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Krzysztof Skotnicki*, Katarzyna Wlazlak™

Wprowadzenie

W dniach 21-22 pazdziernika 2014 r. w Lodzi odbyta si¢ Miedzynarodo-
wa konferencja naukowa Europa Wschodnia w XXI wieku. Polska — Ukraina:
partnerstwo regionow zorganizowana przez Miedzynarodowe Centrum Badan
Wschodnioeuropejskich Uniwersytetu Lodzkiego we wspolpracy z Wydziatami
UL: Studiow Migdzynarodowych i Politologicznych, Ekonomiczno-Socjologicz-
nym, Filologicznym, Prawa i Administracji oraz z Komisja Badan Integracji Eu-
ropy — Polska Akademia Nauk Oddziat w Lodzi.

Wydziat Prawa i Administracji Uniwersytetu Lodzkiego byt organizatorem
samorzadowo-prawnej sesji tematycznej Regiony w prawie i praktyce. Monogra-
fia, ktorg oddajemy do ragk Czytelnikow, jest efektem wygloszonych na tej sesji re-
feratow, jak rowniez refleksji i przemyslen zainspirowanych dyskusja, jaka odbyta
si¢ podczas konferencji. Prezentowana publikacja stanowi wyraz indywidualnych
badan, pogladow i do§wiadczen siedmiu autorow — teoretykow i praktykdéw samo-
rzagdowych, ktorzy jednak doktadali takze staran, aby odzwierciedli¢ dominujace
w doktrynie stanowiska i wyktadnie przepiséw przyjeta w praktyce orzecznicze;j.

Autorzy publikacji postawili sobie za cel dokonanie analizy i oceny reform
prawa samorzadu terytorialnego i ksztattowania si¢ pozycji ustrojowej regionow
oraz praktyki ich funkcjonowania w Polsce i na Ukrainie, w tym w konteks$cie
doswiadczen innych panstw europejskich. Reaktywowanie samorzadu terytorial-
nego na poziomie gminy (1990), a nastepnie rozbudowa jego struktur w powiecie
i wojewodztwie (1998) stanowia jeden z najwazniejszych elementéw przemian
ustrojowych w Polsce, ktore mogg by¢ postrzegane takze jako przejaw zblizenia
naszych konstrukcji prawnych do rozwiazan zachodnioeuropejskich. Ogromnej
przy tym metamorfozie ulegta pozycja i rola wojewddztwa, ktdre z matego i nie-
zdolnego do realizacji polityki wlasnego rozwoju przeksztalcito si¢ w podmiot
samodzielny — regionalng wspolnote samorzadowa, wykonujacy zadania publicz-
ne we wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialno$¢, za wlasne $rodki, zgodnie

" Prof. dr hab., Katedra Prawa Konstytucyjnego Uniwersytetu £.odzkiego.
" Dr, Katedra Prawa Administracyjnego i Nauki Administracji Uniwersytetu Lodzkiego.
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z ustawowo nadanymi kompetencjami. Wojewodztwo przestato pemi¢ funkcje
agendy rzadowej w terenie z sejmikiem wojewodztwa reprezentujacym gminy
wobec administracji rzadowej i ma wlasne, pochodzace z wyboréw organy, kto-
rych dziatalno$¢ podlega nadzorowi sprawowanemu przez panstwo z punktu wi-
dzenia legalnosci.

Na Ukrainie nie ma wprawdzie jeszcze pordwnywalnych instytucji samo-
rzadowych, planowana jest jednak znaczaca reforma ukrainskiego samorzadu
terytorialnego, w tym na poziomie regionalnym, tj. w odniesieniu do obwodow
bedacych odpowiednikami polskich wojewddztw. Obecnie w obwodzie samorzad
reprezentuje obnacna pada, ale jest to wladza niesamodzielna, a jej ograniczone
kompetencje i niewystarczajacy budzet na realizacj¢ przydzielonych zadan pod-
dawane sa szerokiej krytyce. W kontekscie coraz czg$ciej pojawiajacych sie pytan
o cele i kierunki reformy administracji regionalnej na Ukrainie mozna zastana-
wia¢ si¢ nad przydatnoscig i pozadanym stopniem wykorzystania w tym zakre-
sie polskich do$wiadczen. Funkcjonowanie regionow samorzadowo-rzadowych
w Polsce, mimo nieustannie dokonywanych licznych zmian prawa, opiera si¢ juz
bowiem na pewnych trwatych podstawach ustrojowych, chociaz kwestionowana
jest stusznos$¢ réznych konkretnych ustawowych rozwigzan, w tym dotyczacych
wewnetrznej struktury regionu, podziatu zadan i kompetencji migdzy panstwo
a region oraz pozostale jednostki samorzadu terytorialnego, zasad finansowania
czy zachowania wtasciwych proporcji migdzy samodzielnoscig regionu a stoso-
wanymi srodkami nadzoru.

Prezentowana w monografii dyskusja wymagata nie tylko przedstawienia
wlasnego — czesto krytycznego — stanowiska w waznych, a nieraz budzacych
kontrowersje kwestiach, ale rowniez wskazania pozadanych kierunkéw zmian le-
gislacyjnych. Autorzy podjeli réznorodng tematyke w szeroko rozumianym kon-
tek$cie regionalnym w prawie konstytucyjnym i administracyjnym, poczawszy
od zatozen ustrojowo-organizacyjnych i aksjologicznych: ksztaltowanie pozycji
ustrojowej wojewddztwa jako regionu samorzadowego (Michat Kasinski), decen-
tralizacja wladzy publicznej na Ukrainie — aspekt prawno-konstytucyjny (Oksana
W. Szczerbaniuk), wybory organéw samorzadu wojewodztwa, zagadnienia wy-
brane (Krzysztof Skotnicki); poprzez wybrane zadania i kompetencje regionow:
rozwoj kultury jako zadanie samorzadu wojewodztwa (Maria Karcz-Kaczma-
rek), prawny model wspotpracy zagranicznej samorzadu wojewodztwa (Katarzy-
na Wlazlak), specyfika prawna euroregionéw ze szczegdlnym uwzglednieniem
euroregionéw polsko-ukrainskich (Paulina Lazutka), az po kwestie nadzoru nad
dziatalnoscig samorzadu wojewodztwa (Ryszard P. Krawczyk).

Rozleglosc¢ i ztozonos¢ problematyki uniemozliwia przedstawienie wszyst-
kich, bardzo licznych i aktualnych jej aspektow. W naszym przekonaniu zebra-
ne w monografii opracowania wykazuja juz jednak w duzym i wystarczajagcym
zakresie doniosto$¢ prawnych i praktycznych problemow regionow, zarazem
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pozostajacych do rozwigzania i ujawniajacych potrzebe kontynuowania debaty
naukowej. W imieniu wszystkich Autoréw wyrazamy nadzieje, ze ze wzgledu na
zakres podjetych rozwazan prowadzonych z r6znych punktéw widzenia, zrézni-
cowanie stanowisk, interesujace analizy i postulaty de lege ferenda, monogra-
fia przyczyni si¢ zarowno do pogtebienia wiedzy o regionach, jak i stanie si¢
asumptem do dalszych badan, refleksji i przemyslen przedstawicieli doktryny
oraz praktykow.



Krzysztof Skotnicki"

Wybory organéw samorzadu wojewodztwa
Zagadnienia wybrane

Jak wiadomo, wojewddztwo jest w Polsce jednostka podziatu terytorialnego
najwyzszego stopnia, przy czym na poczatku naszej transformacji ustrojowej byto
wylacznie jednostkg podzialu dla administracji rzadowej i ich liczba wynosita
49, natomiast od 1999 r. jest rowniez jednostka samorzadu terytorialnego, zas
ich liczba zostata zmniejszona do 16. Redukcja ta nie byta przypadkowa, byto
bowiem jasne, ze decentralizacja wtadzy nie moze by¢ dokonana wytacznie na
szczeblu gminy. Wrecz przeciwnie. ,,Istniata i istnieje zalezno§¢ miedzy liczba
jednostek, zwlaszcza szczebla wojewodzkiego, a funkcjonowaniem naczelnych
i centralnych organdéw wiadzy. Tylko duze jednostki wojewodzkie moga ogra-
niczy¢ zakres interwencjonizmu panstwowego, ale jednoczesnie wykorzystujac
swoj potencjal spoleczny, gospodarczy moga na zasadzie partnerskiej uktadac
swoje stosunki z centrum administracyjno-gospodarczym panstwa. Centrum na-
tomiast uwolnione od bezposredniego zarzadzania winno opracowywac kierunki
rozwoju, programy strategiczne dla catego panstwa. Punkt cigzko$ci problematy-
ki zarzadzania zostaje przesunigty z centrum na wojewodztwa’.

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewodztwa (dalej: u.s.w.)
wyraznie stanowi przy tym w art. 1 ust. 1, ze mieszkancy wojewddztwa tworza
z mocy prawa regionalng wspolnote samorzadowg?. Znaczenie wojewddztwa
jako regionalnej jednostki samorzadu terytorialnego, po przystgpieniu Polski
w 2004 r. do Unii Europejskiej, istotnie wzrosto gdyz do kompetencji jego orga-
néw nalezy m.in. dysponowanie unijnymi srodkami. Bez watpienia wojewddz-
twa (regiony) maja ugruntowang pozycje w ustroju samorzadu terytorialnego.

* Prof. dr hab., Katedra Prawa Konstytucyjnego Uniwersytetu L.odzkiego.

! Zob. A. Monarcha-Matlak, [w:] M. Ofiarska. J. Ciapata (red.), Zarys prawa samorzqdu
terytorialnego, Poznan 2001, s. 125.

2 Tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., poz. 596 ze zm.
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Z tego tez wzgledu istotne jest pytanie o sposob wyboru organéw wojewo6dz-
twa, jak 1 rozwazenie, czy nie powinno si¢ mysle¢ o jego zmianie. Tej problema-
tyce poswiecone jest to opracowanie.

Zgodnie z art. 15 u.s.w. organami wojewddztwa sg: sejmik wojewodztwa i za-
rzad wojewodztwa. Sejmik wojewodztwa jest wybieranym na cztery lata od dnia
wyborow (art. 16 ust. 2 u.s.w.) organem stanowigcym i kontrolnym (art. 61 ust. 1
u.s.w.), zarzad wojewodztwa jest natomiast organem wykonawczym wojewodz-
twa (art. 31 ust. 1 u.s.w.). Oba organy samorzadu wojewoddztwa sg wigc organami
kolegialnymi. Sposob ich wyboru jest jednak absolutnie odmienny. O ile bowiem
pierwszy z nich pochodzi z wyboréow powszechnych i bezposrednich, to drugi
wybierany jest przez sejmik wojewodztwa. Ta odmienno$¢ ich kreacji powoduje
koniecznos$¢ oddzielnego jej omowienia.

Najogolniejsze kwestie zwigzane z wyborem sejmiku wojewodztwa, jak i in-
nych organdéw stanowiacych samorzadu terytorialnego, uregulowane sa w Konsty-
tucji z 1997 r. W art. 169 ust. 2 wskazane sa zasady, ktore maja mie¢ zastosowanie
podczas tych wyborow. Sa nimi: powszechnos$¢, rownos¢, bezposrednios¢ i taj-
no$¢. W przepisie tym zawarte jest rowniez odestanie do ustawy, ktora okresli
zasady 1 tryb zglaszania kandydatow i przeprowadzenia wyboréw oraz warunki
wazno$ci wyborow. Ponadto art. 62 Konstytucji wskazuje na cenzusy wyborcze,
ktorymi sa: obywatelstwo polskie, ukonczenie 18 lat najpoézniej w dniu wyborow
(ust. 1), pelna zdolnos¢ do czynnosci prawnych oraz petlnia praw publicznych
i wyborczych (ust. 2)’. Uwazam, ze konstytucyjna regulacja wyborow jednostek
stanowigcych samorzadu terytorialnego jest zbyt lakoniczna jak na znaczenie
tych organow i pozostawia ustawodawcy zbyt duzo swobody, w szczegdlnosci
w odniesieniu do okreslania zasady rozdziatu mandatow. Nalezy jednak pamig-
ta¢, ze uchwalenie tego aktu prawnego mialo miejsce w czasie, kiedy nie byta
jeszcze przesadzona wizja innych pozioméw jednostek samorzadu terytorialnego.
Nie przekonuje natomiast uzasadnienie tego faktu przez Trybunat Konstytucyjny,
ktory stwierdzil: ,,Ze wzgledu na duze zréznicowanie jednostek samorzadowych
miedzy jednostkami réznego szczebla i, szczegolnie co do liczby mieszkancow,
miedzy jednostki tego samego szczebla [...] nie bylaby wskazana zbyt daleko
posunigta uniwersalizacja rozwigzan wyborczych™. O ile twierdzenie Trybuna-
hu Konstytucyjnego jest do zaakceptowania w przypadku gmin, to w przypadku
powiatow 1 wojewddztw jakiekolwiek odmienne ich traktowanie na tym samym
poziomie nie powinno mie¢ miejsca, gdyz na ogoét nie sa to jednostki az tak nie-
zgodne co do liczby ludnos$ci badz obszaru.

3 Redakcja ust. 2 jest nastgpujgca — prawo wybierania nie przystuguje osobom, ktore prawo-
mocnym orzeczeniem sagdowym sg ubezwlasnowolnione lub pozbawione praw publicznych.

4 Zob. postanowienie TK z dnia 4 pazdziernika 2006 r. w sprawie K 31/06, OTK-A 2006, nr 9,
poz. 135.
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Szczegdlowe postanowienia dotyczace sposobu wyboru sejmiku wojewodz-
twa uregulowane sg zarowno w ustawie z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wy-
borczy (dalej: k.w.)’, jak i w aktach wykonawczych, w tym rozporzadzeniach oraz
uchwatach Panstwowej Komisji Wyborczej, ktérych jednak nie przywotuje, gdyz
nie majg znaczenia dla uwag czynionych w tym opracowaniu. Z tego tez wzgledu
pomijam w rozwazaniach takie kwestie jak np. jeden czy dwa dni przeprowadze-
nia gtosowania, organy przeprowadzajace wybory, zasady zgtaszania kandydatow
na radnych sejmiku wojewddztwa czy tez kwesti¢ zasad prowadzenia kampanii
wyborcze;j.

Zgodnie z art. 16 ust. 3 ustawy o samorzadzie wojewoddztwa sejmik woje-
wodztwa sktada si¢ z 30 radnych w wojewodztwach do 2 000 000 mieszkancow,
za$ w przypadku, gdy mieszkancéw wojewodztwa jest wiecej, liczy po 3 radnych
wigcej na kazde rozpoczete 500 000 mieszkancéw zamieszkatych na obszarze
danego wojewodztwa. Liczba radnych dla kazdego sejmiku ustalana jest na pod-
stawie liczby mieszkancow zamieszkatych na obszarze danego powiatu, ujetych
w stalym rejestrze wyborcéw na koniec roku poprzedzajacego rok, w ktorym
majg by¢ przeprowadzone wybory. Liczbe radnych wybieranych do konkretne-
go sejmiku wojewodztwa ustala wlasciwy wojewoda po porozumieniu z komisa-
rzem wyborczym (art. 373 § 1 k.w.). To sprawia, ze w praktyce najliczniejszymi
sejmikami sg sejmiki: $laski (48 radnych) i mazowiecki (51 radnych). Dzieje sie
tak rowniez dlatego, ze w przeciwienstwie do ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o sa-
morzadzie gminnym (art. 17) oraz ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzg-
dzie powiatowym (art. 9) ustawa o samorzadzie wojewodztwa nie przewiduje
maksymalnej liczby radnych w sejmiku wojewddztwa. Mozna postawic pytanie,
czy mamy w tym przypadku do czynienia z dziataniem $wiadomym czy z jakim$
przeoczeniem. Przyjmowane zatozenie Swiadomej i racjonalnej dziatalno$ci usta-
wodawcy sprawia, iz naturalne staje si¢ kolejne pytanie o powdd czy powody, dla
ktorych okreslenie maksymalnej liczby radnych jest zasadne w przypadku rad
gmin i rad powiatow, za$ nie jest takie w przypadku sejmikdéw wojewddztw; od-
powiedzi na to pytanie jednak nie odnajdziemy analizujac prace nad projektem
ustawy, nie probuja roéwniez tego uczyni¢ przedstawiciele doktryny.

Ustawodawca, regulujac sposoéb wyboru organéw stanowigcych samorzadu
terytorialnego, przyjat generalne zatozenie, iz skoro sg to organy o takim samym
charakterze, to i zasady ich kreacji powinny by¢ takie same. Dlatego tez w Kodek-
sie wyborczym sg one uregulowane wspolnie w Dziale VII. Mozna jednak zasta-
nawiac sig, czy jest to stuszne. Wydaje sig, ze o takim rozwigzaniu zadecydowaty
przede wszystkim wzgledy praktyczne, a przede wszystkim to, ze odbywaja sie
one jednocze$nie oraz dazenie do zapewnienia wymaganej w demokratycznym
panstwie prawnym poprawnosci legislacyjnej. Zastanawia jednak, czy nie mozna

5 Dz. U.nr 21, poz. 112 ze zm.
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spojrze¢ na t¢ kwesti¢ inaczej, a jako przyczyne wskazac¢ regionalny charakter
wojewodztwa samorzadowego. I wlasnie z tego wzgledu mozna, w moim prze-
konaniu, rozwazaé, czy regulacja sposobu wyboru sejmikéw nie powinna by¢
zdecydowanie bardziej wydzielona, a moze nawet nalezy pomysle¢ o ich prze-
prowadzaniu z mocy prawa w innym terminie, co niewatpliwie podniostoby
ich znaczenie, gdyz w istniejacej sytuacji koncentracja zaréwno uwagi wybor-
cow 1 politykdw, jak i innych podmiotow uczestniczacych w wyborach skupiona
jest przede wszystkim na wyborach do rad gmin®. Pragng zwrdci¢ uwage, iz juz
w obecnym stanie prawnym wybory do organéow stanowiacych jednostek samo-
rzadu terytorialnego réznych poziomow nie muszg odbywaé sie tego samego
dnia, czy dni, czego najlepiej dowodzi tre$¢ art. 461 § 1 k.w., rozpoczynajaca si¢
od stow ,,W razie zarzadzenia wyborow do sejmikow wojewodztw na ten sam
dzien, na ktory zarzadzono wybory do rad powiatow”; ich jednoczesne przepro-
wadzanie jest dlatego raczej wynikiem tradycji, checi obnizenia kosztow czy tez
dosy¢ mechanicznym traktowaniem wszystkich wyboréw innych niz parlamen-
tarne i prezydenckie w taki sam sposob.

Zgodnie z przywotanym juz art. 62 Konstytucji, jak i art. 10 § 1 pkt 3 litb k.w.
czynne prawo wyborcze przystuguje podczas tych wyboréw wytacznie obywate-
lom polskim, nie majg zatem tego prawa, tak jak w przypadku wyboroéw rad gmin,
obywatele Unii Europejskiej niebedacy obywatelami polskimi, ktorzy najpdzniej
w dniu glosowania koncza 18 lat oraz stale zamieszkuja na obszarze tej gminy.
Jest to rozwigzanie ze wszech miar stuszne, bowiem wprawdzie zgodnie z art. 16
Konstytucji wspolnote samorzadowa tworzy ogot mieszkancow jednostek zasad-
niczego podziatu terytorialnego, a wojewddztwo ma charakter samorzadowy, to
jednak jego specyfika wynika z regionalnego charakteru; sita i znaczenie regio-
now przektadajg si¢ na sif¢ 1 znaczenie panstw. Bierne prawo wyborcze, nie wni-
kajac w szczegoly, generalnie zalezne jest od posiadania czynnego prawa.

Dla czynionych w niniejszym opracowaniu rozwazan szczegOlnie istotna
jest kwestia systemu wyborczego w waskim znaczeniu, a konkretnie zagadnienie
wielkosci okregéw wyborczych i zasad repartycji mandatéw podczas wyborow
sejmikow wojewodztw.

Z ogolnego odwotania z art. 459 ust. 1 Dziatu VII k.w., ktore stanowi,
ze w zakresie nieuregulowanym w rozdziale 12 stosuje si¢ odpowiednio przepi-
sy rozdziatu 10. tego Dziatu dotyczace wyborow do rad w miastach na prawach
powiatu, wynika, ze wybory do sejmikéw wojewodztw sg wyborami proporcjo-
nalnymi (art. 416 ust. 1). Konsekwencjg ustanowienia takich wyboréw jest to, ze:
po pierwsze — wybory do tych organéw nie moga by¢ wigkszos$ciowe, a po dru-
gie — o ich politycznym sktadzie beda decydowaé wyniki wyboréw w okregach

¢ Podobnie jest zresztg rowniez w przypadku jednoczesnych wyborow do Sejmu i do Senatu,
podczas ktorych uwaga zwrdcona jest na wybor postow a nie senatorow.
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(okregu) wielomandatowych, w ktorych konkuruja ze sobg kandydaci z r6znych
list”. Zgodnie z art. 462 1 463 § 1 k.w., wojewodztwo dzielone jest na okregi wy-
borcze przy uwzglednieniu istniejacego podziatu na powiaty, przy czym w okregu
wyborczym wybiera si¢ od 5 do 15 radnych. Tym samym okr¢giem wyborczym
ma by¢ powiat lub jego czg$¢, natomiast taczenie powiatdow w celu utworzenia
okregu wyborczego jest dopuszczalne jedynie w przypadku, gdy liczba radnych
wybieranych w danym powiecie do sejmiku wojewodztwa bytaby mniejsza niz 5
(art. 462 § 4 k.w.), za$ podziat powiatu na dwa lub wigcej okregéw wyborczych
jest dopuszczalny jedynie w przypadku, gdyby liczba radnych przypadajacych na
ten powiat, wynikajaca z jednolitej normy przedstawicielstwa obliczonej przez
podzielenie liczby mieszkancow wojewoddztwa przez liczbe radnych wybieranych
do danego sejmiku (art. 463 § 1 k.w.) wynosila wiecej niz 15 (art. 462 § 5 k.w.).

Kwestia wielkosci okregow wyborczych rozumiana jako liczba mandatow
przypadajacych na dany okreg wymaga pewnych uwag. Okregi wielomandato-
we — za D. Nohlenem — mozna podzieli¢ na mate (od 2 do 5 mandatow), $rednie
(od 6 do 9 mandatoéw) oraz duze (10 mandatow i wigcej)®. Im wigkszy jest przy
tym okreg wyborczy, tym silniej realizowana jest idea proporcjonalnosci, za$
w mniejszych okregach wyborczych szanse na uzyskanie mandatu przez par-
tie polityczne z mniejsza liczbg uzyskanych gloséw malejg. Dlatego tez wybo-
ry w matych, kilkumandatowych okregach wyborczych sg proporcjonalne tylko
z nazwy i w praktyce, z uwagi na deformacje, ktére w nich wystepuja, daja taki
sam efekt jak w przypadku wyborow wigkszo$ciowych’. Zwracam na to uwa-
ge, gdyz w Polsce podczas wyborow do sejmikdéw wojewodztw tworzone sa
przede wszystkim okregi wyborcze o mniejszej liczbie mandatow. W wyborach
w 2014 . w 16 wojewodztwach utworzono tacznie 85 okrggdow wyborczych,
przy czym: w dwoch wojewodztwach utworzono po cztery okregi, w dziewigciu
wojewodztwach po pie¢ okregdw, w trzech wojewodztwach po sze$¢ okregdw
i w dwoch wojewodztwach po siedem okrggéow. Dominowaty przy tym okre-
gi z niewielka liczba mandatoéw, utworzono bowiem 19 okregéw z piecioma
mandatami, 28 okregdw z szeScioma mandatami, 20 z siedmioma mandatami,
11 okregéw z oSmioma mandatami, sze$¢ okrggdw z dziewigcioma mandatami
i tylko jeden okreg z 10 mandatami. Oznacza to, ze 22,35% okrggéw mozna
wedtug klasyfikacji Nohlena zaliczy¢ do okregdw matych, 75,3% okregow to
okregi srednie (w ktorych jednak zdecydowanie dominuja okregi z sze$cioma

7 Szerzej na temat nastepstw ustanowienia proporcjonalnosci zob. A. Rakowska, K. Skot-
nicki, Konsekwencje konstytucjonalizacji zasady proporcjonalnosci wyborow do Sejmu RP, [w:]
R. Grabowski, S. Grabowska (red.), Zmiana ordynacji wyborczej a zamiana konstytucji, Rzeszow
2008, s. 80—104 i przywotana tam literatura.

8 Zob. D. Nohlen, Prawo wyborcze i system partyjny. O teorii systemow wyborczych, Warsza-
wa 2004, s. 81.

 Tamze, s. 1651 173.
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i siedmioma mandatami, ktore tgcznie stanowia 56,5% ogolnej liczby manda-
tow) 1 zaledwie 2,35% okregow to okregi duze.

Konsekwencja tego jest, ze mandaty zdobywa niewiele (partyjnych z istoty)
list kandydatow, dla udziatu w ich podziale lista taka musi bowiem uzyskac¢ znacz-
ng liczbe glosow. Dzieje si¢ tak, gdyz powstaje bardzo wysoki prog naturalny,
czyli minimalny poziom poparcia niezbedny dla zdobycia przez liste kandydatow
co najmniej jednego mandatu. Tym samym niepotrzebne staje si¢ ustanawianie
klauzuli zaporowej w wysokosci 5%. Jak podkresla bowiem B. Michalak, np.:
,»okregi z 5, 10 czy 20 mandatami generujg takie same bariery jak w przypadku
zastosowania klauzuli zaporowej odpowiednio 12,5%, 6,8% 1 3,6%. I na odwrot,
S-procentowy prog daje takie same rezultaty co 14-mandatowe okregi. W ten spo-
sob za pomoca odpowiednio dostosowanej wielkosci okregu wyborczego mozna
osiggna¢ wyzsze i skuteczniejsze bariery wejscia do systemu, nie uciekajac sie
do ustanawiania progdw ustawowych, ktore z reguty przyciagaja wicksza uwage
1 budzg kontrowersje co do ich wielkosci. [...] Wszystko to powoduje, ze progi na-
turalne mogg by¢ wykorzystywane w procesie manipulacji systemem wyborczym.
Wysokie progi naturalne przyczyniaja si¢ do wystgpienia deformacji wynikéw wy-
borow, ale z drugiej strony przeciwdziataja nadmiernej fragmentaryzacji systemu
partyjnego. Niskie progi poprawiajg z kolei poziom proporcjonalnos$ci systemu™°.

Powyzsze uwagi sktaniajg do zastanowienia, czy nie powinno si¢ rozwazy¢
zmiany sposobu wyboru sejmiku wojewodztwa. W moim przekonaniu najwla-
sciwszy bytby nadal wybor tego organu z zastosowaniem zasady proporcjo-
nalnosci, jednak tylko w jednym wielomandatowym okregu wyborczym, przy
zachowaniu klauzuli zaporowej''. Wybory samorzadowe na szczeblu wojewodz-
twa maja przede wszystkim charakter polityczny, za$ element personalny schodzi
na dalszy plan i ma raczej znaczenie dla wewngtrznych spraw poszczego6lnych
ugrupowan ubiegajacych si¢ o mandaty. Nalezy jednoczes$nie pamigtac, ze jed-
ng z najwazniejszych funkcji wyborow jest funkcja odzwierciedlania pogladow
wyborcow. Wybory powinny prowadzi¢ do takiego politycznego uksztaltowania
organu przedstawicielskiego, ktory bedzie jak najwierniej odzwierciedla¢ zroz-
nicowane poglady spoteczenstwa i wyborcow!?. Mate, a nawet $rednie okregi
wyborcze z niska liczbag mandatow nie zapewniajg takiej reprezentacji. Nalezy
jednak pamigta¢, aby nie doszto do zbytniej polaryzacji sktadu politycznego ta-
kiego ciata. W pelni dylemat ten, wprawdzie w odniesieniu do parlamentu, a nie
organu wojewodzkiego, jednak z pelng aktualno$cia wymowy istoty problemu,

10°Zob. A. Sokala, B. Michalak, P. Uzigbto, Leksykon prawa wyborczego i referendalnego oraz
systemow wyborczych, Warszawa 2013, s. 182—-183.

' Moim zdaniem taki sposdb wyboru powinien mie¢ miejsce w takze w miastach na prawach
powiatu oraz w powiatach.

12 Szerzej zob. K. Skotnicki, Funkcje wyborow, [w:] Prawo wyborcze Rzeczypospolitej Pol-
skiej i problemy akcesji Polski do Unii Europejskiej, Olsztyn 2003, s. 138.
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oddat Federalny Trybunat Konstytucyjny w czgsto przywolywanym wyroku
z dnia 23 stycznia 1957 r., w ktérym podkreslit: ,,Celem wybordéw jest nie tylko
urzeczywistnienie politycznej woli wyborcy jako jednostki, a wigc stworzenie ta-
kiej reprezentacji narodu, ktora stanowitaby lustrzane odbicie polityczne opinii
funkcjonujacych w spoteczenstwie, wybory powinny tez powota¢ do zycia parla-
ment jako organ panstwowy zdolny do wypetiania swoich funkcji. Gdyby zreali-
zowac¢ z pelng konsekwencja zasadg wiernego i proporcjonalnego odwzorowania
wszystkich politycznych podzialéow opinii w spoteczenstwie, to mogtoby dojs¢
do rozszczepienia parlamentu na wiele matych grupek, a to utrudnitoby badz na-
wet uniemozliwito zbudowanie wiekszosci parlamentarnej”!3.

Dlatego tez opowiadam si¢ za pozostawieniem klauzuli zaporowej, a kwestig
do dyskusji jest jej wysokos$¢. Podzial mandatow z uwagi na znang konsekwencje
preferencji list kandydatow z najwigksza liczbg uzyskanych gloso6w powinien by¢
dokonywany poprzez zastosowanie metody d’Hondta'*.

W rozwazaniach o sposobie wyboru sejmiku wojewddztwa pojawiaja si¢
réwniez glosy, ze powinny by¢ w nim reprezentowane wszystkie powiaty z ob-
szaru wojewddztwa. Z uwagi na niewatpliwie wolny charakter mandatu radnego,
co wyraznie wynika z tresci art. 23 ust. 1 u.s.w. (radny obowigzany jest kierowaé
si¢ dobrem wspolnoty samorzadowej wojewodztwa, przyjmuje zglaszane przez
mieszkancow wojewodztwa postulaty i przedstawia je organom wojewodztwa
do rozpatrzenia, nie jest jednak zwigzany instrukcjami wyborcoéw), wcale tak
by¢ nie musi, to nalezy jednak stwierdzi¢, ze obowigzujace rozwigzanie odnosnie
do sposobu wyboru sejmiku wcale nie zapewnia takiej reprezentacji. W wielu wo-
jewddztwach sa przeciez okregi wyborcze, w ktorych liczba wchodzacych w ich
sktad powiatow jest wicksza od liczby przypadajacych na ten okreg mandatow.
Jako przyktad mozna wskaza¢ o$miomandatowy okreg nr 2 w wojewddztwie
dolnoslaskim, ktory tworzy dziewie¢ powiatow's, pieciomandatowy okreg nr 3
w wojewodztwie mazowieckim, ktory tworzy siedem dzielnic Warszawy'®, czy
rowniez w tym wojewodztwie dziewigciomandatowy okreg nr 4, w sktad ktorego
wchodzi jedenascie powiatow'’. Proponowane przeze mnie rozwigzanie oczywi-
Scie nie gwarantuje reprezentacji w sejmiku kazdego powiatu, czyni je jednak
zdecydowanie bardziej prawdopodobnym.

13 Zob. Republika Federalna Niemiec. Progi wyborcze, przektad i opracowanie L. Garlicki,
,,Przeglad Sejmowy” 1998, nr 2, s. 147-148.

14 Zob. K. Skotnicki, Wplyw funkcji wyborow na prawo wyborcze i system wyborczy. Zarys
problematyki, ,,Przeglad Sejmowy” 2007, nr 2, s. 26.

15 Sa to powiaty: gorowski, milicki, ole$nicki, otawski, strzelinski, $redzki, trzebnicki, wo-
towski i wroctawski.

16 Sa to dzielnice: Biatot¢ka, Rembertow, Targowek, Wawer, Wesota, Praga-Potudnie i Praga-
-Potnoc.

17 Sa to powiaty: ciechanowski, gostyninski, mtawski, ptocki, ptonski, przasnyski, puttuski,
sierpecki, sochaczewskie, zurominski i zyrardowski.
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Dazenie do uksztattowania sktadu sejmiku wojewodztwa odzwierciedlajace-
go odmiennosci pogladow spoteczenstwa i wyborcow, jak i wolny charakter man-
datu radnego sejmiku wojewddztwa nakazujg rowniez zdecydowane sprzeciwienie
si¢ postulowanemu bardzo czgsto, i niewatpliwie chwytliwemu, populistycznemu
hashu przeprowadzania wybordéw tego organu w okregach jednomandatowych.
Rozwiazanie to prowadzi bowiem do znacznych deformacji uzewnetrzniajacych
sie w rozbieznosci wynikow wyboréw i wynikoéw glosowania'®. W przypadku
tworzenia okregoéw jednomandatowych pojawia si¢ rownoczes$nie istotny problem
zachowania zasady rownosci materialnej wybordéw w sytuacji, gdy ma miejsce ich
powigzanie z istniejgcym podziatem administracyjno-terytorialnym.

Kontrowersyjny jest rowniez sposdb wyboru drugiego z organdw samorzadu
wojewddztwa, a mianowicie zarzadu. Jak wiadomo, jest on wybierany przez sej-
mik wojewddztwa, a wigc jest to wybor posredni (art. 18 pkt. 15 u.s.w.). W sktad
zarzadu wchodzi pieciu cztonkow: marszatek, 1-2 wicemarszatkoéw i cztonkowie
(art. 31 ust. 2 u.s.w.). Cztonkowie zarzadu nie musza by¢ radnymi, musza mie¢
jednak polskie obywatelstwo.

Wybor zarzadu wojewodztwa odbywa si¢ w glosowaniu tajnym w dwoch
etapach. W pierwszym dokonywany jest wybdr marszatka wojewodztwa, za$
w drugim wybor — na wniosek marszatka — pozostatych cztonkoéw zarzadu.
Od marszatka zalezy zatem liczba wicemarszatkow. Wybor marszatka dokonywa-
ny jest bezwzgledna wickszoscia gtosdw, natomiast wybor pozostatych czionkow
zarzadu wigkszoscig zwykla.

Wybor zarzadu musi by¢ dokonany w ciggu trzech miesi¢cy od dnia oglo-
szenia wynikow wyboroéw przez wlasciwy organ wyborczy. Jezeli sejmik woje-
wodztwa nie dokona wyboru zarzadu wojewddztwa w tym terminie, ulega z mocy
prawa rozwigzaniu (art. 33 ust. 1 u.s.w.).

W debacie publicznej od lat podnoszona jest juz jednak propozycja zmiany
sktadu i sposobu wytaniania organu wykonawczego wojewodztwa. Szczegolnie
popularna jest w tym przypadku forsowana przez niektore srodowiska idea za-
stapienia (rowniez w powiecie) organu kolegialnego przez organ jednoosobowy,
jak 1 wytanianie go w powszechnych wyborach bezposrednich. Do propozycji tej
podchodze jednak z duza ostroznos$cia i w petni przychylam si¢ w tym przypad-
ku do stanowiska Michata Kasinskiego, ktory napisat: ,,Kontrowersyjny jest [...]
zamyst ustanowienia na wszystkich stopniach [...] tzw. jednoosobowego lokal-
nego przywodztwa, czyli organdéw wykonawczych spychajacych w cien instytu-
cje samorzadowego przedstawicielstwa. Jesli kto§ si¢ obawia nawrotu do zlego
dziedzictwa PRL w ustroju terytorialnym, to moim zdaniem powinien lgkac si¢
przede wszystkim wilasnie tego: ustanowienia dyktatu wyniesienia na publiczne

18 Szerzej zob. K. Skotnicki, Wplyw funkcji..., s. 23-24.
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stanowiska w gminach, powiatach i wojewodztwach partyjnych aparatczykow
(tym razem z kilku partii) lub tez zaktadnikéw innych grup interesow, zwilaszcza
gospodarczych”".

Bylbym jednak rowniez ostrozny z realizacja zgtaszanego przez M. Kasin-
skiego postulatu, aby w sktad zarzadu wojewddztwa wchodzili wedlug propor-
cjonalnej reprezentacji przedstawiciele gtdéwnych grup interesu: terytorialnych
(delegaci powiatéw) i politycznych (frakcje partyjne) obecnych w sejmiku?®.
Rozwiazanie takie niewatpliwie prowadzitoby do zwigkszenia liczby cztonkow
zarzadu, co w konsekwencji musiatoby si¢ przelozy¢ na obnizenie sprawnos$ci
dzialania tego organu.

Propozycja zastgpienia kolegialnego organu wykonawczego wojewodztwa
przez organ jednoosobowy rodzi rowniez duze niebezpieczenstwo zwigzane
z jednej strony z problemem politycznego uzgodnienia kandydata na stanowisko
marszatka, z drugiej zas z mozliwoscig pojawienia si¢ czestych wnioskow o jego
odwolanie, gdyz w przeciwienstwie do organu kolegialnego rozwiazanie takie
nie gwarantuje mozliwos$ci zasiadania w jednoosobowym organie wykonawczym
przedstawicieli partii politycznych (klubéw radnych), ktore zawiazaty w sejmiku
wojewodztwa koalicje i tym samym przyjety odpowiedzialno$¢ za zarzgdzanie
regionem?'.

Niezaleznie réwniez od sposobu wyboru marszatka wojewodztwa jestem
zdania, ze nalezy by¢ bardzo powsciagliwym z poszerzaniem jego kompetencji,
gdyz i tak, majac poparcie zwycigskiego ugrupowania w wyborach do sejmiku
wojewodztwa, jest on o ile nie najwazniejszym, to bez watpienia jednym z naj-
wazniejszych dziataczy politycznych w wojewodztwie.
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Monografie stanowig opracowania powstate na bazie referatéw wygtoszonych
podczas samorzgdowo-prawnej sesji tematycznej Regiony w prawie i praktyce,
zorganizowanej przez Wydziat Prawa i Administracji Uniwersytetu tédzkiego
w ramach miedzynarodowej konferencji naukowej Europa Wschodnia w XXI wieku.
Polska — Ukraina: partnerstwo regionéw (£6dz, 21-22 pazdziernika 2014 r.). Auto-
rzy dokonali analizy i oceny reform prawa samorzadu terytorialnego i ksztattowa-
nia sie pozycji ustrojowej regiondw oraz praktyki ich funkcjonowania w Polsce i na
Ukrainie, w tym w kontekscie doswiadczen innych panstw europejskich. W publi-
kacji podjeto r6znorodna tematyke w szeroko rozumianym aspekcie regionalnym
w prawie konstytucyjnym i administracyjnym. Donioste pod wzgledem prawnym,
teoretycznym i praktycznym problemy, nieraz budzace kontrowersje, wymagaty
od Autoréw nie tylko przedstawienia wtasnego — czesto krytycznego — stanowiska,
lecz takze wskazania pozgdanych kierunkéw zmian legislacyjnych.

Od Redaktorow

Praca zbiorowa pod redakcjq naukowq prof. zw. dr. hab. Krzysztofa Skotnickiego
i dr Katarzyny Wlazlak pt. Regiony w prawie i praktyce. Polska — Ukraina,
t6dZ2015 dotyczy trudnej i ztoZzonej, a jednoczesnie bardzo waznej i stale aktual-
nej problematyki. Zakres rozwazan podjetych w pracy jest przy tym bardzo szeroki.
Publikacja w sposéb twérczy analizuje wspomniane problemy [...]. Nalezy jq uzna¢
za opracowanie o wysokich walorach naukowych, zaréwno porzqdkujqgce ztozong
i trudng problematyke, jak réwniez inspirujgce i zachecajqce do gtebszej refleksji
i dyskusji. Moim zdaniem jego czytelnikami powinni by¢ nie tylko przedstawiciele
nauki, lecz takze szerokie grono praktykéw, tj. urzednikéw pracujgcych w instytu-
cjach administracji publicznej.

Z recenzji prof. zw. dr. hab. Janusza Stugockiego
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