prof. dr hab. Jerzy Regulski

OPINIA

 dotycząca poselskiego projektu ustawy 

o zmianie Ustawy z dnia 16 lipca 1998 r. 

· Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatów i sejmików województw 

oraz

· Ustawy z 20 czerwca 2002 o bezpośrednim wyborze wójta, burmistrza i prezydenta miasta (druk sejmowy 818)

Poselski projekt nowelizacji, zawarty w druku 818 obejmuje trzy podstawowe propozycje, a mianowicie: 

a) wprowadzenie możliwości blokowania list,

b) wprowadzenia dodatkowej ochrony nazw komitetów wyborczych

c) wprowadzenie ograniczenia praw wyborczych osób karanych.

1. Możliwość blokowania list.


1.1 Projekt postuluje możliwość „blokowania” list kilku komitetów wyborczych, w ten sposób, że komisja wyborcza przydziela liczbę mandatów „blokowi list” w stosunku do liczby uzyskanych łącznie głosów, a następnie dzieli je pomiędzy „zblokowane” listy. Autorzy uzasadniają tę propozycję dążeniem do „stworzenia warunków do zgodnego współdziałania różnych ugrupowań dla dobra społeczności regionalnych i lokalnych”. Twierdzą, że „nowelizacja przyczyni się do powstania stabilnej większości w sejmikach i radach, gdyż proponowane zmiany, w połączeniu z zasadą obliczania głosów metodą d’Hondta, będą sprzyjały jedności sił politycznych”.


1.2 Jest praktycznie niemożliwe przewidzieć wszystkie skutki, jakie proponowana nowelizacja mogłaby spowodować w składach rad i sejmików. Zależeć one będą od konkretnych relacji poparcia społecznego dla różnych komitetów wyborczych, jakie wystąpią w wyborach do władz konkretnej, jednej z blisko trzech tysięcy jednostek samorządowych. Można jednak rozważyć pewne typowe sytuacje, jakie mogą zachodzić w przyszłości, w wypadku wprowadzenia nowelizacji. 


Pierwsza z tych sytuacji może wystąpić, gdy zblokują się dwa lub więcej komitety, posiadające poparcie, przekraczające 5%-wy próg wyborczy. Jest oczywiste, że wejdą one do rady, niezależnie od wprowadzanej nowelizacji. Mogą one jednak uzyskać większą liczbę mandatów niż gdyby nie blokowały list, w przypadku, jeśli jako blok uzyskają pozycję najmocniejszego ugrupowania, której by nie miały startując indywidualnie. Metoda obliczania mandatów d’Hondta premiuje najmocniejsze ugrupowanie, zaokrąglając na ich korzyść ułamki mandatów, przypadające mniejszym ugrupowaniom. Mogą w ten sposób zyskać jeden mandat więcej, spychając dotychczasowego lidera na drugą pozycje. Mandat ten prawdopodobnie przypadnie komitetowi najsilniejszemu w bloku. Nie zmieni się liczba klubów w radzie, ale jeden z nich stanie się trochę silniejszy.


Inne skutki wystąpią w drugiej sytuacji, gdy zblokują się komitety o różnym poparciu, a więc przykładowo jeden duży i kilka mniejszych, które indywidualnie nie uzyskałyby mandatów. Dzięki zblokowaniu zaliczone będą, przy rozdzielaniu mandatów głosy, które w innym przypadku byłyby „zmarnowane”. W efekcie blok może uzyskać nieco większą liczbę mandatów. Jednak nie mogą to być znaczące zyski. Według moich przeliczeń mogą one wynieść jeden lub dwa mandaty. Zostaną one rozdzielone pomiędzy zblokowane listy. Ich rozdział będzie zależał od stosunku głosów, jakie one uzyskały. Jeśli zróżnicowanie pomiędzy zblokowanymi listami będzie duże, to najprawdopodobniej wszystkie dodatkowe mandaty przypadną liderowi, który w ten sposób wzmocni swą pozycję, wykorzystując głosy, które oddano na inne, mniejsze komitety. Dzięki podwójnemu stosowaniu metody d’Hondta silniejszy komitet uzyska wzmocnienie, wprowadzając do rady większą liczbę radnych, niż wynikałoby to ze stosowania obecnej ordynacji. W pierwszym kroku uzyska on, bowiem mandaty kosztem komitetów niezblokowanych, a w drugim kroku – kosztem swych mniejszych partnerów. 

Mniejsze komitety, które nie przekroczyły progu wyborczego, mogą uzyskać mandaty tylko wtedy, gdy różnice między nimi a liderem bloku będą niewielkie, a liczba uzyskanych przez nie głosów bliska progowi. A więc aby uzyskać, choć jeden mandat komitet musi zdobyć 4% albo nawet i 4.5%. Gdyby jednak tak się zdarzyło, to w radzie zwiększyłaby się liczba niezależnych grup radnych, co oznacza większą dezintegracje. Należy zwrócić uwagę, że małe komitety mogą uzyskać najwyżej pojedyncze mandaty. W radach pojawią się, więc pojedynczy, niezrzeszeni radni, którzy mogą starać się wygrywać pozycję „języczków u wagi” sprzymierzając się z różnymi klubami w zależności od bieżących interesów, destabilizując prace rady.


Wreszcie trzecia sytuacja może wystąpić, gdy zblokują swe listy małe ugrupowania, które obecnie nie mają szans na przekroczenie progu. Dzięki blokowi mandaty mogą uzyskać nawet komitety posiadające znikome poparcie. Znowu może powstać sytuacja, w której mandat uzyskuje klub dzięki głosom oddanym na zupełnie inny. Przykładowo trzy małe komitety blokują swe listy, ale uzyskują w sumie jedynie dwa mandaty, które przypadną jedynie dwóm z nich, ale między innymi również dzięki głosom oddanym na trzeci, który mandatu nie uzyskał. Liczba komitetów reprezentowanych w radzie może więc znacznie wzrosnąć, przy czym pojawią się, tak jak w poprzedniej sytuacji pojedynczy radni, nie zorganizowani w klubach. 


Blokowanie list stwarza prostą drogę do obejścia ustawowego progu wyborczego, otwierając drogę do uzyskania mandatów dla komitetów posiadających małe poparcie wyborców.


W efekcie można stwierdzić, że w wyniku blokowania w wielu jednostkach nastąpią różnice w strukturach ich rad, wynikające z następujących zjawisk:


Po pierwsze – średnie komitety mogą zwiększyć swą siłę przejmując premie lidera,


Po drugie – nastąpi zwiększenie liczby klubów i radnych niezrzeszonych.


Po trzecie – nastąpi poważne ograniczenie liczby radnych z komitetów niezblokowanych, co szczególnie uderzy w małe lokalne komitety wyborców.


1.3 Trudno przewidywać, jakie komitety będą chciały się blokować. Wydaje się, że strategia partii ogólnokrajowych będzie różna od lokalnych komitetów wyborców. Te pierwsze są zainteresowane z jednej strony zdobyciem możliwie silnej pozycji w radach, a z drugiej chcą utrzymać swój indywidualny wizerunek, niezależny od swych potencjalnych koalicjantów. Zbytnie upodobnienie się do mocniejszych partnerów niesie groźbę wtopienia się w nich. Z drugiej strony akcentowanie sprzeczności programowych na tyle silna, że może odpychać niektórych wyborców. 

1.4 Dużo trudniejsza będzie sytuacja lokalnych komitetów wyborców. Odmowa zblokowania może je
zepchnąć na margines. Natomiast zblokowanie się z jakąś partią może je pozbawić w oczach lokalnej społeczności rzeczywistej autentyczności i sprowadzić do wasalizacji. Jednocześnie zblokowanie z silnym partnerem może spowodować, że ewentualne uzyskane korzyści przejmie całkowicie ten silniejszy. Wyjściem może być dla nich blokowanie się wraz z innymi lokalnymi komitetami, ale to wymagałoby przezwyciężenia występujących w takich sytuacjach antagonizmów i tracenie wyrazistości programowej. 

Te zjawiska prowadzić mogą do zaniku lokalnych inicjatyw, a tym samym do zaniku istoty samorządności, polegającej na samodzielnym rozwiązywaniu spraw lokalnych przez społeczności miejscowe. Byłby to kolejny krok w kierunku podporządkowania spraw lokalnych partiom ogólnokrajowym. Proces taki byłby o tyle niebezpieczniejszy, że w Polsce partie ogólnokrajowe koncentrują uwagę i swoje programy na sprawach, które w ogóle nie wchodzą w zakres odpowiedzialności i decyzji władz lokalnych i regionalnych. Jedynie w wyjątkowych przypadkach programy tych partii przekładają się na programy rozwoju lokalnego. Istotą polityki lokalnej są decyzje dotyczące sposobu wykorzystania środków, będących w ich dyspozycji, sposobu zagospodarowania terenu, ochrony środowiska, edukacji, opieki społecznej i zdrowotnej, czy przebiegu dróg. Są to sprawy o kluczowym znaczeniu dla warunków życia, ale nie mające wiele wspólnego w programami ogólnokrajowymi. 

1.5 Jak blokowanie list może wpłynąć na kampanię wyborczą? Zmiany będą zależeć od zachowania „zblokowanych” komitetów wyborczych. Znajdą się w dwuznacznej sytuacji. Z jednej strony będą zainteresowane sukcesem „bloku”, a więc wszystkich komitetów wchodzących w jego skład. Wspólny sukces będzie stwarza warunki dla sukcesu indywidualnego. Z drugiej strony będzie występować wewnętrzna konkurencja między partnerami. Zbyt duży sukces jednego z nich może być niebezpieczny dla innych. W drugim etapie podziału mandatów będą one przecież konkurować ze sobą. Również zbyt duży sukces jednego może prowadzić do utraty własnego wizerunku i pochłonięcia przez silniejszego. Ta dwuznaczna sytuacja będzie prowadzić do dwuznacznych zachowań i do kampanii nieczytelnej dla wyborców. Nie wydaje się w każdym razie, aby blokowanie wpłynęło na racjonalizację i przejrzystość zachowań komitetów wyborczych. 


1.6 Blokowanie list stwarza uprzywilejowaną sytuację dla tych, którzy przystępują do bloku. Nasuwa się pytanie czy jest to zgodne z zasadami konstytucyjnymi państwa demokratycznego. Mam, co do tego wątpliwości. Preferencje uzyskiwane przez przystąpienie do bloku wydają się nieuzasadnione i naruszające zasady równości. Komitety blokujące swe listy nie zaciągają żadnych zobowiązań w stosunku do społeczności lokalnej ani nie dają żadnych dodatkowych gwarancji swoim wyborcom. Nie tworzą żadnych nowych wartości. Jest jedynie zabieg formalny, który ma zaowocować uzyskanie większej liczby mandatów.

1.7 W uzasadnieniu Ustawy czytamy, że blokowanie list przyczyni się do powstania stabilnej większości w radach i sejmikach. Stwierdzenie to jest dla mnie niezrozumiałe. Blokowanie list ma jedynie wpływ na podział mandatów. Natomiast nie zobowiązuje, bo zobowiązywać nie może, do tworzenia późniejszych koalicji. Po wyborach poszczególne kluby czy grupy radnych zaczną, tak jak dotychczas, pertraktacje w sprawie utworzenia większości i wyboru władz. Pertraktacje te będą uzależnione od wyniku wyborów a nie od faktu, że w przeszłości istniał blok. Mam nawet wątpliwości, czy zawsze bloki będą sprzyjały dalszej współpracy, czy też będą zarzewiem konfliktów, które współpracę dalszą będą utrudniać. Uważam, że blokowanie list, nie będzie prowadzić do realizacji celów, które autorzy określili w uzasadnieniu do projektu. 

1.8 Nie rozumiem również jak blokowanie ma umożliwiać uzyskanie mandatu „lokalnym liderom”, startującym z list mających mniejsze poparcie, o czym piszą Autorzy uzasadnienia. Wydaje mi się, że skutki będą całkowicie przeciwne. Małe listy zawsze stracą. Jeśli się zblokują to stracą na rzecz silniejszych partnerów, a jeśli nie zblokują się to stracą na rzecz „bloku”. Natomiast zblokowanie list nie przekraczających progu prowadzić będzie do atomizacji rady i wtedy „liderzy” wchodzący do rad z takiej małej listy stawaliby się radnymi niezrzeszonymi o minimalnej możliwości oddziaływania.


1.9 Jak nowelizacja wpłynęłaby na rozwój samorządności i poparcie społeczne? Uważam, że wpływ byłby wysoce negatywny. Wynikłoby to z kilku przyczyn.


Po pierwsze nowelizacja stanowiłaby poważne zagrożenie dla lokalnych komitetów. Ponieważ grupują one ludzi aktywnych i opiniotwórczych, ich sprzeciw miałby wpływ na się na kształtowanie opinii społecznej przeciw zmianom i przeciw ich autorom, a w dalszej perspektywie także przeciw władzom wybranym w oparciu o kwestionowaną ordynację. Opinii lokalnej nie wolno lekceważyć, bo ona ma w dalszej perspektywie kluczowe znaczenie.

Po drugie ordynacja stawałaby się już zupełnie niezrozumiała dla wyborców. Już obecnie spotykałem się z pytaniami wskazującymi na kompletny brak rozumienia zasady proporcjonalności. Dlatego też bezpośrednie wybory wójtów zostały tak dobrze przyjęte, bo ludzie jasno wiedzieli, na kogo głosują. Przy bardzo niskim wyrobieniu politycznym naszego społeczeństwa reguły wyborcze muszą być proste, aby były rozumiane i akceptowane. Wprowadzanie dodatkowych komplikacji, zrozumiałych jedynie dla ekspertów, prowadzić będzie do pogłębiania braku zaufania do władz i państwa. Dla ludzi zupełnie nie byłoby zrozumiałe, to, że głosując na swój komitet tym samym popierają też zupełnie inny, często ten, którego nie chcą. 

Po trzecie sposób ewentualnego wprowadzenie nowelizacji, bezpośrednio przed wyborami i bez żadnej dyskusji publicznej, która wyjaśniałaby jej sens i potrzebę, musi wzbudzić nieufność i przekonanie, że politycy coś załatwiają dla siebie, a nie dla mieszkańców. 

W efekcie społeczny wpływ nowelizacji byłby wysoce negatywny. Na pewno frekwencja by spadła, gdyż wielu wyborców wstrzymałoby się od udziału w wyborach, uważając je za grę polityczną o nie jasnych regułach, a więc w jakiś sposób „nieczystą”. Ludzie coraz bardziej utwierdzaliby się w swym krytycznym stosunku do polityków, władz a nawet państwa.

1.10 Reasumując uważam, że nie należy wprowadzać regulacji, umożliwiających blokowanie list w proponowanym kształcie, z następujących względów:

· Blokowanie list nie prowadzi do realizacji celów, wymienionych w uzasadnieniu, a przede wszystkim nie prowadzi do tworzenia stabilnych większości w radach i sejmikach. Odwrotnie w wielu przypadkach może prowadzić do atomizacji rad, przez zwiększenie liczby klubów a także radnych niezrzeszonych. 

· Podważa istotę samorządności, ograniczając i zniekształcając wolę wyborców, a także marginalizując lokalne komitety wyborców, 

· Pogłębi brak zaufania do polityków, władz i państwa,

· Nie przyczyni się do rozwiązania istotnych trudności, na jakie napotyka funkcjonowanie władz lokalnych i regionalnych w Polsce.

2. Dodatkowa ochrona nazw komitetów wyborczych.


Ochrona nazw komitetów wyborczych ma istotne znaczenie. Wyborca nie może być wprowadzany w błąd przez przywłaszczanie sobie cudzych nazw. Jest oczywiste, że komisje wyborcze nie mogą dopuszczać do powstawania takich sytuacji. Natomiast nie mam pewności, czy potrzebne jest wprowadzanie tak daleko idących zabezpieczeń karnych.


Zabezpieczenia muszą istnieć, ale nie mogą one ograniczać swobody używania poszczególnych słów. Nazwy partii składają się ze słów potocznie używanych, czy to przymiotników jak np. polski, socjalistyczny, ludowy, obywatelski, czy rzeczowników jak np. prawo, sprawiedliwość, rodzina, samoobrona, czy też wreszcie określeń, dotyczących formy organizacyjnej jak np. liga, sojusz, platforma, stronnictwo. Jest oczywiste, że komitety nie mogą być pozbawiane swobody używania tych słów i byłoby niebezpieczne gdyby wprowadzone zabezpieczenia umożliwiały zawłaszczanie słów potocznie używanych przez poszczególne partie, pod pozorem, że stanowią one skróty ich nazw, podlegające ochronie.


Konieczne jest, więc właściwe zharmonizowanie dwóch przeciwstawnych wymogów. Z jednej strony poszczególne nazwy muszą być chronione, z drugiej zaś komitety muszą mieć prawo do swobodnego używania polskiego języka. Mam wątpliwości czy wprowadzanie restrykcji karnych w czymkolwiek tu pomoże. Jeśli rzeczywiście problem istnieje, to być może konieczna byłaby jakaś wykładnia Państwowej Komisji Wyborczej a nie wprowadzanie restrykcji karnych.

3. Ograniczenie praw wyborczych osób karanych.


Projekt proponuje pozbawienie prawa do kandydowania osób skazanych za przestępstwa umyślne. Jest to propozycja słuszna, która może się przyczynić do wzrostu prestiżu władz samorządowych. Rozwiązanie to jednak nie wyczerpuje listy regulacji prawnych, niezbędnych do wprowadzenia. Konieczne jest, bowiem znalezienie właściwego rozwiązania w sytuacjach, w których wójt jest niezdolny do wykonywania swego mandatu np. w skutek aresztowania, ale również obłożnej choroby. Tego rodzaju sytuacje wystąpiły w obecnej kadencji, podrywając w sposób istotny autorytet samorządu. Te sytuacje powinny by uregulowane w ustawie o samorządzie gminnym a nie ordynacji wyborczej, ale obecny projekt nowelizacji stwarza dobrą okazję do uregulowanie tych sytuacji.


Projekt proponuje pozbawienie posłów i senatorów prawa do kandydowania, aby wykluczyć kandydowanie pozorne, gdy znany polityk kandyduje tylko po to, aby się potem zrzec mandatu. Jest to propozycja słuszna. 


Projekt proponuje też pozbawienie prawa wybieralności obcokrajowców, pozbawionych takiego prawa w swoich krajach, Jest to propozycja w pełni uzasadniona.

4. Sprawa zamieszkania.


Projekt proponuje wprowadzenie zasady, że kandydat na wójta i burmistrza powinien mieć prawo wybierania w gminie. Oznacza to wymóg zamieszkiwania na terenie gminy. Jest to sprzeczne z obowiązującym art. 3 Ustawy o bezpośrednim wyborze wójta z dnia 22 maja 2002. Projekt nie proponuje jednak zmiany tego artykułu, Jest to, więc błąd legislacyjny, który trzeba wyjaśnić.


Należy w tym miejscu zwrócić uwagę na wyrok Trybunału Konstytucyjnego dotyczący stwierdzenia, że wymóg zamieszkiwania na terenie gminy przez okres 12 miesięcy jest niezgodny z Konstytucją. Wydaje się konieczne uregulowanie tej sprawy w ustawie, jakkolwiek, ze swej strony nie mogę nie wyrazić żalu. Regulacja wymagająca dłuższego zamieszkiwania na terenie gminy jest ze wszech miar uzasadniona, aby nie doprowadzać do sytuacji, gdy o sprawach istotnych dla społeczności lokalnej decydują ludzie z nią niezwiązani. 

5. Zaufanie do prawa.


Nowelizacja jest proponowana bezpośrednio przed nadchodzącymi wyborami. Jej wprowadzenie zaskoczy tak wyborców, jak i komitety wyborcze. Szczeglnie trudnoci sprawi lokalnym komitetom wyborców, które zmusi do zmiany swych strategii wyborczych. Znajdą się w bardzo trudnej sytuacji, gdyż będą musiały podjąć szybko decyzje, które wymagają dyskusji i porozumień społecznych. W tych warunkach nowelizacja zostanie przez społeczeństwo odczytana jako naginanie istniejącego prawa do aktualnych potrzeb partyjnych. W Polsce jest niezbędna stabilizacja prawna, a niezbędne nowelizacje powinny być wprowadzane w sposób jawny i spokojny i być poprzedzone odpowiednią debatą, wyjaśniającą społeczeństwu ich potrzebę i cele. Nie zrozumiałe nowelizacje zaowocują to w sposób oczywisty dalszym zmniejszeniem zaufania do prawa i państwa. 


Dyskusje o potrzebie nowelizacji ordynacji wyborczej powinny być rozpoczęte niezwłocznie po nadchodzących wyborach.


6. Sprawy wymagające regulacji ustawowych.


Doświadczenie ostatniej kadencji wyraźnie wskazuje na konieczność dokonania kilku nowelizacji ustaw regulujących funkcjonowanie władz lokalnych, dla usunięcia występujących trudności. Do takich podstawowych potrzeb zaliczam:

· Uregulowanie relacji miedzy wójtem lub burmistrzem a radą. Obecne regulacje powodują konflikty,

· Rozwiązanie sytuacji, gdy wójt lub burmistrz nie ma możności sprawowania swych funkcji (areszt, choroba lub tp.)

· Wykształcenie właściwych warunków współpracy między powiatami a gminami, szczególnie wiejskimi,

· Rozwiązanie problemu powiatów ziemskich,

· Stworzenie warunków dla rozwoju profesjonalnej, apartyjnej administracji lokalnej,

· Stabilizacja reguł gospodarki lokalnymi finansami publicznymi,

· Stworzenie stabilnego, efektywnego i społecznie akceptowanego systemu gospodarki przestrzennej.

Uważam, że dyskusja o problemach samorządu i niezbędnych nowelizacjach powinna być rozpoczęta niezwłocznie po rozpoczęciu nowej kadencji samorządowej.








prof. dr hab. Jerzy Regulski



Warszawa, 3 sierpień 2006.

