmienne, co do ktérych na podsta-
wie obecnego stanu wiedzy o wyborach samorzgdowych moglismy sie spodziewaé,
ze beda wptywad na wynik pretendenta. Byt to przede wszystkim rodzaj komitetu
wyborczego, z ktérego startowat kandydat3’. Wyodrebnilismy kategorie kandyda-
téw startujgcych z list jednej z czterech stabilnych partii zasiadajgcych w czasie da-

nych wyboréw samorzgdowych w Sejmie (PiS, PO, PSL, SLD). Kandydaci pozostatych

37 Na znaczenie przynaleznos$ci partyjnej kandydata jako zmiennej kontrolnej (niezaleznie
od tego, o ktdrg z gtéwnych partii chodzi) wskazujg m.in. A. Gendzwitt, T. Zéttak, Bezpartyj-
nos¢ w powolnym odwrocie — analiza rozpowszechniania bezpartyjnosci w wyborach lokal-
nych w Polsce w latach 2002-2010, ,Studia Regionalne i Lokalne” 2012, nr 1, s. 102-121.
Zob. rowniez A. Gendzwilt, Independent Mayors and Local Lists in Large Polish Cities: To-
wards a Non-partisan Model of Local Government?, ,Local Government Studies” 2012,
vol. 38, nr4, s. 501-518.
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partii sejmowych (Samoobrona, LPR i Ruch Palikota) nie odgrywali w wyborach sa-
morzgdowych zadnej zauwazalnej roli. Pozostali pretendenci reprezentujacy pozo-
state komitety wyborcze stanowig kategorie odniesienia®®. Aby ustali¢, jakie jest
znaczenie partyjnosci pretendentéw, wzieliSmy pod uwage réwniez analogicznie
zdefiniowang partyjnos¢ inkumbenta oraz interakcje tych dwdéch zmiennych. Do-
piero dzieki takiej specyfikacji jestesmy w stanie uwzglednié rézne konfiguracje po-
jawiajgce sie w rywalizacji pretendenta i inkumbenta (obu reprezentujacych partie
sejmowe, inkumbent z partii sejmowej kontra pretendent z partii lokalnej, preten-
dent z partii sejmowej kontra inkumbent z partii lokalnej, obu z ugrupowan lokal-
nych).

Osoba inkumbenta pozostaje w badaniu waznym punktem odniesienia dla
okreslenia szans pretendentéw oraz ich sktonnosci do réwnolegtych startow.
Z wielu mozliwych charakterystyk wzieto ostatecznie pod uwage jedna: site inkum-
benta we wczeséniejszych wyborach (t-1) — tych, ktére zapewnity mu objecie man-
datu. Uwzgledniono przy tym wyniki wytgcznie | tury wybordw. Uzasadnieniem ta-
kiego wyboru jest to, ze wczesniej sprawdzona wyborcza sita inkumbenta jest bez
watpienia kluczowym punktem odniesienia dla wszystkich tych, ktérzy z takim in-
kumbentem chca sie mierzy¢ w kolejnych wyborach. Moze ona przesgdzac o tym,

kto bedzie ,rzucat mu rekawice” i jak bedzie kalkulowat swoje szanse na sukces.

38 Rozwazamy tutaj tylko jawng deklaracje afiliacji partyjnej poprzez start z komitetu wy-
borczego partii lub koalicji partii. Zdajemy sobie oczywiscie sprawe z istnienia zjawiska
,kryptopartyjnosci,” tj. startu kandydatow partyjnych z faktycznie zaktadanych przez struk-
tury partyjne komitetéw wyborczych wyborcéw (J. Flis, Partie polityczne w wyborach pre-
zydentdw miast, ,Studia Politologiczne” 2011, nr 20, s. 143-144; M. Drzonek, dz. cyt.,
s. 130), ale ze wzgledu na brak wiarygodnych danych pozwalajgcych nam systematycznie
identyfikowad takie zjawisko oraz watpliwosci co do tego, jak poréwnywac je z jawnym
startem z komitetu partyjnego, nie badamy jego efektéw.
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Z charakterystyk samej gminy wzieto pod uwage jej typ, przy czym wyodreb-
nilismy:

1) mniejsze gminy, w ktérych stosowano ordynacje wiekszosciowg (w 2014 r. ta
grupa byta wieksza ze wzgledu na zmiane Kodeksu wyborczego);

2) wieksze gminny, w ktdrych stosowano ordynacje proporcjonalng, niebedace
miastami na prawach powiatu (w 2014 r. zadna gmina nie znalazfa sie w tej
kategorii);

3) miasta na prawach powiatu.

System wyborczy w gminie jest istotny jako zmienna kontrolna przede
wszystkim dlatego, ze wptywa na uporzadkowanie rywalizacji politycznej w gminie
(np. na liczbe komitetéw). Z punktu widzenia badan nad réwnolegtymi startami ma
rowniez dodatkowe znaczenie, gdyz od systemu wyborczego zalezat tryb postepo-
wania w wypadku nieobjecia mandatu przez kandydata na radnego (w tym réwniez
z powodu objecia stanowiska wtodarza) —w gminach, w ktérych stosowano system
proporcjonalny, mandat obejmowat kolejny kandydat z listy, a w gminach stosuja-
cych system wiekszosciowy przeprowadzano wybory uzupetniajgce. O ile wiec
w gminach proporcjonalnych pretendent majacy znaczne szanse wygranej w wybo-
rach na wtodarza mogt przez réwnolegty start przystuzy¢ sie réwniez swojemu ko-
mitetowi do rady w charakterze , lokomotywy wyborczej”, o tyle w gminach wiek-
szosciowych takiego efektu nie dato sie osiggna¢, gdyz mandat radnego nieobjety
przez zwycieskiego pretendenta musiatby zosta¢ obsadzony w nowych wyborach.
Z kolei wyodrebnienie kategorii miast na prawach powiatu (w ktérych rowniez sto-
sowano ordynacje proporcjonalng) jest o tyle istotne, ze miasta-powiaty nie wcho-
dzg w sktad powiatéw ziemskich, wiec jest tylko jeden szczebel samorzgdu powyzej
nich — sejmiki. Tym samym ograniczona jest mozliwos¢ rownolegtego startu kandy-
datow na wtodarzy w wyborach radnych wyzszego szczebla.

Ostatnig zmienng kontrolna, ktorg wiaczono do badan, byt rok wybordw.
Zmienna ta ma kontrolowac¢ efekty ogdlnokrajowych trendéw politycznych, czy to
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wyrazajgcych zadowolenie z sytuacji polityczno-gospodarczej (co generalnie po-
winno sprzyjac¢ inkumbentom na kazdym poziomie), jak w 2010 r., czy tez przeciw-
nie — jak w 2014 r. Z analiz wykluczone musiaty zosta¢ wybory z 2002 r. (dane
z 2002 r. postuzyty jedynie do identyfikacji wczes$niejszych doswiadczen wyborczych
kandydatéw). Po pierwsze, w ich przypadku nie jest oczywiste ustalenie, kto byt
wczesniej urzedujgcym witodarzem. Wazniejszy jest jednak drugi argument za po-
minieciem tego przypadku — urzedujgcy wiodarze startujgcy w tamtych wyborach
nie byli inkumbentami w tym sensie, ze nie przeszli wczesniej bezposredniej wery-
fikacji w powszechnych wyborach (wybory bezposrednie zostaty wprowadzone

w 2002 r.).

Zmienne wyjasniane

Interesowaty nas trzy zmienne wyjasniane, majace binarny charakter, przy czym dla
kazdej z nich dopasowywalismy odrebny model regresji logistycznej, pozwalajacy
na identyfikacje zaleznosci wielozmiennowych. Pierwszym wyjasnianym zjawiskiem
byt sukces wyborczy pretendenta, przy czym nie miato tutaj znaczenia, czy zostat on
odniesiony w | turze, czy tez dopiero w Il. Drugim — fakt rownolegtego kandydowa-
nia pretendenta do rady gminy, rady powiatu lub sejmiku wojewddztwa. Z tego ba-
dania wytgczylismy kandydatéw, ktdrzy na dzien wybordw sprawowali mandat po-
selski, senatorski lub europarlamentarny, gdyz z racji swoich ,drugich stanowisk”
dysponowali oni juz politycznym ubezpieczeniem na wypadek porazki wyborczej
nawet bez réwnolegtego startu. Trzecim wyjasnianym zjawiskiem — tylko dla tych
kandydatéw, ktorzy startowali rownolegle do jednego z organéw stanowigcych
— byt rownolegty start na szczeblu ponadgminnym (do rady powiatu lub sejmiku

wojewddztwa), a kategorig odniesienia — réwnolegty start do rady gminy.
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Doswiadczenia pretendentow
Pierwszym krokiem analizy jest zestawienie liczebnos$ci w poszczegdlnych katego-
riach pretendentdw oraz wsrdd tych z nich, ktérzy odniesli sukces i zostali wtoda-

rzami (tabela 1).

Tabela 1. Udziat wyréznionych kategorii kandydatéw wsrod ogétu pretendentéw oraz wéréd zwy-
cieskich pretendentéw.

kandydaci zwyciezcy
z partii z partii z partii z partii
lokalnych | sejmowych | facznie | lokalnych | sejmowych | tacznie
nowy 17% 8% 25% 20% 6% 25%
inkumbent — radny gminny 16% 7% 23% 18% 7% 25%
inkumbent — radny wyzej 8% 9% 17% 10% 10% 20%
nieudany start gminny 3% 2% 5% 3% 1% 4%
nieudany start wyzej 7% 6% 13% 6% 4% 11%
nieudany start WBP 11% 6% 17% 11% 5% 16%
tacznie 62% 38% 68% 32%

w liczbach bezwzglednych 3605 2243 5848 1056 494 1550

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych PKW.

Kandydaci partii sejmowych stanowili mniejszos¢ wsrdd analizowanych pre-
tendentow, lecz dalej byta to istotna ich czes¢ — 38%. Wsrdd zwyciezcow stanowili
oni juz mniej niz 1/3 przypadkdéw. Jest to wynikiem rdznej czestosci zwyciestw
w kazdej z tych kategorii. Spomiedzy pretendentéw partii sejmowych sukces odnio-
sto 22% kandydatow, natomiast wsrdd pozostatych — 29%.

Jedna czwarta pretendentéw nie miata za sobg doswiadczenia startu
we wczesniejszych wyborach — czy to gminnych, czy wyzszego szczebla. Osoby spra-
wujgce juz inne funkcje pochodzace z wyboru — czy to radnych, czy parlamentarzy-
stéw — stanowity 40% pretendentow. Z tej liczby ponad potowa to radni gminni,
natomiast pozostali to kandydaci majgcy na swoim koncie sukces w wyborach
na wyzszym szczeblu. Kandydaci o takim doswiadczeniu stanowili 1/5 tych, ktérzy

ostatecznie zostali wtodarzami.
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Ponad 1/3 pretendentéw miata za sobg nieudany start w wyborach — naj-
czesciej byly to wczesniejsze wybory wtodarza, potem wybory wyzszego szczebla,
najrzadziej zas nieudane préby zostania radnym gminnym. W grupie tej przypadki
zwyciestw byty zauwazalnie rzadsze niz wérdd pozostatych kandydatéw.

Kandydaci partii sejmowych stanowili wyrazng mniejszos¢ wsrod kandyda-
téw nowych, dotychczasowych radnych gminnych oraz tych, ktérzy juz wczeséniej —
bez powodzenia — startowali w wyborach wtodarzy. Byto ich natomiast wiecej niz
kandydatéw niesejmowych wsrdd radnych wyzszego szczebla, probujgcych swych
sit w wyborach wtodarzy.

Generalnie zestawienie takie pokazuje ztozony charakter zjawiska, w ktérym
wystepujg wyrazne wzory, lecz brak jest dominujgcych przypadkéw. Zaséb kandy-
datéw, ktérzy stanowia najwieksze zagrozenie dla wtodarzy-inkumbentéw, ma sze-
reg doptywow. Nie wszyscy z nich zdajg sie mie¢ takie same szanse na sukces,

lecz zadna z kategorii nie jest takich szans pozbawiona.

Prawdopodobienstwo sukcesu

Zmienng wyjasniang jest sukces wyborczy pretendenta (niezaleznie od tego, w kté-
rej turze wybordw miat on miejsce), majacy rozktad Bernoulliego na przestrzeni zda-
rzerr {0,1} o prawdopodobienstwie sukcesu p. Model uwzglednia 11 boolowskich
zmiennych kategorycznych (pie¢ wykluczajacych sie zmiennych opisujacych do-
Swiadczenie wyborcze pretendenta, dwie zmienne opisujgce przynaleznosé par-
tyjng pretendenta i inkumbenta, dwie wykluczajgce sie zmienne opisujgce typ
gminy i dwie wykluczajace sie zmienne opisujgce rok wyboréw), jedng interakcje
miedzy zmiennymi kategorycznymi oraz jedng zmienng ciggta z przedziatu
[0%, 100%]. Wspotczynniki zostaty dopasowane metodg najwiekszej wiarygodno-

$ci z wykorzystaniem pakietu glm dla programu R.
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Tabela 2. Czynniki wptywajace na prawdopodobienstwo sukcesu pretendentéw w wyborach waéj-
tow, burmistrzéw i prezydentow, 2006-2014 — model regresji logistycznej.

Exp (B) B Btad standar- Istotnos¢
dowy B Pr(>|z])

Stata 1.526 0.4228 0.1276 0.0009 rEx
Radny gminny (t-1) 0.942 -0.0595 0.0879 0.4986
Radny ponadgminny (t-1) 1.156 0.1448 0.0951 0.1276
Niedoszty radny gminny (t-1) 0.729 -0.3158 0.1627 0.0523
Niedoszty radny ponadgminny (t-1) 0.801 -0.2225 0.1096 0.0424
Niedoszty wtodarz (t-1) 0.670 -0.4007 0.0985 <0.0001 | ***
Pretendent z partii sejmowe;j 0.703 -0.3527 0.0757 <0.0001 | ***
Inkumbent z partii sejmowe;j 0.995 -0.0050 0.0896 0.9554
Pretendent z partii sejmowej x Inkumbent | 0.863 -0.1478 0.1492 0.3221
z partii sejmowej (interakcja)
Sita inkumbenta (t-1) 0.975 -0.0258 0.0019 <0.0001 | ***
Gmina — wybory proporcjonalne 0.778 -0.2514 0.1211 0.0379
Miasto na prawach powiatu 0.607 -0.4985 0.1943 0.0103
2010 1.039 0.0385 0.0781 0.6221
2014 1.576 0.4551 0.0757 <0.0001 | ***
N 5848
pseudo-R? Nagelkirke’a 0.0748
LL -3225.87
kryterium informacyjne Akaikego 6479.75

Zrédto: Opracowanie wiasne.

Przy interpretacji wynikdw nalezy oczywiscie uwzglednic fakt, ze model ma
charakter logitowy, a wiec efekty sie przemnazajg, dajac szanse (a nie prawdopo-
dobienstwo) sukcesu (zwigzek miedzy szansg ¢ a prawdopodobienstwem p wyraza
réwnanie ¢ = p/(1 — p)). Jezeli zatem przy zmiennej ,rok 2014” eksponenta
wspotczynnika B wynosi 1.576, to oznacza to, iz w 2014 roku szansa sukcesu byfa
0 57,6% wieksza niz w roku referencyjnym (2006). W przypadku sity inkumbenta,
bedgcej zmienng ciagly, szansa sukcesu przemnaza sie przez eksponente iloczynu
wspoétczynnika i wartosci zmiennej, a wiec przy kazdym wzroscie sity inkumbenta
o jeden punkt procentowy szansa sukcesu pretendenta spada o 2,5%. Dla lepszego
zilustrowania przedstawionych zaleznosci, wykres 1 przedstawia prawdopodobien-

stwo sukcesu (usrednionego po roku i typie gminy) jako funkcje sity inkumbenta dla
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czterech grup pretendentdw: kandydatow spoza partii sejmowych i bez doswiad-
czenia wyborczego (kolor czarny), kandydatéw z partii sejmowych, ale bez doswiad-
czenia wyborczego (kolor niebieski), niedosztych wtodarzy spoza partii sejmowych

(kolor zielony) i niedosztych wiodarzy z partii sejmowych (kolor czerwony).

Wykres 1. Prawdopodobienstwo sukcesu (na osi y) jako funkcja sity inkumbenta (na osi x).
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Zrédto: Opracowanie wiasne.

Z przedstawionego w tabeli 2 modelu wynika, ze wczesniejsze doswiadcze-
nie polityczne pretendentéw ma jedynie ograniczone znaczenie dla ich szans wy-
borczych. Sprawowanie we wczesniejszej kadencji mandatu radnego (zaréwno

gminnego, jak i wyzszych szczebli) nie jest wystarczajagcym predyktorem sukcesu
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w modelach, w ktérych kontrolowane sg inne zmienne opisujace lokalng rywaliza-
cje. Choé przewaga radnych-inkumbentéw jest widoczna w prostszych modelach
zawierajacych jedynie zmienne opisujgce wczesniejsze doswiadczenia wyborcze
(nie przedstawiamy ich detalicznie powyzej), kluczowy wptyw na sukces pretenden-
téw ma sita inkumbenta. Kapitat wczesniejszego doswiadczenia i bycie ,przegtoso-
wanym” przez wiekszg liczbe wyborcéw w poprzednich wyborach moze wiec od-
grywac role, ale tam, gdzie inkumbenci sg stabsi, a wiec wynik wyboréw — mniej
przewidywalny. Nieistotno$¢ wczesniejszych doswiadczen moze wynikaé zatem
ze zréznicowanego charakteru pretendentéw — dla czesci z nich start w wyborach
na wtodarza jest jedynie okazjg do budowy rozpoznawalnosci i zwiekszenia szans
w wyborach do rady.

Istotne sg jednak efekty zwigzane z wyborczymi niepowodzeniami w po-
przednich wyborach. Tutaj wzorzec jest jasny i zgodny z dos$¢ intuicyjnymi przewi-
dywaniami — negatywna weryfikacja wyborcza na kazdym szczeblu obniza szanse
zwyciestwa. Co ciekawe, najsilniejszy negatywny wptyw na szanse pretendenta ma
jego przegrana w poprzednich wyborach wtodarza — obniza onailoraz szans na zwy-
ciestwo o 1/3. Zasada ,kotaczcie, a otworzg wam” niekoniecznie dotyczy serc wy-
borcow.

Kluczowe znaczenie dla szans zwyciestwa pretendentdw ma sita urzeduja-
cego wlodarza mierzona poparciem dla jego kandydatury we wcze$niejszych wybo-
rach — sita tego efektu jest relatywnie bardzo duza, a istotnos¢ statystyczna nie po-
zostawia zbyt wiele watpliwosci co do istnienia konsekwentnej prawidtowosci
w analizowanych danych. Im wieksze byto poparcie inkumbenta we wczesniejszych
wyborach (t-1), tym trudniej jest go pokonac w kolejnych.

Z modelu wynika, ze istotnie wieksze szanse majg pretendenci w mniejszych
gminach niz w miastach na prawach powiatu i wiekszych gminach, gdzie obowigzuje

ordynacja proporcjonalna. Mozna tu postawi¢ dwie hipotezy, wymagajace wszak
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dalszych pogtebionych badan. Wieksze prawdopodobienstwo sukcesu pretenden-
téw moze wynikaé z bardziej spersonalizowanego charakteru rywalizacji w mniej-
szych wspdlnotach politycznych (anonimowos¢ jest tam znacznie mniejsza, a koszt
politycznego zaistnienia w mniejszej wspdlnocie jest nizszy). Ponadto — jak pokazujg
dotychczasowe doswiadczenia — w mniejszych gminach mniejsza (i mniej trwata)
jest fragmentacja sceny politycznej — rozdrobnienie opozycji wobec wéjta moze nie
sprzyjac szansom pretendentéw.

Model pokazuje réwniez, ze przynaleznosc pretendenta do partii sejmowej
jest negatywnie zwigzana z szansami wygranej, i to nawet przy kontroli przynalez-
nosci partyjnej inkumbenta (ta zmienna, podobnie jak interakcja z przynaleznoscia
pretendenta, pozostajg niezwigzane z szansami sukcesu). Oznacza to, w zgodzie
z wczesniejszymi analizami antypartyjnosci polskiej polityki samorzadowej, ze ety-
kieta kandydata partii politycznej jest raczej przeszkodg dla osiggniecia sukcesu wy-
borczego — i ze szkodzi bardziej pretendentom niz inkumbentom. Rozpoznawalna
marka partii ogélnokrajowej nie jest skuteczng przeciwwagg dla rozpoznawalnosci
urzedujgcego wajta, burmistrza czy prezydenta miasta (nawet jesli ten jest rowniez

afiliowany partyjnie).

Réwnolegte starty

W pierwszym modelu zmienng wyjasniang jest rownolegty start pretendenta
(a wiec czy w tych samych wyborach ubiegat sie o stanowisko radnego gminy, po-
wiatu lub sejmiku wojewddztwa), zndw majaca rozktad Bernoulliego na przestrzeni
zdarzen {0,1} o prawdopodobieristwie sukcesu p;. Jak juz sygnalizowali$my, elimi-
nujemy z tego modelu pretendentéw bedacych parlamentarzystami. W drugim mo-
delu — dopasowywanym wytgcznie dla tych pretendentdw, ktdrzy zdecydowali sie
na rownolegty start do organu stanowigcego — zmienng wyjasniang jest natomiast
typ tego organu: gminny lub ponadgminny. Takze i ta zmienna ma rozktad Bernoul-

liego na dwuelementowej przestrzeni zdarzen, ktérg mozemy tatwo przeksztatcic¢
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do {0,1}. Model uwzglednia identyczne zmienne wyjasniajgce, co model prawdo-
podobienstwa sukcesu. Zostat réwniez dopasowany w identyczny sposdb.

Model pokazuje, ze kazda forma doswiadczenia wyborczego zwieksza praw-
dopodobienistwo réwnolegtego startu. Jest ono najwyzsze w przypadku kandyda-
téw juz bedacych radnymi, przy czym generalnie ubiegajg sie oni po prostu o ree-
lekcje do tego samego rodzaju organu (zwtaszcza w przypadku urzedujacych rad-
nych powiatowych i sejmikowych prawdopodobienstwo rezygnacji z réwnolegtego
startu do rady albo startu do rady gminy jest wtasciwie pomijalne). W szczegdlnosci
pretendenci bedacy urzedujgcymi radnymi gminnymi dosé rzadko prébujg wykorzy-
staé juz zebrany kapitat polityczny oraz efekt synergii, jaki powinna daé¢ kampania
na wtodarza, by powalczy¢ o mandat radnego powiatowego lub sejmikowego (po-
nad trzykrotnie rzadziej niz pretendenci bez doswiadczenia wyborczego). Réwniez
niedoszli radni sg bardziej sktonni do ubezpieczania sie przez start do rady niz kan-
dydaci bez doswiadczenia politycznego, ale czesciej zmieniajg typ tego ubezpiecze-
nia. Dla przyktadu szansa, ze pretendent, ktéry cztery lata wczesniej nie zdobyt man-
datu powiatowego lub sejmikowego, bedzie ubezpieczat sie w radzie gminy, a nie
w radzie powiatu czy sejmiku, jest dziesieciokrotnie wieksza niz w wypadku urzedu-
jacego radnego powiatowego badz sejmikowego. Co natomiast ciekawe, preten-
denci z doswiadczeniem przegranych wyboréw wtodarza — pomimo najmniejszego
prawdopodobienstwa sukcesu sposrdd wszystkich grup doswiadczonych preten-
dentéw — najrzadziej sie ubezpieczajg (ale i tak dwukrotnie czesciej niz kandydaci
bez doswiadczenia wyborczego) i raczej preferujg rady powiatéw i sejmiki niz rady

gmin.
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Tabela 3. Czynniki wptywajgce na prawdopodobieristwo réwnolegtego startu pretendentéw

(,,ubezpieczenia”) oraz jego rodzaj, 2006-2014 — model regresji logistycznej.

,2Ubezpieczenie” (réwnolegty start)

»Ubezpieczenie” (rownolegly start)

na wyzszym szczeblu (powiat,

wojewddztwo)
Exp B Btad Pr(>|z]) Exp B Btad Pr(>|z|)
(B) std. (B) std.
(B) (B)
Stata 0.305 | -1.1887 | 0.1306 | <0.0001 | *** | 1.094 | 0.0895 | 0.1897 | 0.6371
Radny gminny (t-1) | 4.222 | 1.4404 | 0.0885 | <0.0001 | ** | 0.329 | -1.1126 | 0.1199 | <0.0001 | **
Radny ponad- 8.030 | 2.0832 | 0.1158 | <0.0001 *¥* 1.20.003 | 2.9959 | 0.2018 | <0.0001 | **
gminny (t-1)
Niedoszty radny 2.230 | 0.8018 | 0.1469 | <0.0001 Ex 0.435 | -0.8330 | 0.1898 | <0.0001 | **
gminny (t-1)
Niedoszty radny 2.594 | 0.9532 | 0.1015 | <0.0001 *k 2.100 0.7417 | 0.1442 | <0.0001 | **
ponadgminny (t-1)
Niedoszty wiodarz 1.912 | 0.6481 | 0.0909 | <0.0001 | ** | 2.104 | 0.7436 | 0.1431 | <0.0001 | **
(t-1)
Pretendent z partii | 3.878 | 1.3553 | 0.0794 | <0.0001 | ** | 5.737 1.75 0.1059 | <0.0001 | **
sejmowej
Inkumbent z partii 1.210 | 0.1910 | 0.0863 | 0.0269 * 1.675 | 0.5157 | 0.1322 | 0.0001 | **
sejmowej
Pretendent z partii | 1.107 | 0.1021 | 0.1626 | 0.5301 0.757 | -0.2789 | 0.2072 | 0.1784
sejmowej x Inkum-
bent z partii sejmo-
wej (interakcja)
Sita inkumbenta 1.005 | 0.0050 | 0.0018 | 0.0066 * 0.996 | -0.0044 | 0.0026 | 0.0849
(t-1)
Gmina — wybory 8.293 | 2.1154 | 0.2033 | <0.0001 | ** | 0.202 | -1.6003 | 0.1527 | <0.0001 | **
proporcjonalne
Miasto na prawach | 3.057 | 1.1175 | 0.2706 | <0.0001 | ** | 0.042 | -3.1768 | 0.3288 | <0.0001 | **
powiatu
2010 | 0.929 | -0.0741 | 0.0774 | 0.33889 0.798 | -0.2260 | 0.1092 | 0.0386 *
2014 | 1.097 | 0.0927 | 0.0756 | 0.22061 0.850 | -0.1620 | 0.1097 | 0.1396
N 5794 3710
pseudo-R? Nagel-
. 0.2741 0.4873
kirke’a
LL -3137.82 -1626.47
kryterium informa-
6303.93 3280.95

cyjne Akaikego

Zrédto: Opracowanie wiasne.
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Przynaleznos$¢ do partii sejmowej znaczgco zwieksza zaréwno prawdopodo-
biedstwo, ze pretendent skorzysta z mozliwosci rownolegtego startu, jak i tego,
iz bedzie ubiegat sie o0 mandat na szczeblu powiatowym lub wojewddzkim. Znéw
jest to efekt spodziewany: partie sejmowe zapewniajg swoim kandydatom wieksze
mozliwosci ubezpieczenia (wystawiajgc duzg czesé list powiatowych oraz znaczaca
wiekszos¢ list sejmikowych), a ponadto — przywigzujgc wieksza niz lokalni konku-
renci wage do zaistnienia w wyborach nawet przy niewielkim prawdopodobien-
stwie sukcesu — czesciej wystawiajg kontrkandydatéw przeciwko silnym wtoda-
rzom-inkumbentom?3?, a wiec bardziej potrzebujacych ubezpieczenia (nie znaczy to,
ze partie i partyjni kandydaci nie kalkulujg racjonalnie — po prostu w ich kalkulacjach
uwzgledniane sg réwniez inne korzysci z kandydowania, rekompensujace koszty
prowadzenia kampanii wyborczej). Inna interpretacja wskazuje na to, ze podsta-
wowy jest dla takiego kandydata start w wyborach do rady powiatu lub sejmiku,
a start w wyborach witodarza jest potrzebny, by zaznaczy¢ obecnos¢ danej partii
w polityce lokalnej.

Sita inkumbenta w poprzednich wyborach réwniez jest dodatnio skorelo-
wana z prawdopodobieristwem réwnolegtego startu pretendenta. Potwierdza to
hipoteze o znaczeniu réwnolegtych startow jako mechanizmu stuzgcego ubezpie-
czeniu sie na wypadek porazki wyborczej. Warto réwniez zauwazyé, ze im silniejszy
inkumbent, tym wieksze prawdopodobieristwo, ze pretendent bedzie ubezpieczat
sie wytgcznie w radzie gminy. Jest to kolejna prawidtowos¢ wspierajgca teze, ze silni
pretendenci odstraszajg rywali o znacznym kapitale politycznym, ktéry jest po-
trzebny przy startach do rady powiatu i sejmiku.

Wreszcie istotny wplyw na strategie ubezpieczenia wyborczego ma typ

gminy. W gminach z systemem proporcjonalnym szansa rownolegtego startu rosnie

39 M. Bukowski, J. Flis, A. Hess, A. Szymariska, Rzgdzqcy i opozycja. Partie sejmowe i lokalne
w matopolskich wyborach samorzgdowych 2014, Krakéw 2016, s. 70-71.
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o$miokrotnie, ale tez pieciokrotnie wzrasta iloraz prawdopodobienstwa, ze ubez-
pieczenie bedzie miato charakter gminny. Jest to zgodne z hipotezg, ze w systemach
proporcjonalnych kandydaci bedga korzysta¢ z mozliwosci wystgpienia w charakte-
rze ,lokomotywy wyborczej” swojej listy. Co ciekawe, efekt ten jest mniejszy dla
miast na prawach powiatu. Tu jednak nalezy pamieta¢ o mniejszych mozliwosciach
ubezpieczenia na szczeblu ponadgminnym (gdyz nie ma mozliwosci startu do rady
powiatu —jej funkcje petni rada miasta). Poza tym istotne jest zastrzezenie, iz w mia-
stach na prawach powiatu szczegdlnie czesto pretendentami do stanowiska prezy-
denta sg urzedujacy postowie (32 na 173 przypadki, podczas gdy dla innych gmin
takich sytuacji mieliSmy 22 na 5675 przypadkdéw), a wiec z modelu wytgczylismy
znacznie wiekszg grupe pretendentéw (w stosunku do liczebnosci ogétu) niz w in-

nych typach gmin.

Konkluzje

W swietle przedstawionych analiz, rywalizacja pomiedzy inkumbentami a preten-
dentami w wyborach samorzagdowych wtodarzy jest grg o wzorach skomplikowa-
nych, lecz mozliwych do odczytania. Kandydaci rzucajgcy wyzwanie urzedujgcym
wiodarzom rekrutujg sie z wyréznionych w badaniu grup z podobng czestotliwoscia,
lecz juz czestotliwosc¢ ich sukcesow wecale nie jest taka sama. Rézne wyborcze do-
Swiadczenia pretendentdw biorg sie najpewniej stad, ze wybory wiodarzy sa
co prawda formalnie niezalezne od wybordéw innych organéw samorzgdowych, lecz
W rzeczywistosci odbywajg sie w tym samym srodowisku politycznym. Bardzo waz-
nymi aktorami sg w takich wyborach ci, ktdrzy juz sprawujg jakie$ inne urzedy pu-
bliczne. Znaczenie rad gmin jako zrédta rekrutacji pretendentow jest jak najbardziej
zrozumiate. Radni taczg znajomos¢ spraw gminy z tym, ze lokalni wyborcy sg juz
zaznajomieni z ich kandydaturami i ta znajomos¢ przetozyta sie juz co najmniej raz

na wyborcze zwyciestwo.
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Ta ostatnia cecha wyrdznia kandydatow, ktorzy zdobyli juz weczesniej stano-
wiska pochodzace z wyboru, tyle tylko, ze w organach wyzszego szczebla: radach
powiatéw, w sejmikach czy wreszcie (w nielicznych wypadkach) w Sejmie.
Ich mocna pozycja — zaréwno co do samego prawdopodobienstwa startu w lokal-
nych wyborach, jak i szans powodzenia — zdaje sie méwi¢, ze zaangazowanie w sze-
rzej rozumiane sprawy publiczne jest tak samo zrédtem politycznego kapitatu, jak
bezposredni udziat w zarzadzaniu gming. Grupg istotng liczebnie, lecz o wyraznie
mniejszych szansach sukcesu, sg kandydaci, ktérzy majg juz za sobg start w wybo-
rach, lecz bez powodzenia. Zapewne z tej grupy rekrutujg sie ci, dla ktérych wyra-
zenie niezadowolenia z dziatan sprawujgcych wtadze jest wazniejsze od samych
szans na sukces. Niemniej i ta grupa ma swoéj wyrazny udziat wsréd zwyciezcéw.
Wreszcie znaczgcg grupa sg kandydaci zupetnie nowi, ktérzy nie majg zadnego wy-
borczego doswiadczenia z poprzedniej kadencji. Pomimo tego ich szanse sg wiek-
sze, niz tych wczesniej przegranych. Jest bardzo ciekawym pytaniem badawczym,
jakie inne ich cechy przesgdzajg o powodzeniu w zabieganiu o rekrutacje (stworze-
nie wtasnego komitetu czy poparcie sejmowej partii), mocng pozycje w wyborczym
wyscigu i wreszcie ostateczne zwyciestwo. Jest to jednak pytanie wymagajace dal-
szych, innych badan.

Bardzo wyrazne prawidtowosci widoczne sg takze przy analizie podwdjnych
startéw. Dominujgcym wzorem jest tu proba zachowania dotychczasowej pozycji
przez tych, ktorzy takg pozycje juz mieli i traktujg jg jako punkt startowy w wyborach
wilodarzy. Poniewaz walka z inkumbentem obarczona jest sporym ryzykiem niepo-
wodzenia (siegajagcym 3/4 przypadkdéw), najwyrazniej nie odpuszczajg oni tych wy-
boréw, w ktérych juz raz odniesli sukces. Bardzo waznym elementem sytuacji jest
tez zaangazowane partii sejmowych. W ich przypadku rownolegte starty sg znacznie
bardziej prawdopodobne. Najwyrazniej istnienie takich wielopoziomowych struktur
przyczynia sie do pojawienia sie kandydatéw, ktorzy start w wyborach traktujg jako
okazje do budowania osobistego kapitatu politycznego. Rowniez partie najpewnie;j
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wykorzystujg podwadjne kandydowanie jako sposdb na zachecenie oséb o wiekszym
osobistym kapitale politycznym do zaangazowania w wybory, ktére pomnazajg taki
kapitat tych partii. Ograniczenie takich mozliwosci przez nowelizacje Kodeksu wy-
borczego bedzie mie¢ niewatpliwy wptyw na lokalne sceny polityczne.

We wszystkich jednak przypadkach istotnym punktem odniesienia okazata
sie sita dotychczasowego wiodarza we wczesniejszych wyborach. Korzy$é ze spra-
wowania urzedu wdjta, burmistrza czy prezydenta jest niepordwnanie wyzsza niz
korzysci, jakie mogg czerpaé pretendenci ze sprawowania innych funkcji pochodzg-
cych z wyboru. Rekrutacja konkurentéw, strategie ich oraz ich ugrupowan, zalezne
sg najwyrazniej od sity przeciwnika, z ktérym trzeba sie mierzy¢. Jest to jeszcze
jedno potwierdzenie znaczenia, jakie majg na samorzadowe] scenie politycznej
ugrupowania sprawujgce wiadze. Jednakze pozycja ta nie jest zupetnie niepodwa-
zalna. W liczonych w setkach przypadkach inkumbenci musieli uzna¢ wyzszosc pre-
tendentéw. W tej grze zwyciestwo rzucajgcych wyzwanie nie jest tatwe. Tym waz-
niejsze jest zrozumienie prawidet tej gry, w tym takze konsekwencji jej ustawowych

regut. Mamy nadzieje, ze nasze badania do takiego zrozumienia sie przyczynity.

Abstrakt
Artykut przedstawia wyniki badan nad pretendentami — kandydatami, ktérzy w wy-
borach samorzadowych wtodarzy byli gtéwnymi przeciwnikami inkumbentow, czyli
urzedujgcych wéjtéw, burmistrzéw i prezydentdédw miast, zabiegajgcych o reelekcje.
Pytanie o to, skad sie rekrutujg i kiedy majg szanse na zwyciestwo, jest szczegdlnie
wazne w kontekscie dyskusji o dynamice wymiany lokalnych elit, o ,zabetonowa-
niu” samorzgdowych scen politycznych i dopuszczalnosci rdownoczesnych startow w
wyborach samorzgdowych.

Na podstawie danych Panstwowej Komisji Wyborczej przesledziliémy ich
wczesniejsze doswiadczenia wyborcze — rodzaj urzedu, na ktéry kandydowali i czy
byto to kandydowanie zakorniczone sukcesem. Na tej podstawie sprawdzalismy,
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czy wczesniejsze doswiadczenia majg wptyw na szanse sukcesu w walce z urzeduja-
cym wiodarzem. Sprawdzalismy réwniez, w jaki sposéb pretendenci korzystali do-
tychczas z mozliwosci, jakie dawaty ordynacje wyborcze, dopuszczajgc jednoczesny
start w rownolegtych wyborach (organu wykonawczego i rady). Poniewaz mozliwo-
Sci takie zostaty ograniczone nowelizacjg Kodeksu wyborczego przed wyborami
w 2018 r., ten ostatni problem ma specyficzne znaczenie dla oceny mozliwych efek-

tow zmian legislacyjnych.

MAYORAL RIVALS. EXPERIENCES AND CHANCES OF CHALLENGERS IN POLISH MU-
NICIPAL ELECTIONS.

Abstract

The article analyzes the political background of the principal electoral challengers
of incumbent mayors and its impact upon their electoral chances. In addition, the
manner how the challengers use a unique opportunity arising from the Polish elec-
toral law to concurrently run for a mayor and for a municipal, county, or regional
council seat, thereby effectively insuring themselves against an electoral loss, was
investigated. The candidates were classified according to their previous electoral
experience, affiliation (or lack thereof) to a national party, and the type of the mu-
nicipality. Next three logistic models of the effects of those factors (as well as of the
strength of the incumbent mayor) were put upon, respectively, the challengers'
success rates, their decision to avail themselves of the electoral insurance by con-
currently running for a council seat, and the type of the council seat sought (if any).
It was concluded that the candidates who are incumbent council members do not
enjoy a statistically significant advantage over the ones who are new to electoral
politics, but repeat candidates do enjoy a significant disadvantage. It was also found
that any kind of previous electoral experience correlates positively with the chal-

lenger availing himself of political insurance.
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Widoczno$é medialna a wynik wyborczy

Stowa kluczowe:

widocznos¢ medialna, praktyki manipulacyjne, agitacja wyborcza, kampania
wyborcza

Wprowadzenie

Punktem wyjsécia do ponizszych rozwazan byty ztozone w olsztynskiej prokuraturze
w pazdzierniku 2015 roku zawiadomienia o podejrzeniu popetnienia przestepstwa
w trakcie éwczesnej kampanii parlamentarnej. Ich istotg byto podejrzenie o fawo-
ryzowanie niektérych kandydatéw i ugrupowan przez redakcje jednej z lokalnych
gazet oraz publicznego radia, poprzez czestszg lub/i obszerniejszg/ dtuzszg niz in-
nych ich obecnos$é na ich famach czy antenie. W opinii sktadajgcych te zawiadomie-
nia, taka sytuacja byta dziataniem celowym, majgcym stuzyé niezgodnej z prawem
agitacji wyborczej w mediach. Miata wiec byé przestepstwem wynikajgcym ze zfa-

mania przepisdw Kodeksu wyborczego?, ktéry w art. 507 méwit wéwczas? o tym, ze

1 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy (Dz. U. 2017 r. poz. 151089 oraz 2018 r.
poz. 4,130 138).
2 Na poczatku 2018 roku przepis ten ulegt zmianie w zwigzku z wejéciem w zycie Ustawy
z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektdrych ustaw w celu zwiekszenia udziatu obywateli
w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych
(Dz. U. 2018, poz. 130). W tekst artykutu autor odwotuje sie do zapiséw Kodeksu sprzed tej
nowelizacji — wedtug stanu prawnego okreslonego Ustawg z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks
wyborczy (Dz. U. 2011, nr 21, poz. 112).
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podlega karze ten, kto udziela komitetowi wyborczemu lub przyjmuje w jego imieniu
korzys¢ majgtkowq o charakterze niepienieznym?3.

Tak sformutowane zarzuty sktaniajg do postawienia nastepujgcych pytan:
czy opisana sytuacja byta przestepstwem, czy tez sytuacjg normalng — mieszczaca
sie co najwyzej w obszarze praktyk manipulacyjnych stosowanych w polityce
w okresie kampanii wyborczych?; czy czestsza, obszerniejsza, dtuzsza obecnos¢ nie-
ktorych kandydatow w mediach jest korzyscig majgtkowq o charakterze niepieniez-

nym, bo zwieksza ich szanse na wygrang? Artykut jest prébg odpowiedzi na nie.

Problematyka manipulacji w kampaniach wyborczych
Analize problemu nalezy rozpocza¢ od zdefiniowania podstawowych dla wywodu
pojec.

Leksykon politologiczny definiuje kampanie wyborczg jako: mechanizm,
ktory wykorzystujq partie lub indywidualni kandydaci w dgzeniu do maksymalizacji
zyskow wyborczych. Cel ten mozZe zostac osiggniety przez zastosowanie kombino-
wanej strategii opartej na wykorzystaniu dziatan o charakterze organizacyjnym, fi-
nansowym i promocyjnym. (...) Jest to wiec swoisty proces komunikowania sie: par-
tie stosujgc rézne techniki i wykorzystujqgc rozne kanaty przeptywu informacji wysy-
tajq do wyborcy konkretng informacje, ktéra ma stuzy¢ jako sposob oddziatywania
na niego w przewidywanym przez nie kierunku. W zaleznosci od charakteru infor-
macji kampania moze miec charakter pozytywny (zabiegi na rzecz zwiekszenia szans
konkretnych kandydatow lub partii politycznych) lub negatywny (zabiegi na rzecz

zmniejszenia szansy rywali)*.

3 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy (Dz. U. 2011, nr 21, poz. 112). Art. 507
Kodeksu wyborczego: Kto, w zwigzku z wyborami, udziela komitetowi wyborczemu lub
przyjmuje w jego imieniu korzys¢ majgtkowq o charakterze niepienieznym inngq niz nieod-
ptatne ustugi polegajgce na rozpowszechnianiu plakatdw i ulotek wyborczych przez osoby
fizyczne oraz pomocy w pracach biurowych udzielanej przez osoby fizyczne — podlega
grzywnie od 1 000 do 100 000 ztotych.
4 A. Antoszewski, R. Herbut (red.), Leksykon politologiczny, Wroctaw 2004, s. 152.
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Wprawdzie w jezyku potocznym terminy ,agitacja wyborcza” oraz , kampa-
nia wyborcza” funkcjonujg zamiennie, niemniej w doktrynie wskazuje sie, ze ten
pierwszy termin jest pojeciem znaczeniowo wezszym, agitacja jest bowiem prowa-
dzona w ramach kampanii. | o ile zawsze bedzie ona elementem kampanii, o tyle
réznych elementéw kampanii nie mozna utozsamiad z agitacja, chociaz podstawo-
wym ich celem jest naktfanianie lub zachecanie wyborcow, do gtosowania w okre-
Slony sposéb — na okre$lonych kandydatéw. Przyktadem moze by¢ tu reklama poli-
tyczna®, bedaca narzedziem ,publicznego” komunikowania kandydata z wybor-
cami, majaca bardzo silny perswazyjny charakter.

Stad tez wynikajgce raczej z ,,ducha” niz z ,litery” Kodeksu wyborczego roz-
réznienie miedzy agitacjg a kampanig wyborczg mozna sprowadzi¢ do podmiotéw,
ktore je prowadzg. Kampania wyborcza bedzie wiec zespotem dziatari naktaniajgco-
zachecajgcych realizowanych przez kandydatow i ich komitety wyborcze, a agitacja
— tymi dziataniami prowadzonymi na rzecz kandydatéw przez osoby trzecie (po uzy-
skaniu odpowiedniego petnomocnictwa)®.

Praktyki manipulacyjne stosowane w polityce sg dziataniami nieetycznymi,
na pograniczu prawa (lub zgota niezgodnymi z prawem) zmierzajgcymi do osiggnie-

cia celow politycznych przez niejawne oddziatywanie na swiadomosc¢ i zachowania

> Reklama polityczna — proces komunikacyjny, dzieki ktéremu Zrédto (kandydat polityczny
bqgdz partia) nabywa okazje, aby przedstawic odbiorcom swdj przekaz polityczny. By wpty-
ng¢ na postawy, przekonania i/lub zachowanie odbiorcéw, czyni to za pomocq srodkéw ma-
sowego przekazu (M. Mazur, Marketing polityczny. Wyczerpujgcy przeglqgd technik i metod
stosowanych kampanii wyborczej, Warszawa 2002, s. 110).
® Art. 106 § 1 Kodeksu wyborczego (Dz. U. 2011, nr 21, poz. 112): Kazdy wyborca moze
prowadzi¢ agitacje wyborczq na rzecz kandydatdw, w tym zbierac podpisy popierajqce zgto-
szenia kandydatow, po uzyskaniu pisemnej zgody petnomocnika wyborczego. Obecnie, po
nowelizacji z 2018 roku, przepis ten gtosi: Agitacje wyborczqg moze prowadzic kazdy komitet
wyborczy i kazdy wyborca, w tym zbierac¢ podpisy popierajgce zgtoszenia kandydatow po
uzyskaniu pisemnej zgody petnomocnika wyborczego.
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jednostek oraz grup spotecznych’, ktére w mniejszym lub wiekszym nasileniu wy-
stepujg w trakcie kazdej kampanii wyborczej. Ich katalog jest bardzo obszerny
i w zasadzie otwarty.

Wynika to przede wszystkim z samej niedookreslonosci terminu ,,manipu-
lacja polityczna”, jak i z olbrzymiej réznorodnosci zycia politycznego — kazda kam-
pania wyborcza jest unikalna, niepowtarzalna oraz kieruje sie odmiennymi pra-
wami, (...) jest szczegdlnym i niejednorodnym procesem?. Dlatego tez przepisy nie
tylko polskiego Kodeksu wyborczego nie zawierajg zamknietej listy sposobdéw le-
galnego lub nielegalnego prowadzenia kampanii/ agitacji wyborczej (rozumianych
takze jako praktyki manipulacyjne) z tej przyczyny, iz podlegajg one statej ewolucji
i mogg przybierac¢ bardzo zréznicowane formy. To uzaleznione jest przede wszyst-
kim od kreatywnosci cztonkéw komitetu wyborczego oraz jego mozliwosci finan-
sowych.

Trudne do precyzyjnego zdefiniowania sg réwniez zawarte w art. 105 § 1
Kodeksu wyborczego pojecia: ,nakfanianie” i ,zachecanie”® — majg one bowiem
bardzo indywidualny i subiektywny charakter. W zaleznosci od wyborcy i sytuacji,
w jakiej sie on znajduje??, te same dziatania mogg zacheca¢ albo zniechecac go do
gtosowania w okreslony sposéb. Kwestia zrddta ich decyzji politycznych pozostaje

od dawna przedmiotem badan naukowcéw z réznych dziedzin.

7 W. K. Szalkiewicz, Praktyki manipulacyjne w polskich kampaniach wyborczych, Krakéw 2014,
s. 11.

8 R. Wiszniewski, Marketing wyborczy. Studium kampanii wyborczych w systemach pre-
zydenckich i semiprezydenckich (Finlandia, Francja, Polska, Stany Zjednoczone), War-
szawa-Wroctaw 2000, s. 31.

9 Stownik Jezyka Polskiego (https://sip.own.pl): ,,naktaniaé” — zachecaé kogo$ do czegos;
namawiac; przekonywaé; ,,zacheca¢” — naktania¢ kogos do czegos; przekonywaé; nama-
wiac.

10 7Znang w literaturze jako ,efekt Lucyfera” lub ,efekt diabelski/ anielski” zmiane postaw
i zachowan ludzi w zaleznosci od sytuacji, w jakiej sie znajdujg, udowodnit m.in. stynny ,,eks-
peryment wiezienny” przeprowadzony przez amerykanskiego psychologa prof. Philipa Zim-
bardo na Uniwersytecie Stanforda w 1971 r. Zob. Ph. G. Zimbardo, Efekt Lucyfera —dlaczego
dobrzy ludzie czynig zto?, Warszawa 2009.
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Stad tez zapisy Kodeksu wyborczego mdéwig jedynie o tym, kto i na jakich
warunkach moze prowadzi¢ agitacje wyborcza (art. 106), gdzie taka agitacja nie
moze by¢ prowadzona (art. 108), oraz okreslajg zasady prowadzenia kampanii
w programach nadawcow radiowych i telewizyjnych (art. 116-121)1,

Z pojeciem manipulacji politycznej wigze sie miedzy innymi pojecie media-
tyzacji polityki — koniec XX wieku znacznie zmienit bowiem sposdb prowadzenia po-
lityki. W komunikacji politycznej pojawit sie bowiem posrednik — mass media, z do-
minujgca pozycja telewizji, a obecnie takze Internetu.

Stad tez cata istota komunikowania politycznego sprowadza sie dzi$ w za-
sadzie do Srodkéw masowego przekazu, ktére petnig funkcje posrednika miedzy
nadawcami politycznymi a obywatelami. Aktorzy polityczni sg wiec skazani na uzy-
wanie mediow — ich sukces zalezy od tego, czy i jak zostang przez media pokazani
i jak zostang odebrani przez ich publicznos¢. Wszyscy wiec nadawcy polityczni sg
zmuszeni do walki o dostep do mediow i do wykorzystania ich dla swoich potrzeb
w celu osiggniecia jak najlepszej widocznosci medialnej*?. Robig to w rézny spo-
sob: oficjalnie, jak i nieoficjalnie — postugujac sie réznymi manipulacjami.

Wprawdzie komitety wyborcze moga bez ograniczen umieszczaé w pra-
sie, telewizji badz radiu szeroko rozumiang reklame polityczng oraz majg prawo
do bezptatnego czasu antenowego w mediach publicznych, jednak te formy pro-

wadzenia kampanii majg swoje ograniczenia.

11 W ustawie z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sej-
mikéw wojewddztw (Dz. U. z 2010 r. nr 176, poz. 1190 z pdzn. zm.) w art. 65 ust. 3, art. 67
i 68 ustawodawca literalnie wskazywat przyktady agitacji wyborczej: zgromadzenia, mani-
festacje, wiece, pochody, przemdwienia, rozpowszechnianie wsréd wyborcéw ulotek i bro-
szur, rozmieszczanie plakatéw, organizacja loterii fantowych, gier losowych i innych kon-
kurséw oraz nieodptatnie podawanie napojow alkoholowych. Przepisy te stracity moc wraz
z wejsciem w zycie Kodeksu wyborczego z 2011 .
12.70b. J. B. Thompson, Media i nowoczesnosé. Spoteczna teoria mediéw, Wroctaw 2006,
s.35in.
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Reklama polityczna jest w stanie wptyngé na odbiorcéw komunikatu (wybor-
cow) tylko pod warunkiem jej czestego powtarzania, co generuje koszty (jest to naj-
drozsza z form promocji/ manipulacji). Mozliwos$¢ ich ponoszenia ograniczajg jed-
nak zapisy Kodeksu wyborczego (art. 135 i 136), ktére wprowadzajg limity wydat-
kéw ponoszonych przez komitety wyborcze na kampanie. W praktyce najczesciej
ograniczenia w wykorzystaniu reklamy politycznej wynikajg jednak z mozliwosci fi-
nansowych samych komitetéw wyborczych — stosunkowo niewielkich kwot, jakimi
dysponujg na prowadzenie kampanii.

Watpliwosci budzi takze skutecznosé reklamy wyborczej, zwazywszy na jej
wszechobecno$é, a tym samym istniejgcy ,,szum reklamowy”, z jakim na co dzien
ma do czynienia niemal kazdy cztowiek na swiecie. Kazdy bowiem ,atakowany” jest
przez kilkaset czy nawet kilka tysiecy komunikatow reklamowych, ktérych tylko nie-
wielki procent jest Swiadomie odbierany i analizowany.

Przewidziany w art. 117 § 1 Kodeksu wyborczego bezptatny czas antenowy
w tzw. blokach wyborczych Polskiego Radia i TVP, jest miejscem emisji audycji wy-
borczych przygotowywanych przez poszczegdlne komitety. Jednak ze wzgledu na
niewielkie $rodki, jakie mogg one przeznaczyé lub przeznaczajg na ich produkcje’?,
sg one mato atrakcyjne dla odbiorcéw, a tym samym ich skutecznos¢, jako sposobu
agitacji, jest niewielka.

Stad tez komitety wyborcze starajg sie dotrze¢ do wyborcéw poprzez media,
wykorzystujgc przede wszystkim rézne dziatania z obszaru politycznego public rela-
tions (PR)4, dazac do maksymalnego zwiekszenia liczby kontrolowanego przez sie-

bie (a wiec przede wszystkim przychylnego) przekazu medialnego. Katalog metod

13 Wprawdzie emisja audycji w blokach wyborczych jest bezptatna, ale ich przygotowanie

i produkcja zwigzane sg rowniez z wydatkami, ktére limituje Kodeks wyborczy.

1% Termin public relations nie doczekat sie jednoznacznej definicji, uzywany jest bowiem

w kilku kontekstach znaczeniowych. Najogdlniej rzecz ujmujac, okresla sie nim réznorodne

dziatania zmierzajace do osiggniecia pozytywnych relacji z otoczeniem. Dlatego czesto utoz-

samiany jest z reklamg i propaganda, jak i manipulacjg. Polityczny PR co do istoty pojecia
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uzywanych w PR jest oczywiscie olbrzymi i otwarty — polityk moze przyciggnac
uwage medidw na wiele sposobdw.

Jednym z najpopularniejszych tego typu dziatan w okresie kampanii wybor-
czych jest ,lokowanie” kandydatéw w imprezach masowych lub w eventach?®, jako
ich organizatoréw lub/i waznych uczestnikow. Ma to by¢ srodkiem do osiggniecia
celu, jakim jest zaistnienie kandydata w relacjach medialnych z tych imprez. Mini-
malnym sukcesem jest tu odnotowanie obecnosci kandydata z imienia i nazwiska;
maksymalnym — obszerna, pozytywna relacja, w ktdrej podkreslone beda zastugi
kandydata dla danego srodowiska i w ktérej sam kandydat ma mozliwosé wypowie-
dzenia sie na okreslony temat.

Innym popularnym dziataniem z obszaru politycznego PR jest ,podsuwanie”
kandydatéw dziennikarzom, jako zrédta informacji przekazywanych w formie wy-
wiadow, czy wypowiedzi. Ma to stuzyé utrwaleniu nazwiska polityka u odbiorcow
oraz pokazac jego fachowos$é w okreslonych dziedzinach.

Tego typu wspdtpraca z dziennikarzami nie zawsze ma jednak negatywny
— manipulacyjny charakter. W wiekszosci przypadkéw stuzy bowiem budowaniu
pozytywnego media relations — ksztattowaniu wiezi z przedstawicielami mediéw?®
w taki sposéb, aby mozliwe stato sie skuteczne przekazywanie za ich pomocg in-

formacji do grup docelowych?’. Trzeba bowiem pamietaé, ze kampania wyborcza

nie rozni sie do ,,normalnego” PR-u, ale koncentruje sie na sferze zwigzanej ze zdobyciem,
sprawowaniem i utrzymaniem wtadzy.

15 Event — forma bezposredniej komunikacji firmy z klientami polegajgca na organizowaniu
wydarzen specjalnych. Ich gtdownym celem jest wywotanie pozytywnego rozgtosu przez wy-
jgtkowg oprawe i atmosfere, ktora na dtugo powinna pozostac¢ w pamieci uczestnikoéw. Dla-
tego wymagajq dobrego i sprawnego zorganizowania w nietypowy i atrakcyjny sposob
[J. Oledzki, D. Tworzydto (red.), Leksykon public relations, Rzeszow 2009, s. 55].

16 Media relations zawieraja sie w grupie sfer zadaniowych i instrumentéw public relations,
aczkolwiek zdarza sie, ze oba pojecia sg mylnie zastepowane [za: J. Oledzki, D. Tworzydto
(red.), dz. cyt., s. 106].

17 public relations jest posrednig forma komunikacji z odbiorcg (wyborcg), bo odbywa sie
przede wszystkim za posrednictwem mediéw i z wykorzystaniem ich mozliwosci manipula-

cyjnych. Dlatego tez PR opiera sie na budowaniu jak najlepszych media relations.
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stuzy blizszemu poznawaniu przez obywateli kandydatéw startujgcych w wybo-
rach oraz ich programdw, a to najczesciej odbywa sie za posrednictwem, czy tez
przy wspoétudziale medidw.

O popularnosci (politycznego) PR, jako sposobu i stylu przekazywania komu-
nikatéw oraz informacji, a wiec synonimu dziatarn promocyjnych/ manipulacyjnych,
decyduje kilka jego cech: wyzsza w stosunku do reklamy wiarygodnos¢, a tym samym
i efektywnos¢ przekazu, nizsze niz w przypadku reklamy koszty oraz mozliwosé dotar-
cia takze do segmentéw odbiorcéw trudno osiggalnych przy pomocy innych srodkéw.
Jednak, wprawdzie public relations jest najtaiiszym rodzajem promociji, ale tez i naj-
mniej przewidywalnym. Nie da sie bowiem precyzyjnie oceni¢ skutkdw prowadzo-
nych akcji, a i ich efekt jest zwykle odtozony w czasie — moze by¢ widoczny nawet
dopiero po kilku latach. Niemniej PR wykorzystywany jest réwniez w dziataniach
krotkofalowych, jako instrument wspierajgcy inne dziatania promocyjne oraz rekla-
mowe.

Trzeba w tym miejscu podkresli¢, ze nie tylko te dwie wymienione praktyki
manipulacyjne sg narzedziami marketingu politycznego powszechnie stosowanymi
w kazdym demokratycznym kraju, przy okazji wszystkich wyboréw, praktycznie
przez wszystkich kandydatow. Nie sg one zakazane przez prawo, chociaz mogg bu-

dzi¢ watpliwosci natury etyczne;j.

Media w okresie kampanii wyborczych

Analizujgc obecnos¢ kandydatow w mediach w okresie kampanii wyborczych,
trzeba zaznaczy¢, ze nie zawsze jest ona wynikiem manipulacji (a stosunkowo
rzadko dochodzi tu do ztamania prawa — Kodeksu wyborczego). Publikacje dzienni-
karskie muszg by¢ bowiem oceniane przez pryzmat szczegdlnej roli, jakg petni prasa

w demokratycznym spoteczenstwie. W naszym kraju zapisana jest ona w Prawie

72



Widocznos¢ medialna a wynik wyborczy

prasowym?® ktdre w art. 1 stwierdza, ze prasa (...) urzeczywistnia prawo obywateli
do ich rzetelnego informowania, jawnosci zycia publicznego oraz kontroli i krytyki
spotecznej. Artykut 10 ust. 1 Prawa prasowego stwierdza natomiast, ze zadaniem
dziennikarza jest stuzba spoteczeristwu i parnstwu.

Dziennikarze majg wiec nie tylko prawo, a takze obowigzek podawania opi-
nii publicznej informacji dotyczacych interesu publicznego i lezagcych w sferze uza-
sadnionego zainteresowania spoteczenstwa. Majg przy tym gwarantowang swo-
bode wypowiedzi, tak przez prawo miedzynarodowe (m.in. przez Europejskg Kon-
wencje Praw Cztowieka®®) oraz przez prawo krajowe (Konstytucje RP?%). Réwniez
Europejski Trybunat Praw Cztowieka wypracowat w swoim orzecznictwie wazne
standardy dotyczace swobody wypowiedzi oraz dziatalnosci mediéw, takze w kon-
tekscie wyborczym.

A okres wyborczy jest dla medidw czasem szczegdlnym. Ich zadaniem jest
bowiem dostarczenie opinii publicznej takze obiektywnych informacji o kandyda-
tach i ugrupowaniach uczestniczgcych w wyborach, ktére moga by¢ istotne dla po-
dejmowania decyzji wyborczych, kluczowych dla zycia spoteczno-politycznego
kraju. Petnig one przy tym role tzw. ,stréza publicznego” (public watchdog), ktérego
zadaniem jest zwracanie uwagi opinii publicznej na aktualne problemy i patologie
spoteczne, a takze prowokowanie debaty w kwestiach budzacych uzasadnione za-
interesowanie spofeczenstwa. W ten sposdb dziatalnos¢ medidéw przektada sie na
zwiekszenie transparentnosci zycia publicznego oraz jest bezposrednio skorelo-

wana z uprawnieniem obywateli do otrzymywania informacji.

18 Ustawa z dnia 26 stycznia 1984 r. — Prawo prasowe, Dz. U. nr 5, poz. 24 z pdzn. zm.

19 Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci, sporzagdzona w Rzymie
dnia 4 listopada 1950 r., Dz. U. z 1993 r. nr 61, poz. 284 z péin. zm.; art. 10 — wolnos¢
wyrazania opinii.

20 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. nr 78, poz. 483

z pbéin. zm. —art. 14 54.
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Z drugiej strony, z okresem wyborczym moga wigzac sie szczegolne zagroze-
nia dla srodkdw masowego przekazu, w tym specyficzne problemy prawne wynika-
jace z naruszen prawa wyborczego, jak i wspomnianych wyzej dziatan manipulacyj-
nych stosowanych przez kandydatéw i ich sztaby wyborcze?!, zmierzajgcych
do osiggniecia pozgdanej widocznosci medialne;.

Dlatego dziennikarzy, ktérzy prowadzg w tym czasie dziatalnos¢ informa-
cyjna, obowigzuje miedzy innymi zwiekszona ostroznos¢ w relacjonowaniu wyda-
rzen niezwigzanych bezposrednio z wyborami, a odbywajacych sie z udziatem
0sob petnigcych funkcje publiczne lub tzw. celebrytéw, ktérzy sg jednoczesnie
kandydatami, a ktorzy moga je wykorzystywac do promocji swoich kandydatur.
Muszg wykazywac sie wiekszg niz zwykle odpornoscig na naciski i ataki ze strony
politykow i ich sztabdw wyborczych, ale takze na stosowane przez nich ,sztuczki
wizerunkowe”, oraz przekazywac informacje w taki sposoéb, aby nie narazi¢ sie
np. na zarzut prowadzenia agitacji wyborczej.

Nalezy jednak pamietaé, ze granica pomiedzy dziatalnos$cig informacyjna
medidow a prowadzong za ich posrednictwem agitacjg wyborczg (ewentualnie nie-
zgodng z prawem) jest w praktyce zycia publicznego bardzo trudna do wyznaczenia.
Trudno bowiem oddzielié np. udziat w jakims$ wydarzeniu osoby petnigcej obowigzki
posta, ktérego kadencja uptywa formalnie kilkanascie dni po zakoriczeniu kampanii
wyborczej i wyborach, od jej obecnosci na nim, jako ubiegajgcego sie o reelekcje
kandydata. Podobnie rzecz ma sie z osobami petnigcymi inne funkcje publiczne, a
startujgcymi w wyborach. A niezaleznie, czy trwa kampania wyborcza, czy tez for-
malnie nie, na dziennikarzach cigzg te same obowigzki informacyjne wynikajgce

z ich zadan zapisanych w Prawie prasowym.

21 7ob. D. Gtowacka, A. Ploszka, Media w okresie wyborczym — przewodnik dla dziennikarzy,
Warszawa 2014.
74



Widocznos¢ medialna a wynik wyborczy

W tym miejscu trzeba wspomnieé réwniez o ustawowo okreslonym, po-
wszechnym dostepie politykéw i partii politycznych do statych programéw publi-
cystycznych medidw publicznych??, ktéry obowigzuje przez caty rok, bez wzgledu
na kalendarz wyborczy. Trzeba tez pamietac, ze promocja wtasnych lideréw i pro-
gramow miesci sie rowniez w statutowej, codziennej dziatalnosci partii politycz-
nych i nie sposéb wyeliminowac jej z kampanii wyborczej.

W praktyce walki politycznej pojecie kampanii wyborczej ma juz charakter
wytgcznie prawny, wynikajgcy z regulacji Kodeksu wyborczego (art. 104-115), nor-
mujgcego dziatalnosci komitetéw wyborczych w okreslonym czasie. Jak stwierdza
G. Ignaczewski: obecnie, kampania wyborcza dla zawodowych podmiotow rynku
politycznego trwa od zakoriczenia poprzedniej. Ma ona tylko inng specyfike i dy-
namike oraz generuje mniejsze koszty. Mozna zatem przyjgé, ze marketing wybor-
czy i marketing polityczny, a takze rynek wyborczy i rynek polityczny dotyczq tej
samej sfery aktywnosci i dziatalnosci spotecznej, a wiec sq to pojecia nieréznigce
sie zakresem pojeciowym?3,

Jak widaé, kwestia manipulacji w okresie kampanii wyborczych jest zagad-
nieniem wielowymiarowym i trudnym do zwieztego, jednoznacznego zdefiniowa-
nia, a tym samym oceny prawnej. Sprawe komplikuje jeszcze podstawowa cecha
manipulacji — jej ,,niejawnos¢”, zaréwno w obszarze oddziatywania na Swiadomos¢
i zachowania jednostek, jak i stosowanych w niej metod, czy narzedzi?*. Jak twierdzi

M. Tokarz, nie ma ona [manipulacja] w ogdle ustalonego znaczenia technicznego

22 Ustawa z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych, Dz. U. z 2018 r. poz. 580; art. 5:
Partiom politycznym zapewnia sie dostep do publicznej radiofonii i telewizji na zasadach
okreslonych w odrebnych ustawach.
3 G. Ignaczewski, Specyfika marketingu politycznego w Polsce, Toruri 2003, s. 11.
24 Manipulacja polityczna — metoda osiggania celéw politycznych przez niejawne oddziaty-
wanie na Swiadomos¢ i zachowania jednostek oraz grup spotecznych, w ktérej manipulator
ukrywa lub przedstawia w nieprawdziwym swietle elementy dziatania politycznego — jego
podmiot, cele, metody, srodki i skutki [A. Antoszewski, R. Herbut (red.), dz. cyt., s. 223].
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— jest to raczej dos¢ metne pojecie z dziedziny etyki®, trudno wiec o jednoznaczna
ocene réznych dziatan pod katem ewentualnego tamania przepiséw Kodeksu wy-

borczego.

Zakonczenie
Odpowiadajgc na postawione na wstepie pytania, nalezy stwierdzi¢, ze mniej lub
bardziej Swiadome czy celowe ,faworyzowanie” przez media niektérych kandyda-
tow czy ugrupowan bardzo rzadko jest dziataniem niezgodnym z prawem. Z pew-
noscig nie mozna tego ustali¢ li tylko na podstawie liczby publikacji, w ktérych po-
jawiajg sie kandydaci lub ich nazwiska. Nie mozna bowiem ocenic¢ ,agitacyjnos¢”
— w rozumieniu Kodeksu wyborczego — obecnosci kandydatéw w mediach bez ana-
lizy tresci materiatow dziennikarskich, w ktorych sie pojawili. Jedynym wiec kryte-
rium, jakie mozna przyjgé do oceny ukazujacych sie w trakcie kampanii wyborczej
publikacji pod katem ewentualnego ztamania w nich art. 507 Kodeksu wyborczego,
jest ocena, czy mogty one stanowié agitacje wyborczg; czy zgodnie z art. 105 § 1
Kodeksu wyborczego pojawity sie w nich elementy agitacji wyborczej, zdefiniowa-
nej jako publiczne naktanianie lub zachecanie do gfosowania w okreslony sposdb.
Praktycznie nie do ustalenia — nie tylko od strony prawnej — jest natomiast
zawarta w art. 507 Kodeksu wyborczego kwestia ,korzysci majgtkowej” jakg mia-
taby przynie$é ,nadmierna” widocznosé medialna niektérych kandydatéw lub ugru-
powan. O ile bowiem moze mie¢ ona wptyw na wzrost rozpoznawalnosci politykow
wsrdd wyborcdw?® (co jest jednym z podstawowych celdw kazdej kampanii wybor-

czej), o tyle niemozliwe jest ustalenie, czy przektada sie ona na wzrost poparcia dla

%5 M. Tokarz, Argumentacja, perswazja, manipulacja. Wyktady z teorii komunikacji, Gdafisk

2006, s. 294.

%6 7godnie z tezg o tzw. efekcie czystej ekspozycji (mere exposure effect) wystarczy, aby

cztowiek dziesieé razy zetknat sie z jakims$ obiektem, aby zaczety sie zmieniaé jego postawy

w stosunku do tego obiektu, aby nabrat do niego okreslonego stosunku emocjonalnego

(sympatii — antypatii). Proces ten moze zajs¢ zupetnie podswiadomie — w pewnych sytua-
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ich kandydatur, czy tez ma miejsce sytuacja odwrotna — zniecheca do oddania
gtosu? Tym samym — czy przynosi korzysci, czy wrecz przeciwnie — strate.

Wptyw na skutecznosc¢ agitacyjng ,,widocznos$ci medialnej” ma bardzo wiele,
bardzo indywidualnie odbieranych przez wyborcéw czynnikéw: ich stosunek do sa-
mego kandydata lub/i ugrupowania, ktére reprezentuje; ich stosunek do medium,
w ktérym wypowied? sie ukazuje; ocena tresci wypowiedzi, kontekstu samej publikacji
itp.

Dlatego w kampaniach wyborczych stosowane sg rézne strategie dotyczgce
obecnosci kandydatow w mediach: od maksymalnego ,,nasycenia” nimi mediéw
— do catkowitego ich ,,ukrycia” przed mediami i prowadzenia kampanii bez ich wy-
korzystania. Nieobecnos¢ w mediach moze by¢ i czesto jest zabiegiem celowym,
wynikajgcym ze strategii przyjetej przez komitet wyborczy, skupiajgcej sie np. na
kampaniach typu canvassingowego — agitacji opartej na systematycznym, bezpo-
$rednim kontakcie z grupg docelowa. Tym samym bez znajomosci tej strategii nie
mozna obecnosci/nieobecnosci w mediach traktowac jednoznacznie jako zabiegu
celowego, zmierzajgcego do nierdwnoprawnego traktowania kandydatéw.

Trzeba tez pamietad, ze wptyw na ostateczng decyzje osdb biorgcych udziat
w wyborach ma kombinacja bardzo wielu réznych czynnikéw, zaréwno o podtozu
racjonalnym, jak i emocjonalnym. Zgodnie z regutami wspodtczesnej ,,nauki o wygry-
waniu kampanii politycznych” (the science of campaigning), o sukcesie wyborczym
decydujg scisle skorelowane ze sobg cztery podstawowe czynniki: osoba kandydata;
to, jak byta prowadzona jego kampania; to, jak zachowywali sie jego konkurenci
i jakg prowadzili kampanie. Trzeba tez pamietac o tzw. klimacie politycznym, wyra-

zajacym sie poparciem spotecznym dla okreslonych ugrupowan politycznych

cjach cztowiek moze nawet nie zdawaé sobie sprawy z tego, ze widziat dany obiekt wcze-
$niej. BodZce, raz uruchomione, dziataja pdzniej jako refleks w podswiadomosci
[zob. R. B. Zajonc, Social psychology: An experimental approach, California: Brooks/ Cole
1980].
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lub/i okreslonych pogladdw, idei i haset?’. Nie mozna tez zapominaé o kwestii przy-
padku w walce politycznej?8.

Powyzsza argumentacja — przedstawiona przez autora artykutu w postaci
dowodu z opinii biegtego — przyjeta zostata przez prokurature i sad, jako podstawa

do umorzenia postepowan w sprawach wspomnianych na wstepie.

Abstrakt

Celem artykutu jest préba odpowiedzi na pytania: czy czestsza niz innych obecnos¢
kandydatéw i ugrupowan w mediach w okresie kampanii wyborczej moze by¢ trak-
towana jako przestepstwo oraz do jakiego stopnia moze to wptywac na ich wynik

wyborczy — zwieksza ich szanse?

PRESENCE IN THE MEDIA VS. ELECTION RESULT

Abstract

The purpose of the article is an attempt to determine whether more frequent pres-
ence of candidates and party groups, as compared to others, in the media during
the election campaign may be treated as a crime and to what extent it may affect

the electoral result — can it increase their chances?
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Protest wyborczy jako srodek ochrony prawnej w wyborach samorzagdowych
— analiza instytucjonalno-prawna'?

Stowa kluczowe:

protest wyborczy, wybory, weryfikacja wyborow, sqd okregowy, samorzqd
terytorialny

Konceptualizacja kluczowych terminow: weryfikacja wybordéw i protest wyborczy
Jak podkresla sie w literaturze przedmiotu, w celu zapewnienia prawidtowego prze-
biegu wybordow kontrolg objete sg niemal wszystkie etapy procesu wyborczego. Od
sporzadzania rejestréw oraz spisdw wyborczych, przez zgtaszanie i rejestrowanie
list kandydatéw, na ostatecznym rozstrzyganiu o waznosci wybordw koriczgc?. Moz-
liwos¢ oprotestowania wyboréw jest réwniez jednym ze standardéw demokratycz-
nego panstwa prawnego i odnosi sie do kazdych wyboréw powszechnych3. W tym
kontekscie fundamentem zagadnieniem odnoszacym sie analizy demokratycznych
wyboréw jest istnienie pozytywnej korelacji pomiedzy rozstrzygnieciami politycz-
nymi o wigzgcym charakterze (wynikami wyborow) a preferenciami wyborczymi

obywateli*.

1 W artykule zaprezentowano osobiste poglady autoréw.

2 por. A. Zukowski, Systemy wyborcze, Olsztyn 1999, s. 87; A. Rakowska, Postepowanie
w sprawach z protestéow wyborczych, ,Panstwo i Prawo” 2010, nr 3, s. 62-63.

3 Por. Code of Good Practice in Electoral Matters. Guidelines and Explanatory Report, Ad-
opted by The Venice Commission at its 51st and 52nd session, 5-6 July and 18-19 October
2002, Venice, s. 29-31, za: M. P. Gapski, Orzecznictwo sqdéw w sprawach protestow wy-
borczych w wyborach samorzgdowych, [w:] W. Hermelinski, B. Tokaj (red.), 25 lat demo-
kratycznego prawa wyborczego i organéw wyborczych w Polsce (1991-2016), t. |, Warszawa
2016, s. 27.

4 M. Mistygacz, Protesty wyborcze i waznos¢ wyboréw, ,Studia Politologiczne” 2011,

vol. 22, s. 139.
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W opinii J. Sadomskiego zasada sqdowej kontroli prawidfowosci przebiegu
procesu wyborczego zostata szeroko przyjeta w polskim porzgdku prawnym. Dzia-
talnos¢ sqdow w tym zakresie, zwtaszcza mozliwos¢ wptywu na ostateczny wynik
procesu wyborczego, dotyka istotnej kwestii zwigzanej z przyjetq w polskim po-
rzqdku ustrojowym konstytucyjng zasadq podziatu wtadz. Co wiecej, poddanie pro-
cesow wyborczych kontroli sgdowej zawsze rodzi ryzyko uwiktania sqdu w biezgce
spory polityczne, wywotuje obawe ostrej, motywowanej politycznie krytyki decyzji
sgdowych czy wywierania spotecznego nacisku na podjecie przez sqd decyzji zgodnej
z oczekiwaniami partii politycznych lub grup spotecznych.

W polskim systemie prawnym waznos$¢ wyboréw do Sejmu i Senatu, Parla-
mentu Europejskiego czy na urzad Prezydenta stwierdza Sad Najwyzszy®, za$ w przy-
padku wyboréw samorzadowych — wtasciwy sad okregowy’. Takie rozwigzanie, jak
podkresla sie w nauce, miesci sie w ramach zasady tréjpodziatu wtadzy, gdyz o zgod-
nosci wyboru przedstawicieli poszczegélnych wtadz rozstrzyga wtasciwy terytorial-
nie sad okregowy. W nauce wskazuje sie, ze takie unormowanie, mieszczqc sie w ra-
mach tréjpodziatu wtadzy i realizujgc zasade nemo iudex in causa sua, zapobiega,
w odrdznieniu od weryfikacji parlamentarnej, nadmiernemu upolitycznieniu debaty
weryfikacyjnej (rozstrzygniecie SN zapada wytqcznie na podstawie prawa i po doko-
naniu bezstronnej analizy stanu faktycznego) oraz eliminuje okolicznosc niedopusz-
czania przez partie majgce wiekszos¢ w parlamencie do uznania wyboru swojego

cztonka za niewazny, nawet wbrew oczywistym faktom?.

> J. Sadomski, Rozstrzyganie sporéw wyborczych — analiza praktyki sqdowej, [w:] E. Hole-

winska-tapinska (red.), Prawo w dziatfaniu, t. 10, Sprawy cywilne, Warszawa 2011, s. 102.

® Zob. szerzej: B. Stepien-Zatucka, Sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci przez Sqgd Naj-

wyzZszy w Polsce, Warszawa 2016, s. 277-302, a takze przywotana tam literatura.

7 M. Chmaj, W. Skrzydto, System wyborczy w Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2015,

s. 87.

8 D. tukowiak, Prawo do sqdu w polskim prawie wyborczym, Praca nadestana na konkurs

prac naukowych poswieconych tematyce wyborczej organizowany przez Paristwowg Komi-

sje  Wyborczg, http://pkw.gov.pl/pliki/1467366847 Dominik%20%C5%81ukowiak%20-
81



http://pkw.gov.pl/pliki/1467366847_Dominik%20%C5%81ukowiak%20-%20Prawo%20do%20s%C4%85du%20w%20polskim%20prawie%20wyborczym.pdf

Protest wyborczy jako srodek ochrony prawnej w wyborach samorzqgdowych — analiza...

B. Stepien-Zatucka, analizujac role Sgdu Najwyzszego w sferze prawa wybor-
czego i referenddw, stwierdza m.in., ze kompetencje sadéw w weryfikacji wyboréw
podyktowane sq uwarunkowaniami historycznymi i zwigzanym z nimi procesem
transformacji ustrojowej rozpoczetej na przetomie lat 80. i 90., kiedy to na skutek
zmiany systemu politycznego konieczne byfo wprowadzenie nie tylko przejrzystosci
do procedur wyborczych, ale przede wszystkim kontroli ze strony niezawistego sg-
downictwa®.

Na czynnos$¢ sprawdzania waznosci wybordow i uzyskanych w ich wyniku
mandatow uzywa sie terminu weryfikacja wyboréw. Weryfikacja wyboréw oznacza
w praktyce, ze odpowiedni podmiot systemu administracyjnego (lub szerzej: poli-
tycznego), odpowiedzialny za to zadanie, ma mozliwos$¢ kontrolowania wszystkich
etapow procesu wyborczego, a takze prawidtowosci ustalenia kornicowych wynikéw
wyboréw. Warto jednak podkresli¢, ze organy te — co do zasady — nie rozpatruja
jednostkowych spraw indywidualnych, dotyczgcych naruszenia podmiotowego
prawa wyborczego poszczegdlnych uprawnionych do gtosowania oséb'®. W litera-
turze przedmiotu stwierdza sie, ze weryfikacja wyborow polega na sprawdzeniu
waznosci wyborow i pochodzgcych z nich mandatdéw przedstawicielskich, poprzez
kontrolowanie wszystkich stadidow postepowania wyborczego oraz prawidtowosci
ustalania wynikéw wyboréw*!.

Historyczne poczatki weryfikacji wybordw siegajg juz czasdéw monarchii sta-
nowych. Wtedy to weryfikowano i kontrolowano wytgcznie legitymacje poszczegol-

nych przedstawicieli do reprezentowania okre$lonego stanu i uczestnictwa w zgro-

%20Prawo0%20d0%20s%C4%85du%20w%20polskim%20prawie%20wyborczym.pdf,
15.02.2018, s. 7.

9 B. StepieA-Zatucka, dz. cyt., s. 277; por. takze poglad A. Patrzatek, W. Skrzydto, Cele i za-
sady kodyfikacji prawa wyborczego w Polsce, ,Przeglad Sejmowy” 1997, nr 2,s. 9.

10 A, Zukowski, dz. cyt., s. 87.

1 'M. Chmaj, W. Skrzydto, System wyborczy w Rzeczypospolitej Polskiej, Krakéw 2002,
s. 159.
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madzeniu stanowym. Jak wida¢, zakres kontroli byt waski, jednak z pewnoscia przy-
czyniat sie do budowania mechanizméw weryfikacyjnych adekwatnych do oczeki-
wan decydentéw odpowiedzialnych za proces wyborczy.

Z procesem weryfikacji wyboréw niewatpliwie tgczy sie instytucja protestu
wyborczego. Ma ona charakter prawa do wnoszenia sprzeciwu przeciwko waznosci
wyboréw. Jak podkreéla A. Zukowski, role protestu wyborczego nalezy rozpatrywaé
dwojako. Po pierwsze jako narzedzie stuzgce ochronie intereséw ugrupowania poli-
tycznego lub indywidualnego wyborcy, ktdrzy nie akceptujg wynikow wyborow
i chcq je podwazyc. Po wtére za$ protest wyborczy stuzy ochronie praworzgdnosci
czy tez ochronie intereséw paristwowego i publicznego!?. W tym ujeciu, jak trafnie
stwierdza J. Kuciniski, protest wyborczy ma wptywac na «czystos¢ regut» gry wybor-
czej*3. Owa czystosé regut wptywa z kolei w istotny sposdb na gwarancje praktycznej
realizacji zasady réwnosci szans'*.

Jak podkresla sie w doktrynie, protest wyborczy jest wazngq instytucjg prawa
wyborczego stuzgcq ochronie demokratycznego, transparentnego i zgodnego z pra-
wem przebiegu wyboréw®. Podobnego zdania jest B. Banaszak, ktéry twierdzi,
ze protest wyborczy jest jednq z instytucji stuzgcych weryfikacji wyboréw. Wspot-
czesnie w panstwach demokratycznych weryfikacja ta ma na celu nie tylko zagwa-
rantowanie zgodnego z wolg wyborcéw sktadu organu przedstawicielskiego, ale
takze zapewnienie zgodnego z prawem przebiegu wybordw i sankcjonowanie za-
chowarn niezgodnych z przepisami prawa wyborczego. Organ dokonujgcy weryfika-
cji moze kontrolowac wszystkie stadia procesu wyborczego oraz prawidfowosc usta-

lenia wynikow wyborow pod kqtem przestrzegania prawa wyborczego w znaczeniu

12 A, Zukowski, dz. cyt., s. 87.
13 ). Kucinski, Demokracja przedstawicielska i bezposrednia w Trzeciej Rzeczypospolitej,
Warszawa 2007, s. 98.
14p, Uziebto, Zasada réwnosci wyboréw parlamentarnych w paristwach europejskich i po-
tudniowoamerykariskich, Warszawa 2012, s. 93.
15 M. P. Gapski, dz. cyt., s. 27.
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przedmiotowym. Celem weryfikacji nie jest natomiast orzekanie o naruszeniu pod-
miotowego prawa wyborczego poszczegdlnych wyborcdw ani o waznosci poszcze-
golnych gfosdw. Do tego stuzq inne Srodki ochrony prawnej, np. reklamacja na nie-
prawidtowosci w rejestrze wyborcéw?®. Opinia ta budzi jednak watpliwosci w dok-
trynie, gdyz sqd, oceniajgc zasadnos¢ zarzutow zawartych w protescie, rozstrzyga
bowiem posrednio rowniez to, czy przy przeprowadzeniu wyboréw nie uchybiono
realizacji konstytucyjnie gwarantowanego prawa politycznego jednostki — prawa
wyborczego'’.

Zdaniem L. Garlickiego protest wyborczy jest to skierowany do sqdu wniosek
wyborcy, wskazujqcy okreslone uchybienie w przeprowadzeniu wyboréw i domaga-
jgcy sie uniewaznienia wyboréw w catosci lub w czesci*®. Sedzia Trybunatu Konsty-
tucyjnego P. Tuleja uwaza, ze protest wyborczy gwarantuje wyborcom prawo
uczestnictwa w stwierdzaniu waznosci wyboréow. Umozliwia on postawienie za-
rzutu, w mys| ktdérego przeprowadzenie wybordw odbyfo sie z naruszeniem obowig-
zujgcych regut. Prawo do protestu wyborczego jest elementem szeroko rozumianej
instytucji stwierdzania waznosci wyboréw*®.

Analizujac cel ustanawiania instytucji protestu wyborczego, P. Uziebto,
stwierdza, ze protest wyborczy ma stuzyc sygnalizowaniu pojawiajgcych sie niepra-
widtowosci w procesie wyborczym?°. W opinii A. Jurewicz, analizujgc instytucje pro-

testu wyborczego, nalezy méwic¢ o dwéch podstawowych celach: pierwszym z nich

16 B, Banaszak, Protest wyborczy w wyborach parlamentarnych, ,Przeglad Sejmowy” 2014,
nrl,s.49.
17D, tukowiak, dz. cyt., s. 8.
18 . Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2007, s. 170.
19°p, Tuleja, Instytucja protestu wyborczego jako gwarancja praw wyborczych, ,Przeglad
Wyborczy. Biuletyn Informacyjny” 2016, nr 5-8, s. 5.
20 p, Uziebto, dz. cyt., s. 93.
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jest uzyskanie wynikow zgodnych z wolq gfosujgcych, a drugim zapewnienie zgod-
nego z prawem gtosowania?®*.

Przedstawiciele praktyki definiujg protest wyborczy jako srodek ochrony
prawnej, stuzqgcy kontroli prawidtowosci przebiegu i ustalenia wyniku wyboréw??.
Wsréd praktykéw prawa podkresla rowniez, ze protest nie ma na celu zapewnienia
formalistycznego przestrzegania przepisow dotyczqcych przebiegu wybordw, ale
przede wszystkim — materialnej prawidfowosci wybordw, rozumianej jako odzwier-
ciedlenie w wynikach wyborow rzeczywistej woli odpowiedniej wiekszosci upraw-
nionych do gtosowania?3. Twierdzenie to wydaje sie w petni prawidtowe i oddajace
funkcjonujgce obecnie rozwigzania prawne.

W ujeciu praktyki protest wyborczy bedzie wiec sagdowa skargg przeciwko:
waznosci wybordw, waznosci wybordw w okregu lub wyborowi okreslonej osoby?.
W opinii Sgdu Najwyzszego protest wyborczy to rodzaj pisma procesowego sktada-
nego wytgcznie w formie tradycyjnej?>. Warto rowniez przywotaé poglad Sadu Naj-
wyzszego odnoszacy sie do ograniczenia prawa do wniesienia protestu przeciwko
waznosci wyboru — w analizowanym przypadku — Prezydenta Rzeczypospolitej Pol-
skiej, jednak postanowienie to wytycza réwniez droge postepowania w przypadku
wyboréw samorzadowych. Jak podkreslono w przywotanym postanowieniu, Sqgd

Najwyziszy jest zdania, ze uzywanie przez wnoszqcego protest szczegolnie obrazli-

2L A, Jurewicz, Protest wyborczy w praktyce orzeczniczej Sqdu Najwyzszego, [w:] W. Toma-
szewski, D. M. Moscinska, A. Jurkun (red.), Demokracja a wybory. Wspdtczesne dylematy
i wyzwania, Olsztyn 2015, s. 73.

22, L. Puchalski, Protest wyborczy, ,Blog Prawniczy”, http://blog.adwokatpuchalski.pl/pro-
test-wyborczy/, 15.02.2018.

23 Tamze.

24 A, Sokala, B. Michalak, P. Uziebto, Leksykon prawa wyborczego i referendalnego oraz sys-
temow wyborczych, Warszawa 2013, s. 180, za: A. Jurewicz, dz. cyt., s. 73.

25 postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 15 lipca 2010 r., lll SW 87/10, ,Orzecznictwo
Sadu Najwyzszego. Izba Administracyjna, Pracy i Ubezpieczen Spotecznych” 2011, nr 3-4,
poz. 53.
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wego i prowokacyjnego jezyka, odnoszqgcego sie do sedziow-domniemanych lub rze-
czywistych cztonkéw obwodowych komisji wyborczych, rzqdu oraz sqddw i Sqdu
NajwyzZszego moze stanowic¢ naduzycie konstytucyjnego prawa do wniesienia pro-
testu przeciwko waznosci wyboru?®.

Rekapitulujgc prowadzone rozwazania, mozna stwierdzic, ze protest wybor-
czy nie jest z catg pewnoscig instytucja jednolitg. Prawo wyborcze przewiduje bo-
wiem protesty przeciwko waznosci catych wyboréw, protesty przeciwko waznosci
wyboréw w okregu lub wyborowi okreslonej osoby. Zdaniem D. tukowiaka nieza-
leznie jednak od rodzaju, protest wyborczy stuzy realizacji prawa do sqdu i jako
skarga obywatelska (actio popularis) przystuguje kazdemu wyborcy (z tym ze wobec
réznych rodzajow protestow pojecie ,,kazdego wyborcy” bedzie w przypadku kaz-
dego z tych rodzajow odmiennie rozumiane), a takze przewodniczgcemu wtasciwej
komisji wyborczej oraz petnomocnikowi kazdego komitetu wyborczego. Protest
przeciwko waznosci wyborow stanowi spoteczny srodek kontroli zgodnosci z pra-
wem przebiegu wyborow oraz Zrédto wiedzy o ewentualnych nieprawidfowo-
sciach?’.

Zdaniem autordéw niniejszego opracowania protest wyborczy jest specyficz-
nym przejawem protestu politycznego, ktéry w naukach politycznych jest definio-
wany jako przeciwstawienie sie okreslonym dziataniom podjetym w sferze rywaliza-
cyjnych stosunkow politycznych, ktdre postrzegane sq z réznych wzgledow (np. for-

malnych, politycznych, moralnych zasad wspétzycia) jako niestuszne®®.

26 postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 15 lipca 2010 r., lll SW 77/10, ,Orzecznictwo
Sadu Najwyzszego. lzba Administracyjna, Pracy i Ubezpieczen Spotecznych” 2011, nr 3-4,
poz. 49.

27D, tukowiak, dz. cyt., s. 8. Zob. takze: A. J6zefowicz, Przestanki prawne rozstrzygniecia
0 waznosci wybordw parlamentarnych, ,Panistwo i Prawo” 1999, nr 8, s. 4.

28 R. Herburt, Protest polityczny, [w:] A. Antoszewski, R. Herbut (red.), Leksykon politologii,

Wroctaw 2003, s. 352.
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Zasadniczym celem niniejszego tekstu jest scharakteryzowanie protestu wy-
borczego jako srodka ochrony prawnej w systemie wyborczym do organdéw stano-
wigcych jednostek samorzadu terytorialnego. Analiza obejmowac¢ bedzie zaréwno
kwestie instytucjonalne, jak i prawne. Dodatkowo zaprezentowane i skomento-
wane zostanie praktyczne wykorzystanie protestu wyborczego w wyborach samo-
rzagdowych w Polsce. Autorzy dokonajg rowniez oceny funkcjonujacych rozwigzan
prawnych oraz zaprezentujg kierunki zmian, ktére powinny zostac podjete w celu
wzmocnienia tej formy kontroli systemu wyborczego. Teza, ktérg przyjeto na po-
trzeby niniejszego wystgpienia, brzmi nastepujgco: Protest wyborczy w wyborach
samorzgdowych ma stuzyé sygnalizowaniu pojawiajgcych sie nieprawidtowosci
w procesie wyborczym, jednak obecny ksztatt przepiséw prawa powoduje, ze staje
sie on coraz czesciej narzedziem artykulacji intereséw politycznych (a w waskim uje-

ciu partyjnych), a nie realnym narzedziem kontroli spoteczne;.

Uwagi wprowadzajace

Rozpoczynajgc rozwazania o instytucji protestu wyborczego w samorzadzie teryto-
rialnym, warto sygnalnie zwréci¢ uwage na pozycje ustrojowg (konstytucyjng) sa-
morzadu terytorialnego w systemie ustrojowym Rzeczypospolitej Polskiej. W usta-
wie zasadniczej pojecie samorzadu terytorialnego nie zostato zdefiniowane. Jak
podkresla B. Dolnicki, w Zzadnym z ustawodawstw nie znajdujemy wyczerpujgcej de-
finicji samorzgdu terytorialnego®®. Definicje te mozemy odnalez¢ w art. 3 ust. 1 Eu-
ropejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego3°. Przepis ten stanowi, ze samorzad lo-
kalny oznacza prawo i zdolnos¢ spotecznosci lokalnych, w granicach okreslonych
prawem, do kierowania i zarzqdzania zasadniczq czesciq spraw publicznych na ich

wtasng odpowiedzialnos¢ i w interesie ich mieszkaricow. W nauce prawa przewaza

29 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Krakéw 2001, s. 17.
30 Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdzier-

nika 1985 r., Dz. U. 2 1994 r. nr 124, poz. 607 z pdzn. zm.
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poglad, ze samorzad terytorialny jest formg prawng i instytucjonalng o przymuso-
wym charakterze cztonkostwa, obejmujgca wszystkie osoby zamieszkate na terenie
okreslonej jednostki podziatu terytorialnego panstwa, polegajaca na niezaleznym
od administracji rzgdowej zarzadzaniu wtasnymi sprawami spotecznosci lokalnej3L.
W tym ujeciu samorzad terytorialny jest cze$cig wtadzy wykonaweczej. Warto jednak
podkresli¢, ze zgodnie z art. 163 Konstytucji*? samorzqd terytorialny wykonuje za-
dania publiczne nie zastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla organdw innych
wtadz publicznych, co jednoznacznie wskazuje na odrebnosé instytucjonalng i funk-
cjonalng samorzadu terytorialnego wzgledem administracji rzgdowe;j.

Zgodnie z art. 169 ust. 1 Konstytucji jednostki samorzqgdu terytorialnego wy-
konujq swoje zadania za posrednictwem organdw stanowigcych i wykonawczych.
Samorzadowe ustawy ustrojowe3? w zakresie organdw stanowigcych statuujg na
szczeblu gminnym rade gminy jako organ stanowigcy (art. 15 ust. 1 ustawy o samo-
rzgdzie gminnym), na szczeblu powiatu — rade powiatu (art. 9 ust. 1 ustawy o samo-
rzadzie powiatowym), a w wojewddztwie — sejmik wojewddztwa (art. 16 ust. 1
ustawy o samorzadzie wojewddztwa).

Zgodnie z art. 169 ust. 2 i 3 Konstytucji wybory do organdéw stanowigcych sg
powszechne, réwne, bezposrednie i odbywajg sie w gtosowaniu tajnym, a zasady
i tryb zgtaszania kandydatéw i przeprowadzania wyboréw oraz warunki waznosci
wyboréw, jak tez zasady i tryb wybordéw oraz odwotywania organdéw wykonawczych

jednostek samorzgdu terytorialnego okresla ustawa. Ustawg z dnia 5 stycznia

31 B, Banaszak, Komentarz do rozdziatu VIl Konstytucji RP, Samorzqd Terytorialny, LEX/el.
2012.
32 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. nr 78, poz. 483
z péin. zm.
33 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz. U. z 2017 r. poz. 1875 z pdzn.
zm.; ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, Dz. U. z 2017 r. poz. 1868
z pbézn. zm.; ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewédztwa, Dz. U. z 2017 r.
poz. 2096 z pdzn. zm.
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2011 r. — Kodeks wyborczy3* ustawodawca skodyfikowat prawo wyborcze w jednym
akcie prawnym?® rangi kodeksowej. Zabieg ten miat na celu ujednolicenie wszyst-
kich procedur wyborczych. Ustawodawca konstytucyjny wyznaczyt podstawowe za-
sady wyboru organdéw stanowigcych, pomimo odestania w pozostatym zakresie do
regulacji ustawowej — swoboda pozostawiona ustawodawcy zwyktemu dotyczy
szczegotowego okreslenia ksztattu organizacyjnego tych organéw. Z kolei okresle-
nie ustroju wewnetrznego jednostek samorzadu terytorialnego pozostawiono re-
gulacji ich organdw stanowigcych, co pozwala na uwzglednienie w tym zakresie lo-
kalnych tradycji, preferencji, czy nawet nowatorskich pomystéw?3e.

Nie ulega watpliwosci, ze wybory samorzgdowe sg jedng z gwarancji zasady
decentralizacji wtadzy publicznej®’. Zasada ta, wyrazona w art. 15 ust. 1 ustawy za-
sadniczej, stanowi donioste zatozenie ustrojowe, w ktéorym samorzad terytorialny
zajmuje kluczowg pozycje i zgodnie z art. 16 ust. 2 uczestniczy w sprawowaniu wia-
dzy publicznej®. Jak podkreéla M. Bakiewicz, w tym aspekcie jedng z cech zdecen-
tralizowanego, w oparciu o samodzielne i niezalezne jednostki samorzqdu teryto-
rialnego, ustroju parnistwowego jest administracja uspoteczniona, a zatem jest to
model ustrojowy polegajgcy na partycypacji cztonkow wspdlnot samorzgdowych

w sprawowaniu wtadzy publicznej. Uczestnictwo w sprawowaniu wtadzy realizuje

3 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy, Dz. U. z 2018 r. poz. 754.
%5 Kodeks wyborczy zastgpit pieé ordynacji wyborczych: ustawe z dnia 27 wrzesnia 1990 r.
o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U.z 2010 r. nr 72, poz. 467 z pdzn. zm.;
ustawe z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatdow i sejmikéw
wojewoédztw, Dz. U. z 2010 r. nr 176, poz. 1190 z pdin. zm.; ustawe z dnia 12 kwietnia
2001 r. - Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospo-
litej Polskiej, Dz. U.z 2007 r. nr 190, poz. 1360 z pdzn. zm.; ustawe z dnia 20 czerwca 2002 r.
0 bezposrednim wyborze wajta, burmistrza i prezydenta miasta, Dz. U. z 2010 r. nr 176,
poz. 1191 z pdzn. zm.; ustawe z dnia 23 stycznia 2004 r. — Ordynacja wyborcza do Parla-
mentu Europejskiego, Dz. U. nr 25, poz. 219 z pdzn. zm.
36 W. Kisiel, Wprowadzenie, [w:] P. Chmielnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym. Ko-
mentarz, Warszawa 2013, s. 23.
37 70b. szerzej: M. Bakiewicz, Suwerennos¢ wspdlnot lokalnych jako warunek decentralizacji
wtadzy publicznej poprzez samorzqd terytorialny, ,,e-Politikon” nr 11/2014, s. 120-136.
38 M. Bakiewicz, dz. cyt., s. 123.
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sie w sposob posredni lub z wykorzystaniem instytucji demokracji bezposredniej.
Kwestia uspotecznienia administracji, rozumiana jako mozliwos¢ kreowania orga-
now samorzqgdu terytorialnego w drodze demokratycznych wybordw, jest koniecz-
nym elementem definiowania istoty decentralizacji jako procesu przekazywania
wtadzy publicznej. Rozwinieciem dla definiowanej w tym aspekcie decentralizacji
wfadzy sq zatozenia konstytucyjne gwarantujgce obywatelowi udziat w kierowaniu
i zarzqdzaniu sprawami publicznymi pozostajgcymi we wtasciwosci wspdlnot samo-
rzgdowych??.

Z art. 169 ust. 2 i 3 Konstytucji jednoznacznie wynika, ze organy stanowigce
jednostek samorzadu terytorialnego pochodzg z wybordw. Nie mogg one by¢ no-
minowane nawet w czesci. Ewentualna regulacja ustawowa tego typu bytaby
sprzeczna z Konstytucjg*°.

Ustawodawca konstytucyjny nie ustanowit wprost w Konstytucji regulacji
dotyczacych kontroli prawidtowosci wybordw na szczeblu samorzagdowym, podob-
nie jak uczynit to w art. 101 ust. 1 Konstytucji w zakresie kontroli sgdowej wyboréw
do Sejmu i do Senatu, poprzez uregulowanie expressis verbis, ze wazno$¢é wybordow
do Sejmu i Senatu stwierdza Sgd Najwyzszy.

Zgodnie z regulacjg konstytucyjng wyborcy przystuguje prawo zgtoszenia do
Sadu Najwyzszego protestu przeciwko waznosci wybordw na zasadach okreslonych
w ustawie. Z powotanego art. 101 Konstytucji wynika jednoznaczna decyzja ustro-
jodawcy o przyjeciu sgdowego modelu kontroli waznosci wyborow parlamentar-
nych. Jak podkresla L. Garlicki, uwzglednienie takze unormowania art. 129 ust. 1i 2
Konstytucji, dotyczgcego wybordw gtowy panstwa, oraz art. 125 ust. 4 w kwestii

waznosci ogoélnokrajowego referendum, pozwala na stwierdzenie uniwersalnego

3 Tamze.
407. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny w Konstytucji. Komentarz do art. 15, art. 16 oraz
do art. 163-172, ,Samorzad Terytorialny” 2002, nr 3, s. 22.
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charakteru zasady sgdowej weryfikacji procedur wyborczych i referendalnych®:. Jak
sie wydaje, przyjety w Konstytucji model kontroli waznosci wyboréw do parla-
mentu, glowy panistwa czy aktywnosci referendalnych obywateli w sposéb oczywi-
sty determinuje rowniez rozwigzania ustawowe odnoszace sie do demokratycznych
instytucji na szczeblu lokalnym (wyboréw i referendum), nawet pomimo braku jed-
noznacznej regulacji ustrojodawcy konstytucyjnego w tym przedmiocie.

Nalezy podkresli¢, ze w Konstytucji przesgdzono sgdowg wiasciwosc¢ kontroli
wybordéw. Sad Najwyzszy zostat wymieniony wprost w art. 101 ust. 1 Konstytucji
jako podmiot wytgcznie legitymowany do podjecia decyzji o waznosci wyboréw do
kazdej z izb parlamentu. Protest wyborczy stuzy niewatpliwie zaréwno zapewnieniu
przeprowadzania w panstwie demokratycznych wybordw, jak i ochronie naruszenia
indywidualnego prawa o charakterze politycznym??.

Dokonujgc analizy prawnoporéwnawczej, zaznaczy¢ nalezy, ze w polskim
prawie wyborczym z zakresu wyboréw do organdow stanowigcych jednostek samo-
rzadu terytorialnego wydaje sie ugruntowana zasada kontroli sgdowej waznosci wy-
boréw. Nalezy przypomnieé, ze ustawa z dnia 8 marca 1990 r. — Ordynacja wyborcza
do rad gmin®, bedgca pierwszg ustawg pozwalajacg na wybdr bezposredni rad
w gminach, w obliczu transformacji ustroju Rzeczypospolitej Polskiej, jaka dokony-

wata sie w latach 90. ubiegtego wieku®*, w art. 106 uregulowata sgdowy tryb kon-

41 Zob. L. Garlicki, Komentarz do art. 101 Konstytucji, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rze-

czypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 2, Warszawa 1999, s. 2.

4270b. np. wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z dnia 8 kwietnia 2010 r. w spra-

wie Aliyer przeciwko Azerbejdzanowi (wniosek nr 18705/06).

43 Dz. U.z1996 r. nr 84, poz. 387 z péin. zm.

4 pierwsze wybory bezposrednie do rad gmin odbyty sie w dniu 27 maja 1990 r. Wybierano

cztonkéw 2383 rad gmin, w tym: 1547 rad w gminach, 145 rad miejskich w miastach do 40

tysiecy mieszkaricéw, 110 rad miejskich w miastach powyzej 40 tysiecy mieszkancéw, 574

gmin i miast, 7 rad dzielnic. Do rozdysponowania byto 52 tysigce mandatéw, a kandydowato

147 389 kandydatéw. Nowo wybrane rady gmin wybraty swoje wtadze wykonawcze — pre-
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troli waznosci wyborow. Tak wiec jeszcze przed unormowaniami obecnie obowig-
zujacej Konstytucji sgdowy tryb kontroli waznosci wybordéw zostat wprowadzony do
ustroju samorzadu terytorialnego na szczeblu gminnym.

Uregulowania obecnie obowigzujgcej Konstytucji w tym zakresie ustana-
wiajg wiec wysoki standard ochrony praw wyborczych obywateli oraz prawa do ucz-
ciwych wyboréw. Nie wydaje sie, aby jakakolwiek inna procedura weryfikacji waz-
nosci wybordéw, niz procedura opierajaca sie na niezawistym i niezaleznym sadzie,
gwarantowata obiektywnie prawidtowos¢ przeprowadzonych wyboréw. O znacze-
niu sgdowej weryfikacji wyboréw juz na samym poczatku transformacji ustrojowe;j
wypowiedziat sie Sgd Najwyzszy: Powierzenie kontroli waznosci wyboréow Sqdowi
NajwyzZszemu, a nie innemu organowi konstytucyjnemu oznacza m.in., ze:

a) ustawodawca oczekuje kontroli waznosci wybordw ze strony organu niezawi-
stego, nie podlegajgcego wptywom czynnikéw zewnetrznych;

b) tryb rozpoznawania protestow bedzie miat podstawowe cechy dziatania wta-
sciwego dla kazdego sqdu, tzn. orzekanie na podstawie zebranego materiatu
dowodowego, w granicach prawa sqdu do swobodnej oceny tego materiatu;

c) podjeta decyzja sqdowa bedzie prébqg zastosowania prawa do ustalonego
stanu faktycznego w granicach uksztaftowanych przez praktyke sqgdowq i tra-
dycje metod wyktadni prawa®.

W odniesieniu do procedury weryfikacji waznosci wyboréw samorzadowych nalezy
wskazaé, ze powierzenie kompetencji w tym zakresie sagdom okregowym jest uza-

sadnione brakiem fizycznej mozliwosci rozpatrzenia przez Sad Najwyzszy protestéw

zydentdéw miast (w miastach powyzej 100 tys. mieszkaricéw oraz tych, gdzie dotad byli pre-
zydenci, czyli praktycznie w wiekszosci miast powyzej 50 tys. mieszkaficow), burmistrzéw
(w mniejszych miastach) oraz wojtéw (w gminach wiejskich).

4 Postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 5 grudnia 1995 r., Ill SW 247/95, ,,Orzecznictwo
Sadu Najwyzszego. lzba Administracyjna, Pracy i Ubezpieczen Spotecznych” 1996, nr 2,

poz. 12.
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wyborczych dotyczacych réznych jednostek samorzadu terytorialnego. Jednak na-
lezy zgodzi¢ sie z M. Rulka, ze takie rozwigzanie w potgczeniu z brakiem odrebnego
rozstrzygniecia w sprawie waznosci wyborow dokonywanego po rozpatrzeniu

wszystkich protestéw wyborczych rodzi wiele problemow?®.

Instytucja protestu wyborczego w polskim porzadku prawnym

Instytucja protestu wyborczego uregulowana zostata w ustawie z dnia 5 stycznia
2011 r. — Kodeks wyborczy. Zgodnie z art. 82 Kodeksu wyborczego mozna wnies¢
protest przeciwko waznosci wyboréw, waznosci wyboréow w okregu lub wyborowi
okreslonej osoby. Podstawg wniesienia protestu wyborczego moze by¢é:

1) dopuszczenie sie przestepstwa przeciwko wyborom, okreslonego w rozdziale
XXXI Kodeksu karnego*’, majacego wptyw na przebieg gtosowania, ustalenie
wynikéw gtosowania lub wynikéw wyboréw lub

2) naruszenie przepiséw kodeksu dotyczgcych gtosowania, ustalenia wynikow
gtosowania lub wynikéw wyboréw, majgcego wptyw na wynik wyboréw.

Na wstepie nalezy podkresli¢, iz protest wyborczy jest instrumentem prawnym po-
zwalajacym na weryfikacje prawidtowosci przebiegu wyboréw. W doktrynie pod-
kresla sie, ze protest wyborczy jest nie tylko mechanizmem majgcym na celu kon-
trole waznosci wybordw, ale réwniez rodzajem prawa podmiotowego kazdego wy-
borcy. Zgodnie z art. 82 § 2 Kodeksu wyborczego protest przeciwko waznosci wy-
boréw z powodu dopuszczenia sie przestepstwa przeciwko wyborom, o ktérym
mowa w § 1, lub naruszenia przez wtasciwy organ wyborczy przepiséw kodeksu do-
tyczacych gtosowania, ustalenia wynikéw gtosowania lub wynikéw wyboréw moze
whnies¢ wyborca, ktérego nazwisko w dniu wyboréw byto umieszczone w spisie wy-
borcow w jednym z obwodow gtosowania. Powotany przepis nie uzaleznia wiec

whniesienia protestu wyborczego od wykazania indywidualnego interesu prawnego

4 M. Rulka, Waznos¢ wyboréw samorzgdowych, ,Parstwo i Prawo” 2016, nr 3, s. 91.
47 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny, Dz. U. z 2017 r. poz. 2204 z pbin. zm.
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po stronie podmiotu wystepujacego z tym srodkiem. Mozliwos¢ wniesienia prote-
stu wyborczego jest warunkowana potrzebg ochrony interesu publicznego, jakim
niewatpliwie jest wybor organu stanowigcego w jednostce samorzadu terytorial-
nego zgodnie z obowigzujgcymi procedurami prawnymi, ustanowionymi regula-
cjami ustawowymi, w uczciwych i transparentnych wyborach.

Przepisy Kodeksu wyborczego ustanawiajg formalnoprawne wymogi pod-
miotu legitymowanego do wniesienia protestu wyborczego. Protest przeciwko waz-
nosci wyboréw w okregu wyborczym lub przeciwko wyborowi radnego moze
whies¢ skutecznie tylko i wytgcznie wyborca, ktérego nazwisko w dniu wyboréw
byto umieszczone w spisie wyborcéw w jednym z obwoddéw gtosowania na obszarze
danego okregu wyborczego. Zgodnie z art. 82 § 5 Kodeksu wyborczego prawo whnie-
sienia protestu wyborczego przystuguje réwniez przewodniczgcemu wtasciwej ko-
misji wyborczej i petnomocnikowi wyborczemu.

Artykut 82 § 1 Kodeksu wyborczego definiuje, czego moze dotyczy¢ protest
wyborczy i jakie sg jego materialne przestanki. Podstawg protestu sg czyny noszace
znamiona przestepstwa lub deliktu wyborczego, o ktérych mowa w czesci szczegél-
nej Kodeksu karnego, w rozdziale XXXI — przestepstwa te polegajg na:

1) fatszowaniu dokumentéw wyborczych (248 Kodeksu karnego);

2) opartym na grozbie bezprawnej, przemocy lub podstepie przeszkadzaniu
w prawidtowym przebiegu postepowania wyborczego (249 Kodeksu kar-
nego);

3) wywieraniu wptywu lub zmuszaniu uprawnionego do gtosowania, glosowania
w okreslony sposdb lub do powstrzymania sie od gtosowania (250 Kodeksu
karnego);

4) korupcji wyborczej (250a Kodeksu karnego);

5) naruszeniu przepisdw o tajnosci gtosowania (251 Kodeksu karnego).
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Jedynie wskazane powyzej typy czyndw zabronionych moga stanowi¢ pod-
stawe protestu wyborczego, opartego na zarzucie popetnienia przestepstwa prze-
ciwko wyborom®. W wypadku podejrzenia o dokonanie okreslonego przestepstwa
przeciwko wyborom podstawq do wniesienia protestu jest popetnienie przestep-
stwa przeciwko wyborom w rozumieniu Kodeksu karnego. (...) podstawq wniesienia
protestu wyborczego moze byc tylko popetnienie scisle okreslonych przestepstw
przeciwko wyborom, stypizowanych w rozdziale XXXI Kodeksu karnego zatytutowa-
nym «Przestepstwa przeciwko wyborom i referendum», a mianowicie w art. 248—
251 k.k.*® Nalezy przy tym zauwazyé, ze Kodeks wyborczy zawiera réwniez przepisy
karne w dziale IX Przepisy karne, obejmujacym art. 494-516. Jak stwierdzit Sad Naj-
wyzszy: Przestepstwami przeciwko wyborom w rozumieniu art. 78 ust. 1 Ordynacji
wyborczej nie sq natomiast wystepki lub wykroczenia okreslone w rozdziale 35 Or-
dynacji wyborczej. Sankcje karne przewidziane w art. 219-229 Ordynacji wyborczej
nie odnoszq sie do czyndw zwiqzanych z przeprowadzaniem gfosowania lub proce-
durq ustalania wynikéw gtosowania i wynikéw wyboréw?°. Poréwnujac dwa zakresy
przestepstw, ktére mogg by¢ podstawg wniesienia protestu wyborczego, nalezy
stwierdzié, ze ustawodawca wyraznie odestat tylko i wytgcznie do regulacji znajdu-
jacej sie w Kodeksie karnym, pomijajgc regulacje karnoprawne, zawarte w samym
Kodeksie wyborczym. Stosujac zasade racjonalnego ustawodawcy, nalezy przyjaé,
iz tylko przestepstwa przeciwko wyborom stypizowane w Kodeksie karnym mogg

by¢ podstawg wniesienia protestu wyborczego, z uwagi na ich ciezar gatunkowy

8 t. Buczkowski, Stwierdzanie waznosci wyboréw parlamentarnych w mysl rozstrzygnieé
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. oraz Ordynacji wyborczej do Sejmu
RP i Senatu RP z 12 kwietnia 2001 r., ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2010, nr 4, s. 60.
49 postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 28 listopada 2007 r., [ll SW 52/07, ,Orzecznictwo
Sadu Najwyzszego. Izba Administracyjna, Pracy i Ubezpieczen Spotecznych” 2008, nr 15-16,
poz. 245.
0 Tamze. Wprawdzie orzeczenie odnosi sie do poprzednio obowigzujacej ustawy z dnia
12 kwietnia 2001 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu
Rzeczypospolitej Polskiej, ale zachowato aktualnosc.
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i wptyw na uczciwosc i rzetelnosé wyborow. Positkujac sie zasadg wyktadni jezyko-
wej przepiséw, mozna dojsé réwniez do wniosku, ze tylko przestepstwa z Kodeksu
karnego moga by¢ podstawg do wniesienia skutecznego protestu wyborczego.
Niezaleznie od istotnosci naruszen prawa wyborczego, spenalizowanych
w art. 494-516 Kodeksu wyborczego, ich popetnienie moze byé podstawg protestu,
tylko jezeli dotyczy gtosowania, ustalenia wynikéow gtosowania lub wynikéw wybo-
réw oraz ma wptyw na wynik wyboréw>!. Zagadnienie to byto przedmiotem pytania
prawnego do Sadu Najwyzszego, ktory stwierdzit: Jezykowa wyktadnia art. 82 § 1
pkt 2 Kodeksu wyborczego moze prowadzi¢ do wniosku, ze chodzi w nim wytqgcznie
o przepisy odnoszqce sie do etapu wyborow zapoczgtkowanego gtosowaniem (jak
przyjgt Sqd Najwyzszy w postanowieniach z dnia 3 listopada 2011 r.: Ill SW 64/11,
I11SW 65/11, 11l SW 82/11, 11l SW 128/11 i Ill SW 131/11). Wqtpliwosci wytaniajq sie
jednak juz na tle art. 243 § 2 Kodeksu wyborczego, w mysl ktérego Sqd Najwyzszy
pozostawia bez dalszego biegu protest dotyczqcy sprawy, co do ktorej w Kodeksie
przewiduje sie mozliwos¢ wniesienia przed dniem gfosowania skargi lub odwotania
do sqdu lub do Paristwowej Komisji Wyborczej. A contrario z przepisu tego, odczy-
tywanego w zwiqzku z art. 82 § 1 pkt 2 Kodeksu wyborczego, wynika zatem, ze jezeli
przepisy tego Kodeksu nie przewidujqg takiej mozliwosci, a sprawa dotyczy majgcego
wptyw na wynik wybordw naruszenia przed dniem gfosowania przepisow Kodeksu
zwigzanych z gfosowaniem — wyborca ma prawo do oprotestowania tego narusze-
nia poprzez whniesienie protestu wyborczego przeciwko waznosci wyboréw. Wska-
zuje to, ze ustawodawca przewidziat mozliwosc¢ naruszenia przepisow zwigzanych
z gtosowaniem w sposéb moggcy mie¢ wptyw na wynik wybordw juz na etapie po-
stepowania poprzedzajgcym samgq faze gfosowania i z tego wzgledu w art. 82 § 1

pkt 2 Kodeksu wyborczego postuzyt sie pojeciem przepisow dotyczgcych gtosowania,

1 M. Jachimowicz, Przestepstwa z ustawy — Kodeks wyborczy, ,Kwartalnik Krajowej Szkoty
Sadownictwa i Prokuratury” 2012, nr 1, s. 16.
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ktore niewgtpliwie jest okresleniem pojeciowo szerszym niz przepisy dotyczqce prze-
biegu gtosowania. (...) Pojecie waznosci wyborow, przeciwko ktdrej moze zostac
wniesiony protest, rozumiec nalezy (...) jako odnoszgce sie do wszystkich elementow
sktadajgcych sie na postepowanie wyborcze i decydujgce o jego prawomocnosci,
co powinno by¢ uwzglednione przy wyktadni art. 82 § 1 pkt 2 Kodeksu wyborczego.

W przypadku protestu wyborczego dotyczacego wyboréw do organdw sta-
nowigcych jednostek samorzadu terytorialnego przepis art. 83 § 1 Kodeksu wybor-
czego odsyfa do szczegdtowej regulacji w dalszych przepisach Kodeksu, ktéra row-
niez reguluje sad wtasciwy do wniesienia protestu oraz zasady wnoszenia protestow
i tryb ich rozpatrywania, a takze orzekania o waznosci wyboréow.

Analizujgc przestanki wniesienia protestu wyborczego, nie mozna nie zau-
wazyé pewnej niekonsekwencji ustawodawcy. Przestanki protestéw wyborczych nie
stanowig novum i byty w podobny sposéb ujmowane w poprzednio obowigzujgcych
regulacjach dotyczgcych prawa wyborczego. W zakresie art. 82 § 1 Kodeksu wybor-
czego nastgpito doprecyzowanie podstaw protestu wyborczego, gdyz przepis ten
nie uzywa poprzednio uzywanej przez ustawodawce ogélnej formuty przestepstwa
przeciwko wyborom, lecz doprecyzowuje jg, wskazujac, ze chodzi wytgcznie o prze-
stepstwa z rozdziatu XXXI Kodeksu karnego. Sformutowanie powyzsze jest jednak
tylko na pozdr jednoznaczne®3. Wyktadnia art. 82 § 1 pkt 1 Kodeksu wyborczego
niestety rodzi pewne watpliwosci w zakresie tego, kto i w jakiej procedurze ma
stwierdzié, ze doszto do popetnienia przestepstwa przeciwko wyborom, o ktorym
mowa w rozdziale XXXI Kodeksu karnego.

Zgodnie z art. 42 ust. 3 Konstytucji zasada domniemania niewinnosci wy-
maga, by wina zostata stwierdzona wyrokiem sgdu. Ze wzgledu na konstytucyjne

rozumienie sprawy oraz sgdu witasciwego do jej rozpoznania, wskazanego w art. 45

52 Uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 18 pazdziernika 2012 r., Ill SW 4/12, ,Orzecznictwo
Sadu Najwyzszego. Izba Administracyjna, Pracy i Ubezpieczen Spotecznych” 2013, nr 5-6,
poz. 70.
>3 t. Buczkowski, dz. cyt., s. 213.
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ust. 1 Konstytucji, wina powinna zosta¢ stwierdzona wyrokiem sadu karnego orze-
kajacego z zachowaniem wszystkich gwarancji przewidzianych w art. 42 Konstytucji
oraz Kodeksu postepowania karnego®*. W zwigzku z powyzszym, dla poszanowania
wskazanego standardu konstytucyjnego pierwotnie nalezatoby uzyska¢ prawo-
mocne orzeczenie sgdu karnego stwierdzajgce popetnienie przestepstwa przeciwko
wyborom, a dopiero w konsekwencji tego orzeczenia lub na jego podstawie orzekac
o waznosci wyboréw. Jednakze w takim przypadku rozstrzygniecie o waznosci wy-
boréw z duzym prawdopodobierstwem nastgpitoby dtugo po ich przeprowadzeniu,
co nie wydaje sie adekwatnym rozwigzaniem, gwarantujgcym realizacje praw wy-
borczych obywateli.

Sygnalizowany problem znajduje odzwierciedlenie w orzecznictwie. Sad Naj-
wyzszy, badajac spetnienie przestanki z art. 82 § 1 pkt 1 Kodeksu wyborczego, w jed-
nym z orzeczen poprzestat na ustalaniu znamion przedmiotowych czynu zabronio-
nego>>. Z uzasadnienia powotanego orzeczenia wynika, ze jest to co$ innego, niz
stwierdzenie popetnienia przestepstwa w postepowaniu karnym. Nastepuje na
podstawie dowoddéw przedtozonych przez sktadajgcego protest i nie obejmuje
strony podmiotowej przestepstwa. W innym orzeczeniu Sagd Najwyzszy wskazat jed-
nak, ze nalezy bada¢ nie tylko znamiona przedmiotowe, a jezeli skarzacy nie przed-
stawit dowoddéw na umysinos¢ zachowania majgcego byé przestepstwem, nie ma
podstaw do uwzglednienia protestu®®. W kolejnym orzeczeniu Sad Najwyiszy
stwierdza, ze takie wybidrcze, ograniczone tylko do znamion (gtéwnie przedmioto-
wych lub tez podmiotowych) badanie istnienia przestepstwa ktéci sie z tresciag

art. 82 Kodeksu wyborczego, ktdry méwigc o przestepstwie, odsyta do jego karnego

>4 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postepowania karnego, Dz. U. z 2017 r.

poz. 1904 z pdin. zm.

>> Postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 16 listopada 2005 r., lll SW 120/05, ,,Orzecznic-

two Sgdu Najwyzszego. Izba Administracyjna, Pracy i Ubezpieczen Spotecznych” 2006, nr 7-

8, poz. 138.

>6 postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 16 czerwca 2015 r., Il SW 59/15, LEX nr 1731119.
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rozumienia®’. Nalezy z tego wnosié, ze liczy¢ sie powinny nie tylko znamiona opi-
sane w ustawie, ale i karygodno$¢, zawinienie, karalnosé sprawcy, o czym moze i po-
winien orzekac tylko sad karny.

Mozna tez wskazaé orzeczenie, w ktérym sgdy wymagajg przedtozenia wy-
roku karnego, a jego brak stanowi podstawe uznania protestu wyborczego za bez-
zasadny. Nie wskazujg przy tym, by wyrok taki miat by¢ wytgcznym dowodem na
popetnienie przestepstwa wyborczego. Z orzeczenia tego nie wynika jednak niedo-
puszczalnos¢ przedstawienia innych dowoddéw na okolicznos¢ popetnienia prze-
stepstwa przeciwko wyborom?®2,

Niewatpliwie powyzsze rozbieznosci w orzecznictwie majg swe zrddto
w sposobie sformutowania art. 82 § 1 pkt 1 Kodeksu wyborczego. Wydaje sig, ze de
lege ferenda nalezy jednoznacznie stwierdzié, ze przepis ten powinien zosta¢ zmie-
niony, gdyz na jego podstawie nie jest mozliwe wydanie orzeczen stwierdzajgcych
zaistnienie przestanki z pkt 1 i rownoczesne zachowanie gwarancji konstytucyjnych,
o ktérych mowa w art. 42 ust. 3 Konstytucji. Sformutowanie propozycji, jak ustawo-
dawca powinien zakresli¢ podstawy protestéw wyborczych, przekracza ramy niniej-
szego opracowania, aczkolwiek wydaje sie, ze najprostszym sposobem bytoby za-
stgpienie zwrotu przestepstwa sformutowaniem czyny zabronione, o ktérych mowa
w rozdziale XXXI Kodeksu karnego. Dodatkowo wydaje sie, ze oczywistym bytoby
doprecyzowanie, iz orzeczenie stwierdzajgce popetnienie takiego czynu przez sad
rozstrzygajgcy o waznosci wyboréw nie moze by¢ wigzgce dla sadu, ktdry orzekatby
o odpowiedzialnosci karnej.

W zakresie art. 82 Kodeksu wyborczego mozna podnies¢ kolejng watpli-
wos$é, dotyczaca rozktadu ciezaru dowodu w postepowaniu wszczetym na skutek

ztozenia protestu wyborczego. Obecnie ciezar ten spoczywa na wnoszgcym protest.

>7 postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 17 czerwca 2015 r., lll SW 55/15, LEX nr 1731117.
>8 postanowienie Sadu Apelacyjnego w Katowicach z dnia 6 lipca 2015 r., | ACz 652/15, LEX
nr 1754164.
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Dotyczy to przede wszystkim zarzutu popetnienia przestepstwa: Podejrzenie co do
rzekomego popetnienia przestepstwa przez osobe wybrang w wyborach, ktore nie
dotyczy dopuszczenia sie przez niq przestepstwa przeciwko wyborom, okreslonego
w rozdziale XXXI Kodeksu karnego, ktére miato wptyw na przebieg gtosowania, usta-
lenie wynikdw gtosowania lub wynikdw wybordw, nie miesci sie w zakresie przed-
miotowym protestu wyborczego przeciwko waznosci wyboréw>°.

Zgodnie z regulacjg art. 82 Kodeksu wyborczego, protest przeciwko wazno-
$ci wyboréw z powodu dopuszczenia sie przestepstwa przeciwko wyborom, o kto-
rym mowa w § 1, lub naruszenia przez wtasciwy organ wyborczy przepiséw Kodeksu
dotyczacych gtosowania, ustalenia wynikéw gtosowania lub wynikow wyboréw
moze wnies¢ wyborca, ktérego nazwisko w dniu wyboréw byto umieszczone w spi-
sie wyborcow w jednym z obwodéw gtosowania na obszarze danego okregu wybor-
czego. Prawo wniesienia protestu przystuguje réwniez przewodniczgcemu wtasci-
wej komisji wyborczej i petnomocnikowi wyborczemu. Tym samym protest wybor-
czy jest skargg uruchamiang w trybie wnioskowym, a nie z urzedu. Przepisy ustawy
Z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy (...) statuujg daleko posuniety rygoryzm
w zakresie formutowania podstaw protestu, a sqd rozpoznaje zgtoszony protest wy-
tgcznie w granicach podniesionego w nim zarzutu. Autor protestu nie ma zas mo:zli-
wosci po uptywie ustawowego terminu do jego wniesienia rozszerzac¢ go ani zmie-
niac¢ jego podstawy, czy zgtaszac innych dowoddéw®®.

Nie mozna nie zauwazyg, iz przestepstwa z Kodeksu karnego, do ktérych od-
syta art. 82 Kodeksu wyborczego, sg przestepstwami Sciganymi z urzedu. Zestawie-
nie regulacji Kodeksu karnego oraz regulacji Kodeksu wyborczego w zakresie prze-

stanek wniesienia protestu wyborczego prowadzi do wniosku, iz zarzucane prze-

%9 Postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 1 lipca 2014 r., Ill SW 14/14, LEX nr 1738514,
% postanowienie Sadu Apelacyjnego w Katowicach z dnia 6 lipca 2015 r., | ACz 652/15, LEX
nr 1754164.
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stepstwo Scigane publicznoprawnie jest przedmiotem protestu wyborczego uru-
chamianego w trybie wnioskowym. Jednocze$nie warto zaznaczy¢, ze samo poste-
powanie w sprawie protestéw wyborczych ma charakter publicznoprawny, jako
przestanka efektywnosci procedur w sprawie ochrony praw wyborczych.
Podsumowujac, wydaje sie, ze zasadnicze przestanki wnoszenia protestow
wyborczych powinny zostaé¢ poddane weryfikacji przez ustawodawce, w wyniku
ktérej nastgpi interwencja legislacyjna. Jak sie wydaje, aktualne uksztattowanie tych
przestanek w obowigzujacych przepisach, na ktérych bazie powstato dos¢ bogate
orzecznictwo sadowe, prowadzi do wniosku, iz rodzg one wiele watpliwosci po stro-
nie obywateli, ktérzy chcg korzystac z przystugujgcego prawa do weryfikacji wazno-
$ci wybordw. Analiza tych przestanek nasuwa do$¢ zasadnicze watpliwosci w zakre-
sie podstaw skonstruowania skargi wyborczej, a tym samym zdaje sie godzié¢ w kon-
stytucyjng zasade wolnych wyboréw. Podstawowym prawem politycznym obywa-
tela jest prawo do wolnych wybordéw, w tym rowniez do mozliwosci zweryfikowania
rozstrzygniecia wyborczego przez odpowiednie organy, w tym przypadku na drodze
sgdowej. Obowigzujgce przestanki wniesienia skargi wyborczej, w zestawieniu
z podniesionymi watpliwosciami natury prawnej, nie utatwiajg przecietnemu oby-

watelowi realizacji tego prawa.

Protest w wyborach do organdéw stanowigcych jednostek samorzadu terytorial-
nego

Szczegbtowe regulacje odnoszace sie do mozliwosci wnoszenia protestow wybor-
czych w zakresie wybordw samorzadowych zawarte zostaty w dziale VII Kodeksu

wyborczego. Artykut 392 § 1 Kodeksu wyborczego reguluje wtasciwosc sadu, do kté-
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rego nalezy wnies¢ protest wyborczy. Zgodnie z dokonang nowelizacjg tego prze-
pisu®l, protest wyborczy wnosi sie na pismie do wtasciwego sadu okregowego za
posrednictwem wtasciwego sgdu rejonowego. Posrednictwo sgdu rejonowego jest
nowoscig w tym przepisie. Jak wynika z analizy prac Komisji Nadzwyczajnej do roz-
patrzenia projektdw ustaw z zakresu prawa wyborczego®?, przestankg wprowadze-
nia posrednictwa sgdu rejonowego byta cheé utatwienia sktadania protestow wy-
borczych obywatelom przez umozliwienie ich ztozenia w sadzie, ktory jest blizszy
miejscu zamieszkania®3.

Jednoczesnie nalezy zauwazy¢, ze ustawodawca wyszedt naprzeciw zgtasza-
nym przez doktryne postulatom potrzeby zmiany terminu na wniesienie protestu
wyborczego w przypadku wyborédw do organdéw jednostek samorzadu terytorial-
nego i zmienit moment, od ktérego mozna wnosi¢ protesty wyborcze w wyborach
do organdéw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego. Ustawodawca od-
stgpit od zasady liczenia tego terminu od dnia wybordw. Zgodnie z aktualnym
brzmieniem przepisu, wprowadzonym powotang nowelizacja, ktéra weszta w zycie
z dniem 31 stycznia 2018 r.%4, terminem na wniesienie protestu wyborczego jest
dzien podania do publicznej wiadomosci przez wojewoédzkiego komisarza wybor-

czego, w trybie okreslonym w art. 168 § 1 Kodeksu wyborczego, wynikédw wyboréw

61 Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia udziatu
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektorych organéw pu-
blicznych, Dz. U. poz. 130.

62 Stenogram przebiegu posiedzenia Komisji Nadzwyczajnej do rozpatrzenia projektéw
ustaw z zakresu prawa wyborczego (nr 5) z dnia 4 grudnia 2017 r.,
http://orka.sejm.gov.pl/Za-
pisy8.nsf/0/3F1B3C32E193400FC12581FC004F24F1/Sfile/0260108.pdf, 4.03.2018.

%3 Takie uzasadnienie przedstawit poset Marcin Horata przedstawiajgcy poprawke.

64 Ustawa zostata ogtoszona w Dz. U. z dnia 16 stycznia 2018 r., termin vacatio legis wynosit
14 dni, z wyjatkami.
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na obszarze wojewddztwa®. Ustawodawca przychylit sie do podnoszonych argu-
mentéw o dysfunkcjonalnosci dotychczasowego rozwigzania i zasady wnoszenia
protestu wyborczego w terminie 14 dni od dnia wybordw, uznajac zasadnosc
zmiany terminu z uwagi na skomplikowanie spraw zwigzanych z procedurami wy-
borczymi oraz skalg probleméw zwigzanych z wyborami, zwtaszcza w kontekscie
szerokich zmian prawa wyborczego wprowadzonego wskazang nowelizacjg Ko-
deksu wyborczego. Tym samym podzielit poglad, ze osoba wnoszgca protest po-
winna mie¢ wystarczajgco duzo czasu na jego sporzadzenie.

Przyjete rozwigzanie w zakresie zmiany sposobu liczenia terminu na wnie-
sienie protestu wyborczego nalezy ocenié¢ bardzo pozytywnie, gdyz obowigzkiem
ustawodawcy powinno by¢ zapewnienie wnoszgcemu protest odpowiedniego
czasu na zgromadzenie dowoddw i wniesienie protestu. Nalezy zauwazyc¢ réwniez,
ze Sad Najwyziszy, ze stosownym uzasadnieniem, wielokrotnie wskazywat,
ze obecna regulacja, zgodnie z ktdrg 14-dniowy termin na ztozenie protestu wybor-
czego w wyborach samorzgdowych jest liczony od dnia wybordw, stanowi syste-
mowy wyjatek w zestawieniu z regulacjami dotyczgcymi sktadania protestow wy-

borczych w innych wyborach uregulowanych w Kodeksie wyborczym®®. We wszyst-

55 Art. 168: § 1. Komisarz wyborczy, na podstawie protokotéw z wybordw sporzqdzonych
przez wtasciwe terytorialne komisje wyborcze, podaje do publicznej wiadomosci, w formie
obwieszczenia, wyniki wyborow do rad oraz wyboréw wojtéw na obszarze wojewddztwa.
§ 2. W obwieszczeniu, o ktéorym mowa w § 1, zamieszcza sie zbiorczq informacje o wynikach
gtosowania i wynikach wyborow:
1) do rad, do ktorych wybory zostaly przeprowadzone, oraz — odrebnie dla kazdej rady
— w szczegdlnosci dane o liczbie mandatdéw uzyskanych przez listy kandydatow poszczegol-
nych komitetow wyborczych oraz nazwiska i imiona wybranych radnych z podaniem ozna-
czenia listy, z ktorej zostali wybrani;
2) wijtéow — w szczegdlnosci nazwiska i imiona wybranych wdjtéw z podaniem nazw komi-
tetow wyborczych, ktore ich zgtosity.
% Uwagi Sadu Najwyzszego do poselskiego projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw
w celu zwiekszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowa-
nia niektorych organdw publicznych,
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kich innych wyborach termin na ztozenie protestu wyborczego liczy sie od ogtosze-
nia wynikdw wyboréw (por. art. 241 § 1, art. 258 w zwigzku z art. 241 § 1, art. 321
§ 1 oraz art. 336 w zwigzku z art. 241 § 1 Kodeksu wyborczego) i brakuje jakiegokol-
wiek uzasadnienia, aby inna zasada miata obowigzywac przy wyborach samorzado-
wych. Zmiana jest pozadana, tym bardziej ze sposéb realizacji prawa wyborcy do
ztozenia protestu powinien by¢ tak uregulowany, aby termin na ztozenie protestu
wyborczego otwierat sie dopiero wtedy, gdy sg znane wyniki wyboréw. W demo-
kratycznym panstwie nie jest bowiem witasciwe wymaganie od wyborcéw, aby na
skutek opdznienia w ogtoszeniu wynikdw wyboréw i w obawie o niebezpieczenstwo
uptywu terminu na ztozenie protestu wyborczego musieli go sktadaé, nie posiadajac
informac;ji o wynikach wyboréw. Nie jest zatem witasciwy taki model, w ktérym fak-
tyczny okres na ztozenie protestu wyborczego zalezy od kwestii pozaprawnych i nie-
przewidywalnych, jak to miato miejsce w przypadku wyboréw samorzadowych
przeprowadzonych w 2014 r., w ktérych wyborcy wyjatkowo dtugo musieli oczeki-
wac na ogtoszenie oficjalnych wynikow wyboréw?®’. Z takg argumentacja nie sposdb
sie nie zgodzié, co wiecej, jak sie wydaje, przyjeta zmiana moze korzystnie wptynagc
na ocene zasadnosci koniecznosci czy potrzeby wnoszenia protestu wyborczego.
Nalezy mie¢ bowiem na uwadze, ze podmiot uprawniony do wniesienia protestu
powinien wykaza¢ w protescie wyborczym, ze zidentyfikowane przez niego niepra-
widfowosci w procedurze wyborczej dotyczgce gtosowania, ustalenia wynikéw gto-
sowania lub ustalenia wynikéw wyboréw miaty wptyw na wynik wyboréw. Taka

ocena jest jednak mozliwa dopiero po ogtoszeniu wynikéw wyboréw®e.

http://orka.sejim.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/3D96AA5848CDEEBFC12581F700445ACE/%24File
/2001-007.pdf, 4.03.2018.

7 Tamze.
% M. Rulka, dz. cyt., s. 87.
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Ostatnie wybory samorzagdowe w 2014 r. pokazaty, ze ogtoszenie wynikdéw
wyboréw moze nastgpic¢ dopiero po kilku dniach®, w zwigzku z czym termin na zto-
zenie protestu wyborczego zostat bardzo istotnie skrécony. Jednoznacznie nalezy
ocenié¢ przytoczong sytuacje negatywnie, gdyz ingeruje ona bezposrednio w konsty-
tucyjne prawa jednostki, ktora chciataby zakwestionowac¢ waznosé wyboréw samo-
rzgdowych. Majgc dodatkowo na uwadze fakt, ze odlegtos¢ miedzy miejscem za-
mieszkania wyborcéw a siedzibg sadu okregowego moze by¢ znaczna z uwagi na
usytuowanie saddéw okregowych jako sagddéw zasadniczo drugiej instancji, oraz fakt,
ze termin zfozenia protestu wyborczego jest terminem zawitym, regulacja dotych-
czasowa w sposob istotny ograniczata prawo wyborcy do kwestionowania waznosci
wyboréw samorzgdowych. Liczne sg przypadki odrzucenia protestu wyborczego
z powodu jego dostarczenia przez poczte po uptywie 14 dni od daty podania wyni-
kéw wyboréw?°,

Zgodnie z art. 392 § 1 Kodeksu wyborczego protest wyborczy wnosi sie na
pismie do wiasciwego sgdu okregowego, za posrednictwem wiasciwego sadu rejo-
nowego. Zgodnie z art. 508 Kodeksu postepowania cywilnego’! wtaéciwym miej-
scowo sgdem bedzie sad miejsca zamieszkania wnioskodawcy, a w przypadku braku
miejsca zamieszkania — sgd miejsca pobytu wnioskodawcy. Legitymowanym do
whniesienia protestu wyborczego w wyborach samorzgdowych jest wyborca, czyli
osoba, ktérej imie i nazwisko zostato umieszczone w dniu wyboréw w spisie wybor-
cOw w jednym z obwoddéw glosowania na obszarze danego okregu wyborczego.
Protest wyborczy w wyborach samorzgdowych moze wnies¢ tez przewodniczacy

wiasciwe] komisji wyborczej i petnomocnik wyborczy.

%9 Gtosowanie zostato przeprowadzone 16 listopada 2014 r., za$ wiekszo$¢ protokotéw
z gtosowania zostata upubliczniona dopiero w dniu 21 listopada 2014 r. Ponadto jeszcze
w dniu 22 listopada 2014 r. Wojewddzka Komisja Wyborcza w Katowicach uchylita btedny
protokét z wyboréw do Sejmiku Wojewddztwa Slaskiego.
7M. Rulka, dz. cyt., s. 89.
"1 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego, Dz. U. z 2018 r.
poz. 155 z pdzn. zm.
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Jak wspomniano powyzej, 14-dniowy termin na wniesienie protestu wybor-
czego jest terminem zawitym — zgodnie z art. 9 § 1 Kodeksu wyborczego uptyw ter-
minu do wniesienia skargi, odwotania lub innego dokumentu do sadu, to dzien zto-
zenia skargi, odwotania lub innego dokumentu w sadzie. Termin ten, jako zawity,
nie podlega przywrdceniu’2. Jak sie wydaje, ustawodawca zakre$lit termin zawity
z uwagi o dbatos¢ o trwatos¢ wyniku wyborczego oraz swoistg zasade pewnosci
prawa i w petni nalezy zgodzic¢ sie z pogladem, iz zakre$lenie granicy czasowej moz-
nosci ubiegania sie przez osoby uprawnione do wzruszenia, w formie protestu, wy-
nikdw wyboréw ma bardzo istotne znaczenie dla trwatosci organdw samorzado-
wych, poniewaz dopiero zakoriczenie procesu wyborczego daje podstawe do usta-
bilizowania pracy tych organéw?’3.

Zgodnie z wymogami art. 392 § 2 Kodeksu wyborczego wnoszacy protest
powinien sformutowaé w nim zarzuty oraz przedstawié¢ lub wskaza¢ dowody, na kto-
rych opiera swoje zarzuty. W tym kontekscie zmiany przepisu § 1, w zakresie zmiany
sposobu liczenia terminu na wniesienie protestu, liczonego od dnia podania do pu-
blicznej wiadomosci przez wojewddzkiego komisarza wyborczego, w trybie okreslo-
nym w art. 168 § 1 Kodeksu wyborczego, wynikéw wyboréw na obszarze woje-
wodztwa, urealniony zostat tym samym czas na zebranie koniecznych dowoddéw
w zakresie zarzutdw objetych protestem. Nalezy podkresli¢, ze obok spetnienia
przestanek formalnych wnoszonego protestu wyborczego, zgromadzenie odpo-
wiedniego materiatu dowodowego na poparcie podnoszonych zarzutdw jest naj-
trudniejszym elementem konstrukcyjnym skargi wyborczej.

Podkresli¢ nalezy, ze wynik wybordow korzysta z domniemania prawidtowo-

Sci dopodty, dopdki nie zostanie obalony. Jako zasade przyjac nalezy przy tym do-

2 postanowienie Sadu Apelacyjnego w Biatymstoku z dnia 2 lutego 1999 r., | ACz 16/99,
,Orzecznictwo Sgdéw Apelacyjnych” 1999, nr 3, poz. 13.
73 K. W. Czaplicki, B. Dauter, S. J. Jaworski, A. Kisielewicz, F. B. Rymarz, Kodeks wyborczy.
Komentarz, LEX/el. 2014.
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mniemanie waznosci przeprowadzonego postepowania wyborczego, zatem ewen-
tualne jego uniewaznienie w skali okregu lub w odniesieniu do wyboru pojedyn-
czych radnych musi sie opiera¢ na potwierdzeniu zarzutow zgtoszonych w trakcie
procesu weryfikacji sgdowej zarzutéw i swobodnej oceny przytoczonych dowoddéw.
Zadaniem sgdu okregowego, rozpatrujgcego protest wyborczy, jest wiec ustalenie,
czy postepowanie wyborcze zostato przeprowadzone zgodnie z obowigzujgcymi
normami Kodeksu wyborczego, tj. zbadanie, czy nie wystgpity w jego trakcie przy-
padki naruszen prawa, na ktdrych skutek mandaty przedstawicielskie przypadty in-
nym osobom, niz by to wynikato z ustalern dokonanych na podstawie prawidtowo
przeprowadzonych wyboréw’4. Protest wyborczy skierowany jest przeciwko waz-
nosci wyboréw w ogdlnosci, waznosci wyboréw w danym okregu lub przeciwko
waznosci wyboru okreslonej osoby w przypadku wyborédw organéw wieloosobo-
wych.

Protest wyborczy, aby zostat rozpatrzony merytorycznie przez sgd, musi
spetnia¢ wymogi formalne — musi by¢ ztozony w terminie, wskaza¢ naruszone prze-
pisy, sformutowaé zarzuty oparte na Kodeksie wyborczym oraz przedstawié¢ do-
wody, na ktdrych oparte zostaty zarzuty, oraz spetnia¢ wymogi formalne przewi-
dziane dla pisma procesowego, zgodnie z Kodeksem postepowania cywilnego.
W pismie procesowym stanowigcym protest musi zostaé okreslony réwniez zakres
protestu. Protest wyborczy jest pismem procesowym wszczynajagcym postepowa-
nie sgdowe. W zwigzku z powyzszym powinien on spetnia¢ warunki formalne dla
pism procesowych —zawierac oznaczenie sgdu, do ktérego jest wnoszony, imie i na-
zwisko wnioskodawcy, oznaczenie rodzaju pisma, jego osnowe, podpis wniosko-
dawcy lub jego petnomocnika, liste zatgcznikéw oraz adres wnioskodawcy. Niespet-
nianie przez protest warunkéw formalnych przewidzianych dla pisma procesowego

skutkuje, zgodnie z art. 130 § 1 Kodeksu postepowania cywilnego, wezwaniem

74 t. Buczkowski, dz. cyt., s. 57.
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przez przewodniczgcego do ich uzupetnienia w terminie tygodniowym pod rygorem
zwrotu protestu. Podkresli¢ nalezy, ze w przypadku nieuzupetnienia brakéw formal-
nych przewidzianych dla pisma procesowego nastgpi zwrot protestu przez prze-
wodniczgcego.

Na tle stosowania art. 59 ust. 2 Ordynacji wyborczej do rad gmin, rad powia-
tow i sejmikédw wojewddztw w orzecznictwie sgdowym utrwalit sie poglad, iz odpo-
wiednie stosowanie przepiséw Kodeksu postepowania cywilnego nie daje podstaw
do stosowania art. 130 Kodeksu postepowania cywilnego dotyczgcego brakow for-
malnych pozwu’>. Stanowiska te s3 o tyle uzasadnione, o ile dotyczg warunkéw for-
malnych protestu okreslonych w art. 392 § 2 Kodeksu wyborczego. Zgodnie z przy-
wotanym przepisem, wnoszacy protest powinien sformutowa¢ w nim zarzuty oraz
przedstawic lub wskazaé dowody, na ktérych opiera swoje zarzuty. Jezeli wiec wnio-
skodawca nie sformutuje w sposéb prawidtowy zarzutéw, ktére muszg miec oparcie
w tym przepisie lub w art. 82 § 1 pkt 1 Kodeksu wyborczego — przyktadowo nie
przedstawi lub nie wskaze dowoddw, na ktdrych opiera swoje zarzuty —to sad tego
rodzaju protest pozostawi bez dalszego biegu na podstawie art. 393 § 2 Kodeksu
wyborczego. Jezeli natomiast protest nie spetnia innych warunkéw przewidzianych
dla pisma procesowego (np. nie zawiera podpisu wnioskodawcy), to powinien mie¢
zastosowanie przepis art. 130 Kodeksu postepowania cywilnego.

Protest musi by¢ sporzadzony w jezyku polskim?’®, jako jezyku urzedowym.
Whnosi sie go na pismie do sgdu okregowego, za posrednictwem sadu rejonowego.
Inna forma whniesienia protestu, ustnie do protokotu czy w postaci elektronicznej,
nie jest dopuszczalna. Aczkolwiek warto rozwazy¢ de lege ferenda pewne utatwie-

nia dla obywateli w tym zakresie, np. umozliwi¢ wniesienie protestu wyborczego

> Postanowienia Sadu Apelacyjnego w Katowicach: z dnia 29 grudnia 1998 r., | ACz
1303/98, ,,Orzecznictwo Sgdow Apelacyjnych” 1999, nr 5, poz. 24 i z dnia 30 stycznia 2003
r., | ACz 130/03, ,,Orzecznictwo Saddéw Apelacyjnych” 2003, nr 11, poz. 52.
76 Art. 4 pkt 3 i art. 5 ust. 1 ustawy z dnia 7 pazdziernika 1999 r. o jezyku polskim, Dz. U.
22011 r.nr 43, poz. 224 z pdzn. zm.
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drogg elektroniczng. Tym bardziej ze nawet po faktycznym wydtuzeniu terminu na
whiesienie protestu wyborczego, ktéry bedzie mozna wnies¢ w ciggu 14 dni od dnia
ogtoszenia wynikow wyborow, liczonego od dnia podania do publicznej wiadomosci
przez wojewoddzkiego komisarza wyborczego wynikow wyboréw na obszarze woje-
wddztwa, realny czas na skonstruowanie skargi wyborczej jest relatywnie krotki.
W tym kontekscie warto rowniez zauwazyé, ze, jak sie wydaje, wprowadzona regu-
lacja wnoszenia protestu wyborczego do sgdu okregowego, za posrednictwem sgdu
rejonowego, moze znacznie wydtuzy¢ procedure faktycznego rozpoznania skargi.
Niezaleznie od checi ustawodawcy utatwienia wnoszenia protestu wyborczego oby-
watelom, nalezy ponownie zwrdci¢ uwage na specyfike liczenia terminéw w Kodek-
sie wyborczym. Zgodnie z regutg wynikajgca z art. 9 § 1 Kodeksu wyborczego, termin
na wniesienie protestu wyborczego uptywa ze ztozeniem dokumentu w sadzie.
Wprawdzie zgodnie z regulacjg art. 9 § 2 i 3 Kodeksu wyborczego, jezeli koniec ter-
minu wykonania czynnosci okreslonej w Kodeksie przypada na sobote albo na dzien
ustawowo wolny od pracy, termin uptywa pierwszego roboczego dnia po tym dniu,
a czynnosci wyborcze okreslone kalendarzem wyborczym oraz czynnosci, o ktorych
mowa w § 1, sg dokonywane w godzinach urzedowania sgdéw. Tym samym nalezy
podkresli¢ podstawowa réznice dla zachowania terminu na wniesienie protestu wy-
borczego — ustawodawca przyjat, inaczej niz w innych procedurach sgdowych, ze
koniec terminu przypada w dniu ztozenia pisma w sadzie. Kodeks wyborczy zawiera
zdecydowanie odmienng, od generalnie stosowanej, regute ustalania zachowania
terminu do dokonania okre$lonej czynnosci przewidzianej prawem. Przepis art. 165
§ 2 Kodeksu postepowania cywilnego stanowi, ze oddanie pisma procesowego
w polskiej placoéwce pocztowej operatora wyznaczonego jest réwnoznaczne z wnie-
sieniem go do sadu.

Ustawodawca w postepowaniach wyborczych przyjgt odmiennie, iz termin

uwaza sie za zachowany, jezeli przed jego uptywem ztozono, w tym poprzez dore-
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czenie sgdowi, przed ktérym toczy sie okre$lone postepowanie, pismo lub doku-
ment. Tym samym w postepowaniu wyborczym nie obowigzujg ogdlne reguty wy-
nikajace z Kodeksu postepowania cywilnego, gdyz Kodeks wyborczy zawiera w tym
zakresie samodzielng, zdecydowanie odmienng regulacje. Jak sie wydaje, specy-
ficzne liczenie termindw na gruncie Kodeksu wyborczego oraz postepowan wybor-
czych wynika z troski ustawodawcy o zapewnienie, z jednej strony, petniejszej kon-
troli zachowania terminu, z drugiej strony, szybkosci postepowan dotyczacych wy-
boréw. Z uwagi na ewentualny skutek pozytywny wniesionego protestu wybor-
czego, ktéry moze doprowadzi¢ do orzeczenia o niewaznosci wyboréw lub o nie-
waznosci wyboru radnego, stwierdzenia wygasniecia mandatow oraz postanowie-
nia o przeprowadzeniu wyboréw ponownych lub o podjeciu niektéorych czynnosci
wyborczych, wymog wskazania czynnosci, od ktérej nalezy ponowié postepowanie
wyborcze, wydaje sie rozwigzaniem witasciwym. Doniostos¢ prawna zapadtego
w wyniku protestu, w przypadku podzielenia przez sad podnoszonych zarzutow,
orzeczenia oraz koniecznos¢ jak najpilniejszego przeprowadzenia ponownych wy-
boréw uzasadnia przyjete rozwigzanie. Pozytywna ocena jest tym bardziej uzasad-
niona w kontekscie zmiany terminu na wniesienie protestu, liczconego nie od dnia
wyboréw, jak byto dotychczas, a od dnia ogtoszenia wynikéw wyboréow samorzado-
wych na terenie wojewddztwa.

Zgodnie z art. 392 § 2 Kodeksu wyborczego wnoszacy protest powinien sfor-
mutowaé w nim zarzuty oraz przedstawié¢ lub wskazaé¢ dowody, na ktérych opiera
swoje zarzuty. Z uwagi na uwarunkowania przeprowadzanych wyboréw samorza-
dowych oraz sytuacje wyborcy, jest to niewatpliwie najtrudniejszy element skargi
wyborczej. Podstawy protestu nie moze stanowié ogdlnikowe stwierdzenie, niepo-
parte konkretnymi dowodami, ze komisja wyborcza nie dopetnita obowigzkéw, na-
tozonych na nig przepisami ustawy bgdz wigzgcymi wytycznymi Paristwowej Komisji

Wyborczej, jezeli wnioskodawca nie wykaze, jakich konkretnie obowigzkdéw komisja
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nie dopetnita’’. Artykut 392 § 2 Kodeksu wyborczego, w kontekscie majgcego odpo-
wiednie zastosowanie art. 321 § 1 Kodeksu postepowania cywilnego, nakazuje s3-
dowi rozpoznanie zgtoszonego protestu w granicach podniesionego zarzutu. Nie
mozna wiec z urzedu badac¢ niczego ponad zarzut zawarty w protescie ani tez uznaé
za skuteczne podniesione, ale niewskazane w protescie zarzuty. Nie mozna zmie-
niac¢ zakresu przedmiotowego protestu z tego wskazanego w art. 82 § 1 pkt 1 na
wskazany w art. 82 § 1 pkt 2 Kodeksu wyborczego i odwrotnie.

Nalezy podkresli¢ jednoznacznie, ze wnoszgc protest wyborczy, nie wystar-
czy wystgpic z zgdaniem i przedstawieniem zarzutéw w tresci skargi, nawet jezeli s3
one sformutowane prawidtowo i znajdujg kodeksowg podstawe. Dla skutecznosci
skargi konieczne jest bowiem jeszcze udowodnienie swoich racji i podnoszonych
twierdzen przeciwko prawidtowosci wyniku wyborczego czy przeprowadzanych wy-
boréw, przez wnoszgcego protest. Zgodnie z zasadg okreslong w art. 6 Kodeksu cy-
wilnego’® ciezar dowodu spoczywa na dowodzgcym racji, w tym przypadku na skar-
zacym. Zgodnie z polska procedurg cywilng sad z zasady nie prowadzi postepowania
dowodowego z urzedu, poniewaz skutkowatoby to naruszeniem zasady réwnego
traktowania wszystkich uczestnikéw postepowania. Obowigzkiem sgdu jest nato-
miast wykazanie, czy okolicznosci stanowigce podstawe protestu miaty wptyw na
wynik wybordéw, jednakze jak twierdzi t. Buczkowski, nie wydaje sie logiczne wigza-
nie dopuszczalnosci ztozenia protestu z jego wptywem na ostateczny wynik wybo-
row: ustalenie zwigzku przyczynowo-skutkowego pomiedzy podstawg protestu
a wynikami elekcji nie jest zadaniem skarzgcego (ktéry na dodatek nie dysponuje
$Srodkami pozwalajgcymi mu na dokonanie takiej wigzgcej oceny), ale organu odpo-

wiedzialnego za stwierdzenie waznosci wyboréw?’°.

7 postanowienie Sadu Okregowego w Szczecinie z dnia 3 grudnia 2002 r., | Ns 307/02, nie-
publ.
78 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny, Dz. U. z 2017 r. poz. 459 z pdzn. zm.

79t. Buczkowski, dz. cyt., s. 63.
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Zgodnie z art. 393 § 1 Kodeksu wyborczego sgd okregowy rozpoznaje prote-
sty wyborcze w postepowaniu nieprocesowym, w ciggu 30 dni po uptywie terminu
do wnoszenia protestéw, w sktadzie 3 sedzidw. Jak sie wydaje, regulacja ta w zakre-
sie terminu na rozpoznanie skargi wyborczej jest wadg obowigzujgcej procedury
rozpatrywania protestow dotyczacych waznosci wyboréw samorzadowych, gdyz
wskazane uregulowanie terminu instrukcyjnego, w ktérym powinno zostac zakon-
czone postepowanie, jest niewystarczajgce®. Co prawda, w wyborach samorzado-
wych obowigzuje 30-dniowy termin na rozpoznanie przez sad okregowy protestéw
wyborczych, jednak w doktrynie przyjmuje sie, ze termin ten ma charakter instruk-
cyjny®. Przekroczenie wskazanego terminu przez sad nie wywotuje skutkéw praw-
nych. Analizujgc faktyczne zastosowanie tego przepisu, nalezy zauwazy¢, ze sady
nie wywigzuja sie z tego terminu. W rezultacie postanowienia w sprawie protestow
wyborczych nierzadko wydawane sg przez sady okregowe nawet 3 miesigce po ich
wniesieniu®2,

Sad orzeka w sktadzie 3 sedzidéw, co, jak sie wydaje, jest odzwierciedleniem
uznania przez ustawodawce, ze waga przedmiotowych spraw przemawia za orze-

kaniem w powiekszonym sktadzie sgdu®3.

80 W przypadku wyboréw ogdlnokrajowych Sad najwyzszy ma nieprzekraczalny termin 30-
dniowy, zas w przypadku parlamentarnych — 90-dniowy na wydanie rozstrzygniecia w spra-
wie waznosci wybordéw, co oznacza, ze w tym terminie powinien rowniez rozpatrzy¢ wszyst-
kie wniesione protesty wyborcze.
81 M. Brzdak, Sgdowa kontrola waznosci wyboréw samorzgdowych. Teoria i praktyka, [w:]
F. Rymarz (red.), ludices electionis custodes. Ksiega pamigtkowa Paristwowej Komisji Wy-
borczej, Warszawa 2007, s. 23.
8 M. Rulka, dz. cyt., s. 96.
8 W trybie nieprocesowym odpowiednie zastosowanie ma art. 47 Kodeksu postepowania
cywilnego. Zgodnie z art. 509 Kodeksu postepowania cywilnego regufg jest rozpoznawanie
spraw w postepowaniu nieprocesowym w skfadzie jednego sedziego, z wyjgtkiem sktadu
jednego sedziego i dwdéch fawnikdw w sprawach o przysposobienie. Komentowany przepis
art. 393 §1 Kodeksu wyborczego stanowi kolejny wyjatek, o ktdrym mowa w art. 47 § 1
Kodeksu postepowania cywilnego, ustanawiajacy w postepowaniu pierwszoinstancyjnym
odstepstwo od sktadu jednego sedziego zawodowego.
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Zgodnie z art. 393 § 1 Kodeksu wyborczego sad okregowy rozpoznaje protest
w postepowaniu nieprocesowym z udziatem komisarza wyborczego, przewodnicza-
cych wtfasciwych komisji wyborczych lub ich zastepcéw. W postepowaniu jako
uczestnik bierze udziat réwniez wnioskodawca. Wtasciwos¢ komisji wyborczych na-
lezy odnosi¢ do zakresu przedmiotowego protestu, czyli okreslenia, w ktérej kon-
kretnie komisji doszto do zdarzen okreslonych w art. 82 § 1 Kodeksu wyborczego,
a uszczegotowionych w protescie wyborczym, uzasadniajgcych sam protest wybor-
czy®*. Sad okregowy pozostawi bez dalszego biegu protest wyborczy wniesiony
przez osobe do tego nieuprawniong lub niespetniajgcy warunkéw okreslonych
w art. 82 § 1i art. 392 Kodeksu wyborczego. Bez dalszego biegu pozostanie rdwniez
protest wyborczy dotyczgcy sprawy, co do ktérej w Kodeksie wyborczym przewi-
duje sie mozliwos¢ wniesienia skargi lub odwotania do sgdu lub wtasciwego organu
wyborczego przed dniem gtosowania.

W kontekscie termindw rozpoznania skargi wyborczej nalezy réwniez zwré-
ci¢ uwage na brzmienie art. 394 § 4 Kodeksu wyborczego, zgodnie z ktédrym na orze-
czenia sgdu okregowego, o ktérych mowa w § 1 i 2 oraz art. 393, wnoszgcym pro-
test wyborczy, komisarzowi wyborczemu, przewodniczgcemu witasciwej komisji wy-
borczej lub jego zastepcy przystuguje, w ciggu 7 dni od daty doreczenia, zazalenie
do wiasciwego sadu apelacyjnego. Sad apelacyjny rozpoznaje sprawe w ciggu
30 dni; od postanowienia sgdu nie przystuguje srodek prawny. Wskazany termin
dla sgdu apelacyjnego réwniez ma charakter instrukcyjny, a jego przekroczenie nie

wywotuje wobec wydanego rozstrzygniecia zadnych skutkdw. Postanowienie sgdu

8 Whnioskodawca moze cofngé protest. Jezeli cofniecie protestu nastgpi przed rozpocze-
ciem posiedzenia, sgd umorzy postepowanie bez pytania o wyrazenie zgody uczestnikéw
postepowania (art. 203 § 1i 2 w zwigzku z art. 13 § 2 Kodeksu postepowania cywilnego).
Po rozpoczeciu posiedzenia albo po ztozeniu przez ktéregokolwiek z uczestnikéw oswiad-
czenia na piSmie cofniecie protestu jest skuteczne tylko wtedy, gdy inni uczestnicy nie
sprzeciwili sie temu w wyznaczonym terminie (art. 512 § 1 Kodeksu postepowania cywil-
nego).
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apelacyjnego jest prawomocne od momentu wydania, poniewaz nie przystuguje na
nie zaden srodek zaskarzenia.

Zgodnie z dyspozycjg art. 394 § 1 Kodeksu wyborczego sad okregowy, roz-
poznajgc protesty wyborcze, rozstrzyga o waznosci wyboréw. Zgodnie z § 2 sad
orzeka o niewaznosci wyboréw, jezeli okolicznosci stanowigce podstawe protestu
miaty wptyw na wyniki wyboréw. Przestepstwo przeciwko wyborom lub naruszenie
przepiséw Kodeksu wyborczego dotyczacych przebiegu gtosowania, ustalenia wy-
nikdw gtosowania lub wynikéw wyboréw musi mie¢ wptyw na waznos¢ wyboréw
i pozostawaé z wynikami wyboréw w bezposrednim zwigzku przyczynowym?®. Sad
okregowy, rozpoznajac protest wyborczy, dokonuje ustalenia stanu faktycznego
i na jego podstawie rozstrzyga o waznosci wyboréw. Postepowanie w zakresie
wniesionego protestu wyborczego tym samym jest w istocie kontrolg polegajgca na
ustaleniu, czy doszto do naruszenia prawa wyborczego, a jesli tak — na wskazaniu
uchybien i postanowieniu o przeprowadzeniu wyboréw ponownych lub o podjeciu
jeszcze raz niektdrych czynnosci wyborczych. Rozstrzygniecie sgdu wydane na pod-
stawie art. 394 § 3 Kodeksu wyborczego powinno zawierac co najmniej trzy ustale-
nia, a mianowicie:

1) stwierdzac niewaznos¢ wyboréw do danej rady;

2) stwierdza¢ wygasniecie mandatéw lub mandatu;

3) zawierac¢ postanowienie o przeprowadzeniu wyboréw ponownych, ze wska-
zaniem czynnosci, od ktdrej nalezy powtdrzyé postepowanie wyborcze.

Jak zauwaza W. Sanetra naruszenia (przestepstwa) [prawa wyborczego] nie
mogq prowadzi¢ do stwierdzenia niewaznosci (orzeczenia o niewaznosci) wyborow
(wyboru), czy tez w innym ujeciu — do uznania, ze zbiorowe wyborcze oswiadczenie

woli (czynnos¢ prawna w szerokim pojeciu) jest niewazne. Z unormowar Kodeksu

8 Postanowienie Sadu Apelacyjnego w Katowicach z dnia 3 marca 1999 r., | ACz 248/99,
,Orzecznictwo Sgdéw Apelacyjnych” 1999, nr 7-8, poz. 38 oraz postanowienie Sgdu Apela-
cyjnego w Lublinie z dnia 11 marca 2003 r., | ACz 191/03, niepubl.
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wyborczego wynika (...), Ze brak podstaw do stwierdzenia niewaznosci wyborow
(wyboru) takze wtedy, gdy wykazane, co prawda, zostanie, iz doszto do naruszenia
prawa wyborczego, ktére mogto mie¢ wptyw na wynik wyborow (wyboru), ale nie
zostato udowodnione, ze wptyw ten rzeczywiscie miato®. Stwierdzenie niewaznosci
wyboréw do danej rady wywotuje skutek ex tunc, co oznacza, ze wadliwos¢, ktéra
uniemozliwiata zaakceptowanie skutkéw wybordw, istniata juz w dacie tych wybo-
row. Konsekwencjg stwierdzenia niewaznosci wyboréw do danej rady jest wyga-
$niecie mandatéw lub mandatu oraz przeprowadzenie wyboréw ponownych. Wy-
bory ponowne nastepujg wtedy, gdy sad zarzadzit powtdrzenie gtosowania lub po-
wtdrzenie gtosowania i czynnosci poprzedzajacych gtosowanie.

Jak sie wydaje, konkludujac powyzszg analize dotyczgcy protestéw wybor-
czych, za M. Rulkg mozna stwierdzié, ze niewatpliwg utomnoscia jest to, ze sady
okregowe nie prowadzg odrebnego postepowania w sprawie waznosci wyboréw
samorzgdowych, jak to czyni Sgd Najwyzszy, ktdry na podstawie opinii co do zasad-
nosci zarzutéw protestéw i oceny ich wptywu na wynik wyboréw oraz sprawozdania
z wyboréw przedstawionego przez Paristwowg Komisje Wyborczg rozstrzyga o waz-
nosci wyboréw®’. Brak takiej procedury powoduje, ze sad okregowy, aby przepro-
wadzi¢ rzetelng ocene waznosci wybordw zorganizowanych w danej jednostce sa-
morzadu terytorialnego, powinien dokonywac oceny waznosci wyboréw w kazdym
jednostkowym protescie wyborczym®,. Nalezy jednak podkreslié, ze nawet jesli
w pojedynczym protescie wyborczym stwierdzone jednostkowe nieprawidtowosci
nie majg wptywu na wynik wyboréw, to w potgczeniu z nieprawidtowosciami wyka-
zanymi w innych protestach mogga juz mie¢ taki wptyw. Prowadzi to do wniosku,

ze sgdy okregowe powinny w miare mozliwosci réwnolegle rozpatrywaé wszystkie

8 W. Sanetra, Waznos¢ wyboréw w swietle Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, , Przeglad
Sadowy” 2012, nr 7-8, s. 21.
8 M. Rulka, dz. cyt., s. 91.
8 Tamze.
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protesty wyborcze i bra¢ pod uwage przy rozpatrywaniu kazdego z nich nieprawi-
dtowosci stwierdzone w innych postepowaniach®.

Warto tez podkresli¢, iz zgodnie z obowigzujgcymi regulacjami w zakresie
kontroli prawidtowosci wyboréw, weryfikacja waznosci tych wyboréw moze nasta-
pi¢ tylko na wniosek, poprzez ztozenie poprawnego protestu wyborczego, spetnia-
jacego przestanki formalne, oraz zawierajagcego merytoryczne zarzuty w stosunku
do wyborow. Brak jest w obowigzujagcym unormowaniu wyboréw samorzadowych
konstrukcji kontroli tych wyboréw z urzedu. Kodeks wyborczy nie przewiduje
w ogodle istniejgcego na gruncie wyboréw ogdlnokrajowych obowigzku przygotowa-
nia przez Paristwowa Komisje Wyborczg sprawozdania z wyborédw samorzgdowych,
ktére Sgd Najwyzszy bierze pod uwage przy podejmowaniu uchwaty w sprawie waz-
nosci wyborow. Pomimo tego, iz zwyczajowo Panstwowa Komisja Wyborcza przy-
gotowuje opracowanie dotyczgce wyboréw samorzagdowych, to dla rozpoznania
protestow wyborczych nie jest ono relewantne, nawet w przypadku ujecia w nim
istotnych nieprawidtowosci. Niestety opracowanie to nie moze byé réwniez po-
mocne dla potencjalnych wnoszacych protesty wyborcze lub zamierzajgcych je
whnies¢, gdyz jego publikacja nastepuje po uptywie zbyt dtugiego czasu po przepro-
wadzeniu wyboréw. Co wiecej, zgodnie z poglagdem doktryny, nawet w razie dopa-
trzenia sie w procedurze wyborczej innych uchybien niz te, ktére zostaty wskazane

w protescie, sad ich nie bada®.

Protesty wyborcze w wyborach samorzadowych w 2002, 2010 i 2014 r. — prezen-
tacja i analiza danych ilosciowych i jako$ciowych
W tej czesci artykutu omoéwione zostang zagadnienia zwigzane ze skalg i charakte-

rem wnoszonych protestow wyborczych w wyborach w 2002, 2010i 2014 r. W przy-

8 Tamze.

% A. Rakowska, dz. cyt., s. 71.
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padku wyboréw samorzagdowych w 2006 r. Panstwowa Komisja Wyborcza nie dys-
ponuje danymi iloSciowymi w analizowanym zakresie. Warto réwniez podkresli¢,
ze w przestrzeni publicznej w kontekscie wyboréw samorzgdowych z 2014 r. funk-
cjonujg rozne dane liczcbowe odnoszgce sie do instytucji protestu wyborczego. Jest
to zjawisko niepokojgce, gdyz Parnstwowa Komisja Wyborcza nie monitoruje na bie-
73co tego zagadnienia. Swiadcza o tym m.in. stwierdzenia zawarte w Informacji
o0 przygotowaniu i przeprowadzeniu wybordw do rad gmin, rad powiatdéw, sejmikdw
wojewddztw, rad dzielnic m. st. Warszawy oraz wyborow wdjtow, burmistrzow, pre-
zydentdow miast, przeprowadzonych w dniu 16 listopada 2014 r. i w gtosowaniu po-
nownym w dniu 30 listopada 2014 r.**, sporzadzonej przez Paristwowg Komisje Wy-
borczg i Krajowe Biuro Wyborcze. Jak zauwazono w przywotanym dokumencie,
sqdy nie zawsze informujg komisarzy wyborczych o postepowaniach w sprawach
z protestow wyborczych®?, co oczywiscie wptywa na jako$¢ danych korcowych.
Trudno jednak zrozumie¢ biernos¢ komisarzy wyborczych, ktérzy nie monitorujg
tego zagadnienia na biezgco.

Szczegdlnie interesujgce z perspektywy autordw niniejszego wystgpienia sg
wybory samorzgdowe z 2014 r. Wynika to przede wszystkim z faktu, iz wybory te
odbyty sie w atmosferze licznych oskarzen o fatszerstwa wyborcze oraz celowe ma-
nipulowanie kartami wyborczymi, tak aby preferowaé jedng opcje polityczng?3. Do-

datkowym problemem, oprdcz nowych kart do gtosowania, byty kwestie zwigzane

1 Informacja o przygotowaniu i przeprowadzeniu wyboréw do rad gmin, rad powiatéw,
sejmikow wojewddztw, rad dzielnic m. st. Warszawy oraz wyboréow wdjtéw, burmistrzow,
prezydentdw miast, przeprowadzonych w dniu 16 listopada 2014 r. i w glosowaniu ponow-
nym w dniu 30 listopada 2014 r., Paristwowa Komisja Wyborcza, Krajowe Biuro Wyborcze,
Warszawa, luty 2015 r.

2 Tamze, s. 16-17.

93 Zob. m.in. J. Flis, A. Frydrych, A. Gendzwitt, B. Michalak, J. Rutkowski, A. Rychard,
J. Zbieranek, Co sie stato 16 listopada? Wybory samorzgdowe 2014, Warszawa

2015.
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z nieprawidtowym funkcjonowaniem systemu informatycznego wspierajgcego li-
czenie gtoséw. Krytycznie dziatanie tego systemu ocenita m.in. Najwyzsza Izba Kon-
troli w ramach prowadzonych czynnosci®*.

J. Flis — badacz systeméw wyborczych, ktéry szczegétowo analizowat dane
wyboréw do sejmikéw wojewddzkich, poréwnujac je z danymi z 2010 r. — ocenit, ze
w skali kraju liczba gtoséw niewaznych w tegorocznych wyborach stanowita okoto
8 procent gtoséw waznych z poprzednich wyboréw. Swiadczy to o tym, ze wyborcy
zostali zmyleni przez nowe czynniki, bowiem poprzednie dane dotyczqce niewaznych
gfosow (w wyborach roku 2002, 2006, czy 2010) byty bardzo stabilne. Zdaniem tego
badacza w duzej mierze winne sg nowe procedury — mylgca okazata sie gtdwnie
ksigzeczka do gtosowania®>.

Jak wynika z danych z wykresu (wykres 1.), w wyborach samorzgdowych
w 2014 r. liczba ztozonych protestow wyborczych byta najwyzsza sposréd wszyst-
kich analizowanych lat. W elekcji w 2006 r. ztozono 475 protestow, z czego 23 do-
prowadzity do uniewaznienia wyboréw. Co ciekawe, w 2002 r., po pierwszej infor-
matycznej katastrofie®® w wyborach samorzadowych, wniesiono 723 protesty, a 45
z nich doprowadzito do powtdrzenia elekgji.

Liczba 1985 protestéw wyborczych w wyborach w 2014 r., podana przez Pol-
skg Agencje Prasowg w kwietniu 2015 r., powstata na podstawie sumowania danych

zebranych ze wszystkich sadéw okregowych, po obydwu turach wyboréw. Ztozone

9 Najwyzsza Izba Kontroli, https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/nik-o-kontroli-krajowego-
biura-wyborczego.html, 11.02.2018.

% J. Flis, wypowiedZ w ramach kampanii ,Masz gtos. Masz wybdr”, Co na temat wyboréw
samorzgdowych sqdzq eksperci,
http://www.glosuj.org.pl/wp-content/uploads/2014/03/Co-na-temat-wyborow-samorza-
dowych-sadza-eksperci-FLis-Gdula-Materska-Sosnowska-Matyja.pdf, 16.02.2018.

% p. Pietak, Awaria systemu informatycznego w wyborach samorzgdowych,
http://e-korupcja.pl/infoafera/97-awaria-systemu-informatycznego-w-wyborach-samo-
rzadowych, 10.03.2018.
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protesty dotyczg wyborow, jak i ztamania Kodeksu wyborczego (np. naruszenia ci-
szy wyborczej, niedozwolonej agitacji itp.)°’. Warto jednak podkresli¢, ze wszystkie
blisko 2000 protestéw byto przez sady rozpoznawane. Jak podkreslono w komuni-
kacie PAP, jedynie mniejsza czesc protestow byta rozpatrywana na rozprawach; po-
zostate zostaty np. odrzucone ze wzgleddow formalnych, wycofane przez wniosko-
dawcow, potgczone z innymi czy pozostawione bez nadania im biegu z powodu nie-

dopetnienia formalnosci®®.

Wykres 1. Liczba wniesionych i uwzglednionych protestéw wyborczych w wyborach samorzado-
wych w latach 2002, 2010 i 2014.
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Zrédto: H. Komisarski, Wybory samorzqdowe w latach 2002, 2010 i 2014 — praktyczne doswiad-
czenia. Skala i charakter wnoszonych protestow,
www.prezydent.pl/download/gfx/prezydent/pl/.../henryk komisarski 8-12-2014.pdf,
10.03.2018, oraz depesza Polskiej Agencji Prasowej z dnia 6 kwietnia 2015 r. Sfuszne protesty. In-

formacje ze wszystkich sqdéw okregowych w Polsce,
http://samorzad.pap.pl/depesze/wiadomosci_centralne/150194/Sluszne-protesty--Informacje-

ze-wszystkich-sadow-okregowycvh-w-Polsce, 3.03.2018.

97 Depesza Polskiej Agencji Prasowej z dnia 6 kwietnia 2015 r. Stuszne protesty. Informacje
ze wszystkich sqddw okregowych w Polsce, http://samorzad.pap.pl/depesze/wiado-
mosci_centralne/150194/Sluszne-protesty--Informacje-ze-wszystkich-sadow-okrego-
wycvh-w-Polsce, 3.03.2018.

%8 Tamze.
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Warto przy tym wskazac, ze w przestrzeni publicznej funkcjonujg réwniez
inne wartosci liczbowe odnoszgce sie do analizowanych wyboréw. Dla przyktadu,
jak wynika z Informacji o przygotowaniu i przeprowadzeniu wybordéw do rad gmin,
rad powiatow, sejmikow wojewddztw, rad dzielnic m. st. Warszawy oraz wyboréw
wojtéw, burmistrzow, prezydentow miast, przeprowadzonych w dniu 16 listopada
2014 r. i w gtosowaniu ponownym w dniu 30 listopada 2014 r.*°, sporzadzonej przez
Panstwowg Komisje Wyborczg i Krajowe Biuro Wyborcze w zwigzku z wyborami sa-
morzgadowymiw 2014 r., wniesiono do sgdéw okregowych 1472 protesty wyborcze.
Panstwowa Komisja Wyborcza na dzien sporzadzenia sprawozdania w lutym 2015 r.
nie posiadata danych dotyczgcych skutecznosci protestéw. Zagadnienie to z catg
pewnoscig wymaga doskonalenia w ramach funkcjonowania KBW.

Inne dane, wedtug stanu na 26 lutego 2015 r., podata ,Gazeta Wyborcza”,
ktéra donosita, ze do saddw okregowych ztozono 1949 skarg na wyniki gtosowania
we wszystkich szczeblach samorzqdu (w tym po ponad 200 ztoZzonych przez komitety
wyborcze PiS i SLD)'°. Na dzien sporzgdzania analizy przez dziennikarzy rozpoznano
zdecydowang wiekszos¢ protestéw tj. 1737. Z tej puli za zasadne uznano 48 prote-
stow, 729 pozostawiono bez rozpoznania, 283 — rozpoznano i oddalono (niezasadne
lub zasadne, ale nie wptynety na wynik wybordéw), 51 spraw umorzono, a 265 pro-

testéw zwrécono wnioskodawcom ze wzgledu na braki formalne®®.

% Informacja o przygotowaniu i przeprowadzeniu wyboréw do rad gmin, rad powiatéw,
sejmikow wojewddztw, rad dzielnic m. st. Warszawy oraz wyborow wajtow, burmistrzow,
prezydentéw miast, przeprowadzonych w dniu 16 listopada 2014 r. i w glosowaniu ponow-
nym w dniu 30 listopada 2014 r., Paristwowa Komisja Wyborcza, Krajowe Biuro Wyborcze,
Warszawa, luty 2015 r.

190 p, Flis, M. Jatoszewski, M. Ortowski, Wybory samorzqdowe nie byty sfatszowane. Spraw-
dzamy, jak sqdy rozpatrzyty protesty wyborcze, http://wyborcza.pl/1,75398,17371480,Wy-
bory samorzadowe nie byly sfalszowane Sprawdzamy .html, 18.02.2018.

01 A, Frydrych, Waznosé wyboréw samorzgdowych — oczekiwania, regulacje, postulaty, [w:]
J. Flis, A. Frydrych, A. Gendzwitt, B. Michalak, J. Rutkowski, A. Rychard, J. Zbieranek, Co sie
stafo 16 listopada? Wybory samorzgdowe 2014, Warszawa 2015, s. 63.
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Szczegbdtowq prezentacje wniesionych i uwzglednionych protestéw wybor-
czych w ujeciu procentowym zaprezentowano na ponizszym wykresie. Jak wynika
z przedstawionych danych, najwiekszy odsetek uwzglednionych protestéw wybor-

czych odnotowano w 2002 r., zas najnizszy w ostatnich wyborach.

Wykres 2. Procentowe ujecie protestow uwzglednionych do nieuwzglednionych w wyborach sa-
morzadowych w latach 2002, 2010 i 2014.
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Zrédto: H. Komisarski, dz. cyt., oraz depesza Polskiej Agencji Prasowej z dnia 6 kwietnia 2015 r.
Stuszne protesty. Informacje ze wszystkich sqdéw okregowych w Polsce,
http://samorzad.pap.pl/depesze/wiadomosci_centralne/150194/Sluszne-protesty--Informacje-

ze-wszystkich-sadow-okregowycvh-w-Polsce, 3.03.2018.

Formalna strona btedow w elekcji z 2014 r. odnosita sie m.in. do naruszenia
terminu na ztozenie protestu, niespetniania warunkdéw konstytutywnych wynikaja-
cych z Kodeksu wyborczego czy tez braku legitymacji procesowej. Sprawy, ktérym
nie nadano biegu w ramach postepowania, to m.in. takie — jak wyjasnia sedzia

J. Patka — gdy np. nieskuteczne okazato sie wezwanie do uzupetnienia brakéw, jak
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okreslenie zarzutu czy wskazanie dowoddéw%?, Kolejny sedzia — E. Koszel stwier-
dzita, ze w przypadku protestow oddalonych, czesto wnioskodawcy nie potrafili
wskaza¢ merytorycznych powodow, ktdre swiadczytyby o nieprawidfowosciach.
Sprowadzato sie to w istocie wtasciwie do zqdania, aby sqd jeszcze raz policzyt
gtosy03,

Najwieksza liczba protestow wyborczych wptyneta do stotecznych sgdéw
— 166 do Sadu Okregowego w Warszawie i 132 do sgdu Warszawa-Praga. Tyle samo
protestow (132) rozpatrywat Sad Okregowy w Kielcach, mniej sady w todzi (96),
Lublinie (93), Gdansku (83), Szczecinie (77), Poznaniu (76), Bydgoszczy (75), Krako-
wie (72) i Wroctawiu (69). Najmniej protestdw ztozono w Suwatkach (8), tomzy (10),
Kaliszu, Tarnobrzegu i Siedlcach (po 11), Koninie (12), Tarnowie (13), Sieradzu (14),
Bielsku-Biatej i Zamosciu (po 17), Czestochowie i Toruniu (po 18) oraz Gorzowie
Wielkopolskim (19)194,

Zasadniczym i najczesciej pojawiajgcym sie powodem uniewazniania wybo-
row byty nieprawidtowosci zwigzane z kartami do gtosowania w poszczegdlnych
okregach czy spisami wyborcow. Powtdrzenie wybordw dotyczy z reguty nie catych
rad, ale radnych w poszczegdlnych okregach. Nie trzeba powtarzaé wyboréw tam,
gdzie wprawdzie stwierdzono nieprawidtowosci, ale sady uznaty, ze nie miaty one
wptywu na wynik gtosowanial®,

Syntetyzujgc analize jakosciowg w zakresie protestéw wyborczych, warto
przywotac za H. Komisarskim, sedzig Sgdu Apelacyjnego i komisarzem wyborczym
w Poznaniu, zbidr najczestszych zarzutéw bedacych podstawg protestéw wybor-

czych na przestrzeni lat 2002-2014.

102 pepesza Polskiej Agencji Prasowej z dnia 6 kwietnia 2015 r. Stuszne protesty. Informacje
ze wszystkich sqgdow okregowych w Polsce,
http://samorzad.pap.pl/depesze/wiadomosci_centralne/150194/Sluszne-protesty--Infor-
macje-ze-wszystkich-sadow-okregowycvh-w-Polsce, 3.03.2018.

103 Tamze.

194 Tamze.

105 Tamze.
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W przypadku protestéw wyborczych w wyborach do sejmikéw wojewddztw

najczesciej podnoszono:

1)

2)

3)

4)

5)

6)

7)

8)
9)

10)

niezgodnosc¢ art. 40 § 5 Kodeksu wyborczego z art. 2, art. 7, art. 169 ust. 2
w zwigzku z art. 87 ust. 1 oraz z art. 93 ust. 1-3 Konstytucji , gdyz to ustawa,
a nie uchwata PKW, powinna okresla¢ wzor karty do gtosowania;

naruszenie przez PKW art. 40 Kodeksu wyborczego, poprzez btedne przygoto-
wanie kart do gtosowania, tj. zastgpienie karty do gtosowania broszurqg mimo
braku ku temu podstawy prawnej;

btednie przygotowane przez PKW materiaty informacyjne, w szczegdélnosci
dotyczace zasad gtosowania (komunikat telewizyjny i pisemna instrukcja),
ktére wprowadzaty wyborcéw w btad, gdyz sugerowaty, ze dla oddania waz-
nego gtosu nalezy postawic znak ,x” na kazdej kartce zbroszurowanej karty
do gtosowania;

btedne pouczenia o sposobie gtosowania udzielane przez cztonkéw obwodo-
wych komisji wyborczych;

przygotowanie karty zbroszurowanej jako faworyzujgcej komitet, ktérego
kandydaci znalezli sie na pierwszej stronie;

brak nalezytego zabezpieczenia systemu informatycznego PKW, ktéry umoz-
liwiat ingerencje osobom z zewnatrz;

btednie wydrukowane karty do gtosowania — z pominieciem list niektérych
komitetdw wyborczych (Krakow, Nowy Sgcz, Ztotow);

znaczng roznice pomiedzy sondazami a ogtoszonymi wynikami wyboréw;
,Przebijanie” znaku ,x” postawionego na niebieskiej stronie na nastepna
strone, co skutkowato zwiekszeniem liczby gtosédw niewaznych, oraz

celowe uniewaznianie prawidtowo oddanych gtosow — dostawianie znakéw

7106
X .

106 4, Komisarski, dz. cyt.
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W przypadku wyboréw do rady gmin, rady powiatéw, wéjtow, burmistrzow
i prezydentdéw zwracano uwage na nastepujace problemy:

1) niezgodnos¢ liczby kart wydanych wyborcom z liczbg kart wyjetych z urny;

2) karty do gtosowania zawieraly nazwiska kandydatéw z innego okregu
(np. Rada Powiatu Opatowskiego);

3) wydanie wyborcom kart do gtosowania, ktére dotyczyty innego okregu (ma-
topolskie, podkarpackie) — najczesciej byto to wynikiem tego, ze jedna komisja
obwodowa obstugiwata dwa okregi;

4) niezgodnos¢ kart do gtosowania ze wzorem PKW — brak stosownego poucze-
nia (matopolskie);

5) zapewnienie przez wyborcéw, ze gtosowali na okreslonego kandydata, ktoéry
w ustalonych wynikach gtosowania nie uzyskat zadnego gtosu, bagdz mniejsza
liczbe gtoséw od deklarowanych;

6) uznawanie gtosow za niewazne, mimo ze byty one waznie oddane i na odwrét
— problem prawidtowego postawienia znaku ,x”;

7) naruszenie ciszy wyborczej — prowadzenie agitacji w dniu wyborow (warmin-
sko-mazurskie, wielkopolskie);

8) kupowanie gtoséw przez kandydatéw;

9) domaganie sie ponownego przeliczenia gtosdw, w szczegdlnosci w sytuacjach,
gdy wystepowata minimalna réznica uzyskanego poparcia;

10) wydanie wyborcom nieopieczetowanych kart do gtosowania (Radzyn Podlaski
— 61 kart);

11) wybér przewodniczgcych obwodowych komisji wyborczych z naruszeniem
art. 182 § 10 Kodeksu wyborczego, oraz

12) niewfasciwe zabezpieczenie dokumentéw wyborczych przez obwodowe ko-

misje wyborcze!?’,

97 Tamze.
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Jak wynika z powyzszych wnioskow, czes¢ z nich ma charakter problemow
systemowych, jednak zdecydowana wiekszos¢ wynika z uwarunkowan technicz-
nych (wydawanie kart, liczenie gtoséw itp.), ktére mogg zostaé naprawione bez in-

gerencji legislacyjne;.

Podsumowanie i wnioski

Podsumowujac dokonang analize przestanek i trybu wnoszenia protestéw wybor-
czych w zakresie wyborow do organdw stanowigcych jednostek samorzadu teryto-
rialnego, wydaje sie, ze mozna sformutowac generalnie pozytywne wnioski w za-
kresie instrumentu prawnego, jaki przystuguje obywatelom w obrebie realizacji
konstytucyjnej zasady wolnych wyboréw, aczkolwiek instrument ten nie jest pozba-
wiony kilku wad czy niejednoznacznosci. Jednoznacznie pozytywnie nalezy ocenié
sam mechanizm kontroli sgdowej waznosci wyboréw szczebla samorzgdowego,
aczkolwiek wydaje sie, ze w zakresie realizacji zasady podstawowych praw politycz-
nych obywateli, przestanki, tryb wnoszenia, jak i tryb rozpatrywania protestéw wy-
borczych mozna poprawic i uksztattowad w taki sposoéb, aby zapewniaty pogtebiong
nie tylko kontrole sgdowg waznosci wyboréw, ale rdwniez realizacje politycznych
praw obywatelskich do kontroli wybordow.

Zapewne na tle wprowadzonych zmian do Kodeksu wyborczego dos¢ ob-
szerng nowelizacjg ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektérych ustaw
w celu zwiekszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kon-
trolowania niektérych organdéw publicznych, ktéra zasadniczo weszta w zycie
z dniem 31 stycznia 2018 r., pojawig sie nowe podstawy do formutowania prote-

stow wyborczych. Jak wynika z uzasadnienia przedstawionego projektu ustawy
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z druku sejmowego nr 200118, celem wniesionego projektu ustawy jest w szczegdl-
nosci zwiekszenie roli spoteczenstwa w procesie wybierania organéw pochodza-
cych z wyboréw powszechnych, a takze w kontroli tego procesu i organéw odpo-
wiadajgcych za przygotowanie i przeprowadzenie wybordéw. Bezspornie watpliwo-
$ci co do przebiegu wyboréw samorzadowych w 2014 r. zdominowaty debate pu-
bliczng jeszcze na dtugi czas po wyborach, oraz staty sie podstawg do wniesienia
poselskiej inicjatywy ustawodawczej z druku sejmowego nr 2001. Warto jednak
podkresli¢, ze w wyniku naukowej analizy danych statystycznych, teza o sfatszowa-
niu wyborow zostata sfalsyfikowana®®.

Projektodawcy w uzasadnieniu wniesionej inicjatywy stwierdzili, iz bezpre-
cedensowosc¢ wyboréw samorzqdowych 2014 roku mozna sprowadzi¢ do skandalu,
ktory zszokowat opinie publiczng. W XXI wieku, w duzym kraju pofozonym w Srodku
Europy, z powodu awarii systemu informatycznego, przez prawie 2 tygodnie od dnia
wyborow nie moglismy poznac oficjalnych wynikéw wybordw. Ogtoszone po tym
czasie wyniki do sejmikéw wojewddzkich i rad powiatow ujawnity, Zze co pigty wy-
borca oddat gtos niewazny, a w niektdrych okregach liczba gtoséw niewaznych sie-
gata 40% (...) Zmiany, ktore zawarte sq w projekcie, w czesci dotyczqgcej zmian w Ko-
deksie wyborczym mozna zakwalifikowac do dwdch kategorii. Pierwsza dotyczy ma-
terialnego zabezpieczenia woli politycznej obywateli w szczegdlnosci w postaci od-
danego gtosu i zawiera sie w zmianach odnoszgcych sie do formy i zabezpieczenia
kart do gtosowania, wyposazenia technicznego lokali wyborczych, trybu obliczania

gtoséw itp. Druga kategoria dotyczy strony podmiotowej, czyli odnosi sie m.in. do

108 poselski projekt ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia udziatu obywa-
teli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicz-
nych, druk sejmowy nr 2001, http://sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=2001, 10.03.2018.
109 70b. szerzej: P. Gawron, t. Pawela, Z. Puchata, J. Szklarski, K. Zyczkowski, Wybory samo-
rzgdowe 2014. W poszukiwaniu anomalii statystycznych, ,Studia Wyborcze” 2015, t. 19,
s. 53-77.
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organdw wyborczych i innych podmiotdéw biorgcych udziat w wyborczych procedu-
rach, np. zmiany w odhniesieniu do ustroju Paristwowej Komisji Wyborczej i komisji
nizszego rzedu (terytorialnych i obwodowych komisji wyborczych), mezow zaufania,
rozdzielenia funkcji komisarzy wyborczych — na wojewddzkich i powiatowych komi-
sarzy wyborczych oraz przydzielenia im odpowiednich uprawnien, utworzenie insty-
tucji urzednikéw wyborczych itp.**°
W zwigzku z powyzszym zaproponowano bardzo obszerne zmiany do Ko-
deksu wyborczego w zakresie:
1) gtosowania korespondencyjnego;
2) zabezpieczenia w odniesieniu do zmian obwodéw wyborczych oraz utatwie-
nia dostepnosci lokali wyborczych wyborcom;
3) formy kart do gtosowania;
4) obecnosci cztonkéw komisji w trakcie gtosowania oraz podczas liczenia gto-
SOW;
5) przepisdw dotyczacych rejestracji czynnosci obwodowej komisji wyborczej
w dniu gtosowania przez mezéw zaufania;
6) braku potwierdzenia odebrania karty przez gtosujgcego;
7) transmisji lub rejestracji z lokalu wyborczego w dniu gtosowania;
8) sposobu liczenia gtosow;
9) opakowan zbiorczych i zabezpieczenia kart do gtosowania;
10) okreslenia protokotu ,papierowego” jako podstawy wprowadzania danych
do systemu informatycznego;
11) dostepu do kopii protokotdw wyborczych;

12) transportu protokotu do komisji wyzszego stopnia;

110 poselski projekt ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia udziatu obywa-
teli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicz-
nych, druk sejmowy nr 2001, http://sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=2001, 10.03.2018.
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13) utworzenia nowych organéw wyborczych — wojewddzkiego i powiatowego
komisarza wyborczego;

14) mezdéw zaufania;

15) zmian dotyczgcych pozycji prawnej cztonkéw obwodowych komisji wybor-
czych;

16) dodatkowego wyposazenia technicznego lokalu wyborczego;

17) sprawdzania kart do gtosowania i innych dokumentéw z wyboréw;

18) sktadu Panstwowej Komisji Wyborczej i kworum przy jej uchwatach;

19) skargi na uchwaty Paiistwowej Komisji Wyborczej;

20) zmian dotyczacych terytorialnych i obwodowych komisji wyborczych;

21) zmian dotyczacych wyboru wéjtédw, burmistrzéow, prezydentédw miast;

22) zmian w systemie wyboréw do rady gminy;

23) zmian liczby wybieranych radnych rady gminy, rady powiatu, sejmiku woje-
wodztwa;

24) liczby kandydatéw na liscie w wyborach do rady gminy i rady powiatu;

25) wymogdw dotyczacych listy poparcia oraz liczby podpiséw na liscie poparcia
w wyborach do rady gminy;

26) urzednikéw wyborczych;

27) protestow wyborczych w wyborach samorzadowych.

Niewatpliwie wiele z nowych regulacji Kodeksu wyborczego, majacych
na celu zwiekszenie transparentnosci wyboréw oraz wynikajgcych z nich mozliwo-
$ci, chociazby dowodowych, bedzie mogto byé wykorzystanych w ewentualnych
protestach wyborczych. Ocena poprawy transparentnosci samych wyboroéw, jak tez
realizacji prawa obywateli do weryfikacji ich waznosci, bedzie mogta nastgpic¢ po
przeprowadzeniu wyboréw samorzadowych wedtug nowych regut wyborczych.
Wskazana nowelizacja Kodeksu wyborczego nie zmienita bowiem zasadniczo regu-
lacji dotyczacych przestanek i trybu kontroli waznosci wybordw, poza zmiang ter-
minu na wniesienie protestu wyborczego w wyborach samorzgdowych. Aczkolwiek
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wprowadzita wiele uregulowan majgcych w ocenie ustawodawcy wptywacé na pod-
niesienie standardu organizacyjnego wyboréw, organdéw uczestniczacych w organi-
zacji wyboréw, jak i w samej procedurze wyborczej. Ocena, czy rzeczywiscie zmiany
te przetozg sie na mniejszg liczbe protestéw wyborczych, bedzie mozliwa dopiero
po przeprowadzeniu procesu wyborczego.

Konkludujgc rozwazania dotyczace instytucji protestu wyborczego w wybo-
rach samorzgdowych w Polsce, nalezy stwierdzi¢, ze instrument ten jest niezbedny
do spotecznej kontroli wyboréw, jednak z uwagi na luki systemowe i prawne nie
spetnia w praktyce swojej funkcji zgodnie z oczekiwaniami. Wynika to z kilku powo-
dow.

Po pierwsze, protest wyborczy coraz czesciej staje sie narzedziem walki po-
litycznej/partyjnej i stuzy podwazaniu zaufania obywateli do instytucji paristwa od-
powiedzialnych za przeprowadzanie wybordw. Autorzy oczywiscie nie akceptujg
btedow, ktdre popetnione zostaty w zwigzku z przygotowaniem wyboréw w 2014 r.,
niemniej jednak tak zdecydowana i szeroko zakrojona kontestacja tego procesu ze
strony politykéw z pewnoscig wptywa na nastawienie wyborcéw. Swiadcza o tym
stowa A. Zolla, ktory podkresla, ze zachowanie PiS i SLD byto szkodliwe. Perfidnie
uderzono w fundament parnstwa, jakim jest system wyborczy. Ludzie mogq miec te-
raz mniejsze zaufanie do wynikow, co moze wptyngc na frekwencje. Bo po co mam
iS¢ na wybory, jak i tak bedq sfatszowane''l. Potwierdzeniem tej tezy sg réwniez
stowa J. Ciesielskiej-Borowiec, sedzi z Poznania, ktdra zwrdcita uwage na fakt, ze
ludzie pisali w protestach o tym, co styszeli, lub na zasadzie wydaje mi sie, Ze cos
moze by¢ nie tak, bez dowodow??,

Mozna przyjgé zatozenie, ze spora cze$¢ wyborcéw ulegta powszechnej at-
mosferze podejrzen oraz spiskow i sktadata protesty wyborcze dla zasady, w mysl

tzw. pieniactwa sqdowego, narzekajgc na niedziatajgcy system informatyczny czy

11D, Flis, M. Jatoszewski, M. Ortowski, dz. cyt.
12 Tamze.
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nawet wprost przyznajac, ze wybory sfatszowano, bo tak méwit w Sejmie prezes
PiS-u.

Po drugie, nie ulega watpliwosci, ze system analizowania i planowania wy-
boréw, funkcjonujgcy w ramach Panstwowej Komisji Wyborczej, nie spetnit swoich
oczekiwan. Jak podkresla sie w opracowaniach naukowych, statystyczna analiza da-
nych z wyborow samorzqgdowych w roku 2014 prowadzi do wniosku, Ze zostaty one
niewtasciwie zaplanowane i przeprowadzone. Zauwazmy, ze pewne symptomy cho-
roby systemu zostaty ujawnione w analizie danych wyborczych w wojewddztwie
mazowieckim w roku 2010, ale nie zostaty one uwzglednione i wykorzystane przy
planowaniu kolejnych wybordw. Efektu «pierwszej strony» mozna byto unikngc na
wiele sposobdw, przyktadowo przez stosowanie karty do gtosowania mieszczqgcej sie
na jednej stronie. Poniewaz duzy odsetek gfosow niewaznych moze byc interpreto-
wany jako brak zaufania do catego systemu wyborczego, nalezy dqgzyc¢ do jego
zmniejszenia. W tym celu warto poprawic¢ edukacje wyborcow oraz rozwazy¢ moz-
liwos¢ wstrzymania sie od gtosu przy wyborach do sejmikéw wojewddzkich*3.

Po trzecie, poziom swiadomosci obywateli w zakresie procedur wyborczych
i odwotawczych jest obszarem do rozwoju w ramach budowy spoteczenstwa oby-
watelskiego. Elekcja samorzgdowa z 2014 r. uwidacznia teze, ze nalezy poszerzac
wiedze Polakow o wymogach, jakie musi spetniac¢ protest wyborczy, przestankach
stanowigcych dla niego podstawe, jak rowniez o terminie jego wnoszenia. Petna in-
formacja o procedurze sktadania protestow wyborczych powinna by¢ przygotowana
i przedstawiona obywatelom jeszcze przed gtosowaniem***. Obowigzek ten oczywi-
$cie powinien spoczywac na organach wyborczych.

W kontekscie procedury protestu wyborczego nalezy podzieli¢ poglad, ze

obecne rozwigzania prawne w Polsce sg skomplikowane, a tym samym obywatele

113 p_Gawron, t. Pawela, Z. Puchafta, J. Szklarski, K. Zyczkowski, dz. cyt., s. 75.

14 A, Frydrych, dz. cyt., s. 64.
130



Aleksandra Ostapiuk, Kamil Mroczka

majg problem z ich zrozumieniem. Jest to sprzeczne z zasadami okreslonymi w Ko-
deksie dobrych praktyk w sprawach wyborczych!!>. Niezbedne jest wobec tego
przyjecie procedur zrozumiatych dla obywateli i przejrzystych. Jak podkresla
M. P. Gapski, powinny one z jednej strony ogranicza¢ mozliwos¢ pochopnego unie-
waznienia wybordw, z drugiej by¢ instrumentem korygowania nieprawidfowosci
wypaczajgcych faktyczny wynik wyboréw?!'e,

Po czwarte, Paristwowa Komisja Wyborcza jest instytucjg zhermetyzowang,
co powoduje negatywne zjawisko tzw. ,zamknietej twierdzy”. Jak zauwaza wielu
autoréw, PKW powinna bra¢ przyktad z innych instytucji odpowiedzialnych za prze-
prowadzanie wyboréw w panstwach zachodnich i inicjowac¢ prowadzenie systema-
tycznych badan statystycznych wynikéw wszystkich przeprowadzanych wybordw,
aby przy ich pomocy lepiej zaplanowac kolejne wybory i odzyskac zaufanie wybor-
cow. Nalezy dqzy¢ do petnej otwartosci wszystkich dokumentdw wyborczych,
a petne wyniki wszystkich wybordw, wzory kart do gtosowania w kazdym wojewddz-
twie oraz protokoty komisji wyborczych na kazdym szczeblu powinny byc¢ ogdlnie
dostepne i umieszczane w Biuletynie Informacji Publicznej Paristwowej Komisji Wy-
borczej, co umozliwi przeprowadzenie badarn wszystkim zainteresowanym**’. Wnio-
sek ten jest bardzo zasadny i mozliwy do wdrozenia bez dodatkowych naktaddéw
finansowych.

Wygtaszajgc ostatni poglad w niniejszym opracowaniu, nalezy jednoznacz-
nie podkresli¢, ze system prawny w zakresie organizacji, przeprowadzania i kwestio-
nowania wynikdw wyboréw musi w sposéb zdecydowany ograniczy¢ mozliwosé
przenoszenia biezgcej walki politycznej i partyjnej na sale sgdowe. W tym kontek-

Scie instytucja protestu wyborczego nie moze by¢ narzedziem stosunkowo prostego

115 Code of Good Practice..., s. 29-31.
116 M. P. Gapski, dz. cyt., s. 78.
17 Tamze.
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i taniego eliminowania konkurentéw politycznych, gdyz straci na tym cate spofe-

czenstwo oraz instytucje panstwa.

Abstrakt

Zasadniczym celem niniejszego tekstu jest scharakteryzowanie protestu wybor-
czego jako srodka ochrony prawnej w wyborach samorzgdowych. Analiza obejmo-
wac bedzie zaréwno kwestie instytucjonalne, jak i prawne. Dodatkowo zaprezento-
wane i skomentowane zostanie praktyczne wykorzystanie protestu wyborczego
w wyborach samorzagdowych w Polsce. Autorzy dokonajg réwniez oceny funkcjonu-
jacych rozwigzan prawnych oraz zaprezentujg kierunki zmian, ktére powinny zostaé
wdrozone w celu wzmocnienia tej formy kontroli systemu wyborczego. Teza, ktéra
przyjeto na potrzeby niniejszego wystgpienia, brzmi nastepujgco: Protest wyborczy
w wyborach samorzgdowych ma stuzy¢ sygnalizowaniu pojawiajgcych sie nieprawi-
dtowosci w procesie wyborczym, jednak obecny ksztatt przepiséw prawa powoduije,
ze staje sie coraz czesciej narzedziem artykulacji intereséw politycznych (a w wa-

skim ujeciu: partyjnych), a nie realnym narzedziem kontroli spotecznej.

ELECTION PROTEST AS A FORM OF LEGAL PROTECTION IN LOCAL GOVERNMENT
ELECTIONS — INSTITUTIONAL AND LEGAL ANALYSIS

Abstract

The main purpose of this text is to characterize election protest as a form of legal
protection in local government elections. This analysis covers both institutional and
legal issues as well as presents and supports the practical use of electoral disputes
in local government elections in Poland. The authors assess existing legal solutions
and demonstrate necessary changes to be implemented in order to strengthen
electoral system control. Thesis which was adopted for the purpose of this speech,

is as follows: election protest procedure in the local government elections is to in-
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dicate emerging irregularities in the electoral process; however, the current regu-
lations encourage use of this procedure more as a tool for articulation of political

interests (in the narrow terms of a party), rather than the real tool of social control.
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Michat Bitner

Finansowanie kampanii wyborczej do organow jednostek samorzadu
terytorialnego

Stowa kluczowe:

kampania wyborcza; agitacja wyborcza; komitet wyborczy; petnomocnik
finansowy; gospodarka finansowa; fundusz wyborczy

Wprowadzenie

Celem artykutu jest krytyczna analiza prawno-dogmatyczna obowigzujgcych regu-
lacji finansowania kampanii wyborczej do organdéw jednostek samorzadu terytorial-
nego, tj. do organéw stanowigcych gmin, powiatéw i wojewddztw oraz organu wy-
konawczego w gminach i miastach na prawach powiatu. Ze wzgledu na zasadniczg
spdjnosc przepisdw w tym zakresie dotyczacych takze pozostatych wyboréw, wiek-
szo$¢ spostrzezen moze by¢ wprost albo z koniecznymi modyfikacjami odniesiona
do finansowania kampanii wyborczych do organéw panstwa.

Termin ,finansowanie” jest zrozumiaty intuicyjnie (a prawne rozumienie
tego terminu nie odbiega od jego potocznego sensu), natomiast normatywna kon-
cepcja kampanii wyborczej, jako przedmiotu finansowania, wymaga szczegétowego
omowienia. Nalezy zwtaszcza ustali¢ réznice miedzy zakresami poje¢ kampanii wy-
borczej oraz agitacji wyborczej. Kolejng kwestiag wymagajacg poswiecenia uwagi
jest problem statusu prawnego komitetéw wyborczych jako ,bytéw epizodycz-
nych”, ktérych zasadniczg funkcjg jest prowadzenie (i finansowanie) kampanii wy-
borczej na rzecz kandydatéw. Cho¢ instytucja komitetéw wyborczych siega korze-
niami poczatkow 1l RP, stosunkowo czeste modyfikacje prawa wyborczego i pozo-
stawiajgce wiele do zyczenia z techniczno-legislacyjnego punktu widzenia regulacje
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zawarte w Kodeksie wyborczym?! — tworzg pole do rozwazan o fundamentalnym
znaczeniu, dotyczacych w szczegdlnosci pytania o zdolnosé prawng komitetéw. Nie
mniej wazna jest odpowiedz na pytanie o zakres gospodarki finansowej komitetow,
a zatem o zakres spraw, ktéorych prowadzeniem zajmuje sie petnomocnik finan-
sowy. Zajecie okreslonego stanowiska w tych kwestiach o bardziej ogélnym charak-
terze umozliwia z kolei uporzadkowang analize materiatu normatywnego dotycza-
cego réznego rodzaju ograniczen finansowania kampanii wyborczej, a w szczegél-
nosci konstrukcji norm ustanawiajgcych poszczegélne ograniczenia i skutkéw naru-
szenia tych norm. Z funkcjonalnego punktu widzenia u podstaw kazdej regulacji fi-
nansowania kampanii wyborczej lezg — jak sie wydaje — dwa zasadnicze cele: zapo-
bieganie , korupcji politycznej”, w szczegdlnosci w postaci handlu wptywami, oraz
wzgledne wyréwnywanie szans grup wyborcéw dysponujacych réznymi zasobami

i mozliwo$ciami dotarcia do ,,opinii publicznej”?.

Kampania wyborcza jako pojecie normatywne

Pojecie kampanii wyborczej nie tylko nie zostato w Kodeksie wyborczym zdefinio-
wane bezposrednio (tzn. poprzez sformutowanie definicji legalnej), ale uzywane
jest w jego poszczegdlnych przepisach w réznych znaczeniach. Jedno z tych znaczen
odzwierciedlone jest w regulacjach rozdziatu 12 ustawy z przepisem art. 104 na
czele. Wbrew intuicjom wynikajagcym z potocznego rozumienia ,kampanii wybor-

czej” oraz tradycyjnego ujecia problematyki kampanii wyborczej w pisSmiennictwie,

1 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy, Dz. U. z 2018 r. poz. 754.
2 Por. rozwazania na temat funkcji czasowych ograniczen finansowania zawarte w postano-
wieniu Sadu Najwyzszego z dnia 3 pazdziernika 2012 r., lll SW 7/12, ,,Orzecznictwo Sgdu
Najwyzszego. Izba Administracyjna, Pracy i Ubezpieczen Spotecznych” 2013, nr 19-20, poz.
244, zwtaszcza zapobiegania korupcjogennemu sprzezeniu intereséw — z jednej strony par-
tii, ktora zwolnitaby sie z ewentualnej odpowiedzialnosci za dtugi komitetu wyborczego {(...),
z drugiej zas strony darczyricy zainteresowanego pomysinym rozstrzygnieciem sprawy po-
zostajgcej w zakresie wptywdw zwycieskiej partii.
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norma wyrazona w przepisie art. 104 Kodeksu wyborczego nie pozostawia watpli-
wosci, ze kampania wyborcza rozpoczyna sie w okreslonej chwili (tzn. w chwili ogto-
szenia aktu o zarzadzeniu wyboréw) — niezaleznie od dokonania jakichkolwiek czyn-
nosci przez podmioty zainteresowane zgtaszaniem kandydatéow — i w okres$lone;j
chwili koniczy (analogicznie: niezaleznie od mozliwego wczesniejszego ustania po-
dejmowania przez podmioty zainteresowane okreslonych dziatan). W takim samym
sensie postuguje sie pojeciem kampanii Kodeks wyborczy wéwczas, gdy naktada na
wojta obowigzek wykonania pewnych czynnosci niezwtocznie po rozpoczeciu kam-
panii (art. 114). Kampania wyborcza nie jest wiec w rozumieniu powofanych prze-
pisdw niczym innym niz okresem. Dla tego za$, co potocznie okreslane jest mianem
kampanii wyborczej, rozdziaty 12 i 13 Kodeksu wyborczego rezerwujg termin ,,agi-
tacja wyborcza” — jest nig mianowicie publiczne nakfanianie lub zachecanie do gto-
sowania w okreslony sposdb, w tym w szczegdlnosci do gtosowania na kandydata
okreslonego komitetu wyborczego. To ,,publiczne naktanianie lub zachecanie” jest
przy tym dziatalnoscig regulowang przez prawo, tzn. taka dziatalnoscig, ktéra moze
by¢ prowadzona jedynie z zachowaniem zasad i form przewidzianych w Kodeksie
wyborczym oraz w miejscach okreslonych w przepisach tej ustawy.

Drugie podstawowe znaczenie terminu ,,kampania wyborcza” znajduje wy-
raz w szczegolnosci w brzmieniu przepisu art. 84 § 1 Kodeksu wyborczego: skoro
kampania wyborcza prowadzona jest przez komitety wyborcze na rzecz kandyda-
téw, to pojecie kampanii musi oznacza¢ pewng dziatalnos¢ (w sensie mniej lub bar-
dziej uporzadkowanego zbioru dziatan), nie zas okres. Dziatalnoscig jest takze kam-
pania wyborcza, o ktérej mowa w art. 110 § 2 oraz art. 113 Kodeksu wyborczego.
Pojawia sie zatem pokusa utozsamienia znaczenia kampanii wyborczej z agitacjg
wyborczg, pokuse te odpiera jednak juz choéby pobiezne spojrzenie na podsta-
wowe regulacje dotyczgce kampanii i agitacji: prowadzenie kampanii wyborczej na
rzecz kandydatow jest dziatalnoscia zastrzezong wyfacznie dla komitetéw wybor-
czych (art. 84 § 1), podczas gdy agitacje wyborczg moze prowadzic¢ nie tylko komitet
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wyborczy, ale takze kazdy wyborca (art. 106 § 13). Uzywanie w jednej ustawie
dwéch réznych pojeé dla okreslenia tego samego zjawiska bytoby ponadto oczywi-
$cie niezgodne z podstawowymi zasadami poprawne;j legislacji. Dwie ostatnie kon-
statacje nie oznaczaja jednak rozwigzania problemu odrdzniania poje¢ kampanii
wyborczej i agitacji wyborczej — przeciwnie: problem istnieje, poniewaz Kodeks wy-
borczy w zasadzie expressis verbis pojecia te utozsamia. Przepis art. 514 penalizuje
mianowicie czyn (w specyficznym, karnoprawnym rozumieniu tego terminu) pole-
gajacy na dokonaniu wydatkow na kampanie wyborczg prowadzong w formach i na
zasadach wiasciwych dla reklamy w wysokosci przekraczajacej limit okreslony
w art. 136. Tymczasem przepis art. 136 stanowi, ze pewnego limitu nie mogg prze-
kroczy¢ wydatki komitetu wyborczego na agitacje wyborczg (sic!) prowadzong
w formach i na zasadach wtasciwych dla reklamy. Nalezatoby zatem przejs¢ do po-
rzadku dziennego nad niekonsekwencjg ustawodawcy i — opierajac sie na podsta-
wowym zatozeniu interpretacyjnym jego racjonalnosci, rekonstruowac z przepiséw
art. 84 § 1iart. 106 § 1 Kodeksu wyborczego norme centralng i uzupetniajgcg — za-
strzegajgcg prowadzenie kampanii, czyli agitacji wyborczej, dla komitetéw wybor-
czych, chyba Ze agitacje, czyli kampanie, prowadzi wyborca.

Powyzsze spostrzezenie prowadzitoby z kolei do wniosku, ze przeprowa-

dzane w orzecznictwie* préby rozrézniania kampanii wyborczej, jako wszystkich

3 Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia udziatu
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektdrych organéw pu-
blicznych, Dz. U. poz. 130, a Scislej — przepis art. 5 pkt 48 tej ustawy zmienit stosowny prze-
pis Kodeksu wyborczego, usuwajac po stowie , kandydatow” przecinek w zdaniu: Agitacje
wyborczqg moze prowadzi¢ kazdy komitet wyborczy i kazdy wyborca, w tym zbierac podpisy
popierajgce zgtoszenia kandydatdw, po uzyskaniu pisemnej zgody petnomocnika wybor-
czego. Zabieg ten w zasadniczy sposdb zmodyfikowat sens przepisu.
4 Zob. postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 12 pazdziernika 2011 r., Il SW 9/11, ,Orzecz-
nictwo Sgdu Najwyzszego. Izba Administracyjna, Pracy i Ubezpieczen Spotecznych” 2012,
nr 19-20, poz. 255, w ktédrym stwierdzono, ze w pojeciu kampanii wyborczej mieszczg sie
wszystkie czynnosci komitetéw wyborczych, podjete od dnia jej rozpoczecia, majgce na
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czynnosci zwigzanych z udziatem partii w wyborach, w tym wytaniania kandydatow,
oraz agitacji wyborczej, prowadzonej na rzecz zarejestrowanych kandydatéw, nie
sg oparte na solidnych podstawach normatywnych. Utozsamienie kampanii wybor-
czej z agitacjg wyborczg wynika wszakze z samego brzmienia przepisu art. 84 § 1
Kodeksu wyborczego (kampanie wyborczg prowadzi sie na rzecz kandydatéw, a nie
w celu wytonienia kandydatéw) oraz z argumentu systemowego opartego na ode-
staniu zawartym w art. 514 Kodeksu wyborczego. Pozytywna albo negatywna ocena
tego utozsamienia z wykorzystaniem dyrektyw funkcjonalnych wymaga uprzedniej

analizy zasad finansowania kampanii wyborczej.

Organizacja finansowania — status prawny i gospodarka finansowa komitetéw
wyborczych
Skoro kampanie wyborczg na rzecz kandydatéw prowadzi — co do zasady — komitet
wyborczy, zas kazda celowa dziatalnos¢ ludzka wymaga ponoszenia naktadéw, ja-
kiekolwiek dociekania w zakresie finansowania kampanii wyborczej powinny by¢
poprzedzone analizg prawnego charakteru komitetu. Zgodnie z przepisem
art. 84 § 4 Kodeksu wyborczego, w wyborach do organéw stanowigcych jednostek
samorzadu terytorialnego oraz w wyborach wéjta komitety wyborcze moga by¢
tworzone przez partie polityczne i koalicje partii politycznych, stowarzyszenia i or-
ganizacje spoteczne oraz przez wyborcéw. Nalezy zatem unikaé uproszczen polega-
jacych na wigzaniu bytu komitetéw wyborczych z dziatalnoscig partii politycznych
— w szczegdlnosci nie mozna ulec pokusie przypisywania rozmaitych czynnosci ko-
mitetéw wyborczych, a zwtaszcza czynnosci prawnych, partiom politycznym.
Przede wszystkim rozstrzygniecia wymaga kwestia, czy komitet wyborczy

jest jednostkg organizacyjng. Jezeli przyjaé, ze podstawowym elementem jednostki

celu, po pierwsze, wytonienie kandydatéw do organdw samorzadu terytorialnego, po dru-
gie, majace charakter agitacji wyborczej na rzecz zarejestrowanych na listach wyborczych

kandydatow.
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organizacyjnej jest struktura organizacyjna, okres$lajaca sposéb podejmowania de-
cyzji dotyczacych prowadzenia dziatalnosci — komitet wyborczy jawi sie raczej jako
sui generis ,upodmiotowienie” swoich tzw. petnomocnikéw, tzn. petnomocnika wy-
borczego oraz petnomocnika finansowego. Zgodnie z przepisem art. 87 § 4 pkt 1i 2
Kodeksu wyborczego, petnomocnik wyborczy jest uprawniony do wystepowania na
rzecz i wimieniu komitetu wyborczego z zastrzezeniem art. 127, czyli z wytgczeniem
spraw z zakresu gospodarki finansowej. Uzywanie przez Kodeks termindéw i zwigz-
kéw wyrazowych majgcych w innych gateziach prawa okreslone i czesto precyzyjne
znaczenie, nie utatwia odkodowania norm wynikajgcych z jego przepiséw. ,Petno-
mocnictwo wyborcze” z pewnoscig nie ma nic wspdlnego z petnomocnictwem jako
instytucjg prawa prywatnego, a wyrazenie ,,w imieniu i na rzecz” — nic wspdlnego
z dziataniem na rzecz (na rachunek) i w imieniu podmiotu prawa prywatnego, skoro
petnomocnik wyborczy wykonuje przede wszystkim rozmaite czynnosci, ktérych
skutki reguluje prawo publiczne. Obowigzek powotania petnomocnikéw jest nato-
miast bez watpienia wyrazem posiadania przez komitety wyborcze tzw. substratu
osobowego jednostki organizacyjnej. Spostrzezenie to znajduje potwierdzenie
w tych przepisach Kodeksu, w ktérych jest mowa o wchodzeniu w sktad komitetu.
Do pozostatych elementéw statusu prawnego komitetéw wyborczych charaktery-
zujgcych je jako jednostki organizacyjne nalezy takze prowadzenie gospodarki fi-
nansowe] (gospodarke finansowg komitetu prowadzi petnomocnik finansowy) oraz
obowigzek prowadzenia rachunkowosci. Dos¢ powszechne w pismiennictwie
i orzecznictwie stanowisko, zgodnie z ktérym komitety wyborcze partii politycznych
nie sg odrebnymi od partii jednostkami organizacyjnymi, nalezy zatem odrzucic¢ jako

zbyt radykalne®.

>Zob. np. cytowane w wyroku Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w Szczecinie z dnia
3 marca 2016 r., Il SA/Sz 879/15, LEX nr 2024358, podzielone przez Sagd wywody Samorza-
dowego Kolegium Odwotawczego, zgodnie z ktérymi komitety wyborcze partii politycznych
stanowig ich czes¢, swego rodzaju organ, nie stajac sie odrebnymi od partii jednostkami
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Drugi problem o podstawowym znaczeniu zwigzany jest z podmiotowoscia
komitetu w zakresie prawa prywatnego. Chociaz zaden przepis nie przyznaje komi-
tetowi osobowosci prawnej, mozna znalezé argumenty na poparcie twierdzenia,
ze komitet zostat wyposazony w zdolnos¢ prawng, czyli moznos¢ nabywania praw
(rozmaitych praw) i zaciggania zobowigzan (rozmaitych zobowigzarn)®. Komitetom
wyborczym (niektédrym: mianowicie komitetom wyborczym organizacji i komitetom
wyborczym) przyznano wprawdzie expressis verbis jedynie moznosc¢ zaciggania kre-
dytéw bankowych oraz nabywania praw z tytutu posiadania rachunku bankowego.
Rachunek bankowy stanowi przy tym przede wszystkim ,techniczng” forme prze-
chowywania srodkéw finansowych komitetu (wptat), natomiast szczegdlna moz-
no$¢ zaciggania kredytow przez komitety wyborcze organizacji i wyborcow stuzy za-
pewne wzglednemu wyréwnywaniu mozliwosci pozyskiwania finansowania przez
te komitety oraz komitety partii politycznych (ustawa o partiach politycznych’” wy-
raznie ustanawia moznos¢ zaciggania przez nie kredytéw na cele statutowe). Nie
sposob jednak tylko na tej podstawie twierdzi¢, ze komitet wyborczy nie jest pod-

miotem prawa prywatnego ani tym bardziej prébowac konstruowacd zasady zakazu

organizacyjnymi (sg jakby , czesciami sktadowymi” partii). Oczywiscie zgodzi¢ sie nalezy na-
tomiast z tezg, zgodnie z ktdrg komitet wyborczy — nie bedac osobg prawng ani panstwowa
czy samorzgdowq jednostkg organizacyjng, ani organizacjg spoteczng — nie moze byc strong
postepowania administracyjnego.
® Przyznanie przez ustawe zdolnosci do czynnosci prawnych podmiotom, o ktérym mowa
w art. 33! ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny, Dz. U. z 2017 r. poz. 459
z p6éin. zm., nie musi nastgpi¢ — jak sie powszechnie przyjmuje — w sposdb wyrazny, tak jak
to ma miejsce w przypadku wyposazenia w osobowos¢ prawng. Wystarczy, by z przepiséw
regulujgcych funkcjonowanie danej jednostki wynikato, ze moze ona nabywac¢ prawa i za-
ciggac zobowigzania. Z drugiej strony nalezy zwrdci¢ uwage, ze nawet wyrazne przyznanie
przez ustawe danej jednostce moznosci nabywania praw i zaciggania zobowigzan nie musi
usuwac watpliwosci w zakresie prawnego statusu tej jednostki — zob. np. , klasyczng” juz
dzi$ uchwate Sgdu Najwyzszego (7) z dnia 21 grudnia 2007 r., Ill CZP 65/07, ,Orzecznictwo
Sadu Najwyzszego. lzba Cywilna” 2008, nr 7-8, poz. 69, dotyczacg wspdlnot mieszkanio-
wych.
7 Ustawa z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych, Dz. U. z 2018 r. poz. 580.
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zaciggania przez komitet zobowigzan®. Kluczowe znaczenie dla rozstrzygniecia ana-
lizowanej watpliwosci ma interpretacja przepiséw art. 130 § 1 i 2 Kodeksu wybor-
czego. Po pierwsze mozna na ich podstawie prébowac¢ dokonywac rozréznienia
miedzy zobowigzaniami majatkowymi a zobowigzaniami finansowymi. Jezeli przy-
ja¢, zgodnie z konwencja jezyka potocznego i jezyka prawnego niektérych innych
ustaw, np. ustawy o finansach publicznych?, ze zobowigzania z tytutu kredytéw sta-
nowig zobowigzania finansowe, to przepis art. 130 § 1 Kodeksu wyborczego mu-
siatby wéwczas odnosic sie takze do innego rodzaju zobowigzan majatkowych. Roz-
réznienie takie jest —jak nizej bedzie o tym mowa — nie do zaakceptowania ze wzgle-
déw funkcjonalnych, wskazuje jednak na zawodnos¢ utozsamiania zobowigzan ma-
jatkowych komitetu z kredytami bankowymi. Po drugie, wyraZnie przyznana w prze-
pisach Kodeksu wyborczego moznos¢ zaciggania kredytdw dotyczy tylko komitetow
wyborczych organizacji oraz wyborcéw. Skoro za$ przepis art. 130 § 1 dotyczy zo-
bowigzan majgtkowych wszystkich komitetow, to zakaz wykfadni per non est pro-
wadzi do wniosku, ze z przepisu tego wynika moznos¢ zaciggania przez komitety
wyborcze innych niz kredyty zobowigzan majatkowych. Nie jest wiec pozbawiony
podstaw poglad, zgodnie z ktérym komitety wyborcze sg jednostkami organizacyj-
nymi wyposazonymi w co najmniej ograniczong zdolnos$¢ prawng, tzn. zdolnosé
prawng, ktérej zakres okreslajg zadania komitetéw, z prowadzeniem i finansowa-

niem kampanii wyborczej na czele®. Niektdre elementy statusu prawnego komite-

8 Tak np. M. Czakowska, P. Razny, Konstrukcja prawna komitetu wyborczego w kontekscie
zasady rownych szans wyborczych, ,Studia BAS” 2011, nr 3, s. 80 i 81; por. dos$¢ popularne
w potocznym obiegu — choc¢ zupetnie nieuzasadnione — stanowisko, zgodnie z ktérym status
prawny komitetu wyborczego przypomina status spotki cywilnej.
¥ Ustawa z dnia 29 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz. U. z 2017 r. poz. 2077.
1 Teza o0 ,,ograniczonej zdolnosci do czynnosci prawnych” komitetéw wyborczych pojawita
sie zresztg w wyroku Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 18 lipca
2012 r., VI SA/Wa 512/12, LEX nr 1277440, Sad uzyt jednak tego sformutowania w specy-
ficznym znaczeniu. W wyroku z dnia 14 lutego 2012 r., Il GSK 1539/10, LEX nr 1218998,
wydanym na tle nieobowigzujgcej juz Ordynacji wyborczej do Parlamentu Europejskiego,
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tow charakteryzujg je jako jednostki organizacyjne (obowigzek powotania petno-
mocnikdéw, obowigzek prowadzenia rachunkowosci), inne wigzac nalezy raczej z po-
siadaniem ograniczonej zdolnos¢ do czynnosci prawnych (moznos¢ pozyskiwania
srodkéw na cele zwigzane z wyborami, moznos$¢ wydatkowania srodkéw na cele
zwigzane z wyborami, obowigzek zawarcia umowy rachunku bankowego, ochrona
prawna nazwy, skrétu nazwy i wzorca symbolu graficznego na zasadach przewidzia-
nych dla débr osobistych, oraz — przede wszystkim — moznos¢ zaciggania kredytéw
oraz innych zobowigzan majatkowych). Nie ulegaja przy tym watpliwosci Sciste
zwigzki komitetow wyborczych partii politycznych z ,macierzystymi” partiami,
szczegolnie widoczne w dziedzinie gospodarki finansowej (rachunek bankowy ko-
mitetu wyborczego stanowi jak gdyby , przedtuzenie” rachunku bankowego fundu-
szu wyborczego).

Powyzsze ustalenia powinny by¢ zweryfikowane zestawieniem ze szcze-
gdlng regulacjg odpowiedzialnosci za zobowigzania komitetu wyborczego. Zgodnie
z przepisem art. 130 § 1 Kodeksu wyborczego odpowiedzialno$é za zobowigzania
majatkowe komitetu wyborczego ponosi jego petnomocnik finansowy, czyli osoba
powotana przez komitet dla prowadzenia jego gospodarki finansowej. Z zasady tej
nie mozna jednak wyciggaé wniosku, ze komitet wyborczy nie ma swojego majatku
oraz ze srodki wptacone na rachunek bankowy komitetu sg w istocie sktadnikiem

mienia petnomocnika. Nalezy bowiem pamieta¢, ze $rodki komitetu wyborczego

Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit, ze komitet wyborczy jest podmiotem odrebnym
od partii politycznej, co nie oznacza jednak, ze odpowiedzialnos¢ partii za jego zobowigza-
nia ma charakter subsydiarny. Ogdlnie rzecz biorgc, w judykaturze przewaza jednak poglad,
zgodnie z ktorym Kodeks wyborczy nie przyznaje komitetom zdolnosci prawnej ani wprost,
ani przez nadanie im cech podmiotu cywilnoprawnego — o braku podmiotowosci prawne;j
przesadza ponadto brak regulacji przyznajgcej im wprost zdolnos$é pozywania lub zacigga-
nia zobowigzan (sic!). Zupetnie wyjatkowo dopuszcza sie posiadanie przez komitety zdol-
nosci sgdowej np. w postepowaniu, o ktérym mowa w art. 111 § 1 Kodeksu wyborczego
(zob. w tym zakresie postanowienie Sagdu Apelacyjnego w Rzeszowie z dnia 14 pazdziernika
2014 r., 1 ACz 862/14, LEX nr 1540925).
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mogg by¢ wydatkowane wyfacznie na cele zwigzane z wyborami (art. 129 § 1 Ko-
deksu wyborczego). Dos¢ niefortunna redakcja przepisu art. 130 § 1 Kodeksu wy-
borczego nie wyklucza zatem sformutowania pogladu, zgodnie z ktérym odpowie-
dzialno$¢ za zobowigzania majgtkowe komitetu wyborczego ponosi w pierwszym
rzedzie sam komitet: zobowigzania takie ,,angazujg” wydatki komitetu, zas wydatki
powinny by¢ dokonywane za posrednictwem rachunku bankowego komitetu (tzn.
ze srodkoéw zgromadzonych na tym rachunku). Dopiero wtedy, gdy wydatkéw na
sptate zaciggnietych przez komitet zobowigzan nie mozna pokry¢ srodkami na ra-
chunku bankowym komitetu, odpowiedzialno$¢ ponosi petnomocnik finansowy.
Norma wyrazona w przepisie art. 130 § 1 Kodeksu wyborczego uprawnia zatem wie-
rzyciela komitetu do dochodzenia roszczenia od petnomocnika finansowego, norma
wyrazona w przepisie art. 129 § 1 nakazuje jednak petnomocnikowi finansowemu
wykorzystanie w tym celu srodkéw zgromadzonych na rachunku bankowym komi-
tetu. Jezeli srodki te nie wystarczajg na sptate zaciggnietych przez komitet zobowig-
zan (tzn. dziatajgcego za komitet petnomocnika finansowego), odpowiedzialnos¢ za
te zobowigzania ponosi petnomocnik finansowy. Dopiero wtedy, gdy roszczenie
wierzyciela wzgledem komitetu nie moze by¢ zaspokojone z majgtku petnomocnika
finansowego, w rachube wchodzi subsydiarna odpowiedzialnos¢ podmiotéw two-
rzgcych komitet, tj. partii politycznej —w przypadku komitetu wyborczego partii po-
litycznej, odpowiedzialnych solidarnie partii politycznych wchodzacych w sktad ko-
alicji wyborczej — w przypadku koalicyjnego komitetu wyborczego, stowarzyszenia
(organizacji spotecznej) — w przypadku komitetu wyborczego tworzonego przez sto-
warzyszenie (organizacje spoteczng) albo solidarnie odpowiedzialnych oséb wcho-
dzacych w sktad komitetu — w przypadku komitetu wyborczego wyborcow.
Ustalenie, ze komitety wyborcze sg jednostkami organizacyjnymi wyposazo-
nymi w zdolnos¢ prawng (aczkolwiek ograniczong zakresem ich dziatania — ,,spe-
cjalng” zdolno$¢ do czynnosci prawnych), pozwala na postrzeganie petnomocnika
wyborczego i petnomocnika finansowego jako organdw komitetu wyborczego.
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Dla problematyki finansowania kampanii wyborczej szczegdlnie istotne znaczenie
ma przypisany petnomocnikowi finansowemu zakres prowadzenia spraw komitetu.
Zgodnie z przepisem art. 127 § 1 Kodeksu wyborczego petnomocnik finansowy jest
mianowicie odpowiedzialny za gospodarke finansowg komitetu i prowadzi te go-
spodarke. Pojecie gospodarki finansowej moze byé postrzegane jako terminus tech-
nicus wyfacznie w zakresie prawa finanséw publicznych — w innych dziedzinach
prawa wymaga interpretacji przy uzyciu standardowych dyrektyw. Analiza przepi-
sow Kodeksu wyborczego wskazuje, ze znaczenie pojecia gospodarki finansowej ko-
mitetu zostato zawezone w stosunku do znaczenia pojecia gospodarki finansowej
w prawie finanséw publicznych. W szczegélnosci nie obejmuje ono gromadzenia
przychoddéw (w odniesieniu do komitetu pojecie to oznacza faktycznie wptaty pie-
niezne na rachunek bankowy), poniewaz srodki finansowe komitetu sg gromadzone
wyfacznie na jednym rachunku bankowym (art. 134 § 1 zd. 1 Kodeksu wyborczego),
zas wptaty na rzecz komitetu wyborczego mogg by¢ dokonywane jedynie czekiem
rozrachunkowym, przelewem lub kartg ptatniczg (art. 134 § 5 Kodeksu wybor-
czego). Nie obejmuje takze zaciggania zobowigzan angazujacych srodki finansowe,
na co wskazuje tre$é przepisu art. 130 § 2 Kodeksu wyborczego. W istocie znaczenie
pojecia prowadzonej przez petnomocnika finansowego gospodarki finansowej ko-
mitetu zostato wiec zredukowane do dokonywania wydatkow, tzn. do dysponowa-
nia srodkami zgromadzonymi na rachunku bankowym komitetu. Nie oznacza to jed-
nak, ze petnomocnik finansowy jedynie wykonuje ,technicznie” (wydajac odpo-
wiednie polecenie bankowi bedgcemu strong umowy rachunku bankowego,
tzn. sktadajgc stosowne oswiadczenia woli w imieniu komitetu'!) dyspozycje skta-

dane przez petnomocnika wyborczego; choé organem upowaznionym przez ustawe

11 poglad, zgodnie z ktérym wszystkie o$wiadczenia woli w imieniu komitetu, takze te zwig-
zane z dysponowaniem srodkami zgromadzonymi na rachunku bankowym komitetu, skfa-
dane by¢ mogg przez petnomocnika wyborczego — nalezy odrzucié. Na umocowanie petno-
mocnika finansowego, a nie petnomocnika wyborczego, do reprezentowania komitetu
w zakresie czynnos$ci mieszczacych sie w pojeciu gospodarki finansowej wskazuje wyraznie
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do reprezentowania komitetu (wystepowania w imieniu i na rzecz komitetu) jest
petnomocnik wyborczy, wiec to petnomocnik wyborczy zacigga w imieniu komitetu
zobowigzania angazujgce $rodki finansowe, do skutecznosci zaciggniecia takiego
zobowigzania wymagana jest pisemna zgoda petnomocnika finansowego (art. 130
§ 2 Kodeksu wyborczego). Status petnomocnika finansowego jako osoby odpowie-
dzialnej za gospodarke finansowa komitetu i prowadzacej te gospodarke zarazem
pozwala na stwierdzenie, ze petnomocnik finansowy jest kierownikiem komitetu
jako jednostki organizacyjnej w rozumieniu ustawy o rachunkowosci?. Na petno-
mocniku finansowym cigzg zatem obowigzki w zakresie prowadzenia rachunkowo-
$ci komitetu (na zasadach okreslonych dla jednostek nieprowadzgcych dziatalnosci
gospodarczej, czyli — jak sie wydaje — przy zatozeniu, ze chodzi o jednostke mikro,
taki bowiem tylko sens moze miec to wyrazne zastrzezenie), obowigzek prowadze-
nia rejestrow, o ktérych mowa w art. 140 Kodeksu wyborczego (rejestru zaciggnie-
tych kredytow i rejestru wptat o wartosci przekraczajgcej tgcznie od jednej osoby
fizycznej kwote minimalnego wynagrodzenia za prace, z tym ze obowigzek ten nie
dotyczy komitetéw wyborczych, ktére zgtaszajg kandydata lub kandydatéw wytgcz-
nie do rady gminy lub rady powiatu), jak réwniez obowigzek przedstawienia wtasci-
wemu organowi wyborczemu sprawozdania finansowego w rozumieniu Kodeksu
wyborczego (niezaleznie od sprawozdania finansowego w rozumieniu ustawy o ra-
chunkowosci sporzgdzanego — jak juz byta o tym mowa — przez jednostki mikro),
tzn. sprawozdania o przychodach lub wptywach, kosztach lub wydatkach, a takze
0 zobowigzaniach finansowych komitetu, w tym o uzyskanych kredytach banko-

wych i warunkach ich uzyskania, sporzgdzonego wedtug wzoru ustalonego w roz-

przepis art. 86 § 2 pkt 1 Kodeksu wyborczego (petnomocnik wyborczy jest uprawniony do

wystepowania na rzecz i w imieniu komitetu wyborczego, z zastrzezeniem art. 127) wykta-

dany zgodnie z zakazem interpretacji per non est.

12 ystawa z dnia 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci, Dz. U. z 2018 r. poz. 395 z pdzn. zm.
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porzadzeniu Ministra Finanséw w sprawie sprawozdania finansowego komitetu wy-
borczego!®. Czynnoscig z zakresu gospodarki finansowej jest rowniez przekazanie
ewentualnej nadwyzki, o ktérej mowa w art. 138 Kodeksu wyborczego, stosownie
do okreslonych w przepisach tego artykutu zasad.

Techniczno-prawng podstawag finansowania kampanii wyborczej jest rachu-
nek bankowy komitetu wyborczego otwierany po zawiadomieniu wtasciwego or-
ganu wyborczego o utworzeniu komitetu. Umowa zawierana jest z dowolnym ban-
kiem na zasadach ogdlnych przez organ umocowany do reprezentowania komitetu,
tj. przez petnomocnika wyborczego. Przepis art. 134 § 6 Kodeksu wyborczego na-
ktada jednak na strony umowy obowigzek wprowadzenia do jej tresci kilku specy-
ficznych postanowien: po pierwsze, zastrzezenia o wymaganym w przepisach Ko-
deksu sposobie dokonywania wptat na rzecz komitetu wyborczego; po drugie, za-
strzezenia o dopuszczalnym Zrddle pozyskiwania srodkéw finansowych przez komi-
tet wyborczy; po trzecie, zastrzezenia o dopuszczalnym terminie dokonywania
wptat. Wprowadzenie tych postanowien do tresci umowy powoduje natozenie
okreslonych obowigzkdw w zakresie badania zgodnosci transakcji finansowych ko-
mitetu z prawem réwniez na bank. Nienalezyte wykonywanie tych obowigzkéw jest
podstawg odpowiedzialnosci kontraktowej na zasadach ogdlnych.

W przypadku komitetéw wyborczych partii politycznych rachunek bankowy
komitetu jest scisle powigzany z innym rachunkiem bankowym, a mianowicie z ra-
chunkiem funduszu wyborczego partii. Norma wyrazona w przepisie art. 35 ust. 1
ustawy o partiach politycznych naktada na partie polityczne obowigzek utworzenia
statego funduszu wyborczego w celu finansowania udziatu partii w wyborach,
w tym w wyborach organdéw jednostek samorzadu terytorialnego, za$ zgodnie
z przepisem art. 35 ust. 2 ustawy, wydatki partii politycznej na finansowanie jej

udziatu w wyborach, a wiec przede wszystkim na finasowanie kampanii wyborczej,

13 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 19 wrze$nia 2011 r. w sprawie sprawozdania

finansowego komitetu wyborczego, Dz. U. nr 198 poz. 1173.
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moga by¢ dokonywane tylko za posrednictwem funduszu wyborczego od dnia roz-
poczecia kampanii wyborczej. Dokonywanie wydatkéw za posrednictwem funduszu
wyborczego oznacza, ze $rodki na finansowanie kampanii wyborczej partii politycz-
nej muszg by¢ transferowane z funduszu wyborczego na rachunek bankowy odpo-
wiedniego komitetu wyborczego. Fundusz wyborczy partii politycznej jest w istocie
niczym wiecej, jak tylko wyodrebnionym rachunkiem bankowym (art. 36 ust. 3
ustawy) partii politycznej stuzgcym do gromadzenia srodkéw na finansowanie kam-
panii wyborczej, ktére podlegajg przekazaniu na rachunek bankowy komitetu wy-
borczego partii politycznej. Moze wiec budzi¢ watpliwosci pojecie gospodarki finan-
sowej funduszu wyborczego, ktérym postuguje sie art. 35a ustawy o partiach poli-
tycznych; funkcja petnomocnika finansowego tego funduszu, o ktérej mowa w prze-
pisach powotanego artykutu, moze by¢ uzasadniana potrzebg kontrolowania zgod-
nosci z prawem wptat dokonywanych na fundusz (tzn. wyodrebniony rachunek ban-
kowy)!4, natomiast gospodarka finansowa funduszu sprowadza sie do wydawania
dyspozycji obcigzania rachunku funduszu i uznawania odpowiednimi kwotami ra-
chunku bankowego komitetu wyborczego partii. Koncepcja dokonywania wydat-
kéw na finansowanie udziatu partii politycznej w wyborach za posrednictwem fun-
duszu wyborczego, o ktérej mowa w art. 35 ust. 2 ustawy o partiach politycznych,
znajduje odzwierciedlenie w regulacji Kodeksu wyborczego, zgodnie z ktérg srodki
finansowe komitetu wyborczego partii politycznej moga pochodzi¢ wytgcznie z fun-
duszu wyborczego tej partii (art. 132 § 1). Analogicznie — Srodki finansowe koalicyj-
nego komitetu wyborczego mogg pochodzi¢ wytacznie z funduszy wyborczych partii
politycznych wchodzgcych w sktad koalicji wyborczej (art. 132 § 2 Kodeksu wybor-

czego). Rachunek bankowy funduszu wyborczego jest zatem statym rachunkiem

14 Nalezy jednak podkresli¢, ze relacje zachodzace miedzy rachunkiem funduszu wybor-
czego a rachunkiem komitetu wyborczego nie wytgczajg obowigzku wprowadzenia do
umowy rachunku bankowego klauzul, o ktérych mowa w art. 134 § 6 Kodeksu wyborczego.
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utrzymywanym przez partie polityczng, stuzagcym do gromadzenia srodkéw na fi-
nansowanie wszystkich wyboréw, w ktérych partia moze bra¢ udziat, w szczegdélno-
$ci konkretnych wyboréw do organdéw jednostek samorzadu terytorialnego, co na-
stepuje przez zasilenie rachunku komitetu wyborczego partii politycznej (wzglednie
rachunku koalicyjnego komitetu wyborczego). Konstrukcja ta okreslana jest mia-
nem zasady funduszu wyborczego jako jedynego Zrédta finansowania komitetu wy-
borczego partii politycznej uczestniczacej w konkretnych wyborach?®.

Specyficzng cechg komitetdw wyborczych jako jednostek organizacyjnych sa
czasowe ramy ich funkcjonowania. Zgodnie z przepisami art. 85 § 1 i 2 Kodeksu wy-
borczego czynnosci zwigzane z utworzeniem komitetu wyborczego mogg by¢ wyko-
nywane od dnia ogtoszenia aktu o zarzadzeniu wybordéw, zas czynnosci podjete
wczesniej sg niewazne. Znacznie bardziej rozbudowane sg natomiast zasady rzg-
dzace rozwigzywaniem komitetéw. Po pierwsze, komitet moze ulec rozwigzaniu juz
przed dniem wyboréw — w tym samym trybie, w ktérym zostat utworzony (art. 101
§ 1 Kodeksu wyborczego), a w przypadku komitetu wyborczego wyborcéw takze
wtedy, jezeli liczba oséb, ktore utworzyty komitet wyborczy, bedzie mniejsza od
okreslonej w Kodeksie minimalnej liczby wymaganej dla utworzenia danego komi-
tetu wyborczego wyborcow — w tym drugim przypadku komitet ulega rozwigzaniu
z mocy prawa (art. 101 § 3 Kodeksu wyborczego). Po drugie, co do zasady komitet
ulega rozwigzaniu z mocy prawa po uptywie 60 dni od dnia przyjecia sprawozdania
finansowego komitetu przez witasciwy organ wyborczy albo od bezskutecznego
uptywu terminu do whniesienia skargi na postanowienie o odrzuceniu sprawozdania

albo od wydania orzeczenia uwzgledniajgcego skarge.

15 por. sformutowanie tej zasady w postanowieniu Sagdu Najwyzszego (7) z dnia 3 pazdzier-
nika 2002 r., Il SW 17/02, ,Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. lzba Administracyjna, Pracy
i Ubezpieczen Spotecznych” 2003, nr 4, poz. 94 oraz w postanowieniu Sadu Najwyzszego
z dnia 1 pazdziernika 2007 r., Ill SW 9/07, Legalis nr 309599 i w postanowieniu Sgdu Naj-
wyzszego z dnia 12 pazdziernika 2011 r., Il SW 9/11, ,,Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba
Administracyjna, Pracy i Ubezpieczen Spotecznych” 2012, nr 19-20, poz. 255.
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Skoro komitety wyborcze moga wydatkowac srodki jedynie na cele zwigzane
z wyborami (art. 129 § 1 Kodeksu wyborczego), zas zasadniczym zadaniem wyma-
gajgcym wydatkowania srodkow jest prowadzenie kampanii wyborczej (zgtaszanie
kandydatéw w wyborach nie jest zwigzane z obowigzkiem wnoszenia jakichkolwiek
optat), pytanie o zasady finansowania kampanii wyborczej jest w istocie pytaniem
o zasady finansowania komitetéw wyborczych. W odniesieniu do komitetéow wy-
borczych partii politycznych, ze wzgledu na zasade zasilania rachunku komitetu wy-
borczego z rachunku funduszu wyborczego — kwestia ta ulega przeksztatceniu w py-

tanie o zrddta finansowania funduszu wyborczego.

Ograniczenia dotyczgce zrodet i form finansowania komitetéw wyborczych (fun-
duszy wyborczych partii politycznych) oraz wydatkowania srodkéw komitetéow
wyborczych

Ograniczenia dotyczace zrddet i form finansowania komitetdw wyborczych (fundu-
szy wyborczych partii politycznych) oraz wydatkowania srodkéw komitetéw wybor-
czych mozna klasyfikowa¢ zaréwno wedtug okolicznosci, z ktérymi sg zwigzane, jak
i ze wzgledu na skutki prawne naruszenia tych ograniczen. Wedtug kryterium oko-
licznosci, z ktdrymi zwigzane sg ograniczenia, mozna wyrdzni¢ nastepujgce grupy:
ograniczenia czasowe, tzn. dotyczgce okresu, w ktérym dopuszczalne jest pozyski-
wanie srodkéw; rodzajowe — dotyczace zrddet i form pozyskiwania srodkéw finan-
sowych; ilosciowe — dotyczace limitéw srodkéw pozyskiwanych z poszczegdinych
zrddet. Z kolei opierajac sie na ujemnych skutkach prawnych, ktére pocigga za sobg
naruszenie nakazow i zakazéw, mozna wyrdzni¢ ograniczenia zwigzane z sankcjami
o charakterze majatkowym oraz ograniczenia zwigzane z sankcjami o charakterze
represyjnym. Naruszenie zakazow i nakazdw zwigzanych z finansowaniem kampanii

wyborczej pocigga bowiem za sobg skutki prawne o réznym charakterze — od admi-
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nistracyjnego (odrzucenie sprawozdania finansowego), przez majgtkowy (przepa-
dek na rzecz Skarbu Panistwa), po odpowiedzialnos¢ represyjng (karng albo karno-
administracyjng).

Ograniczenia czasowe zostaty ustanowione przez normy wyrazone w prze-
pisach art. 129 Kodeksu wyborczego. Ograniczenie czasowe w zakresie gromadze-
nia srodkéw finansowych dotyczy wszystkich komitetéw wyborczych, polega zas na
ustanowieniu zakazu pozyskiwania przez komitet srodkéw przed dniem przyjecia
przez wtasciwy organ wyborczy zawiadomienia o utworzeniu komitetu oraz po dniu
wyboréw. Gromadzenie Srodkéw jest zatem dopuszczalne miedzy tymi dwiema da-
tami. Nalezy przy tym zwrdci¢ uwage, ze pozyskanie przez komitet srodkéw finan-
sowych przed dniem zawiadomienia wtasciwego organu o utworzeniu komitetu bez
naruszenia innych ograniczen jest niemozliwe: przeciez rachunek bankowy komi-
tetu otwierany jest wtasnie na podstawie zawiadomienia o utworzeniu komitetu.
Podobnie jak gromadzenie $Srodkéw finansowych przez komitet moze sie rozpoczgé
w dniu przyjecia przez wiasciwy organ wyborczy zawiadomienia o utworzeniu ko-
mitetu, tak samo wydatkowanie tych srodkdw moze sie rozpoczgé w tym samym
dniu. Wczesniejsze wydatkowanie bytoby zresztg ,fizycznie” niemozliwe (z powodu
braku rachunku). Nalezy zwrdcié¢ uwage, ze koricem okresu pozyskiwania srodkéw
jest dzien wybordw, natomiast okres dopuszczalnosci wydatkowania srodkow fi-
nansowych uptywa w dniu ztozenia przez komitet wtasciwemu organowi wybor-
czemu sprawozdania finansowego. Skoro ,technicznym” narzedziem umozliwiajg-
cym gromadzenie i wydatkowanie srodkéw jest rachunek bankowy (urzadzenie
ksiegowe odzwierciedlajgce dyspozycje sktadane przez posiadacza zgodnie
z umowa rachunku bankowego oraz — w ograniczonym zakresie — dyspozycje skfa-
dane przez osoby trzecie), dzien uznania pozyskania, wzglednie wydatkowania, za
dokonane powinien zasadniczo wigzac sie ze stosowng zmiang na tym rachunku
(jego uznaniem albo obcigzeniem). Poniewaz jednak wyktadnia prawa wyborczego
gwarantujgcego przeciez konstytucyjne prawa i wolnosci opiera sie na zasadzie in
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dubio pro libertate, nalezy przyjaé, ze dla zachowania zakazu gromadzenia i wydat-
kowania $rodkéw po okreslonym dniu wystarczy, by stosowna dyspozycja skutecz-
nie zostata ztozona nie pdzniej niz w tym dniu'®. Naruszenie wymienionych zakazéw
(w rachube wchodzi w praktyce gromadzenie srodkéw finansowych po dniu wybo-
réw) powoduje odrzucenie sprawozdania finansowego komitetu, chyba ze Srodki
finansowe pozyskane wbrew tym zakazom nie przekraczajg 1% ogdlnej kwoty przy-
chodéw komitetu. Srodki pozyskane po dniu wyboréw — jako korzysci majatkowe
przyjete przez komitet z naruszeniem przepiséw Kodeksu — podlegajg przepadkowi
na rzecz Skarbu Panstwa na zasadach okreslonych w przepisach art. 149 Kodeksu
wyborczego. Wydatkowanie srodkow finansowych komitetu wyborczego po dniu
ztozenia sprawozdania finansowego sitg rzeczy nie moze by¢ podstawg odrzucenia
sprawozdania, stanowi jednak wykroczenie (zagrozone karg grzywny od 1000 do
100 000 zt), tak samo jak pozyskiwanie na rzecz komitetu wyborczego korzysci ma-
jatkowych po dniu wyboréw.

Ograniczenia rodzajowe dotyczgce gromadzenia Srodkdéw ustanawiane sg
— jak juz byta o tym mowa — z jednej strony dla komitetéw wyborczych organizacji
i komitetoéw wyborczych wyborcow, z drugiej zas — dla funduszy wyborczych partii
politycznych. Srodki finansowe komitetéw wyborczych organizacji i wyborcéw po-
chodzi¢ mogg z dwdch zrédet: po pierwsze, z wptat obywateli polskich majacych
miejsce statego zamieszkania na terenie Rzeczypospolitej Polskiej, przy czym prze-
pis art. 134 § 5 Kodeksu wyborczego ogranicza dopuszczalne formy dokonywania
tych wptat do przelewu, ptatnosci przy uzyciu karty ptatniczej oraz czeku rozrachun-
kowego (taki sam wymog dotyczy zresztg wptat na fundusz wyborczy partii politycz-

nej); po drugie, z kredytdw bankowych (zacigganych wytgcznie na cele zwigzane

16 Tak tez przyjmuje sie w orzecznictwie: zob. w szczegdlnosci postanowienie Sadu Najwyz-
szego z dnia 3 pazdziernika 2012 r., Ill SW 6/12, ,Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. lzba Ad-
ministracyjna, Pracy i Ubezpieczen Spotecznych” 2013, nr 17-18, poz. 218, w ktérym stwier-
dzono, na korzys¢ uprawnien wyborczych obywateli, zgodnos¢ z prawem wpfaty na rzecz
komitetu wyborczego dokonanej na podstawie dyspozycji ztozonej w dniu wyboréw.
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z wyborami). Naruszenie wymienionych zakazéw i nakazéw powoduje — co do za-
sady — odrzucenie sprawozdania finansowego komitetu, chyba ze $rodki finansowe
pozyskane (przyjete) wbrew zakazom albo nakazom nie przekraczajg 1% ogdlnej
kwoty przychoddéw komitetu. Z kolei norma wyrazona w przepisie art. 131 § 2 Ko-
deksu wyborczego zakazuje komitetom wyborczym przeprowadzania zbiérek pu-
blicznych. Naruszenie tego zakazu powoduje bezwzglednie odrzucenie sprawozda-
nia finansowego, przepadek uzyskanych korzysci majgtkowych na rzecz Skarbu Pan-
stwa oraz odpowiedzialnos¢ karno-administracyjng oséb organizujacych zbidrke
(organizowanie zbidrki publiczne na cele kampanii wyborczej podlega grzywnie od
1000 do 100 000 zt).

Srodki finansowe funduszy wyborczych partii politycznych moga pochodzié
— stosownie do art. 36 ust. 1 ustawy o partiach politycznych — z wptat wtasnych
partii politycznej oraz darowizn, spadkow i zapiséw. Oczywiscie, skoro fundusze wy-
borcze — jako wyodrebnione rachunki bankowe — gromadzg tylko srodki pieniezne,
to darowizny, spadki i zapisy mogg stanowié zrédto sSrodkéw finansowych funduszy
tylko wtedy, gdy maja forme pieniezna. Zrédta finansowania funduszy wyborczych
partii politycznych sg wiec, co do zasady, pochodnymi zrodet finansowania partii
okre$lonych w art. 24 ustawy o partiach politycznych'’. Nalezy odrdznié¢ naruszenia
ograniczen rodzajowych dotyczgcych gromadzenia srodkéw przez fundusze wybor-
cze partii politycznych — ktérych skutki uregulowane sg w przepisach ustawy o par-
tiach politycznych, od jedynej mozliwej postaci naruszenia rodzajowego ogranicze-

nia gromadzenia Srodkéw przez komitet wyborczy partii politycznej albo koalicyjny

17 Tzn. ze sktadek cztonkowskich, darowizn, spadkdéw, zapiséw, z dochoddéw z majatku
(tj. z oprocentowania srodkéw zgromadzonych na rachunkach bankowych i lokatach, z ob-
rotu obligacjami Skarbu Panstwa i bonami skarbowymi Skarbu Panstwa, ze zbycia sktadni-
kow majgtkowych, ze sprzedazy tekstu statutu lub programu partii oraz przedmiotéw sym-
bolizujgcych partie i wydawnictw popularyzujgcych cele i dziatalnos¢ partii politycznej oraz
z odptatnego wykonywania drobnych ustug z wykorzystaniem posiadanego sprzetu biuro-
wego) oraz przyznawanych zgodnie z przepisami prawa dotacji i subwencji.
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komitet wyborczy. W tym przypadku obowigzuje zasada rachunku bankowego fun-
duszu wyborczego (tzn. przelewéw dokonywanych w ciezar tego rachunku) jako je-
dynego dopuszczalnego Zrddta finansowania komitetu wyborczego®. Naruszenie
tej zasady bezwzglednie powoduje odrzucenie sprawozdania finansowego i przepa-
dek pozyskanych wbrew niej sSrodkdw na rzecz Skarbu Paristwa na zasadach i w try-
bie okreslonym w przepisach art. 149 Kodeksu wyborczego.

Uzupetnieniem regulacji Zrédet zasilania rachunku bankowego komitetu wy-
borczego jest generalny zakaz przyjmowania przez komitet wyborczy niepieniez-
nych korzysci majatkowych, tzn. jakichkolwiek przysporzen do majatku komitetu
w formie innej niz pieniezna albo innego rodzaju swiadczen na rzecz komitetu.
Od tego zakazu istnieje jednak kilka wyjatkéw okreslonych w przepisach art. 132 § 5
oraz art. 133 Kodeksu wyborczego. W szczegdlnosci kazdy komitet wyborczy moze
czerpac korzysci z nieodptatnego rozpowszechniania plakatow i ulotek wyborczych
przez osoby fizyczne, z pomocy w pracach biurowych udzielanej przez osoby fi-
zyczne, z nieodptatnego udostepniania miejsc do ekspozycji materiatéw wybor-
czych przez osoby fizyczne nieprowadzgce dziatalnosci gospodarczej w zakresie re-
klamy, jak réwniez z nieodptatnego uzywania przedmiotow i urzagdzen, w tym po-
jazdéw mechanicznych, udostepnianych przez osoby fizyczne. Komitet wyborczy
partii politycznej, koalicyjny komitet wyborczy, komitet wyborczy wyborcéw oraz
komitet wyborczy organizacji mogg réwniez nieodptatnie korzystaé w czasie kam-
panii wyborczej z lokali i sprzetu biurowego odpowiednio partii politycznej (partii

politycznych), osoby wchodzacej w sktad komitetu wyborczego oraz organizacji.

18 Zob. w tym zakresie wcze$niej powotane orzecznictwo, a takze postanowienie Sadu Naj-
wyzszego z dnia 22 wrzesnia 2016 r., [ll SW 7/16, LEX nr 2147284, w ktérym stwierdzono,
ze w odniesieniu do zasady nie mozna przetamywaé wnioskéw wynikajacych z wyktadni
jezykowej dyrektywami funkcjonalnymi, poniewaz punktem ciezkosci jest wydatkowanie
Srodkéw na wybory z naruszeniem regulacji, a nie to, Ze pominiecie jednego «ogniwa» (ra-
chunku funduszu wyborczego) nie zmienia przejrzystosci finasowania legalnymi srodkami.
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Stwierdzenie naruszenia zakazu przyjmowania korzysci majatkowych w formie nie-
pienieznej stanowi podstawe odrzucenia sprawozdania majgtkowego, powoduje
przepadek korzysci na rzecz Skarbu Panistwa na zasadach okreslonych w art. 149
Kodeksu wyborczego oraz powstanie odpowiedzialnosci karno-administracyjnej
0s6b, ktérym mozna przypisac wine.

Zasadnicze ograniczenie rodzajowe, w istocie rzgdzgce dokonywaniem przez
komitety wyborcze wydatkéw, polega na dopuszczalnosci ich ponoszenia jedynie
na cele zwigzane z wyborami (art. 129 § 1 Kodeksu wyborczego). Réznica pomiedzy
sformutowaniami ,, wydatki na cele zwigzane z wyborami” (powotany przepis Ko-
deksu) oraz ,, wydatki na agitacje wyborczg” (art. 135 § 1 Kodeksu wyborczego) wy-
raznie wskazuje na inny, szerszy zakres tego pierwszego. Jezeli zwazy¢, ze zasadni-
czg funkcjg komitetéw wyborczych jest, oprécz finansowania kampanii wyborcze;j
na rzecz kandydatéw, zgtaszanie kandydatow w wyborach, nalezy stwierdzi¢, ze ko-
mitet powinien pokrywac nie tylko wydatki zwigzane z prowadzeniem agitacji wy-
borczej, lecz takze ze zgtaszaniem kandydatéw. Mozna zatem moéwié o kampanii
wyborczej i jej finansowaniu w $cistym albo szerszym znaczeniu pojecia kampanii
wyborczej. Kampanie wyborczg sensu largo bedg stanowic¢ takze wszystkie czynno-
$ci wyborcze komitetu wyborczego (i zwigzane z nimi czynnosci o charakterze tech-
nicznym) niestanowigce agitacji wyborczej. Poniewaz jednak kampania wyborcza
koniczy sie z mocy prawa na 24 godziny przed dniem gtosowania, nalezy zwrécié
uwage na réznice miedzy wyrazeniem ,finansowanie kampanii wyborczej” (sensu
largo) oraz wyrazeniem , ponoszenie wydatkow na cele zwigzane z wyborami”. Sto-
sownie do jednej z dyrektyw wyktadni jezykowej, znajdujacej zresztg odzwierciedle-
nie w Zasadach techniki prawodawczej'®, réznobrzmigcym terminom stosowanym
w jednym akcie prawnym nie mozna przypisywac takich samych znaczen. Wydatki

zwigzane z wyborami nie muszg wiec finansowa¢ kampanii wyborczej, wystarczy

19 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad
techniki prawodawczej”, Dz. U. z 2016 r. poz. 283.
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wykazanie ich ,,zwigzku” z przeprowadzanymi albo przeprowadzonymi wyborami?®.
Naruszenie nakazu ponoszenia przez komitet wydatkédw wytgcznie na cele zwigzane
z wyborami powoduje odrzucenie sprawozdania finansowego komitetu, chyba ze
srodki finansowe wydatkowane wbrew nakazowi nie przekraczajg 1% ogodlnej
kwoty przychodow komitetu. Naruszenie to stanowi ponadto wykroczenie zagro-
zone karg grzywny. Ograniczeniem rodzajowym dotyczgcym zaréwno wydatkowa-
nia, jak i gromadzenia srodkéw finansowych oraz udzielania i przyjmowania innych
korzysci majgtkowych jest zakaz udzielania przez komitet wyborczy korzysci majat-
kowych innemu komitetowi (art. 131 § 1 Kodeksu wyborczego). Udzielenie korzysci
powoduje odpowiedzialno$é karno-administracyjng, natomiast przyjecie takiej ko-
rzysci — jej przepadek na rzecz Skarbu Panstwa.

Ograniczenie iloSciowe pozyskiwania srodkéw dotyczy limitu wpfat dokony-
wanych na rzecz komitetu wyborczego organizacji albo wyborcéw — suma wptat od
jednego obywatela na rzecz tego komitetu nie moze mianowicie przekroczyé 15-
krotnosci minimalnego wynagrodzenia za prace obowigzujgcego w dniu poprzedza-
jacym dzien ogtoszenia aktu o zarzadzeniu wyborow. Sui generis odpowiednikiem
tego ograniczenia jest ograniczenie dotyczgce osoby i rozmiaréw odpowiedzialnosci
ewentualnego poreczyciela kredytu zaciggnietego przez komitet wyborczy organi-
zacji albo wyborcow: poreczycielem moze by¢ wytgcznie obywatel polski majgcy
miejsce statego zamieszkania na terenie Rzeczypospolitej Polskiej, zas jego zobo-
wigzanie nie moze przekroczy¢ 15-krotnosci minimalnego wynagrodzenia za prace
(obowigzujacego w dniu poprzedzajgcym dzien ogtoszenia aktu o zarzadzeniu wy-

boréw). Naruszenie ktdregokolwiek z powyzszych ograniczen skutkuje odrzuceniem

20 7ob. postanowienie SN z dnia 22 sierpnia 2012 r., Ill SW 3/12, ,,Orzecznictwo Sadu Naj-
wyzszego. Izba Administracyjna, Pracy i Ubezpieczen Spotecznych” 2013, nr 19-20, poz.
243, w ktérym Sad ,, zdroworozsgdkowo”, cho¢ w polemice z PKW, powotujgcg sie na zasade
zakazu uszczuplenia nadwyzki, o ktérej mowa w art. 138 Kodeksu wyborczego, uznat za

zwigzany z wyborami wydatek na publikacje podziekowan za oddane gtosy.
159



Finansowanie kampanii wyborczej do organdw jednostek samorzgdu terytorialnego

sprawozdania finansowego, natomiast przekroczenie limitu wptat od jednego oby-
watela pocigga za sobg ponadto przepadek srodkéw pozyskanych ponad limit na
rzecz Skarbu Paristwa na zasadach okreslonych w art. 149 Kodeksu wyborczego.
Ograniczenia iloSciowe w zakresie wydatkowania srodkéw finansowych do-
tycza ,,intensywnosci” wydatkdw na agitacje wyborczg prowadzong na rzecz kandy-
datéw na radnych oraz kandydatéw na woéjta (burmistrza, prezydenta). Intensyw-
no$¢ wydatkéw na agitacje wyborczg na rzecz kandydatéw na radnych rozumiana
jest jako kwota wydatkéw na agitacje wyborczg przypadajgca na jeden mandat rad-
nego, przy czym kwota ta jest uzalezniona od rodzaju (,,szczebla”) jednostki samo-
rzadu terytorialnego oraz wielko$ci gminy (w wyborach do rady w gminach do
40 tys. mieszkancéw — 1000 zt, w pozostatych gminach oraz w wyborach do rad
dzielnic m.st. Warszawy — 1200 zt, w wyborach do rady miasta na prawach powiatu
—3600 zt, w wyborach do rady powiatu — 2400 zt, w wyborach do sejmiku — 6000 zt).
Limit wydatkéw komitetu na agitacje stanowi iloczyn intensywnosci wydatkéw oraz
liczby mandatdéw przypadajgcych na okreg (okregi), w ktorym komitet zarejestrowat
kandydatow. Jezeli jednak wydatki na agitacje prowadzone s3 ,,w formach i na za-
sadach wtasciwych dla reklamy”, intensywnos$¢ wydatkow ulega redukcji o 20%. Li-
mit wydatkéw zwigzanych z prowadzeniem kampanii wyborczej kandydata na
wojta w gminach liczacych do 500 tys. mieszkancow stanowi iloczyn 60 gr oraz liczby
mieszkancow danej gminy (,,60 gr na mieszkarnca”), natomiast w gminach liczgcych
powyzej 500 tys. mieszkaricow — sume iloczynu 60 gr i 500 tys. oraz iloczynu 30 gr
i nadwyzki mieszkarncéw nad liczbg 500 tys. (liczbe mieszkancéw wedtug stanu na
koniec roku poprzedzajgcego rok, w ktérym wybory sg przeprowadzane, podaje ko-
misarz wyborczy w formie komunikatu w dzienniku o zasiegu wojewédzkim w ter-
minie 7 dni od dnia ogtoszenia rozporzgdzenia o zarzgdzeniu wybordéw). Jezeli ko-
mitet wyborczy zarejestrowat zarowno kandydatow na radnych, jak i kandydata na

wojta — limity intensywnosci wydatkéw na agitacje wyborczg podlegajg sumowaniu.
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Naruszenie limitow intensywnosci wydatkow stanowi podstawe odrzucenia spra-
wozdania finansowego, chyba ze srodki finansowe wydatkowane z naruszeniem li-

mitow nie przekraczajg 1% ogdlnej kwoty przychodéw komitetu.

Whioski

Problematyka normatywnej regulacji finansowania kampanii wyborczej do orga-
néw jednostek samorzadowych terytorialnego jest interesujgcym obszarem docie-
kan teoretycznych i dogmatycznych, ktorych znaczenia dla praktyki stosowania
prawa nie mozna nie doceni¢. Ze wzgledu na przyczynkarski charakter wiekszosci
dotychczasowego pismiennictwa w tym zakresie, trudno méwic o uksztattowaniu
sie powszechnie akceptowanych rezultatéw wykfadni, z ktérych wynikatby okre-
$lony sposdéb rozumienia poszczegdlnych instytucji prawnych. Przedstawione w ar-
tykule poglady stanowig wyraz preferencji autora dotyczgcych argumentacyjnego
podejscia do badania norm prawnych.

Odnosnie do interpretacji samego pojecia kampanii wyborczej wykazano,
ze wystepuje w aktach prawnych w réznych znaczeniach, jednak zawsze wtedy,
gdy mowa o finansowaniu kampanii wyborczej. Przez prowadzenie kampanii nalezy
rozumiec nie tylko agitacje wyborczg, lecz takze wszystkie inne czynnosci zwigzane
z udziatem w wyborach, w szczegdlnosci proces wytaniania kandydatéw. Istotne
konkluzje dotyczg statusu prawnego komitetéw wyborczych. Po pierwsze, komitety
wyborcze sg odrebnymi (w szczegdlnosci od partii politycznych — w przypadku ko-
mitetdw wyborczych partii politycznych) jednostkami organizacyjnymi. Po drugie,
istniejg silne argumenty przemawiajgce za pogladem, zgodnie z ktdrym komitety
wyborcze sg jednostkami organizacyjnymi wyposazonymi w co najmniej ograni-
czong zdolnos¢ prawng, tzn. zdolnos¢ prawng, ktorej zakres okreslajg zadania ko-
mitetéw z prowadzeniem i finansowaniem kampanii wyborczej na czele. Przyjecie

takiego stanowiska pozwala z kolei na postrzeganie petnomocnika wyborczego

161



Finansowanie kampanii wyborczej do organdw jednostek samorzgdu terytorialnego

i petnomocnika finansowego jako organéw komitetu wyborczego. Odnosnie gospo-
darki finansowej komitetu wyborczego ustalono, ze zakres tego pojecia zostat zre-
dukowany do dokonywania wydatkdéw, co nie znaczy, ze funkcje petnomocnika fi-
nansowego s3 czysto ,techniczne” (cho¢ zobowigzania angazujace srodki komitetu
wyborczego zacigga w imieniu komitetu petnomocnik wyborczy, a do skutecznosci
zaciggniecia kazdego takiego zobowigzania wymagana jest pisemna zgoda petno-
mocnika finansowego). Petnomocnik finansowy powinien réwniez zostaé uznany za
kierownika jednostki w rozumieniu ustawy o rachunkowosci.

Zastosowane w artykule kryteria klasyfikacji ograniczen dotyczacych zrédet
i form finansowania komitetow wyborczych (funduszy wyborczych partii politycz-
nych) oraz wydatkowania srodkéw komitetdw wyborczych umozliwity ich podziat
na trzy zasadnicze grupy. Do pierwszej nalezg ograniczenia czasowe, tzn. dotyczace
okresu, w ktérym dopuszczalne jest pozyskiwanie srodkéw. Grupe drugg tworza
ograniczenia rodzajowe — dotyczace zrddet i form pozyskiwania srodkéw finanso-
wych, trzecig za$ — ograniczenia iloSciowe — dotyczgce limitéw srodkéw pozyskiwa-
nych z poszczegdlnych zrédet. Z kolei opierajgc sie na ujemnych skutkach prawnych,
ktore pocigga za sobg naruszenie wynikajgcych z przepiséw prawa nakazow i zaka-
z6w, mozna wyrdzni¢ ograniczenia zwigzane z sankcjami o charakterze majatko-

wym oraz ograniczenia zwigzane z sankcjami o charakterze represyjnym.

Abstrakt

Artykut zawiera prawng analize obowigzujgcych w Polsce regulacji dotyczacych fi-
nansowania kampanii wyborczej do organéw jednostek samorzadu terytorialnego.
Po wstepnych ustaleniach dotyczacych tresci poje¢ kampanii wyborczej i agitacji
wyborczej, omdéwiony zostat status prawny komitetu wyborczego oraz zasady pro-
wadzenia przez komitet gospodarki finansowej, a nastepnie poszczegdlne ograni-

czenia dotyczace zrédet i form finansowania komitetéw wyborczych oraz ponosze-
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nia przez komitety wydatkéw wedtug zaproponowanej w artykule typologii. Naj-
wazniejsze ze sformutowanych tez dotyczg wyposazenia komitetéw wyborczych
w zdolnos$¢ prawng, czynnosci nalezgcych do zakresu gospodarki finansowej komi-
tetu wyborczego oraz skutkéw naruszenia poszczegdlnych ograniczen finansowania

kampanii wyborczej.

FINANCING THE ELECTION CAMPAIGN TO THE BODIES OF LOCAL GOVERNMENTS
Abstract

The article presents a legal analysis of the Polish regulations regarding the financing
of an election campaign to the bodies of local government. After initial findings con-
cerning the legal concepts of the election campaign and election agitation, the au-
thor discusses legal status of the election committee and the principles of its finan-
cial activities. Finally, the article comments on specific restrictions on the sources
and forms of financing of election committees and on expenditure by the commit-
tees according to the typology proposed by the author. The most important of the
formulated theses concern the legal capacity of electoral committees, operations
falling within the scope of financial activity of the election committee and the con-
sequences of violation of particular restrictions on the financing of the election

campaign.

Bibliografia

Artykuty i opracowania
M. Czakowska, P. Razny, Konstrukcja prawna komitetu wyborczego w kontekscie zasady
réwnych szans wyborczych, ,Studia BAS” 2011, nr 3.

Akty prawne

Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny, Dz. U. z 2017 r. poz. 459 z pdzn. zm.

Ustawa z dnia 29 wrzes$nia 1994 r. o rachunkowosci, Dz. U. z 2018 r. poz. 395 z pdzn. zm.

Ustawa z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych, Dz. U. z 2018 r. poz. 580.

Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad tech-
niki prawodawczej”, Dz. U. z 2016 r. poz. 283.

Ustawa z dnia 29 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz. U. z 2017 r. poz. 2077.

163



Finansowanie kampanii wyborczej do organdw jednostek samorzgdu terytorialnego

Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy, Dz. U. z 2018 r. poz. 754.

Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 19 wrzesnia 2011 r. w sprawie sprawozdania fi-
nansowego komitetu wyborczego, Dz. U. nr 198 poz. 1173.

Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia udziatu
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych or-
gandw publicznych, Dz. U. poz. 130.

Orzecznictwo

Postanowienie Sgdu Najwyzszego (7) z dnia 3 pazdziernika 2002 r., Il SW 17/02, ,Orzecz-
nictwo Sadu Najwyzszego. Izba Administracyjna, Pracy i Ubezpieczen Spotecznych”
2003, nr 4, poz. 94.

Postanowienie Sgdu Najwyzszego z dnia 1 pazdziernika 2007 r., Il SW 9/07, Legalis
nr 309599.

Uchwata Sadu Najwyzszego (7) z dnia 21 grudnia 2007 r., Ill CZP 65/07, ,Orzecznictwo Sgdu
Najwyzszego. Izba Cywilna” 2008, nr 7-8, poz. 69.

Postanowienie Sgdu Najwyzszego z dnia 12 pazdziernika 2011 r., Il SW 9/11, ,,Orzecznictwo
Sadu Najwyzszego. Izba Administracyjna, Pracy i Ubezpieczen Spotecznych” 2012,
nr 19-20, poz. 255

Wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 14 lutego 2012 r., Il GSK 1539/10, LEX nr
1218998.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 18 lipca 2012 r.,
VI SA/Wa 512/12, LEX nr 1277440.

Postanowienie SN z dnia 22 sierpnia 2012 r., Ill SW 3/12, ,,Orzecznictwo Sadu Najwyzszego.
Izba Administracyjna, Pracy i Ubezpieczen Spotecznych” 2013, nr 19-20, poz. 243.

Postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 3 pazdziernika 2012 r., lll SW 6/12, ,,Orzecznictwo
Sadu Najwyzszego. Izba Administracyjna, Pracy i Ubezpieczen Spotecznych” 2013,
nr 17-18, poz. 218.

Postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 3 pazdziernika 2012 r., Il SW 7/12, ,,Orzecznictwo
Sadu Najwyzszego. Izba Administracyjna, Pracy i Ubezpieczen Spotecznych” 2013,
nr 19-20, poz. 244.

Postanowienie Sadu Apelacyjnego w Rzeszowie z dnia 14 pazdziernika 2014 r., | ACz
862/14, LEX nr 1540925.

Wyrok Wojewddzkiego, Sagdu Administracyjnego w Szczecinie z dnia 3 marca 2016 r.,
Il SA/Sz 879/15, LEX nr 2024358.

Postanowienie Sgdu Najwyzszego z dnia 22 wrze$nia 2016 r., Il SW 7/16, LEX nr 2147284.

164



Dariusz Skrzypinski

Wymiar finansowy alternacji w wyborach samorzadowych w 2014 roku

Stowa kluczowe:

wybory samorzgdowe, finansowanie kampanii wyborczej, inkumbent, pretendent

Wprowadzenie
Wiedza, ze pienigdz jest jednym z tych czynnikéw, ktéry w istotny sposdb zaktécic
moze funkcjonowanie demokratycznego systemu politycznego, towarzyszyta de-
mokracji praktycznie od jej poczatkdw, réwniez w erze antycznej. W nowozytnych
demokracjach przedstawicielskich swiadomos¢ tego faktu stata sie jeszcze wieksza.

Opinie badaczy problemoéw finansowania polityki nie pozostawiajg w tej ma-
terii ztudzen, a ich autorzy zgodnie stwierdzajg, ze wspdiczesnie pienigdze sg nie-
zbedne do uprawiania polityki'. Stad tez wnioski, ze brak pieniedzy na prowadzenie
dziatalnosci politycznej, w tym na start w wyborach, jest istotnym ograniczeniem
w realizacji praw obywatelskich, natomiast ci, ktérzy dysponujg wiekszymi $rod-
kami materialnymi, juz na starcie sg w bardziej uprzywilejowanej pozycji w rywali-
zacji wyborczej?.

Nie bez przyczyny Kodeks Dobrej Praktyki w Sprawach Wyborczych, opraco-
wany przez Komisje Wenecka na zlecenie Rady Europy, zawiera stwierdzenie: Row-

nos¢ szans miedzy kandydatami i partiami politycznymi winna by¢ zapewniona

1's. Wilkos, Finansowanie partii politycznych przez duze korporacje, [w:] M. Walecki (red.),
Finansowanie polityki. Wybory, pienigdze, partie polityczne, Warszawa 2000, s. 75.
2 M. Pinto-Duschinsky, Rola pieniedzy politycznych, [w:] M. Walecki (red.), Finansowanie
polityki. Wybory, pienigdze, partie polityczne, Warszawa 2000, s. 9-10.
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i winna sktania¢ panstwo do stosowania przepisow prawa jednolicie wobec wszyst-
kich. W szczegdlnosci, wymdg neutralnosci, ma zastosowanife] do kampanii wybor-
czej (...), jak rowniez do publicznego finansowania partii politycznych i kampanii wy-
borczych3.

Ten postulat nabiera szczegdlnego znaczenia w sytuacji, kiedy przewaga fi-
nansowa jednego podmiotu politycznego nad innymi staje sie istotnym czynnikiem,
mogacym w znaczny sposdb wptywaé na wynik elekcji*. Jednak pomimo tych staran
pozycja finansowa aktoréw politycznych jest nierdwna, a strong uprzywilejowana
pod tym wzgledem sg najczesciej osoby (ugrupowania) sprawujgce wiadze (inkum-
benci), to bowiem ich mozliwosci dziatania czynig ich atrakcyjniejszym partnerem
dla potencjalnych sponsoréw. Jest to zresztg jeden z czynnikdw moggcych w istotny
sposdb ograniczy¢ realng konkurencje w wyborach samorzadowych?. Z drugiej na-
tomiast strony prawdopodobienstwo realizacji scenariusza alternacji, czyli pokona-
nia inkumbenta przez pretendenta, jest nierzadko warunkowane uzyskaniem przez
tego ostatniego przewagi finansowej.

Dzieje sie tak zarébwno w wymiarze krajowym, jak i lokalnym. Dlatego tez
niniejszy tekst jest probg odpowiedzi na pytanie, w jakim stopniu mamy do czynie-
nia ze zréznicowaniem pozycji materialnej aktoréw politycznych startujgcych w wy-
borach wdjta (burmistrza) w matych gminach. Jak bowiem zauwaza W. Woijtasik,
wprowadzenie bezposrednich wyboréw wtadzy wykonawczej w gminie w istotny

sposob zmienito funkcjonowanie lokalnych systemdw politycznych. Byto to efektem

3Kodeks Dobrej Praktyki w Sprawach Wyborczych, https://bisnetus.files.word-
press.com/2016/03/kodeks dobrej praktyki w sprawach wyborczych.pdf, 26.02.2018,
s. 19.

* A. Przeworski, Demokracja i rynek, [w:] J. Szczupaczyniski (red.), Wtadza i spoteczeristwo,
t. 2, Antologia tekstow z zakresu socjologii polityki, Warszawa 1998, s. 120.

> A. Gendzwith, T. Zéttak, J. Rutkowski, Niekonkurencyjne wybory, brakujqgcy kandydaci...
dlaczego niektore komitety wyborcze nie wystawiajq kandydatow na burmistrzow?, ,Studia
Regionalne i Lokalne” 2015, nr 4, s. 67.
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silnej personalizacji rywalizacji wyborczej, szerszego upodmiotowienia wspdlnot lo-
kalnych i zmiany mechanizméw planowania i prowadzenia kampanii wyborczych®.

W polskiej literaturze politologicznej problem finansowania kampanii wy-
borczej zostat dostrzezony stosunkowo wczesnie. Jednak ze wzgledu na typowy dla
konsolidujgcej sie demokracji spér o pryncypia systemu finansowania polityki, przez
lata autorzy koncentrowali sie na rozwazaniach dotyczacych réznych modeli zdoby-
wania funduszy przez aktoréw politycznych i roli, jakg w tym procesie powinno ode-
grac¢ panstwo. Z tego tez wzgledu dominowata narracja o charakterze normatywno-
poréwnawczym’. Rzadziej natomiast mieliémy do czynienia z analiza funkcjonalna,
skoncentrowang na réznych prébach pomiaru wptywu czynnika finansowego na
kampanie wyborcza®. Widoczne w tym wzgledzie byto zréznicowanie poznawczych
akcentéw badaczy polskich i na przyktad anglosaskich, wsréd ktérych badania doty-
czace wydatkow kampanijnych, w tym i ponoszonych w wyborach lokalnych, sg bar-
dzo popularne®.

Niniejszy tekst jest skromng probg wypetnienia tej luki. W celu realizacji sfor-
mutowanego powyzej celu przyjagtem metode badawczg, w ramach ktérej dokona-

tem analizy sprawozdan finansowych komitetéw wyborczych, ktére zarejestrowaty

® W. Woijtasik, Systemowa specyfika wyboréw samorzgdowych w Polsce, ,,Roczniki Nauk
Spotecznych” 2013, t. 5, nr 1, s. 63.
7 M. Walecki (red.), Kulisy finansowania polityki, Warszawa 2002; M. Chmaj (red.), Finan-
sowanie polityki w Polsce na tle europejskim, Torun 2008.
8 W. Fabiszewski, Analiza wydatkéw na kampanie medialng najwiekszych polskich partii
politycznych w latach 2011-2014. Studium przypadku Platformy Obywatelskiej oraz Prawa
i Sprawiedliwosci, [w:] W. Tomaszewski, D. M. Moscicka, A. Jurkun (red.), Demokracja
a wybory. Wspdfczesne dylematy i wyzwania, Olsztyn 2015.
% J. Coleman, The Distribution of Campaign Spending. Benefits across Groups, ,Journal of
Politics” 2001, vol. 63, no 3; T. Holbrook, A. Weinschenk, Money, Candidates and mayoral
elections, ,Electoral Studies” 2014, nr 35; K. Milligan, M. Rekkas, Campaign Spending Lim-
its, Incumbent Spending, and Election Outcomes, , The Canadian Journal of Economics”
2008, vol. 41, no 4.
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kandydata w wyborach wéjta (burmistrza) oraz w wyborach do rady® w o$miu gmi-

nach Dolnego Slaska, liczagcych mniej niz 40 tys. mieszkaricdw. Badane gminy i ko-

mitety wyborcze zostaty wyselekcjonowane na podstawie nastepujgcych kryteridw:

1)

2)

3)

4)

5)

6)

W gminach wystapit jeden z czterech politycznych scenariuszy rozstrzygniecia
wyboroéw, zréznicowanych pod wzgledem ich wyniku (kontynuacja vs alterna-
cja) oraz czasowej perspektywy tego rozstrzygniecia, mierzonej koniecznoscia
przeprowadzenia Il tury wybordéw (por. tabela 1);

Gminy znajdujg sie w zasiegu dziatania wroctawskiej delegatury Krajowego
Biura Wyborczego, co warunkowato dostepnosc sprawozdan;

W wyborach organu wykonawczego w gminie w 2014 roku wystartowat urze-
dujgcy wéjt (burmistrz) — inkumbent;

Badane komitety wyborcze reprezentowaty ,inkumbenta” i najpowazniej-
szego ,pretendenta”, czyli kandydata na burmistrza (wdjta), ktéry badz wy-
grat wybory, pokonujac urzedujgcego ,gospodarza” gminy, badz tez uzyskat
drugi wynik w wyborach bezposrednich;

Reprezentujgce ,inkumbenta” i ,pretendenta” komitety wyborcze nie repre-
zentowaty partii politycznej, w takim bowiem wypadku ztozone przez nie
zbiorcze sprawozdanie finansowe uniemozliwiatoby dokonanie analizy wy-
datkéw na poziomie gminy;

Wspomniane wyzej komitety wyborcze startowaty w wyborach tylko w danej
gminie i nie zarejestrowaty np. list swoich kandydatéw w wyborach do rady
powiatu. W takim bowiem wypadku niemozliwe bytoby , oddzielenie” na po-
trzeby przeprowadzonej analizy wydatkow poniesionych na dwéch réznych

poziomach rywalizacji wyborczej.

1% To zatozenie jest konsekwencjg przepisow Kodeksu wyborczego, wedtug ktérych tylko
komitet wyborczy, ktéry zarejestrowat kandydatéw na radnych w wiecej niz potowie okre-
goéw wyborczych w danej gminie, moze zarejestrowaé kandydata na wéjta (burmistrza).
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Tabela 1. Prezentacja analizowanych scenariuszy i gmin.

Polityczny scenariusz | Etap rozstrzygniecia wyboréw | Gmina Liczba mieszkancéow
Kontynuacja | tura Boréow 5262
Wisznia Mata 9445
Kontynuacja Il tura Jordanéw Slaski 3115
Katy Wroctawskie 20924
Alternacja | tura Dziadowa Ktoda 4661
Twardogéra 12913
Alternacja Il tura Krosnice 8157
Oborniki Slaskie 19 231

Zrédto: opracowanie wtasne.

Na podstawie wskazanej wyzej metody zweryfikuje dwie hipotezy badaw-

cze, koncentrujgce sie wokoét dwoch zatozen. W ramach pierwszego przyjmuje,

ze znaczenie czynnika finansowego wzrasta wraz z wielkoscig gminy, bowiem w jed-

nostkach najmniejszych fatwiej jest rekompensowac¢ brak srodkéw materialnych

bezposrednimi formami kampanii. W ramach drugiego natomiast zaktadam,

ze przewaga finansowa pretendentéw jest jednym z podstawowych czynnikéw de-

terminujacych ich zwyciestwo wyborcze (alternacje). W konsekwencji, przyjmuje

nastepujacg tres¢ obu hipotez:

H 1: Znaczenie czynnika finansowego w kampanii wyborczej, mierzonego pozio-

mem wykorzystania przystugujacego limitu wydatkéw, wzrasta wraz z roz-

miarem rynku wyborczego, czyli liczbg mieszkancow (wyborcéw) zamiesz-

kujacych dang gmine.

H2: Srednia proporcja wartosci budzetu zwycieskiego pretendenta w stosunku

do wartosci budzetu przegranego inkumbenta jest wigksza niz wartos¢ bu-

dzetu zwycieskiego inkumbenta w stosunku do wartosci budzetu przegra-

nego pretendenta.

Weryfikacji powyzszych hipotez stuzy¢ bedg odpowiedzi na nastepujgce py-

tania badawcze:

1) Jakimi srodkami finansowymi dysponowaty badane komitety wyborcze?
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2) W jakim stopniu komitety wyborcze wykorzystaty przystugujace im limity wy-
datkéw na kampanie wyborczg?

3) Jaki byt koszt uzyskania jednego gtosu w wyborach?

4) W jakim stopniu réznity sie budzety inkumbentéw i pretendentéw?

5) Jakie byty réznice pomiedzy budzetami zwycieskich i przegranych komitetéow

wyborczych?

Prawne reguty finansowania samorzgdowej kampanii wyborczej w 2014 roku
Finansowanie samorzgdowe] kampanii wyborczej w Polsce jest regulowane przepi-
sami Kodeksu wyborczego?!?. Jako akt normatywny wpisuje sie on w szeroki katalog
przyjetych w Europie rozwigzan, wyrastajacych z potrzeby kontroli mechanizmoéw
pozyskiwania i wydatkowania , pienigdza politycznego”. Obejmujg one szereg roz-
norodnych przepiséw, w tym m.in.:
1) regulacje dotyczgce sprawozdawczosci;
2) zakazy dotyczace pozyskiwania réznych zrédet finansowania, w tym wptat ze
zrddet zagranicznych, biznesu, oséb prawnych i (lub) fizycznych;
3) limity ograniczajgce wysokos¢ ww. darowizn;
4) limity wydatkéw wyborczych;
5) stopien dopuszczalnosci i wysoko$é dotacji budzetowych;
6) zakres ulg podatkowych iinnych form posredniego finansowania publicznego;
7) zakres dostepu podmiotdw politycznych do bezptatnego czasu antenowego
w mediach publicznych?'?,
Jak zauwazyt M. Walecki, w pafistwach Europy Srodkowo-Wschodniej po 1989 roku,
regulujgc kwestie finansowania dziatalnosci politycznej, w tym kampanii wyborczej,
wprowadzono wiekszo$¢ ze wspomnianych wyzej rozwigzan, a przepisy dotyczgce

jawnosci finansowania wystepujg wrecz czesciej niz w Europie Zachodniej. Cho¢

11 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy, Dz. U. z 2018 r. poz. 754.
12 M. Pinto-Duschinsky, dz. cyt., s. 18-19.
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jednoczesnie autor ten zauwaza, ze odrebng kwestig pozostaje ich egzekwowanie?3.
W wymiarze lokalnym potwierdzeniem tej ostatniej tezy jest choc¢by raport Moni-
toring finansowania samorzgdowej kampanii wyborczej w Krakowie w 2010 roku,
przygotowany przez zespét fundacji Instytut Mysli Obywatelskiej im. Stariczyka®4.

Poniewaz zaprezentowana w niniejszym artykule analiza dotyczy wytgcznie
sprawozdan finansowych komitetéw wyborczych wyborcéw (15 przypadkéw) i or-
ganizacji (1 przypadek) zgtaszajgcych swoich kandydatow w wyborach wéjta (bur-
mistrza) oraz startujgcych w wyborach do rady gminy, w ponizszym omodwieniu
skoncentruje sie na rozwigzaniach odnoszgcych sie tylko do tego typu podmiotéw.

Zgodnie z Kodeksem wyborczym startujgce w wyborach samorzadowych ko-
mitety wyborcze mogga pozyskiwaé i wydatkowac srodki jedynie na cele zwigzane
z wyborami. Mogg one pochodzi¢ wytgcznie z wptat oséb fizycznych, posiadajgcych
polskie obywatelstwo. £tgczna suma wptat od osoby fizycznej na rzecz komitetu wy-
borczego nie moze przekraczaé 15-krotnosci minimalnego wynagrodzenia za prace,
ktére w 2014 roku wynosito 1680 zt. Jesli wptacajgcym jest kandydat, wptata nie
moze przekraczac 45-krotnosci minimalnego wynagrodzenia za prace. Wptat mozna
dokonywac jedynie czekiem rozrachunkowym, przelewem lub kartg ptatniczg na ra-
chunek bankowy komitetu.

Komitety wyborcze mogg finansowac¢ kampanie takze z kredytéw banko-
wych. W przypadku ich zaciggniecia sg one zobowigzane do prowadzenia rejestru
kredytéw. Podobny rejestr muszg prowadzi¢ w odniesieniu do wptat o wartosci
przekraczajgcej facznie kwote réwng minimalnemu wynagrodzeniu za prace i po-
chodzacych z jednego Zrddta. Co bardzo istotne, zabronione jest pozyskiwanie $rod-
kéw finansowych przed dniem wydania postanowienia o przyjeciu zawiadomienia

o utworzeniu komitetu wyborczego oraz po dniu wybordéw.

13 M. Walecki, Pienigdz a polityka w Europie Srodkowo-Wschodniej, [w:] M. Walecki (red.),
Kulisy finansowania polityki, Warszawa 2002, s. 84.

1% http://docplayer.pl/5104795-Monitoring-finansowania-samorzadowej-kampanii-wybor-
czej-krakow-2010.html, 26.02.2018.
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Wydatki komitetéw wyborczych sg limitowane. W wyborach do rad gmin
limit wydatkéw ustala sie, mnozgc ustawowo okreslong kwote (1000 zt), przypada-
jaca na jeden mandat radnego, przez liczbe mandatéow przypadajgcych na okreg lub
okregi, w ktérych komitet wyborczy zarejestrowat kandydatéw. W wyborach bez-
posrednich na wéjta (burmistrza) obowigzywat odmiennie ustalany limit wydatkéw.
W przypadku interesujgcych nas gmin byt to iloczyn kwoty 60 groszy i liczby miesz-
kancéw danej gminy. W przypadku badanych komitetéw wyborczych konsekwencjg
tych rozwigzan byt faczny limit wydatkéw, bedgcy suma limitéw okreslonych w od-
niesieniu do wyboru radnych oraz wéjta (burmistrza). Nalezy takze doda¢, ze komi-
tety wyborcze nie mogg wydatkowac¢ posiadanych srodkéw przed dniem wydania
postanowienia o przyjeciu zawiadomienia o utworzeniu komitetu oraz po dniu zto-
zenia sprawozdania finansowego.

Wspomniane sprawozdanie finansowe sktada pethnomocnik finansowy komi-
tetu wyborczego najpdzniej w przeciggu 3 miesiecy od dnia wyboréw. Sprawozda-
nie zawiera dane o przychodach, wydatkach i zobowigzaniach finansowych komi-
tetu. Powinno takze zawiera¢ informacje o uzyskanych kredytach bankowych i wa-
runkach ich uzyskania oraz imienny wykaz wptat od oséb fizycznych. W przypadku
interesujgcej nas elekcji komisarz wyborczy miat 6 miesiecy na rozpatrzenie spra-
wozdania. Na tej podstawie mdgt on podjgc¢ nastepujace decyzje: przyjecie spra-
wozdania bez zastrzezen, przyjecie sprawozdania ze wskazaniem réwnoczesnie na
jego uchybienia oraz odrzucenie sprawozdanie w przypadku stwierdzenia nieprawi-
dtowosci w zakresie pozyskania lub wydatkowania $rodkéw komitetu wyborczego.
W przypadku odrzucenia sprawozdania finansowego komitetu wyborczego przez
komisarza wyborczego petnomocnik finansowy ma prawo, w terminie 14 dni od
dnia doreczenia postanowienia o odrzuceniu sprawozdania, wnies$¢ do sadu okre-
gowego odwotanie od tego postanowienia. Rozpoznanie odwotania przez sad okre-
gowy nastepuje w postepowaniu nieprocesowym w terminie miesigca od dnia do-
reczenia odwotania. Orzeczenie sgdu okregowego jest w takiej sprawie ostateczne.
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Analiza budzetéw badanych komitetow wyborczych

Pierwszym krokiem pozwalajagcym dokonaé¢ oceny budzetéw badanych komitetéw
wyborczych jest oczywiscie analiza wynikow wyboréw woéjta (burmistrza)
z 2014 roku, uwzgledniajgca pozycje uzyskang przez komitety wyborcze reprezen-
tujace inkumbenta i pretendenta. Zostata ona zaprezentowana tabeli 2, w ktorej,
podobnie jak w tabeli nastepnej, ze wzgledu na potrzeby zwigzane z weryfikacjg
pierwszej hipotezy, gminy zostaty uszeregowane w porzadku od najmniejszej do

najwiekszej.

Tabela 2. Wyniki wyboréw w badanych gminach.

Gmina Polityczny Komitet I tura Il tura
status Wyborczy Liczba % Liczba %
KW gtosow | gtoséw | gtosow | gtosow
Jordanéw Inkumbent | Komitet Wyborczy 617 40,73 776 54,27
Slaski Wyborcéw
,Nasz Czas Plus”
Pretendent | Komitet Wyborczy 729 48,12 654 45,73
Wyborcéw
Teraz Nasz Czas
Dziadowa Inkumbent | Komitet Wyborczy 623 32,30 | - | -
Ktoda Wyborcow Nasza
Wspdlna Gmina Dzia-
dowa Ktoda
Pretendent | Komitet Wyborczy 1008 52,26 | - | —mmme-
Wyborcéw
Roberta Fryt
Borow Inkumbent | Komitet Wyborczy 1422 61,27 | - | mee-
Wyborcéw

Ziemia Borowska
Pretendent | Komitet Wyborczy 522 22,49 | - | -
Wyborcéw Wspdlnie

dla Gminy Borow
Krosnice Inkumbent | Komitet Wyborczy 1612 45,18 1646 45,51
Wyborcéw

Mirostawa Drobiny
Pretendent | Komitet Wyborczy 1267 35,51 1971 54,49
Krosnickie Stowarzy-

szenie Samorzadowe
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Wisznia Inkumbent | Komitet Wyborczy 2009 57/ NN S U ——
Mata Wyborcéw Jakuba
Bronowickiego

Pretendent | Komitet Wyborczy 1513 Ty 1< T I [—
Wyborcéw ,,Razem

Zrobimy Wiecej”
Twardogoéra | Inkumbent | Komitet Wyborczy 2351 42,05 | ----em | -
Wyborcéw

»,Gospodarni Plus”
Pretendent | Komitet Wyborczy 3240 5y/K< |- T (S p—
Wyborcéw

Zbigniew Potyrata
ObornikiSla- | Inkumbent | Komitet Wyborczy 2888 36,47 3916 44,69
skie Wyborcéw

Obornickie Porozu-
mienie Samorzgdowe
Stawomira Btazew-
skiego

Pretendent | Komitet Wyborczy 2948 35,73 3164 55,31
Wyborcéw Porozu-

mienie Obywatelskie
Arkadiusza Poprawy
Katy Inkumbent | Komitet Wyborczy 3768 48,96 3392 54,64
Wroctaw- Wyborcéw Anto-

skie niego Kopcia Nasza
Gmina — Wspdlne
Dobro

Pretendent | Komitet Wyborczy 2138 27,78 2816 45,36
Wyborcéw

,Chcemy zmian”

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie www.pkw.gov.pl, 20.02.2018.

Kolejna tabela prezentuje dane dotyczgce budzetdw badanych komitetow.
Po pierwsze jest to poziom obowigzujacych poszczegdlne komitety wyborcze limi-
téw wydatkdw na kampanie, przy czym nalezy pamietaé, ze z powodu zarejestro-
wania roznej liczby kandydatow na radnych komitety wyborcze startujgce w tej sa-
mej gminie mogty miec¢ inne limity wydatkéw. Po drugie tabela zawiera informacje
o wysokosci budzetow, jakimi komitety wyborcze dysponowaty podczas kampanii,

oraz o tym, w jakim stopniu badani aktorzy polityczni wykorzystali posiadany limit.
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Jesdli chodzi o zrodta finansowania kampanii, to analiza sprawozdan potwierdza

wczesniejsze ustalenia zespotu wroctawskich politologéw, ze podstawowym Zré-

dtem finansowania wyboréw samorzgdowych sg przede wszystkim wptaty samych

kandydatow na wojtow (burmistrzow) i w mniejszym stopniu radnych?®.

Tabela 3. Obowiazujace limity wydatkow i wydatki poniesione przez Komitety Wyborcze.

Gmina

Polityczny
status
KW

Komitet
Wyborczy

Limit
wydatkéw

Wydatki
ogotem

Odsetek
wykorzystanego
limitu

Jordanéw
Slaski

Inkumbent

Komitet Wyborczy
Wyborcéw
»Nasz Czas Plus”

15 869,00

3472,50

21,87

Pretendent

Komitet Wyborczy
Wyborcéw
Teraz Nasz Czas

16 869,00

1890,42

11,20

Dziadowa
Ktoda

Inkumbent

Komitet Wyborczy
Wyborcéw Nasza
WSspdlna Gmina Dzia-
dowa Ktoda

14 796,60

Pretendent

Komitet Wyborczy
Wyborcéw
Roberta Fryt

14 796,60

1661,00

11,22

Borow

Inkumbent

Komitet Wyborczy
Wyborcéw
Ziemia Borowska

18 157,20

6260,65

34,48

Pretendent

Komitet Wyborczy
Wyborcéw Wspdinie
dla Gminy Borow

14 157,20

4865,00

34,36

Krosnice

Inkumbent

Komitet Wyborczy
Wyborcéw
Mirostawa Drobiny

19 894,20

12 250,88

61,58

Pretendent

Komitet Wyborczy
Krosnickie Stowarzy-
szenie Samorzadowe

16 894,20

8584,65

50,81

15 M. Cichosz, Strategie aktoréw politycznych i organizacja kampanii przed wyborami sa-
morzgdowymi w 2006 r., [w:] R. Alberski (red.), Wybory samorzqdowe na dolnym Slgsku
2006 roku. Wzorce rywalizacji w lokalnych systemach politycznych, Wroctaw 2008, s. 111-

157.
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Wisznia Inkumbent | Komitet Wyborczy 18 667,00 2346,50 12,57
Mata Wyborcéw Jakuba
Bronowickiego

Pretendent | Komitet Wyborczy 15 667,00 1874,09 11,96
Wyborcéw ,,Razem
Zrobimy Wiecej”

Twardogoéra | Inkumbent | Komitet Wyborczy 22747,80 | 5672,38 24,93
Wyborcéw
,Gospodarni Plus”

Pretendent | Komitet Wyborczy 22 747,80 17 898,76 | 78,68
Wyborcéw
Zbigniew Potyrata

ObornikiSla- | Inkumbent | Komitet Wyborczy 26 538,60 26 439,74 | 99,62
skie Wyborcéw
Obornickie Porozu-
mienie Samorzgdowe
Stawomira Btazew-
skiego

Pretendent | Komitet Wyborczy 25 538,60 24 733,84 | 96,84
Wyborcéw Porozu-

mienie Obywatelskie
Arkadiusza Poprawy

Katy Inkumbent | Komitet Wyborczy 31554,40 21575,43 | 68,37
Wroctaw- Wyborcéw Anto-
skie niego Kopcia Nasza
Gmina — Wspdlne
Dobro

Pretendent | Komitet Wyborczy 26 554,40 24 546,55 | 92,43
Wyborcéw
,Chcemy zmian”

Zrédto: opracowanie wtasne.

Analiza tresci powyzszej tabeli pokazuje nam, ze hipoteza pierwsza znalazfa
tylko czesciowe potwierdzenie. Z jednej strony dostrzegalny jest bowiem trend
wzrostu poziomu wykorzystania przystugujacego komitetom wyborczym limitu wy-
datkéw wraz ze wzrostem wielkosci gminy. Z drugiej jednak strony jest on zakto-
cony. Na przyktad komitety wyborcze startujgce w Wiszni Matej (okoto 10 tys.
mieszkancow) wykorzystaty limit na poziomie zblizonym do skali wydatkow wyste-

pujacych w blisko 2-3 krotnie mniejszych gminach (Jordanéw Slaski, Dziadowa
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Ktoda). Przypadek tej drugiej gminy jest zresztg szczegdlny i niewatpliwie zaktdca
zastosowang metode badawczg, bowiem reprezentujgcy inkumbenta komitet wy-
borczy nie wykazat w swoim sprawozdaniu zadnych wydatkéw poniesionych w trak-
cie kampanii wyborczej, skadingd zresztg przegrane;j.

Niejednoznaczny jest np. takze obraz finansowania kampanii w najwiekszej
z badanych gmin, czyli Katach Wroctawskich, w ktérych mielismy do czynienia ze
stosunkowo niskim poziomem wykorzystania limitu przez komitet reprezentujgcy
zwycieskiego inkumbenta.

Ta ostatnia konstatacja sktania do refleksji nad innym stwierdzeniem, przy-
wotanym we wstepie do niniejszego artykutu, a dotyczgcym potencjalnej przewagi
finansowej, jaka dysponujg inkumbenci. W przypadku badanych gmin $rednia war-
tos¢ budzetu inkumbenta wynosita 9752,26 zt; gdyby natomiast nie uwzgledniac
w analizie Dziadowej Ktody, bytoby to 11 145,44 zi. Jest to faktycznie nieco wiecej
niz srednia wartos¢ budzetu pretendenta, ktéra wyniosta 10 756,78 zt. Jednak po-
rownanie stopnia wykorzystania limitu wydatkdw pokazuje nam, ze pretendentéw
cechowata wieksza determinacja w pozyskiwaniu i wykorzystywaniu $rodkéw finan-
sowych w kampanii. W ich przypadku $redni poziom wykorzystania limitu wyniost
bowiem 48,43%, natomiast w odniesieniu do inkumbentow wspodfczynnik ten ma
wartosc 40,42%.

Weryfikacja hipotezy drugiej wymaga pordwnania budzetéw komitetow
zwycieskich z przegranymi. Na wstepie mozemy co prawda zauwazyé, ze Srednia
wartos$é budzetu zwycieskiego pretendenta wynosita 13 219,56 zt i jest wieksza niz
8 411,27 zt, czyli srednia warto$¢ budzetu zwycieskiego inkumbenta. Jednak do-
ktadna analiza danych, ktére zostaty zaprezentowane w tabeli 4 (dla zwycieskich
inkumbentow) i 5 (dla zwycieskich pretendentéw) ukazuje nam obraz niejedno-
znaczny. Po pierwsze na cztery zwycieskie komitety reprezentujgce urzedujacych
wojtéw (burmistrzéw) w trzech wypadkach mieliSmy do czynienia z sytuacjg, w kté-
rej dysponowaty one wiekszym budzetem, a stosunek jego wielkosci do budzetu
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pretendentow wahat sie od 1,25:1 do 1,83:1. Tylko w jednym wypadku zwycieski
inkumbent dysponowat budzetem mniejszym o okoto 13,7% niz pretendent. Gene-
ralnie sredni stosunek budzetu zwycieskiego inkumbenta do przegranego preten-

denta wynidst 1,30:1.

Tabela 4. Poréwnanie wydatkéw zwycieskich inkumbentéw z wydatkami przegranych pretenden-

tow.

Gmina Kategoria Wydatki Koszt Proporcje budzetu
aktora ogotem uzyskania | inkumbenta
politycznego 1 glosu i pretendenta

Borow Inkumbent 6 260,65 4,40 _
Pretendent | 4 865,00 9,31 128

Wisznia Inkumbent 2 346,50 1,16 _

Mata Pretendent | 1874,09 1,23 e

Jlordanéw Inkumbent 3472,50 2,49 183:1

Slaski Pretendent | 1890,42 1,36 1

Katy Inkumbent 21 575,43 3,01 081

Wroctawskie | Pretendent | 24 546,55 | 4,95 1

Zrédto: opracowanie wtasne.

Poréwnujac jednak powyzisze dane z informacjami na temat zwycieskich
pretendentdw, otrzymamy obraz zdecydowanie mniej klarowny. Przede wszystkim
obejmuje on przypadek gminy Dziadowa Ktoda, o ktdérej wspomniatem juz, ze spe-
cyficzna sytuacja, jaka zaistniata w tej gminie, zaktdca zastosowang metode po-
miaru. W odniesieniu do pozostatych gmin, w ktdérych zwyciezyt pretendent, mamy
do czynienia z sytuacjg, w ktérej dwa sposrdéd trzech zwycieskich komitetéw repre-
zentujgcych pretendenta miaty budzet mniejszy niz budzet inkumbenta. Natomiast
tylko w jednym przypadku (poza Dziadowg Ktodg) pretendent dysponowat budze-
tem wiekszym. Co prawda, po uwzglednieniu tylko trzech gmin ze zwycieskim ko-
mitetem reprezentujgcym pretendenta, zauwazamy, ze sredni stosunek budzetu
zwycieskiego pretendenta do przegranego inkumbenta wynosi 1,59:1 — jest zatem

WYyZszy niz proporcja pomiedzy Srednim stosunkiem budzetu zwycieskiego inkum-
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benta do przegranego pretendenta, jednak taka sytuacja jest tylko efektem zdecy-
dowanej przewagi finansowej uzyskanej przez pretendenta w Twardogérze. Warto
takze zaznaczyé, ze zwyciescy pretendenci cze$ciej ponosili wyzszy koszt uzyskania
1 gtosu, niz zwyciescy inkumbenci. Co ciekawe, poréwnanie kosztéw uzyskania gto-
séw wyborczych uswiadamia nam réwniez, ze zdobywce stanowiska wéjta (burmi-
strza) juz w | turze jeden gtos kosztowat srednio 3,18 zt, podczas gdy sredni koszt

uzyskania gtosu przez zwyciezce w dwdch turach wynidst 2,93 zt.

Tabela 5. Porownanie wydatkow zwycieskich pretendentéw z wydatkami przegranych inkumben-

tow.

Gmina Kategoria Wydatki Koszt Proporcje budzetu
aktora ogotem uzyskania | pretendenta
politycznego 1 gtosu i inkumbenta

Dziadowa Pretendent 1661,00 1,64

Ktoda Inkumbent 0 0 L6880

Twardogdra | Pretendent 17 898,76 | 5,52 3151
Inkumbent 5672,38 2,41

Krosnice Pretendent 8 584,65 2,63 )
Inkumbent | 12 250,88 | 3,76 8

Oborniki Pretendent 24 733,84 | 3,60

$laskie Inkumbent | 26 439,74 | 4,36 0,93:1

Zrédto: opracowanie wtasne.

Zakonczenie

Podsumowujgc przeprowadzong analize, w pierwszej kolejnosci nalezy podkreslié,
ze zadna ze sformutowanych we wstepie hipotez nie znalazta w petni potwierdzenia
w materiale empirycznym. Jesli chodzi o relacje pomiedzy wzrostem znaczenia
czynnika finansowego w kampanii a rozmiarem lokalnego rynku politycznego, wy-
daje sie, ze przestrzenna, spoteczno-demograficzna czy wreszcie polityczna specy-
fika tego rynku moga w znacznym stopniu rewidowac site razenia politycznego pie-
nigdza. Prawdopodobnie takze dzieki efektywniejszej strategii wyborczej, lepiej

uwzgledniajgcej te czynniki, pretendenci rekompensujg skromniejsze zasoby finan-
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sowe. Warto doda¢, ze do takich samych wnioskdw, akcentujgcych niedetermini-
styczny charakter przewagi finansowej, dochodzi réwniez w odniesieniu do wybo-
row ogdlnopolskich T. Gasior®. Kolejnym czynnikiem, ktéry niewatpliwie wptynat
na czesciowq falsyfikacje zatozonych hipotez, sg instytucjonalne i symboliczne za-
soby inkumbentéw, takie jak spoteczny prestiz czy powigzania klientelistyczne. Wy-
daje sie, wiec, ze wymiar finansowy jest kolejng specyficzng cecha elekcji samorza-

dowej zastugujgcq na dalszg eksploracje badawcza.

Abstrakt

Demokracja to nie tylko forma systemu, ale i ciggty proces rozstrzygania ztozonych
dylematéw politycznych, majgcych istotny wptyw na funkcjonowanie wspdlnoty.
Jeden z nich dotyczy regut finansowania kampanii wyborczej. Polityczny pienigdz
jest, bowiem jednym z tych czynnikéw, ktéry moze w istotny sposdéb zaktéci¢ demo-
kratyczne mechanizmy wyborcze. W niniejszym tekscie podejmuje prébe odpowie-
dzi na pytanie, naile w wyborach samorzadowych, polityczna pozycja lokalnego ak-
tora politycznego jest ksztattowana przez posiadane przez niego zasoby finansowe.
W tym celu zweryfikowatem dwie hipotezy badawcze. Pierwsza dotyczy zwigzku
pomiedzy wzrostem poziomu wykorzystania limitu wydatkéw a rozmiarem lokal-
nego rynku politycznego, druga natomiast proporcji wielkosci budzetu zwycieskich
inkumbentow i pretendentéw. W obu wypadkach uzyskane wyniki ukazujg niejed-

noznaczny obraz znaczenia czynnika finansowego.

16 T. Gasior, Kontrola finansowania komitetéw wyborczych. Zagadnienia prawnoadmini-
stracyjne, Warszawa 2015, s. 31-36; W. Fabiszewski, dz. cyt., s. 137-151.
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THE FINANCIAL DIMENSION OF THE ALTERNATION IN LOCAL GOVERNMENT ELEC-
TIONS IN 2014

Abstract

Democracy is not only a form of a system, but also a continuous process of resolving
complex political dilemmas that have a significant impact on the functioning of
a community. One of them concerns the rules of financing an election campaign.
Political money is one of those factors that can seriously disrupt democratic elec-
toral mechanisms. In this text, an attempt is made to answer the question to what
extent, in the local government elections, the political position of a local political
actor is shaped by his financial resources. For that purpose two research hypothe-
ses were verified. The first one concerns the connection between the increase of
the use of the spending limit and the size of the local political market; the second
one concerns the proportion of the amount of budget of victorious incumbents and
challengers. In both cases the results achieved present the ambiguous image of the

importance of the financial factor.
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Wojtowie i mieszkancy wybranych gmin wiejskich — ujecie instytucjonalne

Stowa kluczowe:

wdjt, wyborcy, neoinstytucjonalizm, strukturalistyczny konstruktywizm, teoria
konfliktu

Wstep

Artykut ten jest prédbg uchwycenia wybranych aspektéw relacji na linii mieszkancy
— wojtowie. Na przyktadzie czterech gmin wiejskich opisane zostaty mechanizmy
wptywu zaréwno instytucji formalnych, rozumianych jako akty prawne, jak i niefor-
malnych, istniejgcych wytacznie w ustnych przekazach i Swiadomosci mieszkancéw,
na codzienne relacje mieszkancéw tych zbiorowosci. Role gtéwnego horyzontu teo-
retycznego petni teoria neoinstytucjonalizmu. Poniewaz w badaniu uwzgledniono
wiele aspektéw wypowiedzi respondentéw, zdecydowano sie na poszerzenie ujecia
teoretycznego. Z tego powodu dodatkowo zastosowano elementy strukturalistycz-

nego konstruktywizmu autorstwa P. Bourdieu oraz teorii konfliktu R. Dahrendorfa.

Problematyka artykutu

Celem zardéwno niniejszego artykutu, jak i badan, na wynikach ktérych zostat oparty,
jest ukazanie znaczenia i wptywu instytucji formalnych (aktdw prawnych i regula-
mindéw) oraz nieformalnych (zwyczajowych sposobdéw dziatania tworzonych po-
przez codzienne praktyki i werbalne przekazy, istniejgcych wytgcznie w grupowej
Swiadomosci) na relacje miedzy woéjtami a mieszkanncami wybranych gmin Matopol-

ski.
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Kwestie samorzgdowe stanowig przedmiot wielu naukowych opracowan.
Temat ten jest ciggle aktualny i chetnie poruszany nawet poza okresami poprzedza-
jacymi wybory, czego przyktadem sg liczne publikacje J. Flisa, petne trafnych analiz
dotyczacych ludzkiego oblicza wyboréw. Autor skupia sie w nich zaréwno na spo-
tecznym tle, jak i na emocjach, a takze na trudnosciach towarzyszgcych wyborcom
oraz kandydatom na obsadzane stanowiskal. Wéréd mnogosci artykutéw mozna
rowniez natrafi¢ na szczegétowe analizy wybranych stanowisk samorzadowych,
czego przyktadem jest opracowanie A. Piaseckiego?. W ostatnich latach duzg popu-
larnoscig cieszyto sie przedstawianie woéjtéw jako gminnych lideréw3. Powstaje
réwniez wiele monografii po$wieconych pracy wybranych sposrdd nich®. Istnieje
jeszcze jeden typ naukowego podejscia do zagadnienia funkcjonowania samorza-
déw. S to badania opinii, ktérych przyktadem beda te opisywane przez K. Radzik®.

Wyzej przedstawione podejscia do tematu skupiajg sie na przeprowadzaniu

analiz wytacznie przy zastosowaniu wczesniej przyjetych zatozen. Perspektywa ba-

1 ). Flis, Polityczne konsekwencje ordynacji wyborczej na przyktadzie Matopolski, [w:]
M. Stec, K. Matysa-Suliriska (red.), Wybory i referenda lokalne, Warszawa 2010, s. 47-70;
J. Flis, Samorzgdowe public relations, Krakow 2007; J. Flis, System wyborczy utrudnia budo-
wanie wspdlnoty regionalnej, [w:] ). Szomburg (red.), Jak uczyni¢ regiony motorami rozwoju
i modernizacji Polski, Gdansk 2009, s. 21-26; J. Flis, Ztudzenia wyboru, Krakéw 2014.
2 A. Piasecki, Wtadza w samorzqdzie terytorialnym Ill Rzeczpospolitej. Teoria i praktyka ka-
dencji 1990-2002, Zielona Géra 2002.
3 L. Habuda, Wajt (burmistrz, prezydent) gminy. Menedzer i polityczny lider, ,,Wroctawskie
Studia Politologiczne” 2007, nr 8, s. 183-194; J. Jekot, Narzedzia pomiaru kompetencji lidera
spotfecznego, [w:] A. Piasecki (red.), Lider spoteczny w XXI wieku, Krakéw 2013, s. 80-96;
B. Kotarba, Liderzy spoteczni w gminie wiejskiej, [w:] A. Piasecki (red.), Lider spoteczny
w XXI wieku, Krakéw 2013, s. 342-358; B. Kosiba, Autorytet jako cecha lidera politycznego,
[w:] A. Piasecki (red.), Lider spoteczny w XXI wieku, Krakéw 2013, s. 15-29; P. Zukiewicz,
Przywddztwo polityczne. Teoria i praktyka, Warszawa 2011.
4 B. Weglarz, Pietnascie lat z mandatem, [w:] A. Piasecki (red.), Model przywddztwa. Wy-
miar lokalny, krajowy, miedzynarodowy, Krakéw 2006; A. Zakrzewski, Wéjt z Wierzchosta-
wic, Warszawa 1984.
> K. Radzik, Opinia publiczna wobec bezposrednich wyboréw lideréw lokalnych, [w:] A. Pia-
secki (red.), Model przywddztwa. Wymiar lokalny, krajowy, miedzynarodowy, Krakéw 2006.
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dawcza zastosowana w tym opracowaniu uwzglednia przekazanie gtosu mieszkan-
com konkretnych zbiorowosci. Sama konstrukcja scenariuszy rozmow, ktoére stano-
wig jedynie zbiory ogdlnych zagadnien, pozwala na swobodne poruszanie sie wokét
zagadnien waznych dla respondentéw. Pozwolito to na wychwycenie zagadnien
waznych z perspektywy woéjtéw i mieszkancéw. Wartoscia dodang tego artykutu
jest réwniez skonfrontowanie opinii mieszkancéw gmin oraz wéjtéw. Wedtug wie-
dzy autora nie stosowano jeszcze tej metody na gruncie badan samorzadéw w Pol-
sce.

Problematyka artykutu skupia sie wokét wybranych zagadnien dotyczacych
relacji na linii wojtowie — mieszkaricy gmin. Dotyczy ona kwestii omawianych z po-
dziatem na trzy perspektywy teoretyczne.

Pierwszg i najwazniejszg z nich jest podejscie neoinstytucjonalne. Dotyczy
ono: wptywu instytucji formalnych i nieformalnych na relacje wéjtéw z wyborcami;
zaznajomienia wyborcow z funkcjg wdjta gminy i jego znaczenia przy ocenie pracy
urzednika; opinii obydwu stron w sprawie wprowadzenia dwukadencyjnosci urzedu
wojta; ustalenia tego, jaki wptyw na relacje miedzy mieszkaricami gminy ma dtugosc
petnienia kadencji przez ich reprezentanta.

Kolejnym ujeciem jest strukturalistyczny konstruktywizm P. Bourdieu.
Na potrzeby tej analizy zostat on wykorzystany do omdéwienia kwestii: uchwycenia
profilu aktywnego wyborcy; przedstawienia porazek i sukceséw wojtow; przyjrze-
niu sie opiniom mieszkancéw dotyczacych wtadz samorzadu lokalnego oraz wza-
jemnie tworzonym charakterystykom wéjtéw i wyborcéw; zbadania tego, jak po-
strzeganie lokalnej polityki zmienia sie poprzez uczestnictwo w formalnych aspek-
tach zycia gminy.

Ostatnim horyzontem teoretycznym jest dialektyczna teoria konfliktu
R. Dahrendorfa. Za jej pomocg wyjasnione zostaty zagadnienia obejmujgce: przy-

czyny zwyciestw obecnych wdjtow w opiniach ich oraz mieszkancéw; przebieg
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przedwyborczych kampanii i znaczen, jakie im przypisywano; okreslenia szans kan-

dydatow, ktérzy nie zostali wybrani, oraz wptywu, jaki wywarty ich starania.

Podstawy teoretyczne

Uwzglednienie w analizie kwestii istotnych z perspektywy respondentéw zadecydo-
wato o oparciu jej na trzech horyzontach teoretycznych. Ponizej nakreslone zostaty
ramy pojeciowe dla kazdego z zastosowanych sposobéw wyjasniania spotecznej
rzeczywistosci.

Pierwszym z nich jest neoinstytucjonalizm. A. Kaminski wskazuje, ze sktada
sie na niego badanie wewnetrznych i zewnetrznych uwarunkowar zachowania in-
stytucji spotecznych w celu diagnozowania przyczyn trudnosci lub prognozowania
problemdw, ktére wynika¢ mogq z zastosowania okreslonego projektu instytucjo-
nalnego do okreslonej rzeczywistosci spotecznej. (...) Podejscie instytucjonalne ce-
chuje wielowymiarowosc, potrzeba korzystania z wiedzy zebranej przez bardzo
rézne dyscypliny nauk spotecznych — subdyscypliny socjologii, ekonomii, prawa
(w szczegdlnosci prawo konstytucyjne), nauk politycznych. (...) Podejscie takie za-
ktada wiec z natury rzeczy interdyscyplinarnosé spojrzenia®.

Szkole neoinstytucjonalizmu daleko do jednorodnosci. Cechuje jg wiele od-
rebnych podejsé. Jak celnie zaznacza K. Gadowska, w naukach politycznych i socjo-
logii wyrdznia sie zwykle dwie podstawowe wersje: utylitarystyczng i kulturowo-po-
lityczng. (...) Pierwsza z nich odwotuje sie do tezy o racjonalnosci dziatajgcych pod-
miotow. Przyjmuje koncepcje homo oeconomicus, zaktadajgcq trwatosc natury ludz-
kiej oraz istnienie statych preferencji odzwierciedlajgcych przede wszystkim wtasny
interes jednostek. Zaktada ponadto, Ze dziatanie spoteczne jest racjonalne instru-
mentalnie i stuzy zaspokajaniu egoistycznych potrzeb indywidualnych, jednostki

dqgzq zas do maksymalizacji korzysci oraz minimalizacji kosztow transakcyjnych. (...)

® A. Kaminski, Wstep, [w:] V. Ostrom, Federalizm amerykariski. Tworzenie spoteczeristwa
samorzgdnego, Warszawa—0Olsztyn 1994, s. 17-18.
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W wersji kulturowo-politycznej neoinstytucjonalizmu zwraca sie natomiast uwage
na trwaty zwiqzek instytucji z kulturowo utrwalonymi wartosciami, symbolami i za-
chowaniami. Podkresla sie, Ze instytucje majq nie tylko wartosc¢ instrumentalng, ale
stanowiq fakty kulturowe, sq powigzane z systemami znaczeri, symboli spotecznych
i mitéw’.

Odmienne dla kazdego z uje¢ neoinstytucjonalizmu jest réwniez definiowa-
nie instytucji. Na potrzeby tego opracowania zastosowano definicje wywodzacg sie
z wersji utylitarystycznej. Jej tworca, V. Nee, podaje, ze instytucje, definiowane jako
sieci wzajemnie powiqgzanych regut i norm rzqdzgcych relacjami spotecznymi, two-
rzq formalne i nieformalne ograniczenia, a te z kolei nadajq ksztatt katalogom wy-
boru dla aktorow. (...) Instytucje prowadzq do redukcji niepewnosci w stosunkach
miedzyludzkich®.

Przyjeta definicja instytucji jest pokrewna z ujeciem D. Northa. Opisywat je
jako ograniczenia (constraints) dziatan i wyboréw, w podziale na formalne oraz nie-
formalne. Pierwsze z nich dotyczg sankcji za wystgpienie przeciwko zasadom poste-
powania, zwyczajom i tradycji. Instytucje formalne odnoszg sie natomiast do sfery
prawa’.

Istotne jest rowniez uwzglednienie pojec regut i norm. Jak podajg J. March
i ). Olsen, przez «reguty» rozumiemy rutynowe dziatania, procedury, konwencje,
role, strategie, formy organizacyjne oraz technologie, wokdt ktdrych ksztaftuje sie
dziatalnos¢ polityczna. Pojeciem tym obejmujemy réwniez przekonania, paradyg-
maty, kodeksy, kulture i wiedze ktore otaczajq, wspierajq, uzupetniajg lub kwestio-

nujq te role i rutynowe dziatania®®. Wedtug V. Nee normy sq ukrytymi bqdz jawnymi

7 K. Gadowska, Dysfunkcje administracji — stuzba cywilna w perspektywie neoinstytucjonal-

nej, Krakéw 2015, s. 26-28.

8 V. Nee, Instytucje jako forma kapitatu, [w:] A. Jasifiska-Kania, L. M. Nijakowski, J. Szacki,

M. Zidtkowski (red.), Wspdfczesne teorie socjologiczne, t. 1, Warszawa 2006, s. 563.

D. North, Institutions, , The Journal of Economic Perspectives” 1991, nr 5 (1), s. 99.

10 J. March, J. Olsen, Instytucje. Organizacyjne podstawy polityki, Warszawa 2005, s. 32.
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regufami oczekiwanego zachowania, ktore ucielesniajq interesy i preferencje czton-
kéw zwartej grupy lub wspdlnoty*!.

Kolejnym ze sposobdw ujmowania rzeczywistosci zastosowanym w tym ar-
tykule jest strukturalistyczny konstruktywizm w ujeciu P. Bourdieu. Punktem wyj-
Scia dla jego rozwazan jest zatozenie, ze obiekty spotecznego poznania, ktére nieu-
stannie nas otaczajg, sq konstruowane. Odrzuca sie poglady gtoszace o tym, ze ota-
czajacy cztowieka swiat mégtby byc¢ przez niego jedynie odbierany. Owe konstrukty
zawsze istniejg w ramach modyfikowalnych i scisle zwigzanych z jednostkami struk-
tur. To wtasnie struktury wykorzystywane sg do praktycznych celéw, same réwniez
w owej praktyce sie tworzac. Kierujg one zachowaniem aktoréw, cho¢ istniejg od
nich catkowicie niezaleznie!2.

Zbiorami owych struktur P. Bourdieu nazywa habitusy. Istniejg one jako za-
sady generujgce i organizujgce praktyki oraz reprezentacje, ktére mogq byc obiek-
tywnie dopasowane do celdw, jednak bez Swiadomego ich zaktadania oraz wyraz-
nego wtadania operacjami koniecznymi do ich osiggniecia, obiektywnie «regulowa-
nymi» i «regularnymi», nie bedgcymi w zadnej mierze rezultatem poddania sie re-
gutom. (...) cho¢ sq zbiorowo aranzowane, to jednak nie sq wytworem «aranZer-
skich» dziatari zadnego dyrygenta'3. Mozna je rozumieé jako zbidr wszystkich czyn-
nikow sktadajacych sie na to, kim jest dana jednostka. Jak najbardziej dotyczy to
rowniez preferencji politycznych i okreslonego swiatopogladu.

Dzieki habitusowi bedgcemu wytworem struktury powstajg praktyki. Sg one
wzorami dziatan i spotecznych zachowan, moggcymi przybra¢ dowolne formy ogra-
niczone jedynie przez schematy myslowe jednostek. Wszystkie te zjawiska zachodzg
w polu. Pole mozna zdefiniowac jako sie¢ albo konfiguracje obiektywnych relacji

miedzy pozycjami. Pozycje zas sq zdefiniowane obiektywnie ze wzgledu na swoje

11V, Nee, dz. cyt., s. 563.
12 p_ Bourdieu, Struktury, habitus, praktyki, [w:] P. Sztompka, M. Kucia (red.), Socjologia.
Lektury, Krakdéw 2005, s. 546-547.
13 Tamze, s. 547.
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istnienie i ze wzgledu na uwarunkowania, jakie narzucajg osobom czy instytucjom
je zajmujgcym, okreslajgc ich aktualng i potencjalng sytuacje (situs) w strukturze
réznych rodzajow wtadzy (czy kapitatu)*®. P. Bourdieu zréwnuje pojecia wtadz i ka-
pitatu. Cho¢ wedtug niego nie stanowig celu dazenia jednostek, pozwalajg na do-
step do oferowanych przez pole korzysci. By je osiggnaé, aktorzy uwiktani sg w nie-
ustannga gre. Jej zasady sg scisle uporzgdkowane. Stanowig logike dziatania pola.
Najwazniejszym dla ostatecznego wyniku jest wykorzystywanie kapitatu/wtadzy
oraz znajomos¢ zasad®®.

Istotnym z punktu widzenia tej teorii jest uwzglednienie pojecia klasy spo-
tecznej. Sktadajg sie na nie rdznice habituséw, kapitatu oraz pozycji w danym polu.
Zdaniem autora sg naturalnymi konsekwencjami ludzkiej potrzeby klasyfikowania
i porzagdkowania rzeczywistosciZ®.

Ostatnim z wykorzystywanych tu horyzontéw pojeciowych jest dialektyczna
teoria konfliktu w ujeciu R. Dahrendorfa. Zaktada ona koercyjng teorie spoteczen-
stwa, wedtug ktérej kazde spoteczenstwo podlega zmianom. Te zmiany sg wszecho-
becne i nieustanne. Prowadzg one do wystepowania niezgody i ciggtych konfliktéw.
Jedni cztonkowie spoteczenistwa, poprzez stosowanie przymusu wobec innych,
przyczyniajg sie do ogdlnej dezintegracji i przemian'’.

Relacje wtadzy i zwierzchnictwa sg kluczowe dla istnienia struktury spotecz-
nej omawianej teorii. Przymus organizuje codzienng rzeczywisto$é. Stosunki nad-

rzednosci nie sg jednak niezmienne. Wrecz przeciwnie — podlegajg ciggtym przemia-

14 p, Bourdieu, L. Wacquant, Zaproszenie do socjologii refleksyjnej, Warszawa 2001, s. 78.
1> Tamze, s. 78-83.
16 p. Bourdieu, Dystynkcja — klasa i klasyfikacje, [w:] A. Jasiiska-Kania, L. M. Nijakowski,
J. Szacki, M. Ziétkowski (red.), Wspdfczesne teorie socjologiczne, t. 2, Warszawa 2006,
s. 634-650.
17 R. Dahrendorf, Teoria konfliktu w spoteczeristwie przemystowym, [w:] A. Jasiiska-Kania,
L. M. Nijakowski, J. Szacki, M. Ziétkowski (red.), Wspdfczesne teorie socjologiczne, t. 1, War-
szawa 2006, s. 454-457.
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nom. Z tego powodu obecnie sprawujacy wtadze zabiegajg o utrzymanie dotychcza-
sowego porzadku. Stosujg w tym celu wszelkie niezbedne techniki i systemy kontroli
pozostatych!®. Jednostki podlegte majg przynajmniej po czeéci odmienne interesy
od tych, ktére sprawujg wtadze. Autor dzieli je na jawne i ukryte. Ukrytymi sg
wszystkie zachowania narzucane aktorom. O interesach jawnych mozna méwié do-
piero, gdy jednostka w petni uswiadomi sobie cel wtasnych dziatan®. To jednak za
mato, by zdominowad tych aktoréw, ktorzy zajmuja pozycje nadrzedne. Do tego po-
trzebne jest zjednoczenie sie wielu jednostek, ktére razem stworza grupe interesu.
By mozna o nich méwié, ich cztonkowie muszg by¢ zorganizowani i podziela¢ poczu-
cie grupowej przynalezno$ci?°.

Jak podsumowuje R. Dahrendorf, grupy konfliktowe w przyjetym tu rozumie-
niu po osiggnieciu pewnego stadium organizacji angazujq sie w konflikty, ktorych
wynikiem sq zmiany strukturalne®'. Warto przy tym wspomnie¢, ze konflikty moga
przybrac rézne formy. Wptywajg na to ich natezenie i gwattownosc¢. Pierwsze z nich
dotyczy uwiktania stron w istniejgcym konflikcie, jego przyczyn i stopnia zaangazo-
wania jednostek w konflikt. Gwattownos$¢ odnosi sie do doboru srodkéw, ktére za-
decydujg o rozstrzygnieciu sporu. Na gruncie politycznym konflikty rozstrzygane sg
najczesciej za pomocg wyboréw. W takiej sytuacji mozna méwi¢ o regulacji kon-
fliktu poprzez ustalenie regut gry odpowiadajgcych obydwu stronom?2.

Istotnym dla konfliktowej teorii R. Dahrendorfa jest ustalenie tego, w jaki
sposob wraz z rozstrzygnieciem sporu zmienia sie struktura. Autor wyrdéznia trzy
typy przemian: catkowitg lub niemal catkowita wymiane na pozycjach dominuja-

cych; czesciowa rotacje na najwazniejszych stanowiskach; mato istotne przemiany

18 Tamze, s. 458-459.
1% Tamze, s. 462-464.
20 Tamze, s. 456.
21 Tamze, s. 469.
2 Tamsze, s. 469-471.
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na korzys¢ grupy podrzednej. Ostatni typ jest uwazany przez autora za najwazniej-
szy. Zaktada on niepewny zysk dla opozycji, nastawiony na dtugoterminowg per-
spektywe. Jedynie pozornie uwzglednia interesy grupy zdominowanej. Prowadzi to

do kolejnych konfliktéw lub wieloletniego utrzymania status quo®.

Metoda i dobor proby

Badania opisane w tym artykule przeprowadzono z mieszkaricami czterech gmin
wiejskich wojewddztwa matopolskiego. Zastosowang metoda byty wywiady pogte-
bione (IDI). Polegajg one na rozmowie twarzg w twarz z respondentami, poruszajgc
kwestie zawarte w przygotowanym uprzednio przewodniku, w celu uzyskania od
rozméwcy konkretnych informacji. Ich dodatkowym zadaniem jest utrzymanie swo-
bodnego charakteru wypowiedzi, co pozwala na szczegétowa eksploracje tematu??.
Wybrano te wtasnie metode, poniewaz pozwala ona na stworzenie atmosfery nie-
wymuszonej wymiany zdan, ktérej przebieg moze by¢ z tatwoscig kontrolowany
przez badacza.

Na analize zawartg w tym opracowaniu sktadajg sie trzydziesci dwie roz-
mowy. Dwadziescia osiem z nich to wywiady z mieszkaricami, a cztery z wéjtami
wybranych gmin wojewddztwa matopolskiego. Wywiady indywidualne przeprowa-
dzono w okresie od stycznia do kwietnia 2017 roku. Zostaty zrealizowane na pod-
stawie dwéch przewodnikéw — dla wéjtéw oraz dla mieszkancéw. Za ich pomoca
udato sie uchwyci¢ pokrewne zagadnienia z dwdch réznych perspektyw. Zawieraty
one pytania dotyczace kwestii bedgcych przedmiotem nizej przedstawionych roz-
wazan w podziale na trzy bloki tematyczne.

Pierwszy z nich dotyczyt: wptywu instytucji formalnych oraz nieformalnych
na relacje miedzy wéjtami a wyborcami; zaznajomienia wyborcéw z kompetencjami

urzedu wodjta i jego znaczenia dla oceny pracownika gminy; opinii mieszkancow

B Tamze, s. 473-474.

24 A. Oppenheim, Kwestionariusze, wywiady, pomiary postaw, Warszawa 2004, s. 85-86.
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i urzednikdw na temat ograniczenia mozliwosci sprawowania funkcji wéjta do mak-
symalnie dwdch kadencji; wptywu dtugosci petnienia urzedu wdéjta na relacje mie-
dzy mieszkanncami a urzednikami. Narzedziem stuzgcym w tej pracy do interpretacji
uzyskanych odpowiedzi dotyczacych powyzszych zagadnien jest neoinstytucjona-
lizm.

Kolejny blok tematyczny poswiecony zostat: okresleniu tego, co zdaniem re-
spondentéw cechuje aktywnych wyborcéw; uzyskaniu opiséw porazek i sukceséw
wojtéw z perspektywy wszystkich badanych; zestawieniu samoocen wéjtow z doty-
czacymi ich ocenami wyborcéw; okresleniu znaczen uczestnictwa w zyciu publicz-
nym gminy na postrzeganie lokalnej polityki. Analize powyzszych zagadnien prze-
prowadzono za pomocg instrumentarium teorii strukturalistycznego konstruktywi-
zmu P. Bourdieu.

Zagadnienia zamykajgce obydwa kwestionariusze skupiaty sie wokét: usta-
lenia powodéw, jakie zdaniem wyborcow i wojtow staty za ostatnimi sukcesami wy-
borczymi urzednikdw; kwestii dotyczacych znaczen i sposobéw przeprowadzania
kampanii wyborczych w 2014 roku; znaczen i rél, jakie podczas ostatnich wyborow
odegraty starania pozostatych kandydatéw na stanowiska wojtow. Horyzontem
teoretycznym wykorzystanym do analizy tych kwestii jest dialektyczna teoria kon-
fliktu w ujeciu R. Dahrendorfa.

Jesli chodzi o dobdr proby, odbywat sie on dwuetapowo. Na poczatku wy-
bierane byty gminy (co za tym idzie — rowniez wdjtowie), a pdzniej wyborcy. Szcze-
goty dotyczace samych gmin sg nieistotne dla omawianych w tym artykule kwestii.
Niczym nie wyrdzniajg sie one na tle swoich sgsiadéw. Zadbano jednak o to, by re-
prezentowaty cztery rézne powiaty: krakowski, wielicki, myslenicki oraz nowosg-
decki. Jedynym kryterium doboru byto petnienie przez respondentéw funkcji wdjta
nieprzerwanie od czterech réznych wyboréw samorzadowych. Dzieki temu, w ze-
stawieniu znalezli sie urzednicy sprawujgcy swoje funkcje od wszystkich organizo-
wanych do tej pory bezposrednich wybordw, co po raz pierwszy miato miejsce
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w roku 2002. Badani prosili o zachowanie anonimowosci, dlatego ich gminom przy-

pisano numery od 1 do 4. Petne przyporzagdkowanie wyglada nastepujgco:

1)
2)
3)

4)

gmina nr 1 — powiat krakowski — wdjt na stanowisku od 2014 r.;

gmina nr 2 — powiat wielicki — wéjt na stanowisku od 2010 r.;

gmina nr 3 — powiat myslenicki — wéjt na stanowisku od 1990 r., wybrany bez-
posrednio w 2002 r.;

gmina nr 4 — powiat nowosgdecki — wojt na stanowisku od 2006 r.

Dobér préby wyborcdw odbywat sie w znacznie mniej rygorystyczny sposoéb.

W kazdej z gmin poproszono o rozmowy siedem napotkanych oséb. Jedynymi wy-

mogami, jakie musieli spetniac¢ ankietowani, byty:

1)

2)

3)

zameldowanie na terenie danej gminy co najmniej od wyboréw samorzado-
wych z 2010 roku;

zadeklarowanie wziecia czynnego udziatu w ostatnich wyborach samorzado-
wych;

posiadanie nieprzerwanie od co najmniej dnia ostatnich wyboréw samorzg-
dowych, nigdy nieograniczonego czynnego prawa wyborczego.

Pozwolito to na unikniecie przeprowadzenia rozméw z osobami nieletnimi,

przyjezdnymi oraz niezainteresowanymi sprawami samorzadu lokalnego. Wywiady

byty przeprowadzane, gdy wyborcy wyrazali zgode oraz spetniali wszystkie wymogi.

Analiza wynikéw badan

Ostatnia cze$é artykutu poswiecona jest ukazaniu wybranych aspektdéw relacji woj-

téw z mieszkarncami czterech gmin wiejskich z wojewédztwa matopolskiego. Zostaty

one przedstawione w podziale na trzy podejscia teoretyczne. Role gtdwnego z nich

petni teoria neoinstytucjonalizmu. Zastosowano réwniez strukturalistyczny kon-

struktywizmu P. Bourdieu oraz teorie konfliktu R. Dahrendorfa.

Podejscie neoinstytucjonalne dotyczy formalnych aspektow relacji gminnej

wtadzy wykonawczej z wyborcami.
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Pierwszg kwestig jest wptyw instytucji formalnych i nieformalnych na relacje
wojtéw z wyborcami. Zagadnienie to pojawiato sie spontanicznie podczas niemal
kazdego realizowanego wywiadu. Wynikato z nich, ze w spotecznosciach gminnych
dominowaty instytucje nieformalne. To one, zdaniem respondentéw, wptywaty na
catoksztatt relacji mieszkancow i miejscowych wtadz. Wielokrotnie odwotywali sie
oni do istnienia tradycji i sposobéw postepowania swoistych dla ich lokalnych spo-
tecznosci. To, co nazywali sprawiedliwoscig, nie zawsze pokrywato sie z zapisami
prawa. Z perspektywy mieszkarnicéw wazne byto to, by kandydat, ktérego popra,
szanowat lokalnie dziatajgce instytucje nieformalne. To one byty dla nich najwaz-
niejsze. Uwazali, ze instytucje formalne s3 jedynie przykrymi nakazami, ktorych ist-
nienie trzeba uszanowac¢. Wéjtowie dostrzegali w nich wiele aspektéw wptywaja-
cych pozytywnie na funkcjonowanie lokalnej spotecznosci. Wystepuje tu ciekawa
zaleznos¢. Im dtuzej dana osoba petnita urzad, tym wiekszg role przypisywata poza-
prawnym sposobom postgpowania.

Nastepne zagadnienie dotyczy zaznajomienia wyborcéow z funkcjg wodijta
gminy i jego znaczenia przy ocenie pracy urzednika. W tym przypadku wszyscy czte-
rej wojtowie jednogtosnie pozytywnie wyrazali sie o mieszkancach swoich gmin. Ich
zdaniem czynnikiem, ktdéry zadecydowat o ich zwyciestwie w ostatnich wyborach,
byta znajomos¢ przez mieszkancéw praw i obowigzkéw przystugujacych wojtowi
gminy. To wiasnie przez jej pryzmat nagrodzili ich za dobrg prace i wybrali ponow-
nie. W przypadku urzednika wybranego po raz pierwszy, wyborcy zrezygnowali
z dwczesnego przedstawiciela. Rozmowy przeprowadzone z mieszkancami poka-
zaty zupetnie inny obraz sytuacji. Zaledwie kilku z nich potrafito poda¢ prawidtowe
przyktady zadan przystugujacych woéjtowi gminy. W wiekszosci przypisywali mu
rowniez kompetencje rady gminy. Jak sie okazato, im mniej wyborcy wiedzieli na
temat prawidtowych funkcji swojego reprezentanta, tym smielej wygtaszali skrajne
poglady na temat jego wywigzywania sie z roli. Ta kwestia rdwniez dotyczy pojecia
instytucji. Zwtaszcza formalnych, czyli dotyczgcych m.in. funkcji wadjta, teoretycznie
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stanowigcych element wiedzy podstawowej. W praktyce wyglada to zupetnie ina-
czej.

Kolejny z omawianych problemdéw dotyczy opinii zaréwno urzednikéw, jak
i mieszkarncdw w sprawie wprowadzenia dwukadencyjnosci stanowiska wojta. Za-
den z przedstawicieli wtadzy nie wypowiedziat sie pozytywnie o propozycji ograni-
czenia liczby kadencji ich urzedu do dwéch. Jest to zrozumiate, poniewaz godzi bez-
posrednio w ich stanowisko pracy. Sami zaznaczali, ze zmusitoby ich to do zmiany
zawodu. Przy wprowadzeniu tego przepisu zgodnie z déwczesnymi (poczatek
2017 r.) propozycjami partii rzadzacej, zaledwie jeden z woéjtow mogtby kandydo-
wac po raz kolejny. Jako gtéwng przyczyne swojego sprzeciwu wobec takich rozwia-
zan wskazywali brak odpowiedniej osoby, ktéra mogtaby ich zastgpi¢. Nowy woijt
mogtby sie okazaé niekompetentny. Zdania wyborcéw byty natomiast podzielone.
Zwolennicy tego rozwigzania widzieli w nim mozliwosé wprowadzenia zmian na lep-
sze. Zaznaczali, ze nigdy do korica nie wiadomo, czy dany urzednik rzeczywiscie do-
brze sprawuje obowigzki, jesli nie mozna go do nikogo poréwnac.

Ostatnia kwestia porusza temat ustalenia tego, jaki wptyw na relacje miedzy
mieszkaricami a wojtami gmin ma dtugos¢ petnienia urzedu przez tych drugich.
Wszyscy wojtowie chwalili swoich potencjalnych wyborcéw. Liczba komplementéw
pod ich adresem rosta proporcjonalnie do stazu pracy na stanowisku kierownika
urzedu gminy. Jedynie wajt petnigcy swéj urzad najkrécej, bo od 2014 r., wskazywat
na istnienie napiec i konfliktéw z kilkoma mieszkarncami. Jego zdaniem dopiero na-
stepne wybory pokazg, ile 0séb naprawde go popiera. Zdania wyborcow zdawaty
sie pokrywaé z opiniami urzednikdw. Wyrazali sie o swoich reprezentantach tym
przychylniej, im dtuzej zajmowali oni swoje stanowiska.

Jednym z zatozen teorii neoinstytucjonalizmu jest okreslenie ludzkich dzia-
tan jako racjonalnie instrumentalnych, stuzgcych zaspokajaniu indywidualnych po-

trzeb. Doskonale widaé to na powyzszym przyktadzie stosunku wobec wprowadze-
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nia dwukadencyjnosci urzedu wojta. Kazdy z respondentdw spogladat na to zagad-
nienie przez pryzmat indywidualnych korzysci. Waznym dla omawianej teorii jest
rowniez pojecie instytucji, w podziale na nieformalne i formalne. Zaréwno miesz-
kancy, jak i wojtowie najwieksze znaczenie przypisywali pierwszym z nich. Co cie-
kawe, instytucje formalne dotyczgce urzedu wdjta, ktére pozornie powinny by¢
otwarte i tatwe do przyswojenia przez wszystkich cztonkéw spotecznosci, sprawiaja
mieszkaricom najwiecej trudnosci w opanowaniu. Z instytucjami powigzane sg réw-
niez pojecia regut i norm. Regutami pracy wdjta sg jego codzienne, rutynowe zada-
nia. Normami natomiast, czyli ukrytymi badz jawnymi oczekiwaniami wobec zacho-
wania, jest wyobrazenie obowigzkéw urzednika w Swiadomosci mieszkancow.

Zatozenia teorii strukturalistycznego konstruktywizmu P. Bourdieu zostaty
wykorzystane do analizy i opisu samoocen, opinii i charakterystyk wojtow oraz wy-
borcow.

Waznym dla tego artykutu jest zagadnienie dotyczace przedstawienia profilu
typowego aktywnego wyborcy. Mieszkanicy oraz urzednicy zostali zapytani o to, co
cechuje zaréwno osoby gtosujgce na obecnego wdjta, jaki i wyborcéw, ktérzy zde-
cydowali sie poprze¢ innego kandydata. W wiekszosci przypadkéw odpowiedzi
opieraty sie na osobistych preferencjach. Jesli respondent gtosowat na obecnego
wojta, przypisywat zaréwno sobie, jak i jego pozostatym wyborcom wytgcznie pozy-
tywne cechy. Kierowat réwniez pochwaty pod adresem urzednikéw. Zwracano
uwage na to, ze sg bardzo podobni do mieszkancow i pochodzg z tych samych sro-
dowisk co oni. W zaleznosci od respondentéw, ten sam woéjt byt opisywany jako
chtop, inteligent lub robotnik. Te same osoby bardzo krytycznie odnosity sie do po-
zostatych kandydatéw i ich elektoratéw. Sytuacja wygladata analogicznie, gdy zapy-
tana zostata osoba przeciwna obecnemu waéjtowi. Urzednicy odpowiadali z kolei
zdecydowanie bardziej jednoznacznie. W ich opisach aktywni wyborcy to gtéwnie

osoby mtode i wyksztatcone.
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Kolejna kwestia dotyczy opisow porazek oraz sukcesow wéjtéw. Urzednicy
nie mieli najmniejszych problemoéw z udzielaniem odpowiedzi. Pomijali kwestie po-
razek, skupiajgc sie na tym, co udato sie osiggnac. Jako swoje sukcesy wskazywali
nadzor nad strategicznymi inwestycjami, jak remonty drég, szkét lub budowa wo-
dociggdéw. Rdznice w wypowiedziach dotyczyty ujmowania sukceséw, jako ,moje”
lub ,nasze”. Wéjtowie z dtuzszym stazem opisywali je jako osiggniecia catego sztabu
ludzi. Dwaj urzednicy z zaledwie kilkuletnim doswiadczeniem na stanowiskach przy-
pisywali zastugi wyfacznie swoim staraniom. Jesli chodzi o wyborcow, podziat jest
znacznie prostszy. Sciéle wigze sie z deklarowanym poparciem dla urzednikéw. Ich
zwolennicy skupiali sie na tym, jak wiele w ciggu ostatnich lat zostato zrobione m.in.
dzieki kierownikowi urzedu gminy. Osoby niezadowolone z wynikdéw ostatnich wy-
borow wskazywaty na porazki i niedociggniecia. Pojawiaty sie rowniez oskarzenia
o wszelkiego rodzaju naduzycia.

Istotnym jest rowniez zestawienie opinii mieszkaricdw na temat sprawowa-
nia funkcji przez urzednikéw z ich samoocenami. Wéjtowie i wyborcy zostali popro-
szeni o0 ocene pracy tych pierwszych oraz podania swoich przewidywan co do opinii
pozostatych. Urzednicy odpowiadali bardzo skromnie, oceniajgc sie umiarkowanie
dobrze. Ich zdaniem, rowniez odpowiedzi wiekszosci wyborcow bedg pozytywne.
Motywowali swoje stanowiska tym, ze wiekszos¢ aktywnych wyborcow oddata
swoje gtosy wiasnie na nich. Opinie mieszkaincéw byty bardziej zréznicowane. Oczy-
wiscie, osoby deklarujgce poparcie urzednikow w pozostatych kwestiach, rowniez
i tu wyrazaty sie wytgcznie pozytywnie. Podobnie byto wsréd przeciwnikéw. Co cie-
kawe, bez wzgledu na sympatie, wszyscy mieszkancy uwazali swoje wypowiedzi za
bedgce w zdecydowanej mniejszosci. Kwestia tego, kto miat racje, rozstrzygnie sie
przy okazji kolejnych wyboréw.

Czwartym i ostatnim opisywanym w tej czesci zagadnieniem jest to, na ile
uczestnictwo mieszkarnicdw w publicznym zyciu gminy wptywa na opinie dotyczace
lokalnej polityki. Wdjtowie zostali poproszeni o ocene zaangazowania mieszkancéw
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w sprawy lokalnej spotecznosci. Wszystkie odpowiedzi byly podobne. Opisywali
udziat mieszkarnicow w wszelkiego rodzaju stowarzyszeniach, klubach oraz organi-
zacjach. Z ich perspektywy wielu mieszkarnicéw miato dostep i chetnie korzystato
z mozliwosci uczestniczenia w spotecznym zyciu gminy. Nie znajduje to jednak od-
zwierciedlenia w opiniach wyborcéw. Wsréd tej grupy respondentéw zaledwie kilka
0s6b deklarowato udziat w jakichkolwiek spotkaniach lub wydarzeniach orgaznizo-
wanych na terenach gmin. Trudno na tej podstawie okresli¢ wptyw uczestnictwa
w publicznym zyciu gminy na opinie dotyczace lokalnej polityki. W przypadku oséb
deklarujgcych udziat w réznego rodzaju spotkaniach, nie miato to zadnego znacze-
nia. Czestotliwos¢ interakcji z innymi mieszkaicami nie wptyneta w zaden sposéb
na ich poglady.

Strukturalistyczny konstruktywizm P. Bourdieu zaktada istnienie habituséw,
jako wytworow struktury. Mozna to tatwo opisaé na przyktadzie powyzszych lokal-
nych zbiorowosci. Przejawiato sie to podczas rozméw z respondentami. Wyborcy
zwracali bardzo duzg uwage na to, czy woijt jest do nich podobny. Chodzito tu za-
rowno o styl zycia, gusta czy sposéb wystawiania. Do gtosu dochodzit rowniez
istotny dla teorii aspekt klasowy. Sympatyzujgcy z urzednikami wyborcy wprost za-
znaczali, ze ich reprezentanci wywodzg sie z tej samej klasy spotecznej co oni. Ko-
lejnym pojeciem jest pole, ktére tu stanowié bedzie gmina. W takim ujeciu cen-
tralng pozycje w polu zajmuje wajt. Poniewaz kazda jednostka stara sie broni¢ swo-
jego statusu, urzednicy o najkrotszym stazu podkreslajg swoje zastugi. Bardziej do-
Swiadczeni urzednicy wiedzg, ze sama wtadza jest jedynie $rodkiem do osiggania
korzysci oferowanych przez dane pole. W tym przypadku jest to aspekt finansowy
i zadowolenie z pracy. Sg oni réwniez zaznajomieni z logikg danego pola. Dlatego
tak dtugo utrzymuja sie u wtadzy.

Ostatnim z zastosowanych tu sposobdw wyjasniania spotecznej rzeczywisto-
$ci jest ten przedstawiony przez R. Dahrendorfa w dialektycznej teorii konfliktu. Do-
tyczy kampanii wyborczych, zwyciestw oraz szans pozostatych kandydatéw.
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Jedng z kwestii omawianych w tym fragmencie sg powody zwyciestw woj-
tow w opiniach ich oraz mieszkancéw. Wszyscy respondenci zostali poproszeni
o okreslenie tego, co ich zdaniem zadecydowato o wynikach ostatnich wyboréw
na wojta gminy. Dotyczyto to réwniez zestawu cech kandydatéw, ktére mogty
w tym pomédc. Wéjtowie zwracali uwage na zadowolenie wyborcéw z ich dotych-
czasowych dokonan i obdarzenie ich duzym kredytem zaufania. Dotyczyto to nawet
woéjta sprawujacego urzad po raz pierwszy, poniewaz wczesniej byt juz pracowni-
kiem gminy. Wszyscy przypisywali sobie bardzo pozytywne cechy ze spokojem i wy-
rozumiatoscig na czele. Wyborcy gtosujgcy ponownie na tych samych, zwycieskich
wojtéw cenili sobie w nich przewidywalnos$¢ i sumienng prace na rzecz gminy. Naj-
ciekawsze sg odpowiedzi respondentdw z powiatu krakowskiego. Ich obecny wajt
petni stanowisko zaledwie od ostatnich wyboréw. Przez wielu mieszkancow jest
opisywany jako bohaterski rewolucjonista, ktéry wrecz zdetronizowat dotychczaso-
wego kierownika urzedu gminy. Wedtug ich opiséw, zaczynat kariere jako ambitny
i przyktadny pracownik. Oddaniem dla pracy na rzecz gminy oraz wzorowg postawg
wobec mieszkarncéw stopniowo zbierat wokét siebie coraz wiekszy elektorat. Przy-
pisywano mu cechy prawdziwego lidera, ktory dla dobra gminy zaryzykowat utrate
éwczesnej pracy.

Nastepne zagadnienie dotyczy przebiegu przedwyborczych kampanii oraz
znaczen, jakie im przypisywano. Temat ten byt czesto poruszany podczas wywia-
déw. Wojtowie opisywali swoje kampanie jako zaplanowane i merytoryczne za-
biegi. Wymieniali tu organizowanie spotkan, rozwieszanie plakatéw oraz odwiedza-
nie domoéw swoich potencjalnych wyborcow. Bagatelizowali wszelkiego rodzaju
konflikty z rywalami, uznajac je za drobne incydenty. Mieszkancy byli w tym przy-
padku catkowicie innego zdania. Nie byto gminy, w ktdrej przynajmniej dwoje re-
spondentéw nie wspominatoby o zacietej kampanii. Badani opisywali incydenty
zwigzane ze zrywaniem plakatow, wzajemnym zniestawianiem oraz wrogim nasta-
wieniem. Nawet po uptywie stosunkowo dtugiego czasu od wyboréw, mieszkarncy
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zywo reagowali na te wspomnienia. Byty one opisywane jako konflikt wrogich obo-
z6w. Relacje przedstawiaty obrazy sporéw, na ktére kandydaci poswiecili bardzo
duzo energii oraz srodkéw.

Trzecia i ostatnia kwestia dotyczy okreslenia szans kandydatow, ktérzy nie
zostali wybrani, oraz wptywu, jaki wywarty ich starania. Obecni wéjtowie bardzo
lakonicznie wypowiadali sie o swoich politycznych rywalach. Ograniczali sie jedynie
do stwierdzen, ze byty to dobrze znane im osoby, ktére dostaty pdzniej propozycje
wspotpracy dla dobra gminy. Zdecydowana wiekszos$¢ wyborcéw opisuje obecnych
wojtéw jako dwczesnych faworytéw. Mimo porazek, kampanie ich oponentéw wy-
warty duze znaczenie. Mieszkaricy wspominajg je jako zrédfa motywacji dla obec-
nych urzednikéw. Dzieki opozycji muszg stale zabiegac o gtosy i dba¢ o dobro miesz-
kancow.

Wedtug koercyjnej teorii spoteczenstwa, codzienna rzeczywistos¢ jest
oparta na nieustannym konflikcie. Doskonale wpisuje sie to w zagadnienie wyboréw
samorzgdowych. Tu rowniez kluczowe sg stosunki wtadzy i zwierzchnictwa oraz cy-
kliczne przemiany. Dla gminy powiatu krakowskiego oznaczaty one zmiane na pozy-
cji dominujacej wtadzy. Obecny wojt byt wczesniej pracownikiem gminy, czyli zaj-
mowat pozycje podrzedna. Nie godzit sie na éwczesny stan rzeczy, nie byt jednak
pewien, czy inni podzielajg jego zdanie. Nie tworzyt jeszcze z nikim grupy interesu.
Stato sie to dopiero, gdy zebrat swdj komitet wyborczy, ktdrego interesy staty sie
jawne. Razem wystgpili przeciwko dotychczasowemu porzadkowi i osiggneli sukces.
Wiazato sie to jednak z wlozeniem w kampanie mndstwa energii i Srodkéw. Jak juz
zostato wspomniane, R. Dahrendorf nazywa to natezeniem. Drugi czynnik, czyli
gwattownos$é, rowniez stat na wysokim poziomie. Podczas kampanii zostaty wyko-
rzystane wszelkie dostepne srodki agitacji wyborczej. Poniewaz walka toczyta sie
0 najwyzszg dostepng pozycje w gminie, mozna tu méwi¢ o catkowitej zmianie na

stanowisku wtadzy.
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Podsumowanie

W niniejszym artykule przedstawione zostaty wybrane aspekty relacji wojtéw i wy-
borcéw czterech gmin wojewddztwa matopolskiego. Opisane zostaty za pomoca
trzech horyzontéw teoretycznych. Najwazniejszy z nich — teoria neoinstytucjonali-
zmu — pozwolit na uchwycenie tego, ze w lokalnych spotecznosciach dominujg in-
stytucje nieformalne, rozumiane jako zwyczaje i spoteczne praktyki. Zdaniem re-
spondentdéw, to wtasnie one wptywaty na catoksztatt relacji na linii wojtowie
— mieszkancy gmin wiejskich. Kwestie wyjasniane za pomoca teorii strukturalistycz-
nego konstruktywizmu P. Bourdieu dotyczyty wzajemnych ocen przedstawicieli
wtadz oraz mieszkancow gminnych wspélnot. Kluczowe byty tu podobieristwa ha-
bituséw, czyli zbiory czynnikdéw sktadajgcych sie na tozsamos¢ kazdej jednostki.
Wjtowie oceniani byli tym lepiej, w im wiekszym stopniu uznawano ich za petno-
prawnych cztonkdw spotecznosci. Dialektyczna teoria konfliktu R. Dahrendorfa po-
ruszata zagadnienia bezposrednio zwigzane z wyborami. Dzieki jej zastosowaniu
mozliwe byto uchwycenie wszystkich aspektéw towarzyszacych przemianom na
najwyzszych stanowiskach gminnych wtadz.

Cho¢ powyzsze zagadnienia sg scisle zwigzane ze specyfikg regionu, stuzg
ukazaniu mechanizmdéw uniwersalnych dla polskich gmin wiejskich w ogdle. Opi-
sane w powyzszym artykule rozwazania nalezy traktowac jako punkt wyjscia dla ob-
szerniejszych projektéw. Przedstawiona tu autorska analiza stanowi krok w kie-
runku nowego, oddolnego badania specyfiki samorzagddéw. Aktualnie jest wdrazana
przez autora rowniez w celu uchwycenia przedwyborczych relacji na szczeblu sej-

miku wojewddztwa.

Abstrakt

Celem artykutu jest ukazanie znaczenia i wptywu instytucji formalnych (aktow praw-
nych i regulaminéw) oraz nieformalnych (zwyczajowych sposobdéw dziatania two-
rzonych poprzez codzienne praktyki i werbalne przekazy) na relacje miedzy wéjtami
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a mieszkancami wybranych gmin Matopolski. Analiza zostata przeprowadzona na
podstawie wywiaddw pogtebionych (IDI) zrealizowanych z mieszkarcami oraz woj-
tami. Role gtéwnego horyzontu teoretycznego petni teoria neoinstytucjonalizmu.
Zastosowano réwniez elementy strukturalistycznego konstruktywizmu w ujeciu

P. Bourdieu oraz teorii konfliktu R. Dahrendorfa.

MAYORS AND INHABITANTS OF SELECTED RURAL COMMUNES - AN INSTITU-
TIONAL APPROACH

Abstract

The aim of this article is to present the importance and influence of formal institu-
tions (legal acts and regulations) and informal ones (like societal traditions and non-
verbal media) on the relationship between mayors and inhabitants of a selected
commune in the Lesser Poland Voivodeship. In order to carry out the required anal-
ysis, the author used the method of in-depth interviews with the inhabitants and
mayors. The theory of neo-institutionalism, Pierre Bourdieu’s structural construc-
tivism and the theory of conflict by Ralf Dahrendorf underlie the analysis of this

research.
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Rola jednostek samorzadu terytorialnego w zapewnianiu bezpieczenstwa
publicznego

Stowa kluczowe:

samorzqd, bezpieczeristwo publiczne, demonopolizacja bezpieczerstwa, straz
gminna (miejska), spotecznosc lokalna

Wstep

Proces tworzenia spoteczenstwa obywatelskiego nierozerwalnie zwigzany jest z de-
centralizacjg wiadzy i przekazaniem czes$ci kompetencji, a co za tym idzie takze od-
powiedzialnosci, samorzadom.

Bardzo wazng kompetencjg uzyskang przez wtadze samorzgdowe stato sie
zapewnianie bezpieczenstwa publicznego. Odbywato sie to w sytuacji, w ktérej
zmiany ustrojowe o charakterze ekonomiczno-politycznym, jakie rozpoczety sie
w naszym kraju na poczatku lat 90. ubiegtego wieku, spowodowaty nie tylko akce-
leracje procesdéw gospodarczych i cywilizacyjnych zapewniajgcych dynamiczny po-
step i rozwéj w réznych dziedzinach zycia, ale takze gwattowny wzrost przestepczo-
Sci i towarzyszacych jej patologii spotecznych.

To wtasnie wtedy pojawity sie, nieznane wczesniej, nowe rodzaje prze-
stepstw, w tym o charakterze zorganizowanym i miedzynarodowym. Jednoczesnie
kontrola nad aktywnoscig obywateli ulegta ze strony paristwa ostabieniu, tworzyty
sie pierwsze prywatne fortuny, dajac poczatek powstawaniu rodzimego kapitatu.
Nastgpit tez miedzynarodowy transfer aktywow finansowych, a granice staty sie

bardziej otwarte, takze dla swiata przestepczego. Spoteczenstwo zaczeto tez, gtow-
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nie dzieki przekazom medialnym, odczuwaé zwiekszony stan zagrozenia przestep-
czoscig, ktéra uznato za powazng przeszkode w osiggnieciu satysfakcjonujacego po-
ziomu zycia. Panstwo nie byto juz zdolne do zapewnienia szeroko rozumianego bez-
pieczenstwa, a to z kolei zapoczatkowato trwatg zmiane, jaka jest demonopolizacja
bezpieczenstwa.

Paradoksalnie kolejng determinantg zagrozenia stato sie wejscie Polski
do koalicji antyterrorystycznej i udziat Sit Zbrojnych RP, zaréwno w misjach stabili-
zacyjnych, jak i operacjach wojskowych poza granicami kraju, stworzyty dla naszego
kraju realne zagrozenia ze strony ekstremistéw. Przed organami panstwa pojawit
sie wéweczas realny problem skutecznego przeciwstawiania sie tym nowym wyzwa-
niom skutkujgcym wzrostem dynamiki zagrozenia bezpieczenstwa.

W nowej sytuacji panstwo szybko zorientowato sie, ze dotychczasowe, scen-
tralizowane zarzadzanie bezpieczenstwem jest nieefektywne, gdyz nie zapewnia
wtasciwej reakcji na nieznane dotgd w Polsce determinanty zagrozen. Tak wiec po-
dzielenie sie odpowiedzialnoscig za stan bezpieczestwa publicznego z innymi niz
rzgdowe podmiotami wynikato z jednej strony z procesow demokratyzacji panstwa,
azdrugiej zniemoznosci samodzielnego zwalczania wystepujacych zagrozen. W ten
sposob nastepowata stopniowa demonopolizacja bezpieczenstwa.

IH

Stownik jezyka polskiego PWN stowo ,,monopol” definiuje jako: czyjes wy-
fgczne prawo do czegos'. Demonopolizacja oznacza wiec likwidowanie istniejgcego
monopolu w okreslonej dziedzinie.

Przez wiele lat sferg, ktéra byta w catosci zmonopolizowana przez panistwo,
byto bezpieczenistwo. Jest ono powszechnie uznawane za jedng z podstawowych

potrzeb cztowieka, ktorej zaspokojenie umozliwia mu korzystanie z innych wartosci,

dajgc mozliwos¢ przetrwania i rozwoju.

L https://sip.pwn.pl/szukaj/monopol.html, 28.01.2018.
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W tej publikacji autor sformutowat problem badawczy w pytaniu: Czy samo-
rzady odgrywajg wazng role w zapewnianiu bezpieczeristwa publicznego w Polsce?
Aby znalezé odpowiedz na to pytanie, okredlit rowniez problemy szczegé-
towe:
1) Czy system bezpieczenistwa publicznego ma charakter jednorodny?
2) Jakie zadania realizujg samorzagdy w obszarze zapewniania bezpieczenistwa
publicznego?

3) Jaka role spetniajg straze gminne (miejskie)?

Bezpieczenstwo publiczne
W 1942 roku A. Maslow przedstawit teorie wskazujacg, ze cztowiek w swoim zyciu
motywowany jest przez potrzeby, ktére tworzg uktad hierarchiczny?. Wérdd nich
jedng z podstawowych jest wtasnie potrzeba bezpieczenstwa. W opracowanej
przez siebie piramidzie potrzeb za najwazniejszg do zaspokojenia A. Maslow uznat
potrzebe fizjologiczng (biologiczng), a za kolejng — bezpieczenstwo, po ktérym do-
piero pojawiajg sie potrzeby wyzsze, takie jak przynaleznosé¢, szacunek czy samore-
alizacja. Maslow byt zdania, ze tylko sprawnie zorganizowane i dobrze funkcjonu-
jace spoteczenstwo jest w stanie zapewnié swoim cztonkom poczucie bezpieczen-
stwa wystarczajgce do zaspokajania dalszych, wyzszych potrzeb. Dopiero wéwczas
potrzeba bezpieczenstwa przestaje byé czynnym motywatorem, ktérego realizacji
poswiecajg oni catg swojg aktywnos¢ zyciowg. Do tego momentu potrzeby w zakre-
sie bezpieczenstwa sg gtéwnymi czynnikami determinujgcymi ludzkie zachowanie.
Termin , bezpieczenstwo” pojawit sie w pismiennictwie juz w wieku XIX,
a jednym z jego prekursoréw w Polsce byt, w okresie miedzywojennym, W. Kawka,

ktory definiowat je jako stan, w ktorym ogot spoteczenistwa, jak rowniez panstwo

2 A. Maslow, Motywacja i osobowos¢, Warszawa 2009, s. 53.
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ze swoimi celami, majg zagwarantowang ochrone od szkdd zagrazajgcych im z ja-
kiegokolwiek zrodta3. E. Ura za gtéwnego beneficjenta bezpieczeristwa uznaje ogét
spoteczenstwa, twierdzac, ze bezpieczenstwo publiczne jest to stan, w ktdorym oby-
watelom nie grozi zadne niebezpieczenstwo i to niezaleznie od Zzrédta, ktére moze
je generowac?. ). Zaborowski za bezpieczeristwo publiczne uwaza taki realny stan
wewnetrzny panstwa, ktéry pozwala mu, bez narazenia na szkody (spowodowane
zaréwno dziataniem sit natury, techniki jak i zachowaniem ludzkim), na prawidtowe
funkcjonowanie organizacji panstwowej i zapewnienie jej intereséw, zachowanie
zycia i zdrowia obywateli oraz korzystanie przez nich z praw i swobdd zagwaranto-
wanych im Konstytucjg i innymi uregulowaniami prawnymi°. J. Litwin przyjat,
Ze bezpieczenistwo publiczne nalezy rozwaza¢ w kontekscie ochrony podstawowych
interesdw spoteczno-gospodarczych paristwa oraz jego ustroju®. Kierunkiem tak po-
strzeganego bezpieczenstwa jest likwidacja zagrozen uderzajgcych w wartosci
wazne dla danego systemu ekonomiczno-politycznego paristwa’. E. Plywaczewski
uznaje, ze bezpieczenstwo publiczne jest wyzszym, kwalifikowanym stopniem po-
rzadku publicznego®. S. Bolesta® przez bezpieczeristwo publiczne rozumie system
rozwigzan prawnych i okreslonych stosunkdw spotecznych majacych oparcie w re-
gulacjach prawnych, ktérego celem jest ochrona przed niebezpieczeristwami groza-

cymi zyciu, zdrowiu i mieniu ludzi oraz niwelujgcych skutki tych zagrozen?©.

3 W. Kawka, Policja w ujeciu historycznym i wspéfczesnym, Wilno 1939, s. 46, 67-68.
4 Zob. E. Ura, Prawne zagadnienia bezpieczeristwa paristwa, Rzeszéw 1988, s. 136.
> J. Zaborowski, Administracyjno-prawne ujecie poje¢ bezpieczeristwo publiczne i porzqdek
publiczny, ,,Zeszyty Naukowe ASW” 1985, nr 41, s. 85.
®Zob. J. Litwin, Prawo administracyjne, cz. 4, Warszawa 1953, s. 53.
7'S. Pieprzny, Administracja bezpieczeristwa i porzgdku publicznego, Rzeszéw 2008,
s. 13-14.
8 E. Plywaczewski, Przestepstwo czynnej napasci na funkcjonariusza publicznego, Torun
1985, s. 16.
9S. Bolesta, Pojecie porzqdku publicznego w prawie administracyjnym, ,,Studia Prawnicze”
1983, nr 1, s. 243.
105, Pieprzny, Administracja bezpieczeristwa..., s. 14.
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E. Ochendowski uwaza, ze oznacza ono zapewnienie nienaruszalnosci zycia, zdro-
wia, godnosci, wolnosci, majatku i porzadku prawnego oraz gtdwnych instytucji
panstwall. J. Widacki i P. Sarnecki przyjmuja, ze termin , bezpieczefistwo publiczne”
zawiera w sobie pojecia ,bezpieczenstwa wewnetrznego panstwa” oraz ,bezpie-
czenstwa narodowego” i oznacza niezagrozone, prawidtowe dziatanie struktur pu-
blicznych, w ktérych funkcjonujg obywatele lub ktére dziatajg dla obywateli, jak
rowniez egzekwujg obowigzki obywatelskie wobec panstwa. Sprawnym i bezpiecz-
nym dziataniem tych struktur zainteresowani sg wiec wszyscy cztonkowie spote-
czeistwa, poniewaz zapewniaja one realizacje ich podstawowych potrzeb?!?.

Kwestig bezpieczeristwa publicznego zajat sie takze Sad Najwyzszy, ktory
w uchwale z dnia 22 grudnia 1993 r. okreslit je jako: cafos¢ porzqdku i urzqdzen spo-
tecznych, chronigcych obywateli przed zjawiskami groznymi dla Zycia, zdrowia
lub grozgcymi powaznymi stratami w gospodarce narodowej*3.

Biorgc pod uwage przedstawione wyzej definicje, mozna przyjagé, ze demo-
nopolizacja bezpieczenistwa to udzielenie przez paninstwo zgody oraz stworzenie od-
powiednich warunkéw do zapewniania bezpieczeristwa takze przez inne niz pan-
stwowe podmioty. To podzielenie sie przez panstwo kompetencjami, zadaniami
i odpowiedzialnoscig w zapewnianiu bezpieczenistwa z podmiotami, ktére ustawo-
dawca wyposazyt w tym celu w okreslone uprawnienia i narzedzia, pozwalajgce im

na prowadzenie efektywnych dziatan.

11 E. Ochendowski, [w:] Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich dziatania. Stu-
dia i materiaty z konferencji naukowej poswieconej jubileuszowi 80-tych urodzin profesora
Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 2005, s. 21.

12 ), Widacki, P. Sarnecki, Ustrdj i organizacja Policji w Polsce oraz jej zadania w ochronie
bezpieczeristwa i porzqdku, Warszawa-Krakéw 1997, s. 7-15.

13 Uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 22 grudnia 1993 r., | KZP 30/93, , Orzecznictwo Sgdu

Najwyzszego. Izba Karna i Wojskowa” 1994, nr 1-2, poz. 6.
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System bezpieczenstwa publicznego

Zapewnianiu bezpieczenstwa publicznego stuzy system bedacy zorganizowanym
zbiorem podsystemow wspdtdziatajgcych ze sobq i tworzqcych spdjng catosé, ukie-
runkowanych na realizacje wspdlnego celu jakim jest uzyskanie i utrzymanie pozg-
danego stanu w panstwie, rozumianego jako brak zagrozenia w Zyciu spoteczen-
stwa i poszczegdlnych jego cztonkéw umozliwiajgcego im staty i zréwnowazony roz-
wdj. Podsystemy te funkcjonujg na podstawie przyznanych im kompetencji realizu-
jgc rézne zadania zmierzajgce do skutecznego przeciwdziatania wszelkim determi-
nantom zagrozen oraz zapobiegajgcych czynom godzgcym w dobro parstwa, jego
porzgdek publiczny, Zycie, zdrowie i mienie obywateli.

L. Korzeniowski do podstawowych atrybutéw charakteryzujacych tak okre-
$lony system bezpieczenistwa, stanowigcy pewien typ systemu spotecznego, zaliczyt
nastepujace elementy#:

1) wspdlny cel i poczucie wiezi struktury zaréwno jako catosci, jak i poszczegdl-
nych jej elementéw;

2) granice okreslajgca zakres odrebnosci wobec otoczenia;

3) kulture organizacyjng rozumiang jako wartosci, normy i zasady regulujgce
dziatania oséb i poszczegdlnych ogniw w procesach zachodzgcych w systemie;

4) strukture systemu, tj. wewnetrzny uktad i relacje pomiedzy ogniwami sys-
temu;

5) wspotdziatanie sktadnikdw struktury ukierunkowane na realizacje celu;

6) kierownictwo zarzadzajgce dziataniami ogniw tworzgcych strukture.

Zeby funkcjonowanie systemu byto efektywne, niezbedna jest dobra wspot-
praca pomiedzy wszystkimi elementami (podsystemami) dla osiggniecia gtéwnego
celu, jakim jest zapewnienie bezpieczenstwa publicznego. Wszyscy uczestnicy tego

systemu, pomimo tego, ze dziatajg na podstawie réznych aktéw prawnych i majg

1% por. L. Korzeniowski, Podstawy nauk o bezpieczeristwie, Warszawa 2012, s. 84.
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odmienng podlegtosc¢ instytucjonalng, funkcjonuja w tej samej przestrzeni publicz-
nej, realizujac rézne zadania na rzecz bezpieczenstwa publicznego.

Za stworzenie i sprawne funkcjonowanie systemu bezpieczenstwa publicz-
nego odpowiada panstwo, dla ktdrego zapewnienie bezpieczenstwa jest jednym
z podstawowych i najwazniejszych zadan®.

Tak rozumiany system bezpieczenstwa publicznego tworzg podsystemy:

1) rzadowy;
2) samorzadowy;

3) prywatny.

Podsystem rzadowy

Stanowig go stuzby mundurowe, do ktérych zaliczamy: Policje, Agencje Bezpieczen-
stwa Wewnetrznego, Agencje Wywiadu, Stuzbe Kontrwywiadu Wojskowego,
Stuzbe Wywiadu Wojskowego, Centralne Biuro Antykorupcyjne, Straz Graniczng,
Biuro Ochrony Rzadu, Paristwowg Straz Pozarng oraz Stuzbe Wiezienng'®. Dziat ad-
ministracji rzagdowej ,,sprawy wewnetrzne” zawiera w sobie zadania realizowane
przez te formacje, takie jak: ochrona bezpieczenstwa i porzadku publicznego,
ochrona granicy panstwowej, zarzadzanie kryzysowe, obrona cywilna, ochrona
przeciwpozarowa, przeciwdziatanie skutkom klesk zywiotowych, nadzér nad ratow-

nictwem gérskim i wodnym?’.

15 por. A. Czop, System bezpieczeristwa publicznego w Polsce, ,Kultura Bezpieczeristwa. Na-
uka — Praktyka — Refleksje” 2012, nr 12, s. 74.
18 A. Czop, R. Soplinyk (red), Badanie struktury bezpieczeristwa publicznego w Polsce, Kra-
kow 2017, s. 6-7.
17 Art. 29 ustawy z dnia 4 wrze$nia 1997 r. o dziatach administracji rzagdowej, Dz. U. z 2018 .
poz. 762.
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Podsystem prywatny

Tworzg firmy ochrony oséb i mienia. Wspdlna inicjatywa podjeta przez organy pan-
stwowe oraz samorzad gospodarczy prywatnego sektora bezpieczeristwa doprowa-
dzita do uchwalenia przez Sejm, w dniu 22 sierpnia 1997 r., dtugo oczekiwanej
ustawy o ochronie oséb i mienia.

Tym samym administracja panistwowa, odpowiedzialna za system bezpie-
czenstwa panstwa, uznafa, Ze jej partnerem na poziomie lokalnym bedg przedsie-
biorcy prowadzacy koncesjonowang dziatalnos$¢ gospodarczg spetniajgcy wysokie,
Scisle okreslone wymagania i zatrudniajgcy pracownikéw majgcych odpowiednie
kwalifikacje zawodowe. Rozpoczat sie tym samym proces komercjalizacji bezpie-

czenstwa.

Podsystem samorzagdowy — poziom gminny
Jego powstanie byto efektem opisane] juz demonopolizacji bezpieczenstwa. By mo-
gta ona nastgpié, konieczne byto wprowadzenie nowych uregulowan prawnych.
Waznym z tego punktu widzenia aktem prawnym byta ustawa z dnia 8 marca 1990 .
o0 samorzadzie terytorialnym?®, ktéra w art. 7 uznata, ze zaspokajanie zbiorowych
potrzeb wspdlnoty mieszkarncdw nalezy do zadan wtasnych gminy. Jako szczegdlnie
wazne zadanie wtasne wskazata sprawy porzadku publicznego i bezpieczenstwa
obywateli oraz ochrony przeciwpozarowej i przeciwpowodziowej, w tym wyposa-
zenia i utrzymania gminnego magazynu przeciwpowodziowego?°.

W dniu 22 grudnia 1999 r. uchwatg Rady Miasta Krakowa nr XL/299/99
wprowadzony zostat w zycie Program Poprawy Bezpieczenstwa dla Miasta Krakowa
pod nazwa ,Bezpieczny Krakdow”. Program byt odpowiedzig wtadz miasta na wzrost

przestepczosci oraz niskie poczucie bezpieczenistwa mieszkaricéw. Aby poprawic

¥ Dz. U. 22017 r. poz. 2213 z pbin. zm.
1¥Dz.U.22017 r. poz. 1875 z pdzn. zm. Od 1999 r. tytut ustawy brzmi: o samorzadzie gmin-
nym.
2 por. A. Czop, dz. cyt. , s. 79-80.
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zdiagnozowang sytuacje, stworzono, przy wspotpracy wielu srodowisk, komplek-
sowy i spdjny program planowania i koordynacji dziatan réznych instytucji w zakre-
sie bezpieczenistwa i porzadku publicznego??.

Najwazniejszym partnerem dla Policji w realizacji zadan z zakresu poprawy
stanu bezpieczenstwa i porzadku publicznego w miescie stata sie straz miejska. Po-
dobne strategie byty przyjmowane takze w innych gminach, zaréwno tych majacych
charakter wielkomiejskich aglomeracji, jak i w matych miejscowosciach, ktérych
mieszkanicy i przedstawiciele samorzagddéw uznali, ze sama Policja nie zapewni im
bezpieczenstwa.

Rada gminy uzyskata prawo wytaniania ze swego grona statych i doraznych
komisji celem realizacji okreslonych zadan z mozliwoscig ustalania przedmiotu ich
dziatania oraz okreslania ich sktadu osobowego. W wielu gminach zaczety wiec funk-
cjonowac komisje ds. porzadku i bezpieczenstwa publicznego, w pracach ktérych
czesto uczestniczg takze radni niebedacy ich cztonkami. Komisje te podlegaja radzie
gminy, przedktadajg jej plan pracy oraz okresowe sprawozdania ze swej dziatalnosci
(art. 21 ustawy o samorzadzie gminnym).

W zakresie spraw nieuregulowanych w odrebnych ustawach lub innych
przepisach powszechnie obowigzujacych, rada gminy uzyskata réwniez uprawnienia
o charakterze legislacyjnym. Prawo wydawania przepisdw porzgdkowych ma zasto-
sowanie w sytuacji, gdy jest to niezbedne dla ochrony zycia lub zdrowia obywateli
oraz dla zapewnienia porzgdku, spokoju i bezpieczenistwa publicznego (art. 40 ust.
3 ustawy o samorzgdzie gminnym). Przepisy porzadkowe, jako akty prawa miejsco-
wego, mogg przewidywac za ich naruszenie kare grzywny, wymierzang w trybie i na

zasadach okres$lonych w prawie o wykroczeniach.

21 Miasto Krakdw, Biuletyn Informacji Publicznej,
https://www.bip.krakow.pl/?sub _dok id=700, 28.02.2018.
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Podsystem samorzadowy — poziom powiatowy

W dniu 5 czerwca 1998 r. Sejm RP uchwalit kolejng ustawe rozszerzajaca preroga-
tywy samorzgdowe na poziom powiatowy?2. Tym samym powiatowi powierzono
wykonywanie okreslonych ustawami zadan publicznych, takze w zakresie porzadku
publicznego i bezpieczeristwa obywateli (art. 4 ust. 1 pkt 15 ustawy o samorzadzie
powiatowym).

W tym akcie prawnym wskazano, ze inne ustawy okreslajg przypadki, w kté-
rych wtasciwe organy administracji rzgdowej mogga natozy¢ na powiat obowigzek
wykonania okreslonych czynnosci w zakresie nalezgcym do zadan powiatu, zwigza-
nych z usuwaniem bezposrednich zagrozen dla bezpieczenstwa i porzadku publicz-
nego oraz z obronnoscig. W sytuacji gdy dziatania te prowadzone sg w ramach zor-
ganizowanej akcji, natozenie wskazanego obowigzku moze dotyczy¢ wykonania
okreslonych czynnosci réwniez poza terenem powiatu. Ustawodawca przewidziat,
Ze za ich realizacje powiatowi przystuguje zwrot koniecznych wydatkéw i naktadow
(art. 7 ustawy o samorzadzie powiatowym).

Wazng prerogatywa rady powiatu jest uchwalanie powiatowego programu
zapobiegania przestepczosci oraz ochrony bezpieczernstwa obywateli i porzadku pu-
blicznego. Ustawa wprowadzita nieznang wczesniej instytucje prawng, zwang po-
wiatowg administracjg zespolong, w sktad ktérej weszty: starostwo powiatowe, po-
wiatowy urzad pracy, bedacy jednostkg organizacyjng powiatu, oraz jednostki or-
ganizacyjne stanowigce aparat pomocniczy kierownikéw powiatowych stuzb, in-
spekcji i strazy (komendy i inspektoraty).

Starosta, bedac kierownikiem starostwa powiatowego, stat sie zwierzchni-
kiem stuzbowym pracownikdw starostwa i kierownikdw jednostek organizacyjnych
powiatu oraz zwierzchnikiem powiatowych stuzb, inspekcji i strazy (art. 35 ust. 2

ustawy o samorzgdzie powiatowym).

22 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, Dz. U. z 2017 r. poz. 1868
z pézn. zm.
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Podobnie jak w przypadku gminy, rada powiatu uzyskata prawo do powoty-
wania ze swojego grona statych bgdZ doraznych komisji do okreslonych zadan,
wsrdd ktorych, jak wskazuje praktyka, komisje ds. porzadku i bezpieczenstwa maja
szczegdlne znaczenie. Umozliwiajg one staroscie realizacje zadan w zakresie
zwierzchnictwa nad powiatowymi stuzbami, inspekcjami i strazami oraz zadan okre-
$lonych w ustawach w zakresie porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli.
Do kompetencji komisji nalezy:

1) ocena zagrozen porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli na terenie
powiatu;

2) opiniowanie pracy Policji i innych powiatowych stuzb, inspekcji i strazy,
a takze jednostek organizacyjnych wykonujacych na terenie powiatu zadania
z zakresu porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli;

3) przygotowywanie projektu powiatowego programu zapobiegania przestep-
czosci oraz porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli;

4) opiniowanie projektdw programéw wspétdziatania Policji i innych powiato-
wych stuzb, inspekgc;ji i strazy oraz jednostek organizacyjnych wykonujacych na
terenie powiatu zadania z zakresu porzadku publicznego i bezpieczenstwa
obywateli.

W sktad komisji, ktérej kadencja wynosi 3 lata, wchodzi dwdch przedstawi-
cieli delegowanych przez komendanta powiatowego (miejskiego) Policji, a w przy-
padku m. st. Warszawy — delegowanych przez Komendanta Stotecznego Policji.

Przewodniczacy komisji, w celu wykonania jej zadann, moze zadac¢ od Policji
oraz innych powiatowych stuzb, inspekgcji i strazy, a takze od powiatowych i gmin-
nych jednostek organizacyjnych, wykonujgcych zadania z zakresu porzadku publicz-
nego i bezpieczenstwa obywateli, dokumentow i informacji o ich pracy, z wyjatkiem
akt personalnych pracownikéw i funkcjonariuszy, materiatdw operacyjno-rozpo-
znawczych lub dochodzeniowo-$ledczych oraz akt w indywidualnych sprawach ad-
ministracyjnych (art. 38b ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym).
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Starosta zobowigzany jest do stworzenia planu operacyjnego walki z powo-
dzig, jak réwniez moze ogtaszac oraz odwotywac alarm powodziowy.

Okreslona ustawowo procedura przedstawiania przez komendanta powia-
towego Policji sprawozdania oraz informacji z dziatalnosci podlegtej mu jednostki
stwarza radom powiatéw mozliwos¢ sporzadzenia odpowiedniej uchwaty. Okresla
ona wazne dla spotecznosci lokalnej kierunki pracy nad bezpieczenstwem. Nie moze
jednak zawierac wnioskow i wskazan dotyczgcych konkretnych metod pracy Policji.
Jest ona waznym czynnikiem pozwalajgcym na okreslenie przez wtadze lokalne kie-
runkow dziatalnosci Policji w obszarze zapewniania bezpieczenstwa publicznego.

Wedtug art. 11 ust.1 Ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji starosta ma
prawo wymagac¢ od komendanta powiatowego policji — w przypadku wystgpienia
realnego zagrozenia bezpieczenstwa — doprowadzenia do stanu pierwotnego (prze-
widzianego ramami porzadku prawnego) badz dziatania majacego na celu zapobie-
zenie ztamaniu prawa.

W zakresie nieuregulowanym w odrebnych ustawach lub innych przepisach
powszechnie obowigzujgcych, w szczegdlnie uzasadnionych przypadkach rada po-
wiatu moze wydawac powiatowe przepisy porzagdkowe, jezeli jest to niezbedne do:

1) ochrony zycia, zdrowia lub mienia obywateli;

2) ochrony $rodowiska naturalnego;

3) zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego
— o ile przyczyny te wystepujg na obszarze wiecej niz jednej gminy. Te akty prawa
miejscowego moga przewidywaé, w przypadku ich naruszenia, kary grzywny, wy-
mierzane w trybie i na zasadach okreslonych w prawie o wykroczeniach (art. 41 ust.

1i 2 ustawy o samorzadzie powiatowym).
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Podsystem samorzadowy — poziom wojewddzki

Razem z ustawg o samorzadzie powiatowym Sejm RP uchwalit ustawe o samorzg-
dzie wojewddztwa?3. Wynika z niej, Zze na podstawie upowaznieri ustawowych
i wich granicach sejmik wojewdédztwa stanowi akty prawa miejscowego obowigzu-
jace na obszarze wojewddztwa lub jego czesci.

Samorzad wojewddztwa wykonuje zadania o charakterze wojewddzkim
okreslone ustawami, w szczegdlnosci w zakresie bezpieczenstwa publicznego
(art. 14 ust. 1 pkt 14 ustawy o samorzadzie wojewddztwa). Sejmik wojewddztwa,
podobnie jak organy uchwatodawcze szczebla gminnego i powiatowego, moze po-
wotywad ze swojego grona state i dorazne komisje do wykonywania okreslonych
zadan, co pozwala na objecie statg troska takze spraw porzadku i bezpieczenstwa
publicznego (art. 28 ust. 1 ustawy o samorzadzie wojewddztwa).

W mysl art. 22 Ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji
rzgdowej w wojewddztwie wojewoda dziata jako reprezentant rzagdu i jego polityke
ma realizowaé na terenie wojewddztwa. Zapewnia wspodtprace wszystkich jedno-
stek organizacyjnych administracji rzagdowej i samorzadowej funkcjonujgcych na te-
renie wojewddztwa. Zarzadza réwniez ich pracg w sferze:

1) zabezpieczania zycia oraz zdrowia badz mienia;

2) dbania o srodowisko naturalne;

3) stania na strazy praw obywatelskich;

4) zabezpieczania wojewddztwa na wypadek zagrozenia kleskg zywiotowa, jak
i naprawiania jej skutkdw wedtug regut zapisanych w ustawach, jest zobowia-
zany do oceniania zabezpieczen przeciwpowodziowych, tworzy plan opera-
cyjny walki z powodzig; ma tez mozliwos¢ ogtaszania oraz odwotywania alar-

mow powodziowych.

2 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, Dz. U. z 2017 r. poz. 2096
ze zm.
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Wojewoda odgrywa znaczacg role w dziataniach z zakresu utrzymania bez-
pieczenstwa oraz fadu publicznego, kierujgc wszelkimi dziataniami wykonywanymi
przez instytucje administracji pafistwowej na terenie danego wojewddztwa. Przy-
stugujg mu w tym zakresie kompetencje koordynacyjne oraz nadzorcze.

Dodatkowe kompetencje posiada wojewoda w przypadku stanu kleski zy-
wiotowej. W mysl art. 11 ustawy o stanie kleski zywiotowej?* w rekach wojewody
pozostaje koordynacja prac w celu walki z kleska zywiotowg oraz usuwaniem jej
skutkdw na terenie wojewddztwa. Jest to rownoznaczne z przejeciem przez niego
zwierzchnictwa nad organami oraz jednostkami organizacyjnymi administracji rza-
dowej, jak i samorzadu wojewddztwa, funkcjonujgcymi na terenie wojewddztwa,
jak réwniez innych narzedzi powierzonych we wtadanie wojewody (m.in. oddziaty
oraz pododdziaty Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej), przeznaczonych do funkcjonowa-
nia na terenie wojewoédztwa.

Jak wynika z przedstawionej analizy aktéw prawnych, paistwo przyznato
prawo administrowania porzgdkiem i bezpieczenstwem publicznym réwniez orga-
nom samorzadowym, co jednak nie oznacza pozbawienia organéw rzgdowych kom-
petencji w zakresie realizacji tych zadan. Nadal pozostaje ona przede wszystkim
w gestii stuzb i formacji nalezgcych do administracji rzgdowej, ktére wykonujg pod-
stawowe zadania w tym obszarze. Dziatalno$¢ podmiotéw samorzgdowych ma je-
dynie charakter uzupetniajgcy i pomocniczy?°. Jest to spowodowane tym, ze samo-
rzady terytorialne nie posiadajg takich uprawnien witadczych, jak organy rzgdowe,
a wiec nie majg odpowiednich narzedzi do efektywnego zwalczania zagrozen gene-
rowanych przez srodowisko, w ktdrym przyszto im dziataé. Stad koncentrujg one
swojg uwage gtdwnie na dziataniach o charakterze ochronnym. Najszerszy zakres

uprawnien w zakresie bezpieczenstwa zostat przekazany na szczebel gminy, ktéra

24 Ustawa z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski Zzywiotowej, Dz. U. z 2017 r. poz. 1897.
%5 Por. M. Karpiuk, Miejsce samorzgdu terytorialnego w przestrzeni bezpieczeristwa naro-
dowego, Warszawa 2014, s. 141-165.
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realizuje te zadania gtéwnie poprzez tworzenie strazy gminnych (miejskich)?6. Po-
czatkowo byty one powotywane i funkcjonowaty na podstawie ustawy o Policji?/;

obecnie kwestie te regulowane s3g ustawg o strazach gminnych?2.

Straze gminne (miejskie) — organizacja, zadania i uprawnienia

W literaturze pojawiaja sie niekiedy poglady, ze ochrona bezpieczeristwa powinna
odbywac sie wtasnie na poziomie gminy, a jej organ wykonawczy spetniatby wow-
czas role podmiotu zarzgdzajgcego catoscig takich dziatan. Wedtug tych koncepcji
wojewodowie i minister wtasciwy w sprawach wewnetrznych byliby organizatorami
i koordynatorami jedynie szerszych terytorialnie operacji lub takich, ktére wymaga-
tyby zaangazowania powaznych sit i Srodkéw. Okreslaliby takze cele strategiczne
w zakresie bezpieczerstwa catego paristwa?’.

W obecnym ksztatcie straz gminna jest to samorzadowa, umundurowana
formacja ochrony porzadku publicznego dziatajgca na terenie gminy i spetniajaca
stuzebng role wobec spotecznosci lokalnej. Utworzenie tej formacji ma charakter
fakultatywny3°. Rada gminy moze utworzy¢ straz gminng po wczes$niejszym zasie-
gnieciu opinii wiasciwego terytorialnie komendanta wojewddzkiego (Stotecznego)
Policji, 0 czym zawiadamia wojewode. W gminach, w ktérych organem wykonaw-
czym jest burmistrz (prezydent miasta), straz ta nosi nazwe ,,straz miejska” (art. 1
i 2 ustawy o strazach gminnych). Koszty zwigzane z funkcjonowaniem strazy sg po-
krywane z budzetu gminy.

Zgodnie z ustawg straznikiem moze byé osoba, ktéra:

1) posiada obywatelstwo polskie;

% por. A. Czop, dz. cyt., s. 81.

27 Ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji, Dz. U. z 2017 r. poz. 2067 z pdzn. zm.

28 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o strazach gminnych, Dz. U. z 2016 r. poz. 706 z pdin.

zm. Por. S. Pieprzny, Administracja bezpieczeristwa..., s. 136.

29 M. Lisiecki, B. Kwiatkowska-Basataj, Pojecie bezpieczeristwa oraz prognostyczny model

jego zapewnienia, [w:] P. Tyratfa (red.), Zarzqdzanie bezpieczeristwem, Krakéw 2000, s. 59.

30 Por. J. Gierszewski, Bezpieczeristwo wewnetrzne — zarys systemu, Warszawa 2013, s. 181.
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2) ukonczyta 21 lat;

3) korzysta z petni praw publicznych;

4) posiada co najmniej wyksztatcenie srednie lub srednie branzowe;

5) cieszy sie nienaganng opinig;

6) jest sprawna pod wzgledem fizycznym i psychicznym;

7) nie byfa skazana prawomocnym wyrokiem sgdu za $cigane z oskarzenia pu-
blicznego i umysinie popetnione przestepstwo lub przestepstwo skarbowe;

8) ma uregulowany stosunek do stuzby wojskowej (art. 24 ustawy o strazach
gminnych).

Straznicy oraz osoby ubiegajgce sie o przyjecie do pracy w charakterze straz-
nika podlegajg obowigzkowym badaniom lekarskim i psychologicznym. Podczas wy-
konywania czynnosci stuzbowych sg obowigzani nosi¢ umundurowanie, legitymacje
stuzbowa, znak identyfikacyjny oraz emblemat gminny. W zwigzku z wykonywa-
niem czynnosci stuzbowych straznik korzysta z ochrony prawnej przewidzianej dla
funkcjonariuszy publicznych.

Strazg kieruje komendant, zatrudniany na podstawie umowy o prace przez
wdjta, burmistrza lub prezydenta miasta, po zasiegnieciu opinii wtasciwego teryto-
rialnie komendanta wojewddzkiego (Stotecznego) Policji (art. 7 ustawy o strazach
gminnych).

Przetozonym komendanta jest wadjt, burmistrz (prezydent miasta), ktory
sprawuje nadzér nad biezgcg merytoryczng dziatalnoscig strazy. Natomiast woje-
woda dziatajacy poprzez komendanta wojewddzkiego (Stotecznego) Policji nadzo-
ruje dziatalnos$é strazy w zakresie wykonywania uprawnien o charakterze wtadczym
— quasi-policyjnym, uzycia broni palnej bojowej, srodkdw przymusu bezposred-
niego oraz ewidencji, etatéw, wyposazenia, w tym srodkow przymusu bezposred-

niego, broni palnej bojowej, urzadzen samoczynnie ujawniajgcych i rejestrujgcych
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naruszenia przepisdw ruchu drogowego, srodkéw technicznych stuzgcych do obser-
wowania i rejestrowania obrazu zdarzen w miejscach publicznych, pojazdéw i wy-
nikdw dziatan.

Komendant wojewddzki Policji realizuje opisany zakres nadzoru poprzez or-
ganizowanie okresowych badz doraznych kontroli oraz wydawanie zalecen pokon-
trolnych z jednoczesnym sprawdzaniem prawidtowosci i terminowosci ich wykona-
nia (art. 9 ust. 1-3 ustawy o strazach gminnych). Policja, dziatajgc w imieniu woje-
wody, moze takze podejmowac inne czynnosci ukierunkowane na usuniecie stwier-
dzonych uchybien i zapobieganie ich powstawaniu.

Dla sprawnego wykonywania powierzonych jej zadan straz gminna wspot-
pracuje z Policjg (art. 9 ust. 4 ustawy o strazach gminnych). W tym celu wdjt, bur-
mistrz (prezydent miasta) moze zawierac z wtasciwym terytorialnie komendantem
Policji stosowne porozumienie, okreslajgce ramy i zasady takiego wspétdziatania.

W szczegdlnosci moze ono polegac na statej, biezgcej wymianie informacji
o lokalnych zagrozeniach w zakresie bezpieczeidstwa ludzi i mienia oraz spokoju
i porzadku publicznego. Moze okresla¢ organizacje wspdlnego systemu fgcznosci,
zapewniajgcego utrzymanie statej komunikacji pomiedzy jednostkami Policji
i strazy3l. Porozumienie moze koordynowa¢ dyslokacje stuzb policyjnych i strazy
z uwzglednieniem geografii i dynamiki zagrozen. Moze okreslaé tez prowadzenie
wspoélnych dziatan podejmowanych celem zapewnienia spokoju i porzadku w miej-
scach zgromadzen, imprez artystycznych, rozrywkowych i sportowych, a takze w in-
nych miejscach o charakterze publicznym. Porozumienie moze dawac delegacje do
organizowania wspolnych szkolen oraz ¢éwiczen policjantéw i straznikdéw gminnych
i sprzyja¢ wymianie informacji w zakresie obserwowania i rejestrowania przy uzyciu

$Srodkdéw technicznych zapisu zdarzen w miejscach publicznych.

31 por. J. Gierszewski, dz. cyt., s. 182.
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Straznicy wykonujg zadania w zakresie ochrony porzadku publicznego wyni-
kajgce z ustaw i aktéw prawa miejscowego po pomysinym zakorczeniu szkolenia
podstawowego. Mogg oni, w celu realizacji ustawowych zadan, przetwarzac¢ dane
osobowe bez wiedzy i zgody osoby, ktdérej dane te dotyczg, jesli zostaty one uzy-
skane w wyniku wykonywania czynnosci podejmowanych w postepowaniu w spra-
wach o wykroczenia badz z rejestrow, ewidenc;ji i zbioréw, do ktérych straz posiada
dostep na podstawie odrebnych przepiséw (art. 10a ustawy o strazach gminnych).
Zakazane jest jednak przetwarzanie danych ujawniajgcych pochodzenie rasowe lub
etniczne, poglady polityczne, przekonania religijne lub filozoficzne, przynaleznos¢
wyznaniowg, partyjng lub zwigzkowa, jak rowniez danych o stanie zdrowia, kodzie
genetycznym, natogach lub zyciu seksualnym.

Straz gminna petni wiele funkcji w zakresie bezpieczerstwa publicznego.
Wsrdd nich mozna wyrdznic:

1) funkcje ochronng, ktéra polega na utrzymywaniu porzadku w gminie;

2) funkcje prewencyjng, ktéra realizowana jest poprzez state patrole ulic i osiedli
gminy, a takze podejmowanie zgtaszanych interwencji w zakresie ochrony po-
rzgdku publicznego;

3) funkcje porzadkowa, realizowang poprzez egzekwowanie przestrzegania
przepisOw prawa przez spotecznosé lokalng;

4) funkcje integrujacg spotecznosci lokalne, ktéra wypetniana jest poprzez udziat
w imprezach sportowych, kulturalnych, charytatywnych;

5) funkcje profilaktyczng, polegajgcg na zapobieganiu przestepstwom, wykro-
czeniom i zjawiskom kryminogennym oraz prowadzeniu profilaktyki wycho-

wawczej wsrdd dzieci i mtodziezy;
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6)

funkcje informacyjna, zwigzang z informowaniem stuzb i instytucji o zaobser-
wowanych zagrozeniach, a takze informowaniem spotecznosci lokalnej o sta-

nie i rodzajach wystepujgcych zagrozen oraz sposobach ich eliminacji®2.

Do podstawowych zadan strazy nalezy33:

1)
2)

3)

4)

5)

6)
7)

8)

ochrona spokoju i porzagdku w miejscach publicznych;

czuwanie nad porzadkiem i kontrola ruchu drogowego — w zakresie okreslo-
nym w przepisach o ruchu drogowym;

kontrola publicznego transportu zbiorowego — w zakresie okreslonym
w art. 45 ust. 1 ustawy o publicznym transporcie zbiorowym?34;
wspotdziatanie z wtasciwymi podmiotami w zakresie ratowania zycia i zdrowia
obywateli, pomocy w usuwaniu awarii technicznych i skutkéw klesk zywioto-
wych oraz innych miejscowych zagrozen;

zabezpieczenie miejsca przestepstwa, katastrofy lub innego podobnego zda-
rzenia albo miejsc zagrozonych takim zdarzeniem przed dostepem oséb po-
stronnych lub zniszczeniem $ladéw i dowoddédw do momentu przybycia wiasci-
wych stuzb, a takze ustalenie, w miare mozliwosci, Swiadkow zdarzenia;
ochrona obiektéw komunalnych i urzagdzen uzytecznosci publicznej;
wspotdziatanie z organizatorami i innymi stuzbami w ochronie porzadku pod-
czas zgromadzen i imprez publicznych;

doprowadzanie osdb nietrzezwych do izby wytrzezwien lub miejsca ich za-
mieszkania, jezeli osoby te zachowaniem swoim dajg powdd do zgorszenia
w miejscu publicznym, znajdujg sie w okolicznosciach zagrazajgcych ich zyciu

lub zdrowiu albo zagrazajg zyciu i zdrowiu innych oséb;

32 A, Misiuk, Administracja porzqdku i bezpieczeristwa publicznego. Zagadnienia prawno-
ustrojowe, Warszawa 2008, s. 208.

33 Por. T. Fijatkowski, Straz gminna-miejska. Podstawy prawne dziatania, prawa, obowigzki,
Warszawa 2011, s. 90-125.

3% Ustawa z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym (Dz. U. z 2017 r.
poz. 2136 z pdzn. zm.).
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9) informowanie spotecznosci lokalnej o stanie i rodzajach zagrozen, a takze ini-
cjowanie i uczestnictwo w dziataniach majgcych na celu zapobieganie popet-
nianiu przestepstw i wykroczen oraz zjawiskom kryminogennym i wspétdzia-
tanie w tym zakresie z organami panstwowymi, samorzgdowymi i organiza-
cjami spotecznymi;

10) konwojowanie dokumentéw, przedmiotéw wartosciowych lub wartosci pie-
nieznych dla potrzeb gminy (art. 11 ust. 1 ustawy o strazach gminnych).

W zwigzku z realizowanymi zadaniami strazy gminnej przystuguje prawo
prowadzenia obserwacji i rejestrowania przy uzyciu srodkéw technicznych obrazu
zdarzen w miejscach publicznych, o ile czynnosci te sg niezbedne do wykonywania
zadan oraz dla utrwalania dowoddéw popetnienia przestepstwa lub wykroczenia.
Moze tez by¢ ona stosowana dla przeciwdziatania przypadkom naruszania spokoju
i porzgdku w miejscach publicznych, ochrony obiektéw komunalnych i urzadzen
uzytecznosci publicznej (art. 11 ust. 2 ustawy o strazach gminnych).

Straznik, wykonujgc swoje zadania, ma prawo udziela¢ pouczen, zwracac
uwage, ostrzegac lub stosowac inne $rodki oddziatywania wychowawczego, legity-
mowac osoby w celu ustalenia ich tozsamosci, ujmowaé osoby stwarzajgce w spo-
sob oczywisty bezposrednie zagrozenie dla zycia lub zdrowia ludzkiego, a takze
dla mienia. Takie osoby powinny by¢ niezwtocznie doprowadzane do najblizszej jed-
nostki Policji.

Straznikowi przystuguje tez prawo w okreslonych prawem przypadkach do-
konywania kontroli osobistej, przeglagdania zawartosci podrecznych bagazy osoby,
naktadania grzywien w postepowaniu mandatowym za wykroczenia okreslone
w trybie przewidzianym przepisami o postepowaniu w sprawach o wykroczenia, do-
konywania czynnosci wyjasniajacych, kierowania wnioskéw o ukaranie do sadu,

oskarzania przed sgdem i wnoszenia $srodkéw odwotawczych w trybie i zakresie
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okreslonymi w Kodeksie postepowania w sprawach o wykroczenia3>. Moze réwniez
usuwac pojazdy i unieruchamiac je przez blokowanie két oraz wydawaé polecenia.
W razie potrzeby moze zgdaé niezbednej pomocy od instytucji paristwowych i sa-
morzgdowych, a w nagtych przypadkach takze od jednostek gospodarczych, prowa-
dzacych dziatalno$¢ w zakresie uzytecznosci publicznej oraz organizacji spotecz-
nych, jak rowniez udzielenia doraznej pomocy od kazdej osoby na zasadach okre-
Slonych w ustawie o Policji (art. 12 ustawy o strazach gminnych).

Wobec o0séb uniemozliwiajgcych wykonanie przez niego zadan okreslonych
w ustawie, straznik moze stosowac srodki przymusu bezposredniego, a jezeli oka-
zaty sie one niewystarczajgce, ma on prawo do uzycia broni palnej. Przypadki, kiedy
moze skorzystac¢ z tych uprawnien zostaty okreslone w art. 14 ust. 1 i 2 ustawy
o strazach gminnych, zmienionej i uzupetnionej zapisami ustawy o $rodkach przy-
musu bezposredniego i broni palnej3®.

Zakres prawnych mozliwosci dziatania straznikdw gminnych jest stosun-
kowo szeroki i pozwala na skuteczne egzekwowanie powierzonych im przez gmine
zadan. Jednoczesnie straz gminna jest, dzieki posiadanym uprawnieniom, waznym
elementem w systemie bezpieczeristwa publicznego panstwa®’.

Z przedstawionych rozwigzan wynika, iz na poziomie gminy straz gminna
petni role subsydiarng w stosunku do Policji, ktéra jest zobowigzana ustawowo do

zapewnienia porzadku i bezpieczenstwa na obszarze catego panstwa.

35 Ustawa z dnia 24 sierpnia 2001 r. — Kodeks postepowania w sprawach o wykroczenia,
Dz. U.z 2018 r. poz. 475 z pbéin. zm.
36 Ustawa z dnia 24 maja 2013 r. o $rodkach przymusu bezposredniego i broni palnej, Dz. U.
22017 r. poz. 1120 z pdzn. zm. Zob. art. 2 ust. 1 pkt 13, art. 66 pkt 3 tej ustawy.
37S. Pieprzny, Ochrona bezpieczeristwa i porzgdku publicznego w prawie administracyjnym,
Rzeszéw 2007, s. 151.
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Efektywnos¢ dziatan strazy gminnych (miejskich)

W 2016 roku na terenie Polski dziataty 530 jednostki strazy, w tym 433 strazy miej-
skich i 97 strazy gminnych38. Oznacza to, ze w stosunku do 2015 roku liczba oddzia-
téw strazy zmalata o 43 jednostki.

Aktualnie najwiecej strazy, bo az 65, dziata na terenie wojewddztwa zachod-
niopomorskiego, a nastepnie wielkopolskiego — 55. Najmniej jednostek funkcjonuje
na obszarze wojewddztwa podlaskiego — 8 i wojewddztwa swietokrzyskiego — 17.

W omawianym okresie we wszystkich jednostkach strazy pracowaty 10 484
osoby, z czego 8892 z nich w charakterze straznikéw, a 1592 jako personel urzedni-
czy i wspomagajacy. Liczba zatrudnionych w tej formacji zmalata o 640 osdb.
Tak wiec obserwujemy tendencje do redukowania zaréwno samych oddziatéw
strazy, jak i liczebnosci straznikéw.

Straznicy w 2016 roku stosowali gtéwnie srodki oddziatywania wychowaw-
czego, czyli pozakarne, ktére stanowity efekt 54% przeprowadzonych interwencji.
Tylko 33,3% takich dziatan konczyto sie represjg w postaci natozenia kary grzywny,
z reguty w drodze mandatu karnego.

Odnoszac te dane do roku poprzedniego, zauwazy¢ mozna zmiane proporcji
na korzys¢ stosowania srodkéow wychowawczych z odejsciem od wymierzania kar
finansowych. W 2015 roku 48% podjetych interwencji skutkowato ukaraniem man-
datem karnym. Ta tendencja ma charakter staty i nalezy uznaé jg za proces pozy-
tywny.

Zmniejszenie represji widoczne jest takze w samej liczbie mandatéw kar-
nych, ktérych byto o potowe (50,8%) mniej anizeli w 2015 roku. Wartos¢ grzywien
natozonych w tej formie wyniosta 57 695 828 ztotych. Wiekszos¢, bo 54% represjo-
nowanych zdarzen, dotyczyta wykroczen przeciwko bezpieczenistwu w komunikacji.

Podobne dane zauwazalne sg na przestrzeni ostatnich kilku lat.

38 Raport Komendy Gtéwnej Policji, Warszawa 2017.
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8,7% wszystkich ujawnionych wykroczen dotyczyto czyndw przeciwko urza-
dzeniom uzytku publicznego, 7% przeciwko spokojowi i porzagdkowi publicznemu,
a 12,4% dotyczyto naruszen przepiséw o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziata-
niu alkoholizmowi. Najmniej represjonowanych wykroczen (4,9%) byto efektem
nieprzestrzegania ustawy o utrzymaniu porzadku i czystosci w gminach. Straznicy
w 2016 roku uczestniczyli w 44 580 wspdlnych z policjantami stuzbach patrolowo-
interwencyjnych oraz w 10 500 akcjach prewencyjnych.

Przedstawione dane jednoznacznie wskazujg na duze zaangazowanie straz-
nikdw gminnych w utrzymanie porzadku i bezpieczenstwa na podlegtych im tere-
nach. Warto zauwazyg¢, ze ich dziatania pozwalajg Policji na zajecie sie innymi spra-
wami o wiekszym ciezarze gatunkowym, jak choéby zwalczanie przestepczosci kry-
minalnej.

Przeprowadzone badania wskazujg na statg tendencje do kierunkowania
strazy na systematyczne wspomaganie Policji w zwalczaniu przestepczosci pospoli-
tej, w przeciwdziataniu wybrykom chuliganskim, zaktéceniom porzadku publicz-
nego i patologiom spotecznym. Wiele strazy realizuje wtasne programy profilak-
tyczne w zakresie zapobiegania ryzykownym zachowaniom, a nawet w ramach pro-
filaktyki kryminalne;.

Nalezy mie¢ na uwadze, ze straze przejety od Policji wiele zadan o charakte-
rze administracyjno-porzadkowym, ktére wczesniej spoczywaty wytgcznie na tej
formacji. Dotyczy to zwtaszcza egzekwowania przepisdw porzgdkowych (np. od za-
rzgdcéw nieruchomosci), doprowadzania oséb nietrzezwych do izb wytrzezwien,
zabezpieczania imprez masowych i uroczystosci organizowanych na rzecz spotecz-
nosci lokalnych®.

Wspétpraca z Policjg to takze wspodlne stuzby patrolowe, co ma szczegdlne

znaczenie tam, gdzie stan liczebny policyjnych jednostek jest niewielki. Szczegdlnie

39 R. Rojtek, Bezpieczeristwo publiczne w Polsce — wnioski z badari, Warszawa 2010, s. 16.
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wazna jest rola strazy gminnych w tych miejscowosciach, w ktérych nie ma w ogodle
jednostek Policji. Na takich obszarach straznicy sg jedynymi umundurowanymi
i przeszkolonymi pracownikami posiadajgcymi uprawnienia do prowadzenia czyn-
nosci stuzbowych.

Odcigzenie Policji powoduje, ze moze ona skoncentrowac swojg aktywnos¢
na zwalczaniu powazniejszych przestepstw zgodnie z zasadga racjonalizacji dziatania
i elastycznego dyslokowania sit i sSrodkéw.

Wazng kwestig jest fakt, ze ustawa o strazach gminnych w sposéb przejrzy-
sty okreslita zasady wspotpracy strazy tych jednostek z Policjg. Kwestie szczegétowe
zostaty dookreslone w zawieranych pomiedzy tymi formacjami porozumieniach.
To wszystko sprawia, ze straze gminne i miejskie zostaty skutecznie wtgczone do
systemu bezpieczeristwa publicznego. Stato sie to réwniez dzieki zaangazowaniu
Policji w podnoszenie poziomu bezpieczeristwa publicznego na poziomie samorza-
dowym poprzez realizacje nastepujgcych dziatan:

1) prowadzenie statego rozpoznania stanu zagrozenia i sytuacji w danym regio-
nie;

2) Sciste wspotdziatanie z administracjg samorzagdowg;

3) biezace informowanie partneréw samorzgdowych o faktycznym stanie zagro-
Zenia i porownywanie go odczuciami spotecznymi;

4) prowadzenie doradztwa w zakresie rozwigzan organizacyjno-technicznych
zwiekszajgcych stopien bezpieczenistwa;

5) organizowanie dziatan prewencyjnych w obszarze technicznym i organizacyj-
nym oraz tworzenie klimatu oraz zainteresowania spotecznego problematyka
bezpieczeristwa®.

Zdaniem autora sprawna inkorporacja strazy gminnych i miejskich do sys-

temu bezpieczenistwa publicznego byta efektem docenienia tych podmiotow jako

40 B. Hotyst, Kryminologia, Warszawa 2007, s. 1472-1473.
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partnerow przez wigczong do administracji zespolonej Policje. Zarzadzajacy jed-
nostkami policyjnymi komendanci zrozumieli, ze majg w nich waznych sojusznikéw,
z ktorych wsparcia i pomocy warto korzystaé, zwtaszcza ze znajg oni dobrze teren

i potrzeby zgtaszane przez spotecznosci lokalne.

Zakonczenie

W toku przeprowadzonej analizy aktdw prawnych oraz literatury przedmiotu autor
udzielit odpowiedzi na szczegdtowe problemy badawcze sformutowane na poczatku
pracy. Ze zgromadzonego materiatu wynika, ze system bezpieczeristwa publicznego
w Polsce nie ma charakteru jednorodnego, lecz sktada sie z trzech poziomoéw: rzg-
dowego (tzw. stuzby mundurowe), prywatnego-komercyjnego (firmy ochrony oséb
i mienia) oraz samorzgdowego (straze gminne/miejskie).

Autor wykazat, ze samorzady realizujg wazne zadania dotyczace bezpieczen-
stwa publicznego, obejmujac swym zainteresowaniem sprawy porzadku publicz-
nego, bezpieczeAstwa obywateli, ochrony przeciwpozarowej i przeciwpowodzio-
wej, w tym wyposazenia i utrzymania gminnego magazynu przeciwpowodziowego.

Samorzady uzyskaty prawo wydawania przepiséw porzgdkowych w sytuacji,
gdy jest to niezbedne dla ochrony zycia lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia
porzadku, spokoju i bezpieczeristwa publicznego.

Funkcjonujgce na poziomie powiatu komisje ds. porzadku i bezpieczenstwa
umozliwiajg staroscie realizacje zadan w zakresie zwierzchnictwa nad powiatowymi
stuzbami, inspekcjami i strazami oraz zadan okreslonych w ustawach, w zakresie
porzgdku publicznego i bezpieczeristwa obywateli.

Szczegblnym zadaniem komisji jest opracowanie projektu powiatowego
programu zapobiegania przestepczosci oraz porzadku publicznego i bezpieczenstwa
obywateli, ktdry jest ramowym programem dziatania dla stuzb dziatajgcych w ra-

mach tzw. administracji zespolone;.
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Autor za istotne narzedzie zapewniania porzadku i bezpieczenstwa w gminie
uznat straze gminne (miejskie), ktére spetniajg funkcje komplementarng w stosunku
do dziatann podejmowanych przez Policje, przejmujac na siebie sporg czes¢ czynno-
$ci o charakterze prewencyjnym. Czynig to we wspodtpracy z jednostkami tereno-
wymi policji, na podstawie zawieranych porozumien.

W swoich dziataniach, poza funkcjg prewencyjng, spetniajg takze funkcje:
ochronng, porzagdkowa, profilaktyczng, a przede wszystkim integrujacg spoteczno-
Sci lokalne wokot spraw bezpieczenstwa.

Stad formacje te powinny by¢ wzmacniane i uwzgledniane jako wazny ele-
ment zapewniania bezpieczenstwa publicznego. Ich dziatania prowadzone sg bo-
wiem na podstawie rozpoznania srodowiska lokalnego, znajomosci jego potrzeb,
odczuwanych zagrozen. Ta wiedza, na biezgco uzupetniana o aktualne informacje,
pozwala na petne dostosowanie zaréwno dyslokacji patroli, jak i form dziatania
do rzeczywistych oczekiwan mieszkancéw gminy, a to z kolei ma istotny wptyw
na poprawe poczucia ich bezpieczenstwa. Ta warto$¢ jest trudna do przecenienia
i stanowi istotny czynnik wptywajgcy na komfort zycia w ,,matych ojczyznach”.

Przeprowadzony proces badawczy finalnie pozwolit autorowi na udzielenie
pozytywnej odpowiedzi na gtéwny problem badawczy i stwierdzenie, iz obecnie sa-
morzady odgrywajg wazng role w zapewnianiu bezpieczenstwa publicznego w Pol-

sce.

Abstrakt
Autor publikacji postawit sobie za cel znalezienie odpowiedzi na problem badawczy
sformutowany w pytaniu: Czy samorzqdy odgrywajq wazngq role w zapewnianiu bez-
pieczenstwa publicznego w Polsce?

Prowadzgc proces badawczy, przedstawit geneze i przebieg procesu demo-
nopolizacji bezpieczenstwa, definiujgc go jako udzielenie przez panstwo zgody oraz
stworzenie odpowiednich warunkéw do zapewniania bezpieczenstwa takze przez
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inne niz panstwowe podmioty. To podzielenie sie przez panstwo kompetencjami,
zadaniami i odpowiedzialno$cig w zapewnianiu bezpieczeristwa z podmiotami,
ktére ustawodawca wyposazyt w tym celu w okre$lone uprawnienia i narzedzia, po-
zwalajace im na prowadzenie efektywnych dziatan.

Opisujac system bezpieczeristwa publicznego w Polsce, wyrdznit podsys-
temy: rzagdowy, samorzgdowy i lokalny. Swojg uwage autor skoncentrowat na pod-
systemie samorzgdowym. Omoéwit podstawy prawne jego funkcjonowania, szcze-
gdolng uwage poswiecajac takim aktom prawnym jak ustawa o samorzgdzie gmin-
nym, ustawa o samorzadzie powiatowym i ustawa o samorzadzie wojewddztwa.

Autor wykazat, iz w obecnym ksztatcie straz gminna (miejska) jest samorza-
dowa umundurowang formacjg ochrony porzgdku publicznego dziatajacg na tere-
nie gminy i spefniajacg stuzebna role wobec spotecznosci lokalnej. Zakres prawnych
mozliwosci dziatania straznikéw gminnych jest stosunkowo szeroki i pozwala im na
skuteczne egzekwowanie powierzonych im przez gmine zadan. To powoduje, ze
straz gminna jest, dzieki posiadanym uprawnieniom, waznym elementem w syste-
mie bezpieczeristwa publicznego panstwa.

Z przedstawionych przez autora danych wynika, iz na poziomie gminy straz
petni role subsydiarng w stosunku do Policji, od ktérej przejeta sporg cze$é czynno-
$ci o charakterze prewencyjnym.

Autor zauwazyt, ze sprawna inkorporacja strazy gminnych i miejskich do sys-
temu bezpieczenstwa publicznego byta efektem docenienia tych podmiotéw jako
partnerow przez wigczong do administracji zespolonej Policje.

Przeprowadzony proces badawczy finalnie pozwolit autorowi na udzielenie
pozytywnej odpowiedzi na gtéwny problem badawczy i stwierdzenie, iz obecnie sa-
morzady odgrywajg wazng role w zapewnianiu bezpieczenstwa publicznego w Pol-

sce.
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THE ROLE OF SELF-GOVERMENT IN ENSURING PUBLIC SECURITY

Abstract

The author aim in this publication was to solve the research problem presented in
the following question: “Do the local governments play a key role in ensuring
the public security in Poland?”

While doing his research, the author has presented the genesis and the pro-
cess of demonopolization of the security, he defined it as giving approval by the
country and creating appropriate conditions for ensuring the security also by other
than the civil entities. It is sharing these competencies, tasks and responsibility by
the country in order to ensure the security with the entities which were given by
the legislator some specific privileges and tools allowing them to act effectively.

The author has distinguished the following subsystems in the public security
system in Poland: governmental, local government and a local one. He has mainly
focused on the local government subsystem. He described its legal framework pay-
ing a special attention to these legal acts: the Act of municipal government, Act of
district local government and Act of provincial local government.

The author has proved that the current Borough/ City Guard is a local gov-
ernment, a uniformed formation of a public order security, which acts in the bor-
ough and fulfils a menial role towards the local community. The range of legal pos-
sibilities of borough guards to act is quite wide and allows them to enforce effec-
tively all the tasks given by the borough. Due to these powers, the borough guard
is an important element in the country public security system.

Based on the results presented in this publication, it seems that at the level
of borough, the borough guard plays a subsidiary role against the police, from which
it took over quite a number of preventive activities.

The author has also noticed that an effective incorporation of the borough

and city guards into the public security system was a result of an appreciation of
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the mentioned entities as partners by the police, which was included in the admin-
istration.

This research allows the author to give a positive answer for the main prob-
lem as well as to state that the current local governments play an important role in

ensuring the public security in Poland.
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VARIA

Aleksy Boréwka

Problematyka okreslania spdjnosci pogladowej wyborcéw i komitetow
wyborczych na przyktadzie algorytmu aplikacji ,Latarnik Wyborczy 2015”

Stowa kluczowe:

nawigator wyborczy, Latarnik Wyborczy 2015, VAA, inzynieria wsteczna, wybory
do Sejmu RP 2015

Wstep

Aplikacja , Latarnik Wyborczy 2015” zostata stworzona przez Centrum Edukacji Oby-
watelskiej!, przy wspotpracy Grupy Etendard?. Projekt zostat sfinansowany ze $rod-
kéw wtasnych wspdtpracujgcych organizacji®. W zamysle twércéw?, ,Latarnik Wy-
borczy 2015” miat utatwié uzytkownikom dokonanie zracjonalizowanego wyboru
kandydatéw do Sejmu RP (w wyborach powszechnych z 2015 roku). Aplikacja umoz-
liwia poréwnanie pogladdw uzytkownika z ideami, zawartymi w programach jede-
nastu komitetow wyborczych: .Nowoczesna (.N), Kongres Nowej Prawicy (KNP),
KORWIN (K), Kukiz’15 (K’15), Mniejszos¢ Niemiecka (MN), Platforma Obywatelska

(PO), Polskie Stronnictwo Ludowe (PSL), Prawo i Sprawiedliwos¢ (PiS), Razem (R),

! Portal Centrum Edukacji Obywatelskiej, https://glowna.ceo.org.pl, 12.01.2018.

2 Portal Grupy Etendard, Zrédto: http://www.etendard.pl, 12.01.2018.

3 Dofinansowanie ze $rodkéw Open Society Initiative for Europe oraz Unii Europejskiej zo-
stato spozytkowane na utworzenie portalu latarnikwyborczy.pl, 12.01.2018.

4 Informacje uzyskane od pracownika Centrum Edukacji Obywatelskiej. ,Latarnik Wyborczy
2015” zostat zaprojektowany z myslg o osobach nieposiadajacych specjalistycznej wiedzy
z zakresu nauk o polityce.
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Ruch Spoteczny RP (RS), Zjednoczona Lewica (ZL)°. Merytorycznym wsparciem pro-
jektu zajmuje sie Komitet Ekspertéw, w skfadzie: dr hab. M. Cze$nik, dr J. Kuchar-
czyk, dr A. Materska-Sosnowska®.

Problematyka badawcza niniejszej pracy dotyczy wyzwan funkcjonowania
nawigatoréw wyborczych, niewykorzystujgcych wymiarowania sceny politycznej.
Tworcy ,Latarnika Wyborczego 2015” nie zastosowali zadnej z metod wymiarowa-
nia sceny politycznej. Aplikacja nie pozycjonuje wyborcy (zwanego dalej uzytkowni-
kiem) lub komitetdw wyborczych na okreslonych pozycjach osi wymiarowania
sceny politycznej. Nawigator wyborczy opiera dziatanie na obliczeniu procentowej
wartosci, okreslajgcej poziom zgodnosci ustosunkowania sie uzytkownika i komite-
tow wyborczych wzgledem dwudziestu stwierdzen (zwanej dalej zgodnoscig odpo-
wiedzi). W tym kontekscie jednym z najistotniejszych wyzwan badawczych jest wita-
Sciwy dobdr stwierdzen. Jednakze, bez wzgledu na tres¢ stwierdzen, o wygenero-
wanej wartosci zgodnosci odpowiedzi decyduje sposdb dziatania algorytmu. Pro-
blem badawczy niniejszej pracy dotyczy rzetelnosci odzwierciedlenia spdjnosci po-
gladowej uzytkownika i komitetéw wyborczych, w wartosciach procentowych, ge-
nerowanych przez algorytm ,Latarnika Wyborczego 2015”. Celem niniejszej pracy
jest okreslenie sposobu obliczania przez algorytm aplikacji , Latarnik Wyborczy
2015” procentowej wartosci zgodnosci odpowiedzi uzytkownika i komitetow wy-
borczych.

Metodg badawczg niniejszej pracy jest metoda inzynierii wstecznej. Wybor
metody badawczej wynika z przedmiotu badawczego, stanowigcego aplikacje inter-
netowaq. Zarowno uzytkownik, jak i komitety wyborcze ustosunkowujg sie wzgle-

dem kazdego stwierdzenia poprzez udzielenie jednej z odpowiedzi: Zgadzam sie;

> Opracowanie wtasne na podstawie informacji zawartych w tescie , Latarnik Wyborczy”,
zrédto: http://www.latarnikwyborczy.pl/test, 2.01.2018.

® Opracowanie wiasne na podstawie informacji zawartych na portalu , Latarnik Wyborczy”,
zrédto: http://www.latarnikwyborczy.pl, 2.01.2018.
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Nie mam zdania; Nie zgadzam sie (zwanych dalej odpowiedziami ustosunkowuja-
cymi). Ponadto, uzytkownik okresla istotnos$¢ stwierdzenia jako: Mafo wazng;
Wazngq; Bardzo wazng (zwane dalej odpowiedziami wartosciujgcymi). Po udzieleniu
wszystkich odpowiedzi nawigator wyborczy generuje procentowe wartosci zgodno-
$ci odpowiedzi. Brak zrodet, traktujgcych o sposobie obliczania przez algorytm pro-
centowe] wartosci zgodnosci odpowiedzi, ogranicza mozliwosci badacza do poréw-
nania udzielonych odpowiedzi z uzyskanymi warto$ciami procentowymi. Oparcie
procesu badawczego na naprzemiennym udzielaniu modelowych odpowiedzi oraz
analizowaniu otrzymanych wartosci, wigze sie z badaniem algorytmu aplikacji jako
»,czarnej skrzynki”. Oparcie badania na analizie wejs¢ i wyjsé jest zabiegiem charak-
terystycznym dla metody inzynierii wstecznej. Zatem wykorzystanie metody inzy-
nierii wstecznej podyktowane zostato takze sposobem funkcjonowania aplikacji.
Wyniki badan pozwalajg na okreslenie sposobu obliczania przez algorytm
aplikacji procentowych wartosci zgodnos$ci odpowiedzi. Rezultatem badan jest
wskazanie wyzwan, zwigzanych ze sposobem dziatania algorytmu aplikacji ,Latarnik
Wyborczy 2015”, w szczegdlnosci w zakresie rzetelnosci odzwierciedlania poglagdéw
uzytkownika w procentowych wartosciach zgodnosci odpowiedzi z poszczegdlnymi

komitetami.

»Latarnik Wyborczy 2015” jako nawigator wyborczy
Voting Advice Applications (VAA) znane sg w polskiej nomenklaturze jako nawiga-
tory wyborcze’. Nawigatory wyborcze sg aplikacjami internetowymi, zaprojektowa-

nymi w celu utatwienia uzytkownikowi podjecia przemyslanej, Swiadomej decyzji

” Nazwa zaproponowana przez dr hab. W. Gagatka podczas | Kongresu Europeistyki w War-
szawie (wrzesien 2014), za: D. Kasprowicz, Aspekty metodologiczne tworzenia nawigato-
réw wyborczych, ,,e-Politikon” nr 20/2016, s. 190.
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wyborczej8. Co istotne, liczne badania wskazujg na skuteczno$¢ nawigatorow wy-
borczych w zakresie wptywania na decyzje wyborcze elektoratu®. Pierwsze nawiga-
tory wyborcze zostaty wykorzystane w Holandii i w Finlandii’® w potowie lat 90.
XX wieku. Do najstarszych przyktadéw nawigatoréw wyborczych nalezy zaliczy¢ ho-
lenderski ,StemWijzer” (1994 r.), finski ,,Vaalikone” (1996 r.) oraz niemiecki , Wahl-
O-Mat” (2002 r.)*L. W Polsce pierwszym upowszechnionym nawigatorem wybor-
czym byt ,EU Profiler”. Polska wersja nawigatora wyborczego, funkcjonujacego
w panstwach Europy Zachodniej, zostata wykorzystana w 2009 roku, w zwigzku
z wyborami do Parlamentu Europejskiego®?. ,Latarnik Wyborczy 2015” zostat udo-
stepniony w 2014 roku. Jednakze pierwsza wersja aplikacji zostata wykorzystana juz
w 2009 roku®?, w wyborach do Parlamentu Europejskiego. Wykorzystanie nawiga-
toréw wyborczych jest takze owocne w aspekcie badawczym?4.

Nawigatory wyborcze sg powszechnie wykorzystywane w wielu panstwach,
w szczegdlnosci Europy Zachodniej!®>. W belgijskich wyborach parlamentarnych
(2004 r.) z VAA skorzystato 13% elektoratu. Podczas wyboréw parlamentarnych
w Holandii (2006 r.) oraz w Finlandii (2007 r.) nawigatory wyborcze wykorzystato

niemal 40% oséb uprawnionych do gtosowania'®. W wyborach do parlamentu

8 M. German, F. Mendez, U. Serdiilt, J. Wheatley, Exploiting Smartvote Data for the Ideo-
logical Mapping of Swiss Political Parties, University of Zurich 2012, s. 2.

% I. Andreadis, M. Wall, Measuring the impact of Voting Advice Applications on Vote
Choice, zrédto: http://www.polres.gr/en/sites/default/files/VAA-impact-on-vote-
choice.pdf, 13.05.2018, s. 2-5.

10 M. Wagner, O. Ruusuvirta, Matching voters to parties: Voting advice applications and
models of party choice, ,,Acta Politica” 2012, nr 47, s. 400-401.

11D, Kasprowicz, dz. cyt., s. 192.

12 p, Kasprowicz, dz. cyt., s. 193.

13 Dane uzyskane od Centrum Edukacji Obywatelskie;.

1% A. Hess i in., Nawigacja na mniejszych akwenach. Program ugrupowari i kandydatéw sa-
morzgdowych w aplikacji internetowej BAROMETR WYBORCZY 2014, ,e-Politikon”
nr 15/2015, s. 40.

155, Marschall, D. Garzia, Voting Advice Applications in a comparative perspective: An in-
troduction, Essex 2014, s. 1-4.

6 M. Wagner, O. Ruusuvirta, dz. cyt., s. 401.
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Szwaijcarii (2007 r.) udziat oséb uzytkujgcych VAA wynidst 21%. W Niemczech w wy-
borach parlamentarnych (2009 r.) nawigatory wyborcze zostaty wykorzystane przez
13% elektoratu. W przypadku Polski nawigatory wyborcze charakteryzujg sie
wzglednie niskim zainteresowaniem wyborcéw?!’. W latach 2009-2015 liczba uzyt-
kownikow ,Latarnika Wyborczego” istotnie wzrosta. W wyborach do Parlamentu
Europejskiego liczba uzytkownikéw zwiekszyta sie ze 115 000 (2009 r.) do 225 000.
W wyborach prezydenckich liczba uzytkownikéw wzrosta niemal dziesieciokrotnie
—2z 72000 (2010 r.) do 700 000 (2015 r.). W 2015 roku, do momentu zakornczenia
gtosowania w wyborach parlamentarnych, aplikacje wykorzystato okoto 600 000
uzytkownikow?®. Liczba ta stanowita 176,47% liczby (340 000%°) uzytkownikow
z 2011 roku. W wyborach powszechnych do Sejmu RP w 2015 roku wzieto udziat
15 595 335 o0s6b, co stanowito 50,92% uprawnionej do gtosowania liczby
(30 629 150) obywateli?®. Sposréd oddanych 15 200 671 gtoséw, 394 664 (2,6%)
stanowity gtosy niewazne?!. Zatem przed wyborami do Sejmu RP w 2015 roku z apli-
kacji ,,Latarnik Wyborczy 2015” skorzystato okoto 1,96% uprawnionych do gtosowa-
nia obywateli oraz okoto 3,85% oséb, ktére wziety czynny udziat w gtosowaniu.
Co istotne, uwzgledniajgc wytgcznie osoby, ktére oddaty gtosy wazne, z aplikacji
skorzystato okoto 3,95% wyborcow??.

Nawigatory wyborcze dziatajg na podstawie udzielenia przez uzytkownika

odpowiedzi na co najmniej kilkanascie, a nierzadko nawet na kilkadziesiagt pytan.

17°A. Dziewulska, The use of Voter Advice Application in Poland — Gtosuje.com.pl, [w:]
L. Cedroni, D. Garzia (red.), Voting Advice Applications in Europe. The State of the Art, Nea-
pol 2010, s. 219.

18 Dane udostepnione przez pracownika Centrum Edukacji Obywatelskie;.

9 Tamze.

20 Dane dostepne na portalu Paristwowej Komisji Wyborczej, Zzrédto:
http://parlament2015.pkw.gov.pl/349 wyniki sejm, 15.01.2018.

2L Tamze.

22 Opracowanie wtasne.
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Uzytkownik najczesciej ma mozliwos¢ zaznaczenia wytgcznie jednej z alternatyw-
nych odpowiedzi, pozwalajgcych na pozytywne albo negatywne ustosunkowanie
sie, albo udzielenie odpowiedzi Nie wiem (np. ,Wahlkabine”, , Politikkabine”, ,,Mon
vote a moi”, ,StemWijzer”?3). Niektére nawigatory wyborcze dodatkowo umozli-
wiajg neutralne ustosunkowanie sie (,Wahl-O-Mat”?4), wykorzystujg system bi-
narny z odpowiedzig neutralng (,Politarena”??) albo pieciopunktowg skale Likerta
(,Kieskompas”, ,Ylenvaalikone”?®). Istotnym elementem problematyki funkcjono-
wania wiekszosci nawigatoréw wyborczych jest pozycjonowanie partii politycznych
lub kandydatéw, dokonywane samodzielnie przez podmioty polityczne albo przez
twércow aplikacji?’. Pozycjonowanie poszczegdlnych podmiotdw politycznych jest
wartosciowe w konteks$cie utatwienia uzytkownikowi dokonania zracjonalizowa-
nego wyboru. , Latarnik Wyborczy 2015” wskazuje procentowg zgodnos$¢ odpowie-
dzi uzytkownika i komitetéw wyborczych, udzielanych w odniesieniu do dwudziestu
stwierdzen. Nawigator wyborczy wyswietla rankingowy wykres, w ktérym kolejne
argumenty osi odcietych (OX) stanowig nazwy jedenastu komitetéw wyborczych,
a wartosci osi rzednych (OY) okreslajg procentowg wartos¢ zgodnosci odpowiedzi.
Co istotne, dobdr stwierdzen podyktowany zostat przede wszystkim ich obecnoscig
w debacie publicznej, co stwarza zespét wyzwan o charakterze metodologicznym.
,Latarnika Wyborczego 2015” nalezy zakwalifikowa¢ do grupy akademickich
nawigatoréw wyborczych?®. Pomimo faktu, iz aplikacja zostata stworzona przez or-
ganizacje pozarzgdowg, zarowno Centrum Edukacji Obywatelskiej, jak i ,Latarnik

Wyborczy 2015” nie uzewnetrzniajg profilu ideologicznego. Ponadto, zaangazowa-

23 M. Wagner, O. Ruusuvirta, dz. cyt., s. 404-405.

24 Tamze.

% Tamze.

2 Tamze.

27 A, H. Trechsel, P. Mair, When Parties (Also) Position Themseves; An Introduction To The
EU Profiler, ,,RSCAS Working Papers” 2009, nr 65, s. 11-14.

28D, Kasprowicz, dz. cyt., s. 194.
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nie Komitetu Ekspertdw oraz transparentnos¢ zastosowanej metodologii przema-
wiajg za zobiektywizowaniem sposobu dziatania aplikacji, spetniajacej przewazajacq
wiekszo$é standardéw Deklaracji Lozanskiej?°. Jednakze czteroetapowy proces two-
rzenia ,Latarnika Wyborczego” rézni sie od czteroelementowego schematu bu-
dowy nawigatoréw akademickich®®. W pierwszym etapie rekonstrukcja wymiaréw
albo osi konstytutywnych dla danej sceny politycznej zastgpiona zostata utworze-
niem wstepnej listy stwierdzen, zawierajgcych aktualne i istotne zagadnienia de-
baty publicznej*. Drugi etap, zwigzany z operacjonalizacjg ustalonych wymiaréw
albo osi konstytutywnych, w przypadku , Latarnika Wyborczego 2015” dotyczy kon-
sultowania listy stwierdzen z Komitetem Ekspertéw3?. Trzeci oraz czwarty etap,
zwigzane z ustaleniem stanowisk komitetow wyborczych oraz przetworzeniem po-
zyskanych informacji, w sposéb umozliwiajgcy ustalenie poziomu zbieznosci odpo-
wiedzi uzytkownika z odpowiedziami komitetéw wyborczych33, pozostaty iden-
tyczne. Zatem, tworcy ,,Latarnika Wyborczego 2015” nie wykorzystujg wymiarowa-
nia sceny politycznej jako podstawy funkcjonowania nawigatora wyborczego.

W kontekscie funkcjonowania ,Latarnika Wyborczego 2015” jako nawiga-
tora wyborczego istotny jest brak mozliwosci wykorzystania wymiarowania sceny
politycznej?* jako podstawy pozycjonowania przez uzytkownika wtasnych pogla-
déw. Czynnikiem porzadkujacym komitety wyborcze na liscie rankingowej jest pro-

centowa wartosc¢ zgodnosci odpowiedzi. ,Latarnik Wyborczy 2015” moze utatwic

29 Lausanne Declaration on Voting Advice Applications,

http://vaa-research.net/?page id=127, 5.04.2018.

30D, Kasprowicz, dz. cyt., s. 195-196.

31 Informacja dostepna na witrynie , Latarnik Wyborczy 2015,
http://www.latarnikwyborczy.pl/, 4.05.2018.

32 Tamze.

3 Tamze.

34 K. Benoit, M. Laver, The dimensionality of political space: Epistemological and methodo-
logical considerations, ,,European Union Politics” 2012, nr 13 (2), s. 195-199.
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uzytkownikowi podjecie zracjonalizowanego wyboru politycznego poprzez wyswie-
tlenie wartosci zgodnosci odpowiedzi w formie listy rankingowej. Jednakze rankin-
gowe uporzgdkowanie komitetow zalezy wyfgcznie od jednej z kombinacji odpo-
wiedzi®*®>. Na podstawie jednej z kombinacji odpowiedzi algorytm wskazuje jedng
z kombinacji rankingowej listy zgodnosci odpowiedzi jedenastu komitetow z odpo-
wiedziami uzytkownika3®. ,Latarnik Wyborczy 2015” nie umozliwia uzytkownikowi
pozycjonowania komitetdw wyborczych wzgledem okreslonej osi podziatu sceny
politycznej, a takze nie umozliwia pozycjonowania pogladéw uzytkownika.

Zatem, w kontekscie metodologicznym, do dwéch najistotniejszych kwestii
konstruowania , Latarnika Wyborczego 2015” nalezy zaliczy¢ dobér stwierdzen oraz
sposoéb dziatania algorytmu, obliczajgcego procentowa wartosé zgodnosci odpowie-
dzi. Nie ulega watpliwosci, iz wybor dwudziestu stwierdzen stwarza wyzwania me-
todologiczne, zwigzane w szczegdlnosci z okresleniem ich relewantnosci czy poten-
cjatu odzwierciedlania réznic sSwiatopoglagdowych, reprezentowanych przez po-
szczegblne komitety. Jednakze kwestia analizy jakosciowej doboru stwierdzen wy-
kracza poza cel badawczy niniejszej pracy, zwigzany z okresleniem sposobu oblicza-
nia przez algorytm , Latarnika Wyborczego 2015” procentowej wartosci zgodnosci

odpowiedzi.

Algorytm aplikacji ,,Latarnik Wyborczy 2015”
Zgodnie z informacjami zawartymi na portalu , Latarnik Wyborczy”, udzielenie od-
powiedzi zgodnej z odpowiedzig komitetu skutkuje przyznaniem dwdch punktow,

zas oznaczenie odpowiedzi przeciwnej — przyznaniem zera punktow. W przypadku

%5 Catkowita liczba kombinacji ustosunkowania sie wzgledem dwudziestu stwierdzen, na
podstawie udzielania jednej z trzech alternatywnych odpowiedzi ustosunkowujacych do
kazdego stwierdzenia, wynosi 3 486 784 401.
3 Catkowita liczba kombinacji bez powtdrzen rankingowej listy jedenastu komitetéw wy-
borczych wynosi 39 916 800.
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udzielenia odpowiedzi Nie mam zdania przez ktérakolwiek ze stron algorytm przy-

pisywat do stwierdzenia jeden punkt. Dodatkowe trzy odpowiedzi, wartosciujgce

relewantnosc¢ stwierdzen w zakresie preferencji uzytkownika, powodowaty pomno-

zenie punktacji odpowiedzi przez 1/2 (Mato wazna); 1 (Wazna); 2 (Bardzo wazna)?’.

Jednakze twdrcy nawigatora wyborczego nie okreslili procentowych wartosci, przy-

padajacych na jeden punkt. Aplikacja generuje rankingowy wykres stupkowy, w kto-

rym kolejne argumenty osi odcietych (OX) stanowig nazwy 11 komitetéw wybor-

czych, a wartosci osi rzednych (OY) okreslajg procentowg zgodnos¢ odpowiedzi

uzytkownika z odpowiedziami poszczegdlnych komitetow. Tabela 1 przedstawia

ustosunkowanie sie komitetéw wzgledem prezentowanych uzytkownikowi stwier-

dzen3s.

Tabela 1. Odpowiedzi komitetéw wyborczych.

Lp. | Zawarta tres¢ Zgadzam sie Nie mam zdania | Nie zgadzam sie
o i K, K'15, KNP, MN,
1. Nalezy zlikwidowac Senat .N, PO, PSL, R, RS, ZL | --- pis
i
W wyborach do Sejmu po-
winny zosta¢ wprowadzone
jednomandatowe  okregi K, KNP, MN, PiS,
2. ; .N, K'15, PO --
wyborcze, w ktérych man- PSL, R, RS, ZL
dat zdobywa tylko jeden
kandydat
Finansowanie partii poli-
tycznych z budzetu pan- | .N, K, K'15, KNP, MN, .
3. . L PSL, PiS, R, ZL
stwa powinno zostac¢ znie- | PO, RS
sione
Nalezy ograniczyc¢ liczbe ka-
dencji, przez ktére urzad
. . K’15, KNP, MN, PSL,
4. sprawowa¢ moga prezy- | .N, PiS, R, RS, ZL K PO
denci miast, burmistrzowie
i wojtowie

37 Opracowanie wtasne na podstawie informacji wygenerowanych przez algorytm aplikacji
,Latarnik Wyborczy 2015”7, http://www.latarnikwyborczy.pl/test/results, 2.01.2018.
38 Opracowanie wtasne na podstawie informacji wygenerowanych przez algorytm aplikacji

,Latarnik Wyborczy 2015”, http://www.latarnikwyborczy.pl, 2.01.2018.
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Nalezy zakaza¢ odrzucania
W pierwszym czytaniu pro-
jektow ustaw zgtoszonych
przez obywateli do Sejmu

.N, K15, KNP, PiS,
PSL, R, RS,

K, ZL

PO, MN

Nalezy obnizy¢
prog waznosci referendum

ogdlnokrajowego

K’15, MN, RS

K,R

.N, KNP, PiS, PSL,
PO, ZL

Kwota wolna od podatku
powinna zosta¢ istotnie
podniesiona

.N, K, K15, KNP, MN,
PiS, PSL, R, RS, ZL

PO

Ptaca minimalna powinna
zostaé podwyzszona

K’15, PiS, MN, PSL,
PO, R, RS, ZL

N, K, KNP

Srodki finansowe, ktérymi
obracajg banki, powinny
zostaé opodatkowane
w postaci tzw. podatku

bankowego

K’15, PiS, R, RS, ZL

MN

.N, K, KNP, PSL, PO

10.

Polska powinna pozostac
jak najdtuzej poza strefa
euro

K, K'15, KNP, PiS, PSL,
R, RS

.N, MN, PO, ZL

11.

Polska powinna wspierac
gtebszg integracje europej-
ska w dziedzinie gospo-
darki, polityki zagranicznej
i obronnej

.N, MN, PO, R, ZL

K, K'15, KNP, PiS,
PSL, RS

12.

Polska powinna dazy¢ do
maksymalnego ogranicze-
nia liczby przyjmowanych
w kraju uchodzcéw

K, K’15, KNP, PiS, PSL,
PO, RS

.N, MN, R, ZL

13.

Wydatki na obronnos¢ po-
winny zosta¢ zwiekszone
powyzej dotychczasowego
poziomu 2% PKB

K, K'15, KNP, MN, PiS,
PSL, PO, RS

N, R, ZL

14.

Polska powinna postulowac
obnizenie zobowigzan za-
wartych w pakiecie klima-
tyczno-energetycznym

Unii Europejskiej

K, K'15, KNP, MN, PiS,
PSL, RS, ZL

.N,PO,R

15.

Kazda rodzina powinna
otrzymywaé comiesieczne
wsparcie finansowe od
panstwa przez minimum

rok od narodzin dziecka

MN, PiS, PSL, PO, R,
RS, K'15

L

.N, K, KNP
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Nalezy zlikwidowa¢ gimna-
zja i powrdci¢ do systemu
16. | dwustopniowego  (szkota | K’'15, KNP, PiS, RS, ZL | K, R .N, MN, PSL, PO
podstawowa i szkota $red-
nia)

W placéwkach stuzby zdro-
wia, posiadajgcych kon-
trakty z NFZ, pacjenci po-
17. | winni mie¢ mozliwos¢ do- | .N, K'15, KNP, MN K

PiS, PSL, PO, RS, ZL,

R
pfaty za Swiadczenia me-
dyczne, wyzszej jakosci
niz refundowane
Wiek emerytalny powinien [
., . K, KNP, K'15, PiS, RS,
18. | wynosi¢ 60 lat dla kobiet R .N, PSL, PO, MN

. . ZL
i 65 lat dla mezczyzn

W Polsce powinna zostac
wprowadzona mozliwosé
19. | zawarcia zwigzku partner- | .N, PO, R, ZL K’'15

K, KNP, MN, PiS,

. | PSL, RS
skiego przez pary jedno-
i dwupftciowe.
Ustawa aborcyjna powinna ) .N, MN, PSL, PO, R,
20. B L . KNP K, K'15, PiS
by¢ bardziej restrykcyjna RS, ZL

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie nawigatora wyborczego ,Latarnik Wyborczy 2015”,
dostepnego na witrynie www.latarnikwyborczy.pl.

Inspiracjg do przeprowadzenia badan w zakresie funkcjonowania algorytmu
,Latarnika Wyborczego 2015” byta analiza spéjnosci pogladow kilkunastu uzytkow-
nikdw (o zréznicowanych preferencjach wyborczych) ze Swiatopoglagdem komite-
téw. W szczegdlnosci, uzytkownicy deklarujacy poglady lewicowe osiggali wzgled-
nie wysoki poziom spdjnosci pogladdéw z niektérymi komitetami, reprezentujgcymi
polska prawice. Ponadto, w przypadku osdb spdjnych poglagdowo z okreslonym ko-
mitetem, procentowe wartosci zgodnosci odpowiedzi nie osiggaty wartosci 100%,
pomimo identycznego ustosunkowania sie uzytkownika i komitetu. Niektére osoby,
nieposiadajgce wypracowanej decyzji wyborczej, na podstawie wygenerowanych
wartosci zgodnosci odpowiedzi nie potrafity pozycjonowac¢ wtasnego swiatopo-

gladu, pomimo posiadanej swiadomosci funkcjonujgcych, podstawowych podzia-
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téw socjopolitycznych. Refleksje nad sposobem funkcjonowania algorytmu, doty-
czace: procentowej wartosci udzielanych przez uzytkownika odpowiedzi (zgodnych
albo niezgodnych z ustosunkowaniem sie komitetow); korelacji wystepujacej po-
miedzy odpowiedziami ustosunkowujacymi a wartosciujgcymi; maksymalng i mini-
malng wartoscig spdjnosci pogladéw, mozliwg do osiggniecia w przypadku poszcze-
goélnych komitetédw; sktonity autora do przyjecia nastepujacych zatozen badaw-
czych:

1) udzielenie przez uzytkownika wszystkich odpowiedzi, zgodnych z odpowie-
dziami komitetéw, oznacza w kazdym przypadku osiggniecie 100% wartosci
zgodnosci odpowiedzi;

2) niemozliwe jest uzyskanie 0% zgodnosci z ktorymkolwiek z komitetow,
przy osiggnieciu maksimum zgodnosci z danym komitetem;

3) bez wzgledu na wybdr odpowiedzi wartosciujgcej, zaznaczenie wytacznie od-
powiedzi Nie mam zdania spowoduje uzyskanie identycznego wyniku wsrod
wszystkich 11 komitetow;

4) w przypadku zaznaczenia wyfacznie odpowiedzi Zgadzam sie albo Nie zga-
dzam sie procentowa wartos$¢ zgodnosci odpowiedzi ulegnie zmianie wraz
z zaznaczaniem wytgcznie jednej z odpowiedzi wartosSciujgcych (Mato wazne;
Wazne; Bardzo wazne).

Przyjecie czterech powyzszych zatozen badawczych jest istotne w kontekscie
problematyki badawczej niniejszej pracy. Algorytm, rzetelnie odzwierciedlajgc od-
powiedzi uzytkownika, powinien umozliwi¢ osiggniecie wartosci 100% zgodnosci
odpowiedzi z kazdym z komitetéw wyborczych (w przypadku wyboru wytgcznie od-
powiedzi zgodnych). Osiggniecie 0% zgodnosci odpowiedzi z danym komitetem,
przy jednoczesnym osiggnieciu maksimum zgodnosci odpowiedzi z ktérymkolwiek
z komitetéw, wskazywatoby na niewykorzystany potencjat pozycjonowania komite-

tow. Istotne jest takze wskazanie zaleznosci, wystepujacych pomiedzy udzielanymi
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odpowiedziami ustosunkowujgcymi a odpowiedziami wartosciujgcymi. Zastosowa-
nie metody ,czarnej skrzynki” wigze sie z analizg wej$¢ (odpowiedzi) i wyjs¢3® (pro-
centowych wartosci zgodnosci odpowiedzi), co powoduje koniecznosé opracowania
modeléw odpowiedzi.

W pierwszym etapie badania algorytmu autor postanowit wykorzysta¢ mo-
dele odpowiedzi*°, wynikajace z liczby wszystkich (9) kombinacji odpowiedzi usto-
sunkowujgcych oraz odpowiedzi wartosciujacych. Pierwsze trzy modelowe zestawy
odpowiedzi obejmowaty udzielenie wytgcznie odpowiedzi ustosunkowujgcej Nie
mam zdania oraz wytgcznie jednej z kolejnych odpowiedzi wartosciujgcych: Mato
wazne; Wazne; Bardzo wazne. W kazdym z trzech przeprowadzonych dziatan ba-
dawczych, o ktérych mowa w poprzednim zdaniu, wartosci zgodnosci odpowiedzi
wszystkich komitetéw wyniosty 50%. Zatem trzecie zatozenie badawcze zostato
zweryfikowane pozytywnie. Nieistotnos¢ odpowiedzi wartosciujgcych wzgledem
odpowiedzi Nie mam zdania sktonita ku refleksji nad zaleznoscig, wystepujaca po-
miedzy pozostatymi odpowiedziami ustosunkowujgcymi a odpowiedziami warto-
Sciujacymi. Wyniki szesciu kolejnych modeléw odpowiedzi, wyczerpujacych liczbe
(9) wszystkich mozliwych kombinacji modelowych odpowiedzi, wskazaty zréznico-
wanie wartosci zgodnosci modelowych odpowiedzi z odpowiedziami poszczegél-
nych komitetdw. Jednakze wartosci zgodnosci odpowiedzi, w ramach udzielenia
wyfacznie jednej z odpowiedzi ustosunkowujgcych (Zgadzam sie; Nie mam zdania;
Nie zgadzam sie), utrzymywaty identyczng wartosé, bez wzgledu na wybér jednej
z odpowiedzi wartosciujgcych. Zatem twierdzenie czwarte zostato zweryfikowane
negatywnie. Procentowe wartosci zgodnosci odpowiedzi nie zalezg od odpowiedzi

wartosciujgcych i zalezg wytacznie od odpowiedzi ustosunkowujgcych.

39 M. Capay, M. Magdin, Tasks for Teaching Scientific Approach Using the Black Box Method,
[w:] Proceedings of the 12" European Conference on e-Learning, 2013, t. 1, s. 64-65.
40 Kazdy z modeli odpowiedzi polegat na zaznaczaniu wytgcznie jednej odpowiedzi ustosun-
kowujgcej oraz wytgcznie jednej odpowiedzi wartosciujacej.
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Tabela 2. Wartosci zgodnosci odpowiedzi uzyskane poprzez zastosowanie dziewieciu modeli od-

powiedzi.
Odpowiedzi/ S S S 3| .. .. ..ol @ 4 4 g5
oo | R 2 S |35 %e[¥ 85585 5%
w58 5. 55 B8 5.5 YE.T
tetu
E ol ES| EXN| S oD S| SR Ve VS| R
L 5| WIS v 5 88 85| 85| LS|yl Ny
SS| 22223 NS NI| 2SS/ 222
.Nowoczesna 50% 50% 50% 45% 45% 45% 55% 55% 55%

Kongres Nowej ) ) ) - o L . . o
50% 50% 50% 55% 55% 55% 45% 45% 45%

Prawicy
KORWIN 50% 50% 50% 50% 50% 50% 50% 50% 50%
Kukiz’15 50% 50% 50% 80% 80% 80% 20% 20% 20%

Mniejszos¢ Nie-
AN 50% | 50% | 50% | 48% | 48% | 48% | 53% | 53% | 53%
miecka

Platforma
50% 50% 50% 45% 45% 45% 55% 55% 55%

Obywatelska

Polskie
Stronnictwo Lu- | 50% 50% 50% 45% 45% 45% 55% 55% 55%
dowe

Prawo
. o .. 50% 50% 50% 63% 63% 63% 38% 38% 38%
i Sprawiedliwos¢
Razem 50% 50% 50% 58% 58% 58% 43% 43% 43%
Ruch

Spoteczny RP

50% 50% 50% 75% 75% 75% 25% 25% 25%

Zjednoczona Le-
. 50% 50% 50% 55% 55% 55% 45% 45% 45%
wica

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie nawigatora wyborczego ,Latarnik Wyborczy 2015”,
dostepnego na witrynie www.latarnikwyborczy.pl.

Rozpoczecie kolejnego etapu badawczego zwigzane bylo z wystgpieniem
niescistosci, wynikajgcych z sumowania wynikdw, osiggnietych poprzez udzielenie
wytgcznie odpowiedzi Zgadzam sie, z wartosciami, osiggnietymi poprzez udzielenie
wytgcznie odpowiedzi Nie zgadzam sie. W trzech przypadkach (Mniejszosé Nie-
miecka; Prawo i Sprawiedliwos$¢; Razem) zsumowanie procentowych wartosci zgod-
nosci przeciwnych odpowiedzi ustosunkowujgcych, wskazywato na osiggniecie war-

tosci 101%. Pomimo faktu, iz wskazana wartosc jest nieracjonalna, pozwala na okre-
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$lenie sposobu dziafania algorytmu, obliczajacego zgodnos¢ odpowiedzi uzytkow-
nika z odpowiedziami komitetéw. Dzielgc maksymalng wartos¢ mozliwej zgodnosci
odpowiedzi (100%) przez liczbe stwierdzen (20), otrzymujemy srednio 5% wartosci
zgodnosci odpowiedzi, przypadajacej na kazde pytanie. Owe zatozenie mozna udo-
wodnic trzema prawidtowosciami. Wiekszos¢ wartosci dwucyfrowych, osiggnietych
we wszystkich etapach badawczych, koriczy sie cyfrg 0 albo 5, przez co ich catkowi-
tym dzielnikiem jest liczba 5. Pozostate wartosci (38%, 43%, 48%, 53%, 58%, 63%)
zawierajg liczbe pierwsza (43), przez co niemozliwe jest odnalezienie ich wspdlnego
dzielnika (za wyjatkiem rozwigzania trywialnego — liczby 1). W tym przypadku naj-
bardziej prawdopodobne jest przyznawanie za odpowiedz Nie mam zdania wartosci
2,5% oraz zaokraglenia jej w gére do wartosci 3%. Warto podkredli¢, ze wartosci
niepodzielne przez 5 pojawiaty sie wytacznie przy nieparzystej liczbie odpowiedzi
Nie mam zdania. Najprawdopodobniej uzyskanie wartosci 101% zwigzane byto z za-
okragleniem wartosci w obu dziataniach badawczych, w ktérych wystgpita niepa-
rzysta liczba odpowiedzi Nie mam zdania.

Trzecia cze$é badania dotyczyta kwestii maksymalnej wartosci zgodnosci od-
powiedzi, mozliwej do uzyskania przez kazdy z komitetéw, oraz zwigzanej z tym pro-
centowej wartosci spdjnosci odpowiedzi pozostatych komitetow. Ptyngce z dru-
giego etapu badawczego przestanki, wskazujgce na wartos¢ odpowiedzi ustosunko-
wujgcej Nie mam zdania (Wynoszacy 2,5%), poddaty w watpliwo$¢ mozliwos¢ uzy-
skania przez wszystkie komitety identycznej, maksymalnej wartosci zgodnosci od-
powiedzi. W trzeciej czesci badawcze] autor wykorzystat 11 modeli odpowiedzi,
opierajacych sie na wyborze odpowiedzi zgodnych z udzielonymi przez kazdy z ko-
mitetdw, przy zaznaczeniu wytgcznie odpowiedzi wartosciujgcej Wazna. Wyréz-
nione zostaly maksymalne wartosci zgodnosci odpowiedzi, mozliwe

do osiggniecia przez poszczegdlne komitety.
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Tabela 3. Wartosci spojnosci odpowiedzi poszczegolnych komitetéw wzgledem maksymalnego
poziomu poparcia poszczegélnych komitetow.

.N K K’15 | KNP MN PiS PSL PO R RS ZL

.N 100% | 40% | 35% | 40% | 48% | 23% | 40% 60% | 58% | 30% | 55%

K 40% | 8% | 63% |85% |53% | 65% | 60% 35% | 33% | 65% | 38%
K'15 | 30% | 63% |90% |70% |53% | 70% | 55% 40% | 43% | 75% | 40%
KNP | 40% | 85% | 75% | 100% | 48% | 68% | 60% 30% | 28% | 60% | 35%
MN | 48% |53% |53% |48% |98% | 45% | 58% 58% | 45% | 53% | 48%
PiS |23% |65% | 75% |68% |45% | 98% | 73% 33% | 60% | 83% | 63%
PSL [ 30% |60% |60% |60% |58% |73% | 100% |60% | 58% | 70% | 50%
PO |60% |35% |45% |30% |58% | 33% | 60% 100% | 48% | 40% | 45%

R 58% | 33% |43% | 28% | 45% | 60% | 58% 48% | 93% | 63% | 78%
RS 30% | 65% | 70% | 60% | 53% |83% | 70% 40% | 63% | 100% | 60%
ZL 55% | 38% |45% | 35% | 48% |63% | 50% 45% | 78% | 60% | 95%
Zrédto: Opracowanie wtasne, na podstawie nawigatora wyborczego ,Latarnik Wyborczy 2015”,

dostepnego na witrynie www.latarnikwyborczy.pl.

Co istotne, petna zgodnos¢ odpowiedzi uzytkownikéow z odpowiedziami ko-
mitetu nie gwarantuje stuprocentowe] wartosci zgodnosci odpowiedzi. Wytgcznie
w przypadku pieciu komitetdw (.N; KNP; PO; PSL; RS) istnieje mozliwos¢ osiggniecia
wartosci 100%. W przypadku dwdch komitetow (MN; PiS) maksymalna wartos¢
zgodnosci odpowiedzi wynosi 98%. W pozostatych przypadkach maksymalna war-
tos¢ zgodnosci odpowiedzi wynosi odpowiednio: 95% (ZL), 93% (R), 90% (K’15),
85% (K)*'. Ponadto, tabela nie zawiera danych, wskazujacych na zerowa zgodnosé
odpowiedzi w jakimkolwiek przypadku. Zatem zatozenie pierwsze zostato zweryfi-
kowane negatywnie, natomiast zatozenie drugie — pozytywnie. Tabela 4 wskazuje
minimalne wartosci procentowej zgodnosci odpowiedzi, mozliwe do uzyskania
przez poszczegdlne komitety. W przypadku komitetdw, ktére oznaczyty co najmniej
jedng odpowiedz ustosunkowujgcg Nie mam zdania, wykorzystano dwa modele od-
powiedzi, w ktérych odpowiedz Nie mam zdania zastepowano wytgcznie odpowie-

dzig Zgadzam sie albo wytgcznie odpowiedzig Nie zgadzam sie.

41 Opracowanie wtasne na podstawie informacji wygenerowanych przez algorytm aplikacji
,Latarnik Wyborczy 2015”, http://www.latarnikwyborczy.pl/test/results, 12.01.2018.
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Tabela 4. Minimalne wartosci zgodnosci odpowiedzi z poszczegélnymi komitetami.

.N K K’15 | KNP MN PiS PSL PO R RS ZL
NT/N | 0% 60% | 70% | 60% 53% | 78% | 60% |40% | 43% | 70% | 45%
KT 60% 15% | 45% | 20% |43% |38% |30% |50% |68% | 40% 60%
KN 60% 15% | 30% 10% | 53% |33% |50% |80% | 68% |30% 65%

K15T |70% | 35% | 5% 30% | 38% |28% |40% |60% |58% |20% | 60%

K1I5N | 70% | 40% | 5% 30% | 48% |33% | 50% |60% |58% | 30% 60%

KNP 60% 15% | 30% | 0% 53% | 33% |40% | 70% | 73% | 40% 65%

MN T 50% | 45% | 45% |50% | 3% 58% | 40% |40% |58% |50% | 55%

MN N 55% | 50% | 40% | 55% | 3% 53% | 45% | 45% | 53% | 45% | 50%

PIST 75% | 35% |30% |35% |53% |3% 25% | 65% | 38% | 15% | 35%

PiSN 80% | 35% | 30% | 30% 58% | 3% 30% | 70% | 43% | 20% | 40%

PSL 60% | 40% | 45% |40% |43% | 28% | 0% 40% | 43% | 30% | 50%
PO 40% 65% | 60% | 70% |43% |68% |40% | 0% 53% | 60% | 55%
RT 35% | 70% | 65% | 75% 53% | 43% | 35% | 45% | 8% 45% 25%
RN 50% 65% | 50% |70% |58% |38% |50% |60% | 8% 30% 20%
RS 70% | 35% | 25% | 40% | 48% 18% | 30% |60% |38% | 0% 40%

ZLT 45% | 60% | 65% |65% |53% |43% |55% |55% |28% |45% | 5%

ZLN 45% | 65% | 55% | 65% 53% | 33% | 45% | 55% 18% | 35% | 5%

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie nawigatora wyborczego ,Latarnik Wyborczy 2015”7,
dostepnego na witrynie www.latarnikwyborczy.pl.

Podsumowujgc, algorytm obliczajacy procentowq wartos¢ zgodnosci odpo-
wiedzi wykonuje obliczenia wytgcznie na podstawie odpowiedzi ustosunkowuja-
cych. Odpowiedzi wartosciujgce sg nieistotne w kontekscie wartosci zgodnosci od-
powiedzi, najprawdopodobniej stanowigc sprzezenie zwrotne dla tworcéw narze-
dzia (dotyczace relewantnos$ci wybranych stwierdzen wzgledem swiatopogladu
uzytkownikow). Czynnikiem zrownujgcym wartos¢ zgodnosci odpowiedzi jest odpo-
wiedz ustosunkowujgca Nie mam zdania, ktorej wytgczny wybor skutkuje osiggnie-
ciem wartosci 50% zgodnosci odpowiedzi. Kazda odpowiedz uzytkownika, zgodna
z odpowiedzig komitetu, powoduje wzrost wartosci zgodnosci odpowiedzi. Rozpo-
czynajgc od wartosci 0%, za kazdg zgodng odpowiedz ustosunkowujgcg o brzmieniu
Zgadzam sie albo Nie zgadzam sie komitet otrzymuje 5% wartosci zgodnosci odpo-

wiedzi. W przypadku zgodnosci odpowiedzi ustosunkowujgcej o brzmieniu
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Nie mam zdania albo wyboru jednej z niezgodnych odpowiedzi ustosunkowujacych,

algorytm przyznaje 2,5% wartosci zgodnosci odpowiedzi.

Whioski

Algorytm aplikacji, obliczajgc procentowg wartos¢ zgodnosci odpowiedzi uzytkow-
nika z odpowiedziami komitetéw wyborczych, uwzglednia wytgcznie odpowiedzi
ustosunkowujgce. Uzytkownik nie jest informowany o braku istotnos$ci odpowiedzi
wartosciujgcych, w kontekscie obliczanej wartosci zgodnosci odpowiedzi. Uzytkow-
nik nie jest Swiadomy faktu, ze komitety wyborcze nie udzielaty odpowiedzi warto-
$ciujacych. Brak uwzglednienia przez algorytm odpowiedzi wartosSciujgcych pod-
waza zasadnos¢ zréznicowania procentowych wartosci, przyznawanych za udziele-
nie przez uzytkownika odpowiedzi zgodnej z odpowiedzig komitetu wyborczego.
Istotny jest takze brak informacji, dotyczagcy maksymalnej mozliwej do osiggniecia
procentowej wartosci zgodnosci odpowiedzi. Wytgcznie w przypadku pieciu komi-
tetéw udzielenie przez uzytkownika wszystkich odpowiedzi zgodnych z odpowie-
dziami komitetdw skutkuje osiggnieciem 100% wartosci zgodnosci odpowiedzi.
W szesciu przypadkach maksymalne wartosci zgodnosci odpowiedzi sg nizsze
o kilka do kilkunastu procent, co stanowi o nierzetelnosci odzwierciedlenia odpo-
wiedzi uzytkownika w procentowej wartosci zgodnosci odpowiedzi.

Réwnolegle do braku mozliwosci osiggniecia stuprocentowej zgodnosci od-
powiedzi uzytkownika z ponad potowg komitetéw wyborczych, sposdb dziatania al-
gorytmu , Latarnika Wyborczego 2015” powoduje brak mozliwosci osiggniecia
zgodnosci odpowiedzi mniejszej niz: 15% z komitetem KORWIN; 10% z komitetem
Kukiz’15; 7% z komitetem Razem; 5% z komitetem Zjednoczonej Lewicy; 3% z komi-
tetami Prawa i Sprawiedliwosci oraz Mniejszos$ci Niemieckiej. Zaktadajgc zréznico-
wanie Swiatopoglagdowe obywateli RP, nalezy stwierdzi¢, ze prawdopodobne jest
istnienie Swiatopogladu catkowicie rozbieznego wzgledem stanowiska danego ko-
mitetu wyborczego. Sposob obliczania przez algorytm ,Latarnika Wyborczego
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2015” procentowych wartosci zgodnosci odpowiedzi nie pozwala na rzetelne od-
zwierciedlenie sytuacji, o ktérej mowa w zdaniu poprzedzajacym.

Zdaniem autora, nieuzasadnione jest przyznawanie 2,5% wartosci zgodno-
$ci odpowiedzi za udzielenie zgodnej odpowiedzi ustosunkowujacej o brzmieniu
Nie mam zdania w kontekscie przyznawania wartosci 5% zgodnosci odpowiedzi,
za udzielenie przez uzytkownika zgodnej odpowiedzi ustosunkowujgcej o brzmieniu
Zgadzam sie albo Nie zgadzam sie. Przy zatozeniu braku istotnosci odpowiedzi war-
tosciujgcych, udzielenie przez uzytkownika odpowiedzi zgodnej z odpowiedzig ko-
mitetu, powinno skutkowaé przyznaniem identycznej procentowej wartosci zgod-
nosci odpowiedzi, bez wzgledu na jej brzmienie. Nalezy stwierdzi¢, ze organizacje
polityczne niejednokrotnie pomijajg w programach kwestie obecne w debacie pu-
blicznej z uwagi na brak koherencji z reprezentowanymi systemami wartosci. Po-
nadto, kwestie relewantne w aspekcie danego systemu wartosci mogg pozostaé
nieistotne w odmiennych systemach. Réwniez w przypadku uzytkownikéw udziele-
nie odpowiedzi Nie mam zdania oznacza¢ moze w szczegdlnosci swiadomosé braku
mozliwosci jednoznacznego ustosunkowania sie wzgledem danej kwestii, z uwagi
na posiadang, specjalistyczng wiedze.

W aspekcie nawigatoréw wyborczych jako aplikacji utatwiajgcych uzytkow-
nikom podjecie zracjonalizowanej decyzji wyborczej, brak mozliwosci odniesienia
sie do ustanowionego modelu wymiarowania sceny politycznej nie stanowi czyn-
nika utatwiajgcego dokonanie wyboru. Uzytkownik nieposiadajgcy specjalistycznej
wiedzy z zakresu nauk o polityce najprawdopodobnie]j nie bedzie w stanie zrozu-
mie¢ wzglednie wysokich wartosci poparcia komitetdw wyborczych, zlokalizowa-
nych na przeciwnych kraticach osi lewica — prawica®?. Niejednokrotnie, ustosunko-

wujac sie wzgledem danego stwierdzenia, komitety opieraty wybér odpowiedzi na

42\W szczegdlnosci wzglednie wysoki poziom spéjnosci odpowiedzi Prawa i Sprawiedliwosci
ze Zjednoczong Lewicg, Razem czy KORWIN moze wprowadzi¢ w konsternacje niejednego
uzytkownika.
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wzajemnie sprzecznych argumentach, co uwidacznia sie w zawartych komenta-
rzach®,

W kontekscie sposobu funkcjonowania algorytmu aplikacji, autor rekomen-
duje wyréwnanie procentowe] wartosci, przyznawanej za udzielenie odpowiedzi
ustosunkowujacej Nie mam zdania, do poziomu 5%. Algorytm nie powinien naliczaé
2,5% wartosci zgodnosci odpowiedzi w przypadku zaznaczenia przez komitet wy-
borczy odpowiedzi Nie mam zdania i zaznaczenia przez uzytkownika jednej z pozo-
statych odpowiedzi ustosunkowujgcych. Istotne bedzie takze transparentne wska-
zanie uzytkownikowi sposobu funkcjonowania algorytmu nawigatora wyborczego.
Jezeli tworcy aplikacji dazg do zréznicowania wagi odpowiedzi, powinni rozwazy¢
zwiekszenie liczby pytan, w ktérych jedng z odpowiedzi ustosunkowujgcych zazna-
czyt wytgcznie jeden komitet. Zrdznicowanie wagi odpowiedzi moze nastepowac
takze poprzez uwzglednienie odpowiedzi wartosciujgcych uzytkownika. Autor reko-
menduje podjecie wysitku badawczego w zakresie problematyki doboru stwier-
dzen. Pomimo faktu, iz problematyka jakosciowej analizy stwierdzen wykracza poza
potrzeby badawcze niniejszej pracy, nalezy podkresli¢, ze jest szczegdlnie istotna
w kontekscie doskonalenia ,Latarnika Wyborczego 2015” jako nawigatora wybor-

czego.

Abstrakt

Celem badan jest okreslenie sposobu obliczania procentowej wartosci zgodnosci
odpowiedzi uzytkownika i komitetéw wyborczych przez algorytm aplikacji ,Latarnik
Wyborczy 2015”. Metodg badan jest inzynieria wsteczna. Wyniki badan wskazuja
w szczegolnosci na brak reakcji algorytmu na wartosciowanie odpowiedzi przez

uzytkownika.

43 W szczegdblnosci, zob. komentarze do stwierdzerinr: 1, 2, 6, 7, 10, 11, 14, 15, 18.
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Problematyka okreslania spdjnosci poglgdowej wyborcow i komitetow wyborczych...

THE ISSUE OF DETERMINING THE VIEW CORRESPONDENCE OF VOTERS AND ELEC-
TION COMMITTEES IN THE CASE OF THE ALGORITHM OF THE APPLICATION
"LATARNIK WYBORCZY 2015"

Abstract

The aim of the research is to determine the way of calculating percentage values of
correspondence of answers of users and election committees by the algorithm of
the application "Latarnik Wyborczy 2015". The method of the research is reverse
engineering. Results of the research indicate in particular the lack of reaction of the

algorithm to evaluative answers of the user.
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Izbiratelnye sistemy: rossijskij i mirovoj opyt

Moskwa 2016, ss. 632

Wybér najbardziej odpowiedniego systemu wyborczego dla kazdego pan-
stwa jest skomplikowanym procesem, o ktérym decyduje wiele czynnikéw. Elekto-
ralne ,reguty gry” sg czesto weryfikowane i zmieniane, poniewaz stanowienie
prawa wyborczego jest subtelnym wskaznikiem proceséw politycznych zachodza-
cych w spoteczenstwie. Od dtuzszego czasu w srodowisku politycznym i naukowym
trwajg spory dotyczgce tego, jaki system wyborczy jest lepszy. Powstajg liczne prace
naukowe analizujgce oraz poréwnujgce prawo wyborcze w réznych panstwach.

Publikacja pt. Izbiratelnye sistemy: rossijskij i mirovoj opyt (ttum. Systemy
wyborcze: rosyjskie i Swiatowe doswiadczenie) jest monografiag naukowsg, stano-
wigcg kompleksowe ujecie problematyki systeméw wyborczych w Rosji i na Swiecie.
W jej ramach zostaty przedstawione w sposdéb systematyczny prawie wszystkie sys-
temy wyborcze, z ktorych kiedykolwiek korzystano, i nawet te, ktérych nigdy nie
stosowano w praktyce, ale sg one teoretycznie mozliwe. Wszystkie te systemy sg
analizowane i poréwnywane wedtug jednego gtdwnego kryterium: w jakim stopniu
ten lub inny system wyborczy odzwierciedla rozktad preferencji politycznych w spo-
teczenstwie.

Autorem publikacji jest Arkadij Lubarev, doktor nauk biologicznych oraz dok-

tor nauk prawnych (w 2004 r. obronit rozprawe doktorskg nt konstytucyjnopraw-
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nych podstaw réznorodnosci systeméw wyborczych w Federacji Rosyjskiej). W la-
tach 2003-2008 pracowat w Niezaleznym Instytucie Wyboréw, w latach 2008-2012
—w Stowarzyszeniu ,,GOLOS”, gdzie kierowat Projektem publicznym w sprawie usta-
nowienia Kodeksu wyborczego Federacji Rosyjskiej. Od 2012 r. jest ekspertem Ko-
mitetu Inicjatyw Obywatelskich, od 2013 r. — cztonkiem Rady Ruchu na rzecz
Ochrony Praw Gtosujgcych , Golos”. Lubarev jest autorem kilkunastu ksigzek i po-
nad stu artykutéw naukowych na temat wyboréw i ustawodawstwa wyborczego.

Recenzowana monografia sktada sie ze wstepu, szesciu rozdziatéw i biblio-
grafii. Juz na poczatku autor podkresla znaczenie rodzaju systemu wyborczego,
ktory zostaje zastosowany podczas wyborow. W ramach publikacji gtéwnym celem
autora byto dokonanie doktadnej klasyfikacji systeméw wyborczych funkcjonujg-
cych w réznych panistwach oraz ich szczegétowe omowienie.

We wstepie autor przedstawia w skrécie informacje, o czym sg poszczegélne
rozdziaty. Wskazuje, ze postawiony cel byt trudny do realizacji, poniewaz obecnie
wybory sg przeprowadzane w okoto dwustu panistwach, przy czym w kazdym kraju
stosuje sie rézne systemy wyborcze, ktére sg tez czesto zmieniane. Autor podkresla
takze, ze w podrecznikach, artykutach naukowych i innych publikacjach systemy wy-
borcze sg najczesciej omawiane w takiej kolejnosci, w jakiej s one przedstawione
w aktach prawnych. Normy prawne, z ktdrych sktada sie system wyborczy, czesto
sg rozdzielone pomiedzy réznymi czesciami ustawy. W rezultacie w opracowaniach
naukowych brakuje catosciowego przedstawienia tematu. W zwigzku z powyzszymi
problemami autor w ramach monografii skupia sie na najbardziej powszechnych
systemach wyborczych oraz na systemach, ktére uwaza za najbardziej obiecujace.

Informacje dla publikacji byty zbierane przez autora przez wiele lat.
We wstepie A. Lubarev dziekuje wszystkim tym osobom, ktére pomagaty podczas
zbierania danych i omdéwienia opisanych w ksigzce problemodw.

Rozdziat pierwszy zostat zatytutowany Pondtie i klassifikacié izbiratelnyh si-
stem (ttum. Pojecie i klasyfikacja systemow wyborczych). W ramach rozdziatu autor
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przywotuje rézne definicje systemu wyborczego istniejgce w rosyjskim prawoznaw-
stwie. Odwotuje sie do przyktadéw pojec réwniez z literatury zagranicznej. Autor
ma krytyczne podejscie do definicji systemu wyborczego istniejgcej w rosyjskim
ustawodawstwie. Wskazuje na problemy obecne w terminologii tego tematu.
Szczegolnie podkresla roznice w definicjach autorow rosyjskich i zagranicznych. Za-
znacza czesto btedne zastosowanie w europejskiej literaturze naukowej pojecia
»System d’Hondta” w stosunku do kazdego rodzaju systemu proporcjonalnego,
w ramach ktérego wykorzystuje sie metode d’Hondta.

A. Lubarev rozwaza kwestie potrzeby klasyfikacji systeméw wyborczych.
Wskazuje na istniejgce problemy réznych podejs¢, w szczegdlnosci na kontrowersje
w rozumieniu systemu gtosowania preferencyjnego u réznych naukowcéw i Cen-
tralnego Komitetu Wyborczego Federacji Rosyjskiej. Autor nie tylko krytycznie oma-
wia juz istniejace klasyfikacje, ale réwniez przedstawia wtasng propozycje opraco-
wang przy wspoétpracy z grupa badaczy w ramach innej publikacji.

Rozdziat drugi pt. Istorid razvitid izbiratelnyh sistem (ttum. Historia rozwoju
systemow wyborczych) przedstawia etapy powstawania réznych systemoéw wybor-
czych. Ciekawe jest spojrzenie na zwigzek rozwoju systemow wyborczych z proce-
sami demokratyzacji. W tym miejscu autor odwotuje sie do teorii fal demokratyzacji
S. Huntingtona. Autor przedstawia ciekawe przyktady powstawania systeméw wy-
borczych nie tylko w panstwach europejskich, ale réwniez w krajach innych konty-
nentow.

W rozdziale trzecim (Osnovnye izbiratelnye sistemy i ih primenenie w raz-
licnyh stranah mira i v Rossijskoj Federacii, ttum. Podstawowe systemy wyborcze
i ich zastosowanie w réznych panstwach swiata oraz w Federacji Rosyjskiej) autor
skupia sie na szczegétowym omowieniu poszczegdlnych systemdow wyborczych,
ktore stosuje sie (lub byly wczesniej stosowane) w réznych panstwach swiata oraz
w Federacji Rosyjskiej. Zostaty zaprezentowane nastepujgce systemy wyborcze:
system wiekszosci wzglednej, system wiekszosciowy z ponownym glosowaniem,

258



Recenzje

wiekszosciowe i pétproporcjonalne systemy w okregach wielomandatowych, sys-
temy preferencyjne, systemy z gtosowaniem na listy partyjne, nieproporcjonalne
systemy z gtosowaniem na listy partyjne, proporcjonalny system z listami zamknie-
tymi, proporcjonalne systemy z listami otwartymi, systemy mieszane. Kazdy system
zostat przedstawiony w sposob teoretyczny, ze wskazaniem cech charakterystycz-
nych, oraz praktyczny. Autor przedstawia takze zalety i wady systemoéw. Nalezy
podkresli¢, ze w ramach rozdziatu ujeto takze systemy, ktdre istniejg tylko w teorii
i nigdy nie byty zastosowane w praktyce.

Czwarty rozdziat zostat zatytutowany Osnovnye parametry izbiratelnyh si-
stem i ih sistemnad vzaimosvdz’ (ttum. Podstawowe parametry systemdéw wybor-
czych oraz ich systemowe powigzania). W ramach tej czesci pracy autor rozpatruje
problematyke metod podziatu mandatéw, znaczenie rozmiaru okregu wyborczego
i innych terytorialnych aspektéw. Przedstawia, w jaki sposéb moze dojsé¢ do znie-
ksztatcenia proporcjonalnosci, oraz warunki uznania wyboréw. Autor analizuje
takze powigzania systemowe powyzszych parametréow, m.in. jak s miedzy sobg
zwigzane rozmiar okregu wyborczego, prog wyborczy oraz metoda podziatu man-
datow.

Pigty rozdziat pt. Issledovanié izbiratelyh sistem: metody i rezul’taty (ttum.
Badania systemoéw wyborczych: metody i wyniki) jest skoncentrowany na przedsta-
wieniu metod analizy wynikéw gtosowania, ktére sg wykorzystywane w ramach ba-
dan systemdow wyborczych. Autor wskazuje w tym miejscu na problem trafnosci
wykorzystywania tych metod w stosunku do wybordéw, wyniki ktérych prawdopo-
dobnie zostaty sfatszowane.

W széstym rozdziale (Perspektivy elektoral’noj inZenerii, ttum. Perspektywy
inzynierii wyborczej) autor analizuje perspektywy inzynierii wyborczej. Méwi sie tu-
taj o tym, jak system wyborczy kraju moze sie zmienia¢ w celu osiggniecia rezulta-

toéw pozadanych dla partii rzadzacej lub dla spoteczeristwa. W niniejszym rozdziale
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przedstawiono takze rezultaty statystycznego przetworzenia wynikéw kilku ostat-
nich rosyjskich wyboréw na réznych szczeblach, ukazujgcych zmiany w poziomie ich
fatszowania (jednak bez opisywania metod fatszowania, poniewaz, jak podkresla
autor, temat ten formalnie wykracza poza zakres tematu publikacji). Odwotujac sie
do twierdzenia Arrowa, podkresla brak mozliwosci budowy idealnego systemu wy-
borczego. Wyjasnia pojecie inzynierii wyborczej oraz przedstawia propozycje ulep-
szenia systemu wyborczego w Ros;ji.

Cecha charakterystyczng catej pracy sg bardzo szczegétowe przyktady oraz
wyczerpujgce wyjasnienia teoretyczne. Autor odwotuje sie nie tylko do wyboréw
na szczeblu krajowym, ale rowniez do tych na szczeblu lokalnym. Przewazajg przy-
ktady z rosyjskiej praktyki wyborczej, ale sg rowniez liczne odniesienia do wyboréw
w innych panstwach z catego Swiata.

Stanowczo za mato byto przyktadéw zwigzanych z manipulacjg, znieksztat-
ceniami wyborczymi i fatszowaniem wybordow. Te zagadnienia sg rozrzucone po ca-
tej tresci monografii. Chociaz autor podkresla, ze ten watek wykracza poza zakres
tematu, niewatpliwie przydatoby sie ujecie tej kwestii w ramach tego opracowania,
poniewaz bardzo czesto spotykamy sie z sytuacjg, kiedy proces i wyniki wyboréw
zostajg zmanipulowane. Zapoznanie sie z podstawowymi technikami fatszowania
wyboréw stanowi integralng czes¢ tematyki systemdw wyborczych.

Praktyczne i teoretyczne wyjasnienia, na czym polega ten czy inny system
wyborczy, sg zebrane w tabele. W publikacji mozna takze znalez¢ zdjecia kart do
gtosowania z réznych panstw z wtasnego archiwum A. Lubareva. To wszystko od-
zwierciedla duzy nakfad pracy autora przy pisaniu ksigzki.

W ramach monografii autor nie stawia hipotez, poniewaz gtéwnym jego za-
daniem byto stworzenie mozliwie petnej szczegdtowej klasyfikacji systemoéw wybor-
czych. Cata praca ma charakter analityczno-opisowy. Autor nie tylko przedstawia

poszczegdlne systemy wyborcze, ale réwniez analizuje je oraz krytykuje.
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Struktura wewnetrzna pracy jest logicznie utozona. Podziat na punkty i pod-
punkty pozwala na tatwiejsze zrozumienie poszczegdlnych zagadnien. Brakuje jed-
nak zakoiczenia, podsumowujgcego catg publikacje. Takie zakoriczenie mdgtby sta-
nowic¢ jeden z podpunktéw rozdziatu széstego pt. Nekotorye predloZenid dlG Rossij-
skoj Federacii (ttum. Kilka propozycji dla Federacji Rosyjskiej), ale ta czes¢ pracy nie
zawiera wnioskow ogdlnych dotyczgcych gtéwnych zatozen monografii. W zwigzku
z tym praca pozostawia wrazenie niekompletnosci, mimo ze wszystkie zagadnienia
zostaty ujete bardzo szczegétowo. Zabrakto takze czesci metodologicznej— nie okre-
$lono metod i narzedzi badawczych wykorzystanych w trakcie badan.

Monografia jest napisana i opublikowana w jezyku rosyjskim. Na razie nie
istniejg ttumaczenia na inne jezyki. Praca jest napisana przystepnie, w sposéb zro-
zumiaty dla czytelnika. Trzeba jednak zauwazy¢, ze osoba, ktéra nie ma podstawo-
wej wiedzy na temat systeméw wyborczych, moze fatwo pogubic sie w licznych de-
finicjach i formutach matematycznych, ktére stosuje sie przy podziale mandatow.

Do analizy tematu autor wykorzystat liczng réznorodng literature. Odwoty-
wat sie do kluczowych rosyjskich publikacji dotyczgcych tematyki systeméw wybor-
czych i, szerzej, systemow politycznych. Zostaty wykorzystane rowniez zrédta elek-
troniczne: przyktady z rosyjskiej praktyki wyborczej pochodzg gtdwnie ze strony
Centralnej Komisji Wyborczej Federacji Rosyjskiej. Autor odwotuje sie takze do ro-
syjskich i miedzynarodowych aktéw prawnych. Co ciekawe, wykorzystuje dane sta-
tystyczne organizacji Freedom House, dziatalnos$¢ ktérej jest mocno krytykowana
w Ros;ji.

Przewazajg zrddta rosyjskojezyczne. Zagranicznych materiatdw wykorzy-
stano stanowczo mniej. W przypadku tych ostatnich autor postugiwat sie literaturg
oryginalng anglojezyczng oraz przettumaczong na jezyk rosyjski. Stosunkowo mata

liczba wykorzystanych prac zagranicznych nie stanowi zasadniczej wady publikacji,
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poniewaz bogata literatura rosyjskojezyczna z pewnoscig pozwolita ujgé szczego-
towo cate zagadnienie. Poza tym autor krytycznie podchodzit do wykorzystanych
Zzrédet, polemizujac z autorami oraz odpowiadajac na krytyke innych badaczy.
Podsumowujac, dana monografia niewatpliwie zastuguje na szczegdlng
uwage 0s0b interesujgcych sie problematykg systemoéw wyborczych. Wspomniane
uwagi nie przekreslajg pozytywnej oceny ksigzki. Temat zostat przedstawiony
w sposéb kompleksowy. Réznorodnosé systemdéw wyborczych zostata przebadana
zaréwno na poziomie teoretycznym, jak i na podstawie wynikéw zastosowania sys-
temow w réznych krajach i na réznych szczeblach administracyjnych. Zaprezento-
wano S$cistg klasyfikacje wszystkich systeméw wyborczych, pod wieloma wzgledami
odpowiadajgcg innym, przyjetym przez innych autoréw, ale jednak rdéznigca sie
od nich sposobem spojrzenia na odrebne kwestie i cechy charakterystyczne. Praca
jest przeznaczona dla wyktadowcoéw uczelni wyzszych, doktorantéw oraz studen-
téw studiujgcych prawo konstytucyjne i politologie. Jednak z pewnoscia mozna
stwierdzié, ze kazdy odpowiedzialny obywatel powinien zapoznaé sie z trescig tej
ksigzki, poniewaz bez wiedzy o wyborach i systemach wyborczych nie mozna budo-

wac prawdziwej demokracji.
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im. Komisji Edukacji Narodowej w Krakowie, dyrektor generalny Krakowskiego Cen-

trum Bezpieczenstwa.

Jarostaw Flis — doktor habilitowany, adiunkt w Instytucie Dziennikarstwa, Mediéw

i Komunikacji Spotecznej Uniwersytetu Jagielloriskiego.

Adam Gendzwitt — doktor habilitowany, adiunkt na Wydziale Geografii i Studidw

Regionalnych Uniwersytetu Warszawskiego.

Kamil Mroczka — doktor, adiunkt w Centrum Studidw Samorzadu Terytorialnego

i Rozwoju Lokalnego Uniwersytetu Warszawskiego.

Aleksandra Ostapiuk — radca prawny, pracownik administracji rzgdowe;.
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Kwartalnik Naukowy OAP UW ,,e-Politikon” — Instrukcje dla Autorow

Kwartalnik Naukowy OAP UW ,,e-Politikon” jest elektronicznym czasopismem nau-
kowym (ISSN: 2084-5294) i z liczbg 8 punktdw znajduje sie na liscie czasopism punk-
towanych MNiSW (grudzien 2015 r.)

Serdecznie zapraszamy do zgtaszania propozycji artykutéw obejmujgcych swoja te-
matyka szes¢ obszarow badawczych, na ktérych koncentruje sie Osrodek Analiz Po-
litologicznych: Jakos¢ rzadzenia, Spoteczeristwo obywatelskie, Integracja europej-
ska, Wspodtczesne wyzwania i zagrozenia, Stosunki Miedzynarodowe oraz Komuni-
kacja polityczna.

Uprzejmie informujemy, iz nadestane teksty muszg miec charakter politolo-
giczny. Pragniemy zainteresowac Panstwa takze numerami tematycznymi kwartal-
nika — informacje o kolejnych wydaniach dedykowanych wybranemu tematowi
znajdujg sie kazdorazowo na stronie internetowej Osrodka (tutaj) oraz w wysyta-
nym newsletterze OAP UW.

Zgtoszone prace zostang poddane selekcji redakcyjnej i analizie merytorycz-
nej redaktorow tematycznych. Po wstepnym zatwierdzeniu zgtoszonych artykutéw
przez Redaktora Naczelnego czasopisma zostang one przekazane do zewnetrznej
recenzji, prowadzonej w formule double-blinded.

Wiecej informacji na temat procedury redakcyjnej oraz recenzji znajduje sie

na stronie www.epolitikon.pl.

Artykuty nalezy przesyta¢ w formacie .doc lub .docx na adres:

epolitikon@oapuw.pl
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Uktad tekstu:

1. Imie i nazwisko Autora

2. Jezyk publikacji: polski lub angielski

3. Tytut: w jezykach polskim i angielskim, wysrodkowany, pogrubiony

4. Abstrakt artykutu: w jezykach polskim i angielskim (oba do 600 znakdw)
5. Stowa kluczowe: 5

6. Tekst podstawowy: czcionka Calibri, 12”, wyjustowany

7. Ustawienia strony: standardowe

8. Akapit: pierwszy wiersz — wciecie 1,25 cm, 1,5 odstepu miedzy wierszami

9. Przypisy: na dole strony, wyjustowane, numeracja ciggta, czcionka ,10”, wedtug
wzoru:

1). Baszkiewicz, Powszechna historia ustrojow paristwowych, Warszawa 2002, s. 67.

Tamze, s. 73.

M. Cichosz, Transformacja demokratyczna — przyczyny, przebieg i efekty procesu, [w:] A. Antoszew-
ski (red.), Systemy polityczne Europy Srodkowo-Wschodniej, Wroctaw 2006, s. 52.

1J. Baszkiewicz, Powszechna historia..., s. 155.

'T. Kowalski, Formy i przestanki obecnosci kapitatu zagranicznego w mediach drukowanych, ,,Zeszyty
Prasoznawcze” 1998, Nr 1-2, s. 37.

M. Gérak, Cyfrowa prasa: chwilowa moda czy przysztosé,

http://internetstandard.pl/artykuty/45301.html, 6.12.2004.

10. Bibliografia:
Wg WzOru:
P. Bourdieu, O telewizji. Panowanie dziennikarstwa, Warszawa 2011.

11. Nota o Autorze: nazwa instytucji, w ktorej jest zatrudniony, tytut naukowy, sto-
pien naukowy (na koncu artykutu)
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12. Objetos¢: od 0,6 do 1 arkusza

13. Wymagania zapory ghostwritting' i guest autorship?

Pragniemy podkresli¢, ze ghostwriting i guest authorship s3 przejawem
nierzetelnosci naukowej, a wszelkie ich wykryte przypadki bedg demaskowane,
wiacznie z powiadomieniem odpowiednich podmiotéw (instytucje zatrudniajgce
Autoréw, towarzystwa naukowe, stowarzyszenia edytoréw naukowych itp.).

Po uzyskaniu obu pozytywnych recenzji do proponowanego artykutu nalezy dota-
czyé na prosbe Redakcji:

a. oSwiadczenie o wktadzie poszczegdlnych Autoréw w prace

b. oswiadczenie o Zzrdodtach finansowania publikacji

W?zory oswiadczen sg dostepne do pobrania na witrynie internetowej OAP UW (In-

strukcja dla Autoréw)

Po otrzymaniu informacji o pozytywnej ocenie artykutu przez dwdéch Recenzentow
oba dokumenty nalezy przesta¢ pocztg badz ztozy¢ w Redakcji Kwartalnika
Naukowego ,,e-Politikon”:

ul. Nowy Swiat 69 pok. 215, 00-927 Warszawa

tel. +48 604 737 015, 22 552 37 32

1 Z ghostwriting mamy do czynienia wéwczas, gdy kto$ wnidst istotny wktad w powstanie
publikacji, bez ujawnienia swojego udziatu jako jeden z autoréw lub bez wskazania jego roli
w podziekowaniach zamieszczonych w publikacji.

27 guest authorship (honorary authorship) mamy do czynienia wéwczas, gdy udziat autora
jest znikomy lub w ogdle nie miat miejsca, a pomimo tego jest on autorem/ wspdtautorem
publikacji.

267


http://oapuw.pl/dla-autorow/
http://oapuw.pl/dla-autorow/



