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Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich

LISTA PANSTWOWA W PRAWIE WYBORCZYM II RP

W polskim prawie wyborczym funkcjonowaly mechanizmy, ktére w wybo-
rach parlamentarnych umozliwialy obsadzenie cze$ci mandatéw z list zglasza-
nych przez ugrupowania polityczne dla calego panistwa. Konstrukcje takie wy-
stepowaly obok procedury wyboru kandydatéw w okregach wyborczych. W 1I
RP byta to lista panstwowa, w PRL lista krajowa, a w III RP — lista ogélnopolska.

Nalezy podkresli¢, ze wymienione konstrukcje budzity bardzo duze kontro-
wersje i liczne glosy krytyki formutowane przez przedstawicieli doktryny prawa
wyborczego, politykéw i wyborcéw. Mimo to przez kilkadziesiat lat, w ré6znych
warunkach ustrojowych, stanowily doé¢ wazny element systemu polskiego pra-
wa wyborczego.

Obszarem mojego szczegélnego zainteresowania stala sie problematyka listy
panstwowej w prawie wyborczym II RP Nawigzanie do tej instytucji jako swo-
istego wzorca deklarowali projektodawcy pdzniejszych konstrukeji — listy krajo-
wej ilisty ogélnopolskiej. W niniejszym artykule postanowitem podjaé rozwaza-
nia nad ta wazna, ale szerzej niezbadang instytucja. Analiza rozwigzan prawnych
nie wyczerpuje calej zlozonosci tematu, dlatego postaram sie o mozliwie caloscio-
we jego przedstawienie z uwzglednieniem kontekstu i okolicznosci, w jakich listy
panstwowe zostaly wprowadzone oraz funkcjonowaly, a takze d6wczesnego po-
rzadku konstytucyjnego. Konstrukcja prawna zostanie poddana analizie w kon-
tekscie jej odmiennosci wzgledem podobnych instytucji éwczesnie funkcjonuja-
cych w panstwach europejskich. Przedstawie praktyke wyborcza. Postaram sie
przyblizy¢ rowniez debate nad zmianami w prawie wyborczym, jaka miala miej-
sce na przelomie lat dwudziestych i trzydziestych XX w.

1. Geneza wprowadzenia i kontekst ustrojowy

Odrodzona w 1918 r. polska panstwowos¢ staneta przed waznym wyborem
dalszej drogi ustrojowej. Jej ksztalt miata zapewnic¢ Konstytucja uchwalona przez
cialo przedstawicielskie calego narodu — Sejm Ustawodawczy. O demokratycz-
nym charakterze Sejmu stanowi¢ miata Ordynacja wyborcza wydana w formie
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dekretu Naczelnika Panistwa Jozefa Pilsudskiego. W prace nad jej przygotowa-
niem zaangazowano najznamienitszych polskich konstytucjonalistéw i cho¢ nie
ukrywano jej prowizorycznego charakteru, oczywistym bylo, iz jej ksztalt oraz
podstawowe standardy bedg mialy ogromny wplyw na dalszy rozwdj polskiego
prawa wyborczego.

Wychodzac naprzeciw oczekiwaniom gléwnych stronnictw politycznych, or-
dynacja wprowadzona 28 listopada 1918 r. (zwana ordynacja Moraczewskiego')
zarzadzala wybory piecioprzymiotnikowe — powszechne, réwne, bezposrednie,
tajne i proporcjonalne. Wyboru dokonywano w okregach wyborczych. Kandyda-
tow na postéw umieszczanych na zbiorczych listach mogty zglaszac¢ na rece prze-
wodniczacego okregowej (gtéwnej) komisji wyborczej grupy wyborcéw liczace
co najmniej pieédziesiat oséb zamieszkatych w danym okregu® W czasie wybo-
réw glosowano na okreslong liste, a nie na kandydata personalnie. O ostatecz-
nym otrzymaniu mandatu przez kandydata decydowata liczba mandatéw, jakie
przypadly danej licie, oraz miejsce porzadkowe, jakie kandydat na niej zajmo-
wal®. Miejsce to ustalalo ugrupowanie (grupa wyborcéw) zglaszajace kandyda-
tury. Rozwiazanie to obrazuje przyjeta interpretacje zasady bezposredniosci wy-
boréw, w ktérej gléwny nacisk polozono na wyrazenie zaufania wyborcy wobec
ugrupowania zglaszajacego listg, a niejako na drugim planie, wobec kandydata
przez to ugrupowanie zaproponowanego. Fakt, iz listy kandydatéw byly jawne
i publicznie ogloszone, a wiec kandydaci byli znani wyborcom, wydaje sie raczej
problematyczny, skoro wyborca nie mégt sposréd nich wybra¢ osoby wedtug sie-
bie najbardziej kompetentnej. Zawodne okaza¢ sie moglo réwniez domniemanie
uzyskania mandatu przez okreélone osoby z poczatku listy, ogromny bowiem
wplyw na przydzial mandatéw w okregach miat, jak juz zaznaczono, wynik wy-
borczy listy en block. W tym kontekscie nalezy réwniez zauwazy¢ fakt, iz wiele
ugrupowan zaczelo po wyborach wskazywac na rézne interpretacje zasady roz-
dzialu przyznanych mandatéw pomiedzy kandydatéw*, starajac sie odejs¢ od
zasady kolejnosci ku praktyce blizej niesprecyzowanego klucza ,przydatnosci”.
Takie dzialania obrazuja dwie tendencje. Z jednej strony moga by¢ uznane za
naganne préby dopasowywania norm Ordynacji do biezacych potrzeb politycz-
nych, co zwykle negatywnie odbija sie na zaufaniu wyborcéw do systemu wy-
borczego. Z drugiej jednak strony moga odzwierciedla¢ potrzebe wprowadzenia
do ciala ustawodawczego os6b bardzo wartosciowych, ktére startowaly z dal-
szych pozycji na listach i z tego powodu nie znalazly sie wéréd kandydatéw uzy-
skujacych mandat, co uwypuklato potrzebe nowych rozwigzan systemowych.

L 1. Buzek, Glowne zasady polityczne ordynacji wyborczej do Sejmu i Senatu. Studium krytyczno-pordwnaw-
cze, Warszawa-Lwow 1922, s. 7.

2 Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 28 listopada 1918 r., O ordynacji wyborczej do Sejmu Ustawo-
dawczego (Dz. P P P Nr 18, poz. 46).

% L. Nowodworski, O ordynacji wyborczej do Pierwszego Sejmu Polskiego, Warszawa 1918, s. 4.

% . Siemienski, Rozbidr krytyczny ordynacji wyborczej do Sejmu Ustawodawczego, Warszawa 1919, s. 6.
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Warto zauwazy¢, iz Ordynacja wyborcza z 28 listopada 1918 r. nie formulowa-
ta szczegélnych wymagan wobec partii politycznych czy organizacji spolecznych
zglaszajacych listy kandydatéw. Oprocz poparcia przez pie¢dziesieciu wyborcow
zamieszkalych w okreslonym okregu, ugrupowania zgtaszajace mogty korzystac
z dowolnosci, jezeli chodzi o wewnetrzng organizacje, istnienie lub brak orga-
now statutowych. Réwniez sposéb wylaniania kandydatéw byt dowolny, mozna
byto ich wybiera¢ zaré6wno demokratycznie na konwentach wyborczych lub np.
odgoérna, autorytarng decyzja ciala statutowego. Kazda grupa wyborcow zgla-
szajacych liste kandydatéw byla zobowigzana natomiast do ustalenia swego pel-
nomocnika, ktéry reprezentowat jej interesy w kontaktach z okregowa komisja
wyborcza.

Wybory wedlug uregulowania zawartego w Ordynacji wyborczej odbyly sie
26 styczna 1919 r.°> Wyloniony sklad Sejmu Ustawodawczego przystapil do pracy
nad aktem prawnym normujacym podstawowe zasady funkcjonowania pan-
stwa — Konstytucja RP°. Praktyka wyborcza dostarczyla natomiast wielu wnio-
skow dotyczacych funkcjonowania systemu prawa wyborczego.

Po przeszlo dwoch latach wytezonej pracy, mimo sporéw i trudnosci, Sejm
Ustawodawczy uchwalil 17 marca 1921 r. Konstytucje Rzeczypospolitej (zwana
marcowa). Przyjeto charakterystyczny dla ustroju republikanskiego tréjpodzial
wladzy na ustawodawcza, wykonawcza i sadownicza. Dla rozwazan, bedacych
istota niniejszej pracy, niezmiernie wazne sa uregulowania zawarte w Konstytu-
¢ji, stanowiace o ustroju i zasadach wybieralnosci wladzy ustawodawczej. Ustala-
ty bowiem poprzez swoja konstytucyjna doniosloé¢, podstawowe zasady i ramy
systemu wyborczego, ktérych uzupelnienie i sprecyzowanie nalezalo do zakresu
nowej ordynacji wyborczej.

O wladzy ustawodawczej stanowil rozdzial drugi Konstytucji’, okreélajac,
iz bedzie naleze¢ do dwuizbowego parlamentu. Bylo to rozwiazanie dosy¢ po-
wszechnie stosowane w konstytucjach innych panstw europejskich®. Bardzo wy-
raznie podkreslono przedstawicielski charakter obu izb, Sejmu i Senatu, poprzez
konstytucyjny zapis o wyborze ich sktadu w piecioprzymiotnikowych wyborach.
Wybory mialy by¢ bowiem réwne, bezposrednie, tajne, powszechne i propor-
cjonalne. Kadencje Parlamentu ustalono na okres pieciu lat, wyraznie ustalono
réwniez cenzusy wieku dla biernego i czynnego prawa wyborczego do obu izb.
Konstytucja nie okreslata wprost liczby postéw i senatoréw. Przyjeto jednak cze-
Sciowa regulacje tej kwestii przez ustalenie proporcji pomiedzy liczebnoscia Se-
natu a Sejmem na 1/4 (art. 36 Konstytucji RP). W przywolanym przepisie zawarto
réwniez zasade, iz okregiem wyborczym przy wyborze senatoréw stalo sie wo-
jewddztwo.

5
6
7

A. Garlicki, Pierwsze lata Drugiej Rzeczypospolitej, Warszawa 1989, s. 28-29.

A. Sadowski, Wolne wybory. Analizy. Propozycje, Wroclaw 1985, s. 30.

Ustawa z dnia 17 marca 1921 r., Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. R. P Nr 44, poz. 267).
A. Ajnenkiel, Spdr o model Parlamentaryzmu Polskiego do roku 1926, Warszawa 1972, s. 248.
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Po uchwaleniu Konstytucji, Sejm Ustawodawczy mégl przystapic¢ do prac nad
niewatpliwie najwazniejsza ustawa uzupelniajaca jej postanowienia — ordynacja
wyborcza. Juz 17 marca 1921 r. premier Wincenty Witos nakazal przygotowanie
rzadowego projektu ordynacji, ktéry po rzadowych konsultacjach zostal przed-
lozony Sejmowi 29 lipca 1921 r.” Z ramienia Sejmu przygotowaniem nowej ordy-
nacji wyborczej zajmowala sie Komisja Konstytucyjna, ktéra w toku swoich prac
projekt rzagdowy znacznie zmodyfikowala.

Przede wszystkim projekt rzadowy' pierwotnie zakladat bardzo $ciste nawig-
zanie do postanowien ,ordynacji Moraczewskiego” z 28 listopada 1918 r. Postéw
i senator6w miano wybiera¢ wylacznie w okregach wyborczych. Takie rozwig-
zanie zdaniem czeéci czlonkéw Komisji Konstytucyjnej nie uwzgledniato nega-
tywnych, politycznych wnioskéw z funkcjonowania tej regulacji. Postulowano
przede wszystkim modyfikacje proporcjonalnego systemu podzialu mandatéw.
Zaczeto przy tym bardzo powaznie rozwazac¢ wprowadzenie do polskiego prawa
wyborczego nowej instytucji — listy panstwowej.

System list panstwowych opieral sie na zalozeniu, iz cze$¢ posiéw miala by¢
wybierana w okregach, czeé¢ natomiast mandat miata otrzymac z list zgloszo-
nych przez ugrupowania polityczne dla catego panstwa''.

W toku prac nad nowga ordynacjg wyborczg rozpatrywano rézne warianty list
panstwowych. Bardzo wazne w tej mierze byly obserwacje funkcjonowania list
w innych panstwach europejskich. Konstrukcje te wprowadzono juz wéwczas
w prawie wyborczym Czechostowacji, Niemiec, Prus i Austrii. R6znice w rozwig-
zaniach systemowych list w tych panstwach pozwolily na wyodrebnienie trzech
glownych ich modeli'?, ktére brano pod uwage przy opracowywaniu propozycji
dla polskiej ordynacji wyborczej.

Pierwszy model oparty byl na liscie panstwowej, ktéra wprowadzona zostala
do prawa wyborczego Prus i Niemiec ordynacjg wyborcza z 27 kwietnia 1920 r.
Zastosowano w niej system niestalej liczby poslow, ale statego dzielnika wybor-
czego. Cale panstwo podzielono na 35 okregéw wyborczych. 33 z nich tworzyto
liczace dwa lub trzy okregi zwigzki okregowe, ktérych bylo w sumie 15. Istota
tego systemu wyborczego byla swoista tréjstopniowosé w podziale mandatow.
Glosy oddane bowiem na dang liste w okregu dzielono przez liczbe podstawowa
dzielnika — 60 000 i przyznawano tyle mandatéw, ile razy ta liczba wystapila.
Zastosowano jednak ograniczenie — mandat otrzymywatla tylko taka lista, ktéra
uzyskala przynajmniej 60 000 gloséw w okregu. Nadwyzki gtoséw ponad wielo-
krotnoé¢ tej liczby, jak réwniez glosy list, ktére otrzymaly w okregach mniej niz
wymagana liczba podstawowa, przechodzily do podzialu szczebla zwiazku okre-

9 Prace te koordynowalo Ministerstwo Spraw Wewnetrznych. Szerzej: J. Buzek, Gldwne zasady poli-
tyczne...,s. 6.

10 Druk sejmowy nr 2965.

1 7. Buzek, Gldwne zasady polityczne..., s. 36.

12" Tamze, s. 37.
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gowego. Zwigzkowa komisja wyborcza sumowala nieuzyte resztki gloséw po-
szczegodlnych list okregowych i dzielila przez liczbe podstawowa — 60 000, przy-
znajac mandaty dodatkowe. Ograniczeniem byl wymoég uzyskania przynajmniej
przez jedna z list okregéw polaczonych w zwigzek — 30 000 gloséw. Ostatnim
stopniem byl podzial mandatéw dokonywany przez panistwowgq komisje wybor-
cz3. Odnosilo sie to do ugrupowan, ktére zglosily listy panstwowe. Po zsumowa-
niu resztek gloséw nieuzytych przy podziale mandatéw przez zwigzkowe komi-
sje wyborcze dzielono je przez liczbe podstawowa i przyznawano kazdej liscie
panstwowej liczbe mandatéw odpowiadajacy ilorazowi. Na tym etapie przyjeto
réowniez dodatkowo, iz pozostale po tym procesie resztki wynoszace powyzej
30 000 gloséw w skali panstwa uprawniajg do uzyskania dodatkowego manda-
tu z listy panstwowej. Pragnac zapobiec zbytniemu rozdrobnieniu stronnictw
politycznych, niemiecka ordynacja wyborcza przewidywala ograniczenie liczby
przyznawanych liscie panstwowej mandatéw do sumy mandatéw otrzymanych
w okregach wyborczych.

Prusko-niemiecki system wyborczy byt z punktu widzenia prawa wybor-
czego rozwigzaniem niezmiernie ciekawym. Charakteryzowat sie tendencjg do
maksymalnego wykorzystania wszystkich oddanych waznie glosow. Jego wazna
cecha bylo réwniez uzaleznienie liczby postéw (mandatéw) od frekwencji wy-
borczej, poniewaz tylko liczba dzielnika byla stala — liczba kandydatéw, ktérzy
uzyskali swoje mandaty z list okregowych, czy wreszcie z list panstwowych, byla
dla kazdych wyboréw rézna®.

Druga koncepgja list panstwowych wprowadzona zostala do prawa wybor-
czego Republiki Austriackiej, regulacjq ordynacji wyborczej z 20 lipca 1920 r.
Zgodnie z tym unormowaniem terytorium panstwa podzielone zostalo na 24
okregi wyborcze. Liczba mandatow, ktére przypadajq listom okregowym oraz
listom panstwowym, w przeciwienstwie do systemu prusko-niemieckiego, byta
stala. W okregach wyborczych wybierano 154 postéw, na liste panstwowa przy-
padalo 15 mandatéw. Podzialu mandatéw przypadajacych listom okregowym
dokonywano zgodnie z metoda d*Hondta, a pozostale resztki glosow, oprocz
listy z ktérej pochodzi dzielnik, w okregach zostawaly zsumowane i uzywajac tej
samej metody wykorzystane jako podstawa podzialu mandatéw z listy panstwo-
wej. Podobnie jak w systemie prusko-niemieckim zostaly wprowadzone ograni-
czenia w korzystaniu z list pafistwowych, majace zapobiec zbytniemu rozprosze-
niu sil politycznych w parlamencie. Ograniczeniem takim byt wymog rejestracji
kandydatéw przynajmniej w pieciu okregach, uzyskanie przynajmniej jednego
mandatu w okregu wyborczym, czy analogiczne do systemu niemieckiego posta-
nowienia, ze liczba mandatéw otrzymanych przez stronnictwo z listy panstwo-
wej nie mogla przewyzszac liczby otrzymanych w okregu'.

B Tamze, s. 40.
% Tamze.
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Trzecim systemem przyznawania mandatéw listom pafistwowym byl system
wprowadzony w Czechoslowacji na mocy ordynacji wyborczej z 29 lutego 1920 r.
Podobnie jak w austriackim prawie wyborczym przyjeto w nim stalq liczbe man-
datow do obsadzenia, jednakze zmienna, zalezna od okreslonego wyniku wybor-
czego, bylaich liczba przypadajaca na liste pafistwowaq. Obszar panstwa dzielono
na 21 okregéw wyborczych. Ugrupowania zglaszajace listy w okregach mogly,
o ile wypelnialy okred§lone wymogi, zglosi¢ rowniez listy panstwowe. Warunka-
mi takimi byly: konieczno$¢ uzyskania mandatu przynajmniej w jednym okregu
wyborczym lub uzyskanie 20 000 gloséw. Czechostowacka ordynacja wyborcza
przewidywala tréjstopniowa procedure podzialu mandatéw, jednakze poszu-
kiwanie analogii do systemu prusko-niemieckiego byloby bledem. Pierwszym
etapem przydzielania mandatéw w okregu bylo ustalenie dzielnika wyborczego
przez podzielenie liczby oddanych waznych gloséw w okregu przez liczbe man-
datéw na niego przypadajacych. Ugrupowania otrzymywaly liczbe mandatéw
odpowiadajacej wielokrotnosci tak wyliczonego dzielnika wyborczego. Resztki
gloséw, ktore nie zostaly uzyte do podzialu w pierwszym etapie, przekazywane
byly do szczebla ogélnopanstwowego, sumowane, a nastepnie dzielone poprzez
liczbe nieobsadzonych jeszcze mandatow, powiekszona o jeden. Otrzymany
z tego dzialania dzielnik wyborczy byl podstawg przydzialu mandatéw z listy
panstwowej. Pozostale po drugim etapie resztki gloséw w zaleznosci od liczby
pozostatych po dwdch etapach do obsadzenia mandatéw, decydowaty o ich po-
dziale w trzeciej fazie. W etapie tym miejsca z listy panstwowych otrzymywaty
ugrupowania o najwyzszej reszcie glosow'.

Réznorodnosé rozwigzan systemowych konstrukgji list panstwowych i wnio-
ski wynikajace z ich stosowania w praktyce wyborczej innych panistw okazaly
sie nieoceniong pomoca dla prac nad polska ordynacja wyborcza. Rozpatrujac
réznice w systemach, nie mozna bylo pomina¢ odmiennoéci w praktyce wybor-
czej, ukladzie sceny politycznej, podziale terytorialnym, jak réwniez réznic za-
chodzacych w systemach prawnych poszczegélnych panstw. Sg to bowiem czyn-
niki wplywajace w mniejszym badz wiekszym stopniu na ksztalt konstrukcji list
panstwowych i skuteczne ich funkcjonowanie.

Komisja Konstytucyjna Sejmu Ustawodawczego podjela prace. Przedstawia-
no przyklady panstw sasiednich, gdzie dzialaly juz systemy list panstwowych,
dokonywano kalkulacji, wyciaggano wnioski i dyskutowano nad modelem, ktéry
po pierwsze bylby zgodny z regulacja Konstytucji, po wtére byl dostosowany do
polskiej rzeczywistosci politycznej. Rozwazania nad ordynacjg, a w szczegdlnosci
funkcjonowaniem listy panstwowej nie byly bowiem czysto naukowe. W argu-
mentacji zaréwno przeciwnikéw, jak i zwolennikéw tego systemu bylo wiele po-
stulatéw czysto politycznych, obrazowanych odpowiednimi szacunkowymi sy-
mulacjami wynikéw wyboréw. Powodowalo to ogromne nagromadzenie emocji,

15 'W. Komarnicki, Ordynacje wyborcze do Sejmu i Senatu z dnia 28 lipca 1922 1. w swietle uwag prawniczych,
Warszawa 1922, s. 19-20.
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a co za tym idzie naciskéw, ktére nie mogly wplynaé pozytywnie na legislacyjna
jakos¢ uregulowan.

Ostatecznie projekt rzadowy zostat zmieniony w toku prac Komisji Konstytu-
cyjnej Sejmu. Wybory mialy by¢ proporcjonalne, jednakze zalozono, ze manda-
ty beda obsadzane w okregach wyborczych, ale réwniez czeé¢ z nich - z list na
szczeblu ogdélnokrajowym — list panstwowych. Znaczacy wplyw na wprowadze-
nie do projektu konstrukgji list panstwowych miat referent Komisji Jozef Buzek
oraz jego wspolpracownik Riemer. Rozpatrywano przy tym warianty list nie-
miecki i austriacki, jednakze w toku prac postanowiono zaproponowaé Sejmowi
rozwigzanie nawigzujace do listy panstwowej funkcjonujacej w Czechostowacji.
Przygotowano tym samym model listy panstwowej, zgodnie z ktérym mandaty
beda dzielone metoda Hagenbacha-Bischoffa w stosunku do niezuzytych przez
listy okregowe kandydatéw resztek gloséw. Biorac jednakze pod uwage polska
specyfike ustrojowa i rzeczywistos$¢ polityczng - obawiajac sie rozdrobnienia sit
politycznych, przewidywano wprowadzenie do niego kilku bardzo istotnych
modyfikacji. Po pierwsze — utrzymano tréjstopniowq procedure przydzialu man-
datow poszczegdlnym listom. Wprowadzono jednak ograniczenie, okreélajace
ze w trakcie podziatu drugiego stopnia ugrupowania nie moga otrzymac z list
panstwowych wiecej mandatéw niz w okregach wyborczych. Po dlugich rozwa-
zaniach w gronie cztonkéw Komisji Konstytucyjnej postanowiono wprowadzié
réwniez, godzacy w male ugrupowania warunek, iz do podzialu mandatéw z li-
sty panstwowej beda uprawnione wylacznie ugrupowania, ktére wprowadzity
posléw w co najmniej trzech okregach wyborczych. Warunek ten stal sie zarze-
wiem ogromnych konfliktéw jeszcze przed zlozeniem Sejmowi sprawozdania
z dzialalno$ci Komis;ji'e.

W okresie gdy Komisja opracowywala podstawowy ksztalt nowej ordynacji
wyborczej w Sejmie Scieraly sie dwie koncepcje wizji jego funkcjonowania. Jed-
na optowatla za mozliwie jak najdluzszymi pracami Sejmu Ustawodawczego, tak
by zdazyl on uchwali¢ najwazniejsze dla panstwa ustawy. Druga, ktérej zwo-
lennikami byli postowie zwigzani z endecja i partiami ludowymi, postulowata
jak najszybsze wybory, a przez to przyspieszenie prac nad ordynacja wyborcza".
Whniosek o przeprowadzenie wyboréw w czerwcu 1922 r. zostal co prawda od-
rzucony, ale niewatpliwie wplynatl na rychte ukonczenie i przedstawienie Sejmo-
wi projektu przez Komisje Konstytucyjna.

Sprawozdanie z prac Komisji zostalo przedstawione 6 maja 1922 r. Zawarta
w projekcie ordynacji wyborczych propozycja modelu list panstwowych wzbu-
dzila tak ogromne kontrowersje i reakcje najwazniejszych stronnictw, ze niemal
od razu zgloszono postulaty jej dalszych, znacznych modyfikacji. Poprawka
wzbudzajaca wiele emocji dotyczyla ustalenia warunku korzystania z instytucji

16 Sprawozdanie stenograficzne z 304 posiedzenia Sejmu Ustawodawczego z dnia 6 maja 1922 r.,
CCCIV/11.
17 A. Ajnenkiel, Spor o model..., s. 251.
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list panstwowych, od otrzymania mandatéw w szesciu, a nie jak w projekcie Ko-
misji trzech okregach. Postanowienie to w oczywisty sposéb uderzalo w ugrupo-
wania mniejsze oraz w przedstawicieli mniejszoéci narodowych. Trzeba zwréci¢
uwage, iz rozwigzanie to bylo sprzeczne z intencjami Komisji Konstytucyjnej,
ktéra w toku swoich prac rozwazala juz wieksza niz trzy liczbe okregéw, jed-
nakze odrzucila ten pomyst, uznajac trzy za warto$¢ optymalna ze wzgledu na
programowe dazenie do ograniczenia rozdrobnienia sit w parlamencie: ,Dalej
w tym ograniczeniu nie péjdziemy, bo wéwczas uderzylibysmy, czego nie chce-
my uczyni¢ w mniejszosci narodowe. Oceniamy, ze kazda z mniejszosci naro-
dowych ma w Polsce widoki do uzyskania trzech okregéw”®®. Trafnym i uzasad-
nionym w tym kontekscie komentarzem nowego wymogu co do liczby okregéw
moze by¢ fragment wystgpienia posta Grunbauma: ,W ten sposéb usuwa sie od
dobrodziejstwa list panstwowych te mniejszosci narodowe, ktére sa tylko mniej-
szo$ciami w stosunku do ludnosci catego panstwa, ale sg wiekszoscia w stosunku
do ludnosci tych terytoriéw, jakie zamieszkuja”*.

Kolejne postulaty i projekty, zglaszane gléwnie przez najwieksze ugrupowa-
nia w Sejmie Ustawodawczym, poszly jednak w tej mierze jeszcze dalej, zmie-
niajac liczbe okregéw, w ktérych wymagano uzyskania mandatu na osiem (cho¢
znalazly sie glosy optujace za dziesiecioma). To rozwigzanie rozpetalo polityczng
burze, ktéra postawila pod znakiem zapytania cala konstrukcje list patistwowych.
Podniosty sie bowiem kategoryczne glosy za powrotem do projektu rzadowe-
go, ktéry, o czym juz wspomniano, przewidywal podzial mandatéw wylgcznie
w okregach wyborczych. Szczegdlnie kategoryczne argumenty przytaczali po-
stowie Polskiej Partii Socjalistycznej i, co bylo zrozumiate, mniejszych ugrupo-
wan i mniejszoéci narodowych, nazywajac listy pafistwowe swoja ,gilotyna”?.
Obodz przeciwnikéw list panstwowych zasilila tez czes¢ postéw ugrupowan po-
pierajacych dotychczas w pelni te konstrukcje*. W nacechowanej emocjami poli-
tycznymi dyskusji nie zabraklo jednak rowniez wywazonych wypowiedzi, ktére
zwracaly uwage na istotne niedociagniecia legislacyjne projektu przedstawio-
nego przez Komisje Konstytucyjna. Istotnym mankamentem, na ktére zwrocil
uwage posel Fedorowicz?, byl brak wyraznego okreslenia liczby postéw maja-
cych zosta¢ wybranymi z list pafistwowych. Istnialy bowiem obawy, iz proporcja
pomiedzy postami wybranymi z okregdéw wyborczych, a tymi wybranymi z list
panstwowych mogta wynies¢ nawet jeden do czterech. Taki wynik bylby juz za-
grozeniem demokratycznego charakteru wybordw, a w szczegélnosci naruszatby
zaufanie wyborcéw. Postulaty te zostaly uwzglednione w dalszych pracach nad

8 Sprawozdanie stenograficzne..., CCCIV/24.

1" Tamze, CCCIV/31.

2 Tamze, CCCIV/42 — wypowiedz posta Liebermana.

2 1. Buzek, Gldwne zasady polityczne..., s. 61.

2 Sprawozdanie stenograficzne z 309 posiedzenia Sejmu Ustawodawczego z dnia 16 maja 1922 .,
CCCIX/13.
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projektem ordynacji wyborczej, co zaowocowalo przyjeciem koncepcji statej listy
panstwowej*.

Zmiany o kapitalnym znaczeniu dla formuty list panstwowych przewidywa-
ly odrzucenie metody uwzgledniania resztek glosow przy podziale mandatéw
z tych list, bowiem przed drugim czytaniem projektu najwieksze partie politycz-
ne doszly do porozumienia co do zasadniczej zmiany instytucji listy panstwo-
wej. Postanowiono odej$¢ od modelu wykorzystujacego resztki glosow na rzecz
wprowadzenia rozdziatlu z uwzglednieniem ogolnej liczby gloséw otrzymanych
przez okregowe listy kandydatow, przylaczone do danej listy pafistwowej, w ca-
tym kraju. Goraca dyskusja polityczna i kolejne porozumienie partii spowodo-
walo rychlo kolejng zmiane powodujaca dalsze odchodzenie od pierwotnego
ksztaltu listy panstwowej. Zgodnie z propozycja przedstawiona w czasie trze-
ciego czytania — mandaty z list paiistwowych dzieli¢ miano metoda d”Hondta
z uwzglednieniem mandatéw juz otrzymanych przez okregowe listy kandyda-
tow przylaczone do listy panstwowe;.

Jak latwo zauwazy¢ ostatni z wypracowanych modeli r6znit sie zasadniczo od
proponowanego przez Komisje Konstytucyjng, a takze od modelowych rozwia-
zan zagranicznych. Propozycja ta stanowila wyraz kompromisu duzych ugrupo-
wan, cho¢ nie satysfakcjonowata w pelni zadnego stronnictwa.

Ostatecznie wiec, w toku trzeciego czytania projektu ustawy, ktére odbylo sie
27 lipca 1922 1., Sejm rozwazal trzy kolejne koncepcje list pafistwowych:

Pierwsza przewidywala, ze mandaty z list pafistwowych nalezy dzieli¢ meto-
da Hagenbacha-Bischoffa w stosunku do nieuzytych, przez przylaczone do nich
okregowe listy kandydatow, resztek glosow, ktére powstaly skutkiem podzialu
mandatéw w okregach wyborczych. Koncepcja ta zostala opracowana w czasie
pierwszego czytania ustawy.

Druga przewidywala, ze mandaty z list panstwowych dzielone beda metoda
d"Hondta w stosunku do ogolnej liczby gloséw otrzymanych przez okregowe
listy kandydatéw polaczone z dana lista pafistwowaq w calym kraju. Koncepcja ta
zostala opracowana w czasie drugiego czytania ustawy.

Trzecia zakladala, ze mandaty z list pafistwowych nalezy dzieli¢ metoda
d”Hondta w stosunku do mandatéw juz otrzymanych w okregach wyborczych.
Koncepcja ta zostala wypracowana przed trzecim czytaniem ustawy™.

Sejm Ustawodawczy przyjal trzecia z propozycji i znalazla si¢ ona w uchwa-
lonej ustawie wyborczej.

3 Sprawozdanie stenograficzne z 327 posiedzenia Sejmu Ustawodawczego z dnia 14 lipca 1922 .,
CCCXXV/10 — wypowiedz posta Buzka.
2 K. Kacperski, System wyborczy..., s. 186-187.
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2. Konstrukcja prawna

Zgodnie z postanowieniami ustawy Ordynacja wyborcza do Sejmu® oraz
ustawy Ordynacja wyborcza do Senatu® w Sejmie zasiada¢ mialo 444 poslow,
natomiast Senat miat skladac¢ sie ze 111 senatoréw. Rozwigzanie to w pelni odpo-
wiadato unormowaniu zawartym w Konstytucji RE ktére przewidywalo stosu-
nek pomiedzy liczba posléw a senatoréw na cztery do jednego®.

Konstrukgja list pafistwowych i zasady technicznego ich funkcjonowania
zostaly uregulowane w Ordynacji wyborczej do Sejmu w sposéb wyczerpuja-
cy i jasny. Waznym nowum w polskim systemie wyborczym bylo ustanowienie
instytucji powolanej specjalnie® w celu zarzadzania wszelkimi czynno$ciami
zwiazanymi z listami panstwowymi — wlaczajac przydzial mandatéw — Panstwo-
wej Komisji Wyborczej. Skiadata sie ona z Generalnego Komisarza Wyborczego
mianowanego przez Prezydenta na wniosek Prezesa Rady Ministréw oraz oSmiu
czlonkéw przedstawionych przez osiem najliczniejszych ugrupowan parlamen-
tarnych (art. 17). Dodatkowo w obradach Komisji mieli prawo bra¢ udzial me-
zowie zaufania desygnowani przez pelnomocnikéw zgloszonych list panstwo-
wych. Generalny Komisarz Wyborczy przyjmowat zgloszenia panstwowych list
kandydatéw w terminie wczesniejszym niz czterdziesci dni do dnia odbycia sie
wyboréw (art. 58). Rozwigzanie to réznilo sie od terminu przewidzianego dla list
okregowych, ktory byt krotszy (trzydziesci dni). Inaczej réwniez zostaty uregulo-
wane zasady wysuwania kandydatéw. Zgloszenie listy panstwowej powinno by¢
poparte przez co najmniej tysigc wyborcéw zamieszkalych w dwoch okregach,
przy zachowaniu zasady, iz z kazdego okregu poparcia musi udzieli¢ co najmniej
piecset osob. Listy okregowe zglaszane do komisji okregowych powinny by¢ po-
parte przez pie¢dziesieciu wyborcéw. Réznica byla wiec wyrazna, dodac réwniez
nalezy, iz listy panstwowe mogly by¢ zgloszone z poparciem pieciu postow, badz
senatoréw ustepujacego parlamentu. Rozwigzanie to budzilo pewne kontrower-
sje jako preferujace osoby zasiadajace w parlamencie® juz na etapie zglaszania
kandydatur. Liczba kandydatéw zgloszonych na liscie panstwowej nie mogta
przekroczy¢ stu.

Wazna czynnoscia stanowiaca o wlasciwym wykorzystaniu instytucji listy
panstwowej byto o§wiadczenie o przylaczeniu do niej okreslonej listy okregowej.
Czynnosci tej dokonywal pelnomocnik okregowej listy wyborczej najp6zniej na
dwadziescia dwa dni od dnia wyboréw, kompetentnym organem jej przyjecia
byla za$ okregowa komisja wyborcza. Przesylala ona oswiadczenie niezwlocznie
Generalnemu Komisarzowi Wyborczemu. Listy okregowe nieprzylaczone, nie

% Ustawa z dnia 28 lipca 1922 1., Ordynacja wyborcza do Sejmu (Dz. U. R. B Nr 66, poz. 590).

% Ustawa z dnia 28 lipca 1922 1., Ordynacja wyborcza do Senatu (Dz. U. R. B Nr 66, poz. 591).

¥ Dz U.R. P Nr 44, poz. 267.

2 podkreslat to poset Grzedzielski. Szerzej: Sprawozdanie stenograficzne z 304 posiedzenia...,
CCCIV/18.

¥ A.Sadowski, Wolne wybory..., s. 31.
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uczestniczyly w podziale mandatéw przypadajacych na listy panstwowe (art.
57). Nalezy réwniez pamieta¢ o ograniczeniu wykluczajacym z podziatu ugru-
powania, ktére nie byly w stanie wprowadzi¢ kandydatéw w co najmniej szesciu
okregach. Logicznym bylby wniosek, iz mimo braku bezposredniej regulacji, listy
okregowe zgloszone w mniejszej liczbie okregéw niz sze$¢, mimo przypisania do
danej listy panstwowej, nie brano pod uwage przy podziale mandatéw. Z proce-
dura przylaczenia wigze sie nierozerwalnie problematyka numeru list zar6wno
panstwowych, jak i okregowych. Jest to bowiem istotne, zwazywszy na fakt, iz
wyborca dokonywal, analogicznie jak przewidywala to ,ordynacja Moraczew-
skiego” z 1918 r., wyboru listy zamknietej*’, nie posiadajac mozliwosci perso-
nalnego, bezposredniego wyboru kandydata przez np. dokonanie skreslen, czy
ustalenie ich porzadkowej kolejnosci. Listy panstwowe byly numerowane zgod-
nie z kolejnoscia ich zglaszania (art. 60). Listy okregowe, przylaczane do list pani-
stwowych otrzymywaly ten sam numer (art. 61). Inne listy okregowe wystepu-
jace samodzielnie, niebedace przypisanymi, otrzymywaly numery porzadkowe
ze wzgledu na kolejnos¢ zglaszania, jednakze z pominieciem numeréw list pai-
stwowych, ktére byly juz zajete. Takie rozwigzanie wydaje sie spdjne, biorac pod
uwage wyzej opisane terminy zgltaszania list. Inng wazna kwestia jest ogloszenie
zgloszonych i zatwierdzonych list panstwowych przez Generalnego Komisarza
Wyborczego. Dokonywal tego w Monitorze Polskim w terminie nieprzekraczaja-
cym trzydziestu dwéch dni przed dniem wyboréw (art. 60). Swiadczyto to dodat-
kowo o wadze przypisywanej instytucji list pafistwowych, szczegélnie w poréw-
naniu do list okregowych, ktére wedlug Ordynacji winny by¢ umieszczone na
drukowanych przez okregowe komisje wyborcze afiszach. Najp6zniej dwanascie
dni przed oznaczonym dniem wyboréw powinny one zosta¢ rozplakatowane, co
lezato juz w gestii obwodowych komisji wyborczych. Mimo obowiagzku opubli-
kowania w Monitorze Polskim istnial obowigzek umieszczania list panstwowych
réwniez na powyzej omowionych afiszach wraz z listami okregowymi do nich
przypisanymi (art. 56). Rozwigzanie takie mozna uznac¢ za stuszne, gwarantowac
bowiem mialo wyborcy szeroki dostep do informacji.

Ordynacja wyborcza do Sejmu przewidywala réwniez, iz ten sam kandydat
nie mogl zosta¢ zglaszany na wiecej niz jednej liScie panstwowej. Stanowito to
konsekwentne nawigzanie do przyjetej przez Komisje Konstytucyjna i w zasa-
dzie utrzymanej w trakcie debaty sejmowej, koncepciji list jako zbioru oséb zwia-
zanych z danym stronnictwem, a otrzymujacych mandat dzieki poparciu udzie-
lonemu calemu ugrupowaniu. Kandydaci mogli przy tym kandydowaé w wiecej
niz jednym okregu wyborczym.

Po zgloszeniu, zatwierdzeniu i podaniu list do publicznej wiadomosci, w dniu
oznaczonym przystepowano do przeprowadzania wyboréw. Wyborca, o czym
juz byla mowa, glosowal na okreslona liste okregowa, ograniczajac sie jedynie
do wpisania odpowiedniego numeru na czysta kartke, umieszczeniu jej w koper-

30 J. Buzek, Podstawowe zasady polityczne..., s. 65.
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cie i oddaniu przewodniczacemu komisji, ktéry wrzucat ja natychmiast do urny.
Wszelkie korygowanie, dopiski, kopiowanie nazwisk kandydatéw, powodowalo
niewazno$¢ glosu. Wybierajac numer listy okregowej, jezeli byla ona przytaczo-
ng do listy panstwowej, wyrazano automatycznie poparcie listy panstwowej. Po
ukonczeniu glosowania, glosy byly sprawdzane, liczone i przesylane okregowym
komisjom wyborczym w celu dokonania rozdzialu mandatéw. Dokonywano go
w oparciu o metode d”Hondta¥, czyli przez zestawienie w jeden szereg wszyst-
kich gtoséw oddanych na poszczegoélne listy i dzieli sie kolejno przez 1, 2, 3 itd.
dopdki nie otrzyma sie tylu ilorazéw, ile mandatéw jest do obsadzenia w danym
okregu (art. 90). O otrzymaniu mandatu przez okreélonego kandydata decydo-
walo, podobnie jak w regulacji z 1918 r., jego miejsce porzadkowe na liscie. Po
rozdziale mandatéw do Panstwowej Komisji Wyborczej wysylano zbiorcze listy
przedstawiajace ile mandatéw otrzymaly okreslone listy okregowe w skali ca-
tego kraju. Bylo to niezmiernie wazne dla podzialu mandatéw przypadajacych
z list pafistwowych. Jak juz wspomniano, do podzialu mandatéw dopuszczone
byly wylacznie ugrupowania, ktére wprowadzily do Sejmu kandydatéw w co
najmniej szeéciu okregach wyborczych. W przeciwiefistwie do projektu Komisji
Konstytucyjnej, ktéry zakladal wzorowany na systemie czechostowackim mo-
del podziatu przy uwzglednieniu resztek gloséw, w Ordynacji z 1922 1. przyjeto
sposob rozdzialu oparty na liczbie mandatéw otrzymanych przez ugrupowania
w okregach wyborczych w kraju. Jest to rozwiazanie Swiadczace o zasadniczej
odmiennosci przyjetej regulacji wzgledem projektu. Liczby mandatéw umiesz-
czano obok siebie, poczynajac od najwyzszej do najnizszej i dzielilo kolejno przez
1, 2, 3 itp., az do otrzymania tylu ilorazéw, ile bylo mandatéw do obsadzenia
(art. 95).

W tym miejscu warto zaja¢ sie wazng kwestia, jaka jest ogélna liczba man-
datéw przyznawanych ugrupowaniom z list panstwowych. Ustawa wyborcza
jasno precyzowala, iz jest ich 72. Przyjeto wiec model panistwowej listy statej*.
Rozwiazanie to bylo w swej zasadzie zgodne ze wspomnianymi juz postulatami
doktadnego okreslenia ich liczby, ktére to mialo zapobiec zachwianiu relacji po-
miedzy liczbg mandatéw rozdzielonych pomiedzy listy okregowe, a panstwowe.
Ponadto odpowiadalo wzajemnemu stosunkowi tych mandatéw ustalonemu
w toku prac Komisji Konstytucyjnej na szes¢ do jednego na korzy$¢ mandatéw
przydzielanych z list okregowych.

Istnialy jednakze pewne odstepstwa od zasady stalej liczby mandatéw z list
panstwowych. Ordynacja z 1922 r. przewidywala bowiem taka mozliwos¢, ze
liczba przyznanych mandatéw bylaby wieksza od liczby kandydatéw na danej
lidcie. Jest to mozliwe, poniewaz zgodnie z zasadami systemu proporcjonalnego
zglaszane sg listy z kandydatami, a nie kandydat na liste, a wiec nawet zgloszenie

31 A. Mycielski, Polskie prawo polityczne, Krakéw 1947, s. 65.
32 J. Buzek, Gldwne zasady polityczne..., s. 54.
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pojedynczego kandydata jest uznawane za zgloszenie listy®*. W tym przypadku
mandaty zdobyte w okregach, a nie obsadzone przez kandydatéw z list okrego-
wych, zostaja obsadzone przez kandydatéw z listy panistwowej, do ktorej byta
ona przylaczona. Jezeli natomiast lista okregowa nie byla przylaczona, nieobsa-
dzone mandaty doliczalo sie do ogélnej liczby mandatéw przypadajacych z list
panstwowych (art. 94). Poczatkowa liczba 72 mandatéw mogta teoretycznie ulec
wiec nawet znacznemu powiekszeniu, kosztem mandatéw okregowych*. Uzu-
pelniajac analizowana konstrukcje nalezy doda¢, iz w przypadku wiekszej liczby
mandatéw przypadajacej liscie panstwowej niz wynosila liczba znajdujacych sie
na niej kandydatéow, wedlug postanowiefh ustawy mandaty takie miaty zostac
rozdzielone pomiedzy listy okregowe przy uwzglednieniu niezuzytych resz-
tek glosow. Takie rozwigzanie bylo sprzeczne z pozostalymi postanowieniami
ustawy. Zdaniem Kamila Kacperskiego, wynikalo to z bledu ustawodawcy. Nie
wystepowalo bowiem w obowiazujacym systemie pojecie niezuzytych resztek
glosow — prawdopodobnie przepis odwoltywat sie do modelu list panstwowych
przyjetego przez Komisje Konstytucyjng w pierwszym czytaniu i w dalszych pra-
cach legislacyjnych nie zostal juz odpowiednio zmieniony™®.

Obok ustawy Ordynacja wyborcza do Sejmu, 28 lipca 1922 r., uchwalona zo-
stala réwniez ustawa regulujaca zasady wyboréw do nowo powstalej izby parla-
mentu — Senatu R Podobnie jak w wypadku wyboréw do Sejmu przewidywano
rozdzial mandatéw czeSciowo w okregach wyborczych (93), a czesciowo z list
panstwowych (18). Wart zauwazenia jest fakt, iz ustalenie i zastosowanie modelu
list panstwowych wykorzystanego w wyborach do Senatu nie spotkalo sie z tak
zywiolowgq polemika, jak to mialo miejsce w przypadku uchwalania nowej ordy-
nacji do Sejmu. Liczba mandatéw do Senatu przystugujacych na ich podstawie
byta stata i w zasadzie odwzorowywala ogélne zalozenie przyjete w czasie prac
parlamentarnych, okreslajace stosunek liczby mandatéw z list okregowych do
panstwowych na szes$¢ do jednego.

Jezeli chodzi o kwestie zglaszania list okregowych, panstwowych, przeprowa-
dzenia wyboréw i podzialu mandatéw, zostaly one uregulowane poprzez odesla-
nie do ustawy Ordynacja wyborcza do Sejmu*. Przewidywano m.in. mozliwos¢
zgloszenia listy panstwowej do Senatu o tym samym numerze co lista panstwo-
wa tego ugrupowania do Sejmu (art. 14). Rozwigzanie takie wydaje sie sluszne,
szczegodlnie przez wzglad na potencjalng mozliwos¢ pomyiki glosujacego prze-
ciez na konkretne listy wyborcy. Potwierdza to zawarte w ordynacji postanowie-
nie, iz w przypadku braku zgloszenia listy panstwowej w wyborach do Senatu,

% A. Sadowski, Wolne wybory..., s. 31.

3 S, Starzynski, Wspdlczesny ustrdj prawno-polityczny Polski i innych paistw stowiariskich, Lwow 1928,
s. 45.

%5 Szerzej: K. Kacperski, Systen wyborczy..., s. 223-224.

% Tamze.
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numer listy panstwowej tego ugrupowania w wyborach do Sejmu staje sie nie-
jako ,zajety”.

Bardzo istotng r6znica pomiedzy dwoma omawianymi regulacjami byto usta-
lenie ograniczenia mozliwosci przyznawania mandatéw z senackiej listy pan-
stwowej tylko takim ugrupowaniom, ktére byly w stanie przeprowadzi¢ swych
kandydatéw w przynajmniej trzech okregach wyborczych, w poréwnaniu do
szesciu jakich wymagano w wyborach do Sejmu. Jednakze nalezy wziaé pod
uwage fakt, iz obszar Rzeczypospolitej w wyborach do Senatu podzielony byl
na okregi wyborcze odpowiadajace obszarom wojewédztw oraz jeden okreg
obejmujacy m. st. Warszawe - w sumie na 17 okregéw. Natomiast w przypadku
wyboréw do Sejmu, okregi byly po pierwsze duzo mniejsze, a po drugie bardziej
liczne (bylo ich 64). Z powyzszych sgdéw wywnioskowaé mozna, iz zmniejszenie
wymogu zdobycia mandatéw z szesciu do trzech okregéw odpowiada zwieksze-
niu powierzchni okregu oraz liczby wyborcéw go zamieszkujacych. Inng réznicq
pomiedzy lista panstwowa wystepujaca w wyborach do Senatu i do Sejmu byto
ograniczenie maksymalnej liczby kandydatéw na tej liscie do dwudziestu pie-
ciu w Senacie, w poréwnaniu do stu w Sejmie. Réznica ta wynika z logicznego
zastosowania konstytucyjnej zasady ustalajacej stosunek przedstawicieli zasia-
dajacych w obu tych instytucjach na cztery do jednego (444 postéw do 111 sena-
toréw).

3. Lista panistwowa a konstytucyjne zasady wyboréw

Wprowadzenie do polskiego prawa wyborczego instytucji listy panstwowej
spowodowalo wiele komentarzy zaréwno w Sejmie, jak i wéréd konstytucjonali-
stow i ekspertow. Analizowano nowa instytucje pod wzgledem zgodnosci z Kon-
stytucja marcowgq i zawartymi w niej zasadami wyboréw?.

W czasie prac w Sejmie Ustawodawczym liste pahstwowa postrzegano jako
wazny element systemu proporcjonalnego. Dos¢ szybko jednak wykrystalizowa-
ly si¢ dwa odrebne poglady na te problematyke, zalezne od preferowanej kon-
cepcji listy panstwowej.

Pierwszy poglad reprezentowal Waclaw Komarnicki. Uwazal on, gtéwnie na
podstawie analizy do$wiadczen z funkcjonowania instytucji list pafistwowych
w innych panstwach, ze stanowi ona wazne i pozytywne wzmocnienie zasady
proporcjonalnosci. ,Idea, ktéra powolata koncepcje list panstwowych, byta ten-
dencja do mozliwie Scistego odtworzenia w skladzie parlamentu rozkladu sit
politycznych w kraju, przezwycigzenie sztucznej przegrody, jaka tworza okregi
wyborcze, w ktérych wiekszoé¢ moze by¢ przypadkowa, podczas gdy rozpro-
szone po calym kraju glosy przedstawia¢ moga duza sile liczebna. [...] System
list panstwowych ma by¢ zblizeniem do tego idealnego rozwiazania, poniewaz
przy zachowaniu okregéw wyborczych, wyniki w nich osiagniete prostuje sie

%7 Sprawozdanie stenograficzne z 332 posiedzenia..., CCCXXXII/23 - wypowiedz posla Zalewskiego.
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za pomocg zsumowania niewyzyskanych resztek gloséw”*. Z tych powodéw
W. Komarnicki mocno popieral pierwotna wersje listy panstwowej przygotowa-
na w Komisji Konstytucyjnej Sejmu Ustawodawczego, w myél ktérej do rozdzia-
tu mandatéw wykorzystywane byly resztki gloséw. Przyjety ostatecznie przez
ustawodawce model listy panstwowej byt zdaniem W. Komarnickiego bledny, nie
tylko nie wzmacniajac, ale wrecz oslabiajac zasade proporcjonalnosci wyborow:
»Ale nie tylko nie mamy w naszej ordynacji wyborczej ulepszenia zastosowania
zasady proporcjonalnoéci wyboréw, lecz przeciwnie, znajdujemy w niej oslabie-
nie tej zasady, nadwatleniem jej”*. Podzial mandatéw z listy panstwowej propor-
cjonalnie do liczby mandatéw osiagnietych w okregach jego zdaniem wypaczal
bowiem wyniki wyboréw. CaloSciowa ocena nowego rozwigzania w kontekscie
postanowien Konstytucji byla wiec zdecydowanie negatywna: ,W lipcowej or-
dynacji wyborczej, przyjmujacej zarazem system proporcjonalny wyboréw
i zmieniajgcej go na rzecz zasady wiekszosci, nie widzimy ani wewngtrznej kon-
sekwengji ani zgodnosci Scistej z Konstytucjg 1921 roku”*.

Odmienny poglad na role instytucji listy panstwowej w systemie wyboréow
proporcjonalnych przedstawial Jézef Buzek, referent Komisji Konstytucyjnej
Sejmu Ustawodawczego. Od poczatku prac w parlamencie wydawal sie sta¢ na
stanowisku, ze w rzeczy samej skutkiem zastosowania listy panstwowej bedzie
znaczgca nawet modyfikacja wyniku wyboréw, jednakze w przeciwienstwie do
W. Komarnickiego uznawal to za atut i dobrodziejstwo nowej instytucji. Celem
bowiem zastosowania listy panstwowej, zdaniem Buzka nie bylo dazenie do ide-
alnego odwzorowania preferencji wyborcow, ale zapobiegniecie nadmiernemu
rozdrobnieniu sceny politycznej. Jak zauwazyl: ,Sposéb obsadzania mandatéw
tak w okregach wyborczych, jak z listy panstwowej mial utrudnia¢ rozdrobnienie
Sejmu na wielka liczbe stronnictw i dziala¢ w kierunku utworzenia kilku silnych
stronnictw politycznych w kraju”#. Zdaniem Jézefa Buzka o wprowadzeniu no-
wego rozwigzania zadecydowaly najwazniejsze wzgledy: ,Przy uchwaleniu listy
panstwowej nie chodzilo bynajmniej o to, by wynalez¢ sposéb najsprawiedliw-
szy dla poszczegoélnych stronnictw politycznych, ale o system najsprawiedliwszy
dla panstwa, przyczem bylo rzeczg jasna, ze sprawiedliwoé¢ wobec Rzeczypo-
spolitej wymaga mozliwie matej ilodci partii politycznych, dostatecznie silnie zor-
ganizowanych, a ktére bylyby w stanie wykonac¢ te robote panstwowo-twdrcza,
jaka naklada na nie Konstytucja”*.

Wspomniane uprzywilejowanie ugrupowan duzych stanowito podstawe do
sformutowania przez W. Komarnickiego zarzutu o naruszenie przez przyjety mo-
del instytucji panstwowej innej zasady wyboréw, a mianowicie zasady réwno-
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W. Komarnicki, Ordynacje wyborcze..., s. 12.
Tamze, s. 22.

Tamze, s. 26.

J. Buzek, Gldwne zasady polityczne...,s. 7.
Tamze, s. 58.
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§ci*: ,Podobniez zasada rownosci nie zostala przeprowadzona w czystej postaci.
Uprzywilejowujac stronnictwa wieksze, tym samem ordynacja wyborcza nadaje
wigksze znaczenie glosom, oddanym na listy tych stronnictw. Doj$¢ wobec tego
nalezy do wniosku, ze w ten sposéb zachodzi niezgodnos$¢ pomiedzy ordynacjq
wyborcg, a art. 11 Konstytucji «<marcowej»”*.

Problematyka zgodnosci list pafistwowych z zasada bezposredniosci rowniez
podzielita 6wczesnych konstytucjonalistéw. Formulowano wiele zarzutéw pod
jej adresem. Michal Roztworowski uwazat instytucje za niezgodng z Konstytu-
cja: ,Listy panstwowe obecne — sprzeczne z Konstytucja, ktéra nakazuje, by ciala
reprezentacyjne, Sejm i Senat skladaly sie¢ z oséb wybranych — a nie - w cze-
Sci wybranych, a w czeséci powolanych — usunatbym zupelnie, jako w dodatku
przedstawiajace zbyt silng pokuse, by ta droga skosng wprowadzi¢ do ciat repre-
zentacyjnych osoby, ktérych mozeby nie odwazylo sie stronnictwo wysunaé na
czololisty wspéizawodniczacych o zwyciestwo w walce prawdziwie wyborczej”*.
Nie wszyscy podzielali tak negatywna ocene. Stanistaw Starzynski stwierdzat:
,[...] mandaty z list pafistwowych otrzymuje sie¢ bez osobnego na nie glosowa-
nia, a jedynie wskutek zwyciestwa zwigzanych z niemi list okregowych, w czem
tkwi pewne, aczkolwiek pozyteczne odchylenie od zasady bezposredniosci wy-
boréw”#. J6zef Buzek wskazywal na mozliwos¢ wyboru z list panstwowych oséb
waznych dla prac ugrupowan politycznych — ekspertéw, legislatoréw jako jeden
z najistotniejszych celéw wspomnianej instytucji (o czym bedzie mowa w dalszej
czeSci niniejszej pracy).

Wydawac¢ sie moze, iz w przypadku list panstwowych nie do przyjecia jest
uznanie wyboréw za posrednie®”. Nie ma w przyjetym mechanizmie elementu
dwustopniowosci wyboréw, kiedy to kandydatéw wybieraja elektorzy. Wybo-
ry posrednie przewidywala np. ordynacja wyborcza z 1935 r. — obowigzujac na
mocy Konstytucji kwietniowej, w ktérej zasada bezposredniosci wyboréw juz nie
zostala zawarta.

Zagadnienie to nalezy rozpatrywac réwniez w szerszym kontekscie. Przyjeta
przez Ordynacje wyborcza z 1922 r. konstrukcja glosowania na listy okregowe
zamkniete, ogranicza mozliwo$¢ wyboru obywatela jedynie do okreslonej listy,
bez mozliwosci wskazania konkretnych kandydatéw. Pomimo iz sklad kandyda-
tow jest jawny, to wlasnie ugrupowanie polityczne stanowilo o ich doborze i ko-
lejnosci. Wybdr listy staje sie wiec aktem wyrazajacym zaufanie wyborcy wobec
ugrupowania politycznego nie tylko w aspekcie jego programu wyborczego, ale
réwniez powierzenia jego wykonania wlasciwym kandydatom. Ustalono, iz kon-

43 Zagadnienie to w ujeciu poréwnawczym bedzie przedmiotem analizy w rozdziale VI niniejszej
pracy.

# W. Komarnicki, Ordynacje wyborcze..., s. 23.

45 M. Roztworowski, Ankieta w sprawie rewizji konstytucji polskiej i ordynacji wyborczej, ,Ruch Prawni-
czy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1925, nr 1, s. 3.

S, Starzynski, Wspdlczesny ustrdj..., s. 47.

47 Por. A. Mycdielski, Polskie prawo..., s. 60.
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cepcja list okregowych zamknietych, jaka zostala przewidziana przez ,ordynacje
Moraczewskiego”, pomimo krepowania wyborcy zmuszonego do wyboru listy,
a nie kandydatéw imiennie, powinna zosta¢ utrzymana wlasnie przez wzglad
na potrzebe wzmocnienia ugrupowan politycznych. Jak motywowal poset spra-
wozdawca Grzedzielski: ,[...] listy wigzane przyczyniajg si¢ jednak do tego, ze
stronnictwa sa wiecej zwarte, wiecej karne i zarzad stronnictw uzyskuje wieksza
wladze nad tymi, ktérzy zglosili swoja przynaleznos¢”*®. J6zef Buzek zauwazal:
+W Polsce ordynacja wyborcza Moraczewskiego przyjela system list najbardziej
partyjnych. System ten przyjeto u nas z powszechnym uznaniem totez zatrzyma-
la go obecna ordynacja”®.

Nie akcentowano wiec potrzeby glosowania imiennego na konkretnego kan-
dydata, tak waznego w p6zniejszym postrzeganiu zasady bezposredniosci®.

Warto natomiast zwréci¢ uwage na pewna mozliwos¢ posredniego wyboru,
ktéra wynikala z technicznej konstrukgji listy panstwowej. Wydaje sie, ze nie wy-
nika ona ze $wiadomego dziatania ustawodawcy. Dozwolone byto kandydowa-
nie zaréwno z listy panstwowej, jak i z list okregowych. Kandydaci korzystajacy
z takiego rozwigzania gwarantowali sobie z jednej strony pewien komfort, ktéry
w przypadku uzyskania mandatu z list pozwalal na swoisty, cho¢ ograniczony do
kilku innych kandydatéw, wyboér posredni. Poprzez o$wiadczenie o rezygnacji
z jednego, konkretnego mandatu, umozliwiali bowiem uzyskanie go przez kolej-
nego kandydata badz z listy okregowej, badz z listy panstwowej.

Rozwazania na temat konstytucyjnosci instytucji listy panistwowej nalezy za-
koniczy¢ wskazaniem na inng ewentualna, sprzeczno$¢®. Artykut 36 Konstytucji
marcowej brzmial bowiem nastepujgco: ,Senat sklada sie z czlonkéw wybiera-
nych (podkr. ].Z.) przez poszczegdlne wojewddztwa”>

4. Funkgcje listy panstwowej

W toku prac w Sejmie Ustawodawczym padlo wiele argumentéw uzasadnia-
jacych wprowadzenie instytucji listy panstwowej. Miala ona spetni¢ wedtug pro-
jektodawcow wazna role w polskim systemie wyborczym. Mozna wyodrebnié
dwie zasadnicze funkcje listy pafistwowej wprowadzonej w 1922 r.: modyfikacji
systemu proporcjonalnego podzialu mandatéw, a takze umozliwienia wprowa-
dzenia do Parlamentu o0s6b szczegélnie waznych dla ugrupowan, jak to przed-
stawiano — dobrze przygotowanych ekspertéw, ktérzy maja przyczynic sie do
podniesienia poziomu prac legislacyjnych. Lista panstwowa miata bowiem sta-
nowi¢ mechanizm o znaczeniu kluczowym, dzigki ktéremu zostang spelnione
najwieksze oczekiwania stawiane przez projektodawcéw wobec catej ordynacji

Sprawozdanie stenograficzne z 304 posiedzenia..., CCCIV/9.

J. Buzek, Glowne zasady polityczne..., s. 65.

Zagadnienie to zostanie szerzej omdwione w rozdziale VI niniejszej pracy.

Sprzecznosc te zauwazal Waclaw Komarnicki. Wiecej: W. Komarnicki, Ordynacje wyborcze..., s. 38.
Ustawa z dnia 17 marca 1921 r., Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. R. P. Nr 44, poz. 267).
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wyborczej. Jak przekonywal w czasie debaty w Sejmie posel Grzedzielski: ,Otéz
z tego powodu, czego musimy wymagac od nowej ordynacji wyborczej? Musimy
wymagaé dwoch rzeczy, po pierwsze, aby ulatwiala stronnictwom wprowadze-
nie fachowcow do Sejmu, a powtore, aby utrudnita rozbijanie sie spoleczenstwa
na atomy, aby utrudnita rozbijanie si¢ naszego Sejmu na zbyt wielka ilo$¢ drob-
nych stronnictw”.

Funkcja polegajaca na modyfikacji systemu proporcjonalnego zostala juz za-
sygnalizowana w kontekscie zgodnosci instytucji listy panstwowej z konstytucja.
Nalezy jednakze poddac jg szerszej analizie.

Wybory do Sejmu Ustawodawczego w 1919 r. przeprowadzone na podsta-
wie tzw. ordynacji Moraczewskiego pozwolily sformowac¢ jego sklad, jednakze
funkcjonujace w nim sily polityczne byly dos$¢ znacznie rozdrobnione. O ile na
poczatku kadencji Sejmu dziatalo 10 klubéw poselskich, to pod jej koniec juz 17,
a wielu postéw nie nalezato do zadnego klubu*. Powodowalo to trudnosci zaréw-
no w pracach legislacyjnych, jak i zwigzane z formowaniem wigkszosci rzadowej.
Poszukiwano wiec rozwiazan, ktére w przyszlosci pozwolilyby na usprawnienie
funkcjonowania Parlamentu, przy uwzglednieniu systemu proporcjonalnego.

Rozwigzaniem najprostszym, ktére zastosowano, bylo utrzymanie w nowej
ordynacji — wystepujacego juz w ,ordynacji Moraczewskiego” systemu rozdzialu
mandatéw w okregach wyborczych w oparciu o metode d*Hondta. Metoda ta
uprzywilejowuje duze ugrupowania®. Jednakze bylo to zbyt mato, by zapobiec
rozdrobnieniu sit w Sejmie.

Wprowadzono réwniez instytucje list pafistwowych. Jak wskazywano w spra-
wozdaniu Komisji Konstytucyjnej: ,Najwazniejszym skutkiem, jakiego nalezy
oczekiwaé od systemu list pafistwowych, jest zapobiezenie rozproszkowania sie
ciala ustawodawczego na drobne kluby”*. Listy panstwowe nie wykorzystywa-
ly, jak juz zostalo wskazane, resztek gloséw™, ale poprzez podzial mandatéw
metoda d”Hondta, z uwzglednieniem mandatéw uzyskanych w okregach wy-
borczych — stanowily wzmocnienie ugrupowan silnych.

Rozpatrujac funkcje list panstwowych polegajaca na zapobiezeniu nadmier-
nemu rozdrobnieniu sil politycznych w parlamencie, nalezatoby zastanowi¢ sie
nad kosztami takich zabiegéw. Wzmocnienie bowiem silnych oznacza¢ musiato
oslabienie mniejszych ugrupowan. Intencje projektodawcow tej instytucji byty
jednak dos¢ jasne, co przedstawia wypowiedz J. Buzka: ,Przy uchwaleniu listy
panstwowej nie chodzilo bynajmniej o to, by wynalez¢ sposéb najsprawiedliw-

% Sprawozdanie stenograficzne z 304 posiedzenia..., CCCIV/23.

% D. Malec, Sejm Ustawodawezy 1919-1922. W 90 rocznice pierwszego posiedzenia, ,Przeglad Sejmowy”
2009, nr1,s. 17.

%5 A. Rost, Instytucje polskiego prawa konstytucyjnego, Poznan 2005, s. 97.

5 Sprawozdanie Komisji Konstytucyjnej o ordynacjach wyborczych do Sejmu i Senatu, Warszawa 1922, s. 6.
57 Zdaniem Konstantego Grzybowskiego fakt niewykorzystywania resztek glosow stanowit réwniez
o wzmocnieniu ugrupowan silnych. Wiecej: K. Grzybowski, Polskie prawo paristwowe, Warszawa 1951,
s. 220.
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szy dla poszczegolnych stronnictw politycznych, ale o system najsprawiedliwszy
dla panstwa”®. Ze wzgledu na 6wczesna sytuacje polityczng pewne ograniczenia
mozna uwazac za usprawiedliwione, jednakze z duzym zastrzezeniem. Rozwia-
zanie takie w powaznym stopniu uderzalo w przedstawicieli mniejszosci naro-
dowych, ktérzy to ze wzgledu na specyfike rozkladu poparcia w skali panstwa,
wymagaly jak sie wydaje, osobnego uregulowania. Byla to kwestia delikatna,
zwracala na nig uwage réwniez Komisja Konstytucyjna, jednakze zaréwno zgto-
szony przez nia projekt, jak i ostateczna, uchwalona przez Sejm Ustawodawczy
wersja Ordynacji wyborczej takiej osobnej regulacji nie przewidywata. Bez wat-
pienia byl to blad spotegowany dodatkowo wprowadzeniem wymogu upraw-
niajacego do uzyskania mandatéw z listy panstwowej, ktéry wymagat uprzed-
niego zdobycia mandatéw w szeéciu okregach wyborczych, mimo iz Komisja
Konstytucyjna w oparciu o symulacje rzeczywistego poparcia dla mniejszosci
ustalita optymalng granice na trzy okregi. Sprawiedliwszym rozwigzaniem by-
loby pozostawienie wymogu uzyskania mandatéw w trzech okregach dla mniej-
szosci narodowych, a ewentualne wprowadzenie wymogu otrzymania manda-
tow w szesciu okregach dla pozostatych ugrupowan.

Niekorzystnie dla mniejszosci narodowych przedstawiala sie rowniez kwe-
stia wyboréw do Senatu. Wymog uzyskania mandatu w trzech okregach stat sie
dla nich duzym utrudnieniem, zwlaszcza iz zgodnie z konstytucyjnym zapisem,
okregiem wyborczym w tych wyborach byl obszar wojewddztwa (i m. st. War-
SZawy).

Atmosfera polityczna nie sprzyjala wprowadzeniu jakichkolwiek udogodnien
dla mniejszosci. Potwierdzajg ten poglad przemdwienia sejmowe™ czy tez m.in.
pismiennictwo ks. Lutoslawskiego, ktéry tak ocenial nowy system wyborczy:
,System ten, najscislej proporcjonalny i catkowicie sprawiedliwy jest oczywiscie
bardzo niekorzystny dla rozproszonych mniejszoéci [...], ale trudno by ordyna-
cja wyborcza panstwa polskiego [...] dawala przywilej specjalnej reprezentacji
mniejszoéci”®. Analizujac szereg wypowiedzi projektodawcéw, w tym J. Buzka®,
mozna postawi¢ teze, ze w ramach modyfikacji systemu proporcjonalnego oraz
wzmocnienia ugrupowan silnych, listy panstwowe mialy przy tym wzmacniaé
reprezentacje ,polska”, a oslabia¢ mniejszosci narodowe®. W tej kwestii argu-
menty polityczne przewazyly nad racjonalnym ustawodawstwem.

Druga wazna funkcjq instytucji list panstwowych bylo ulatwienie wprowa-
dzenia do parlamentu o0séb szczegdlnie waznych dla ugrupowan politycznych.

% Tamze, s. 58-57.

% Sprawozdanie stenograficzne z 304 posiedzenia..., CCCIV/26.

% Ordynacja wyborcza do Sejmu i Senatu z dnia 28 lipca 1922 r. (Komentarz), s. 6. Warto réwniez
przytoczy¢ zdanie Wojciecha Trampczynskiego, ktéry sprzeciwiajac sie instytucji listy panstwowej,
wskazywal na ,zagrozenie” wystawienia przez wszystkie mniejszosci jednej, wspdlnej takiej listy.
Wiecej: J. Buzek, Gidwne zasady polityczne..., s. 61.

1 Tamze.

%2 Tamze, s. 86.
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Jak ujat to J. Buzek: ,Nie ulega watpliwosci, iz ten system (list pafistwowych —
J.Z.) ma dla sejmu, dla pafistwa i poszczegélnych partji ogromng donioslos¢,
gdyz umozliwia stronnictwom przeprowadzenie sit najtezszych, najpozytecz-
niejszych w pracy parlamentarnej. Przy systemie list panstwowych, kazda or-
ganizacja przeprowadza w okregach wyborczych ludzi w nich najpopularniej-
szych, z listy pafistwowej za$ ludzi najpotrzebniejszych dla stronnictwa w sejmie
lub w rzadzie, chociaz nie posiadajacych takiej popularnosci w okregu. Wéwczas
w obrebie kazdej partii staje sie mozliwy pewien podzial pracy. Jedni postowie
stronnictw gléwnie beda zajeci biezaca praca w okregach, zas inni moga po-
Swieci¢ sie przede wszystkiem pracy parlamentarnej i panistwowej”®. Podobnie
sprawe te widzial Antoni Peretiatkowicz wskazujac, ze model list pafistwowych:
,Przyczyni si¢ do podniesienia poziomu umystowego Sejmu”*.

Listy panstwowe dokonywaly wiec uporzadkowania praktyki, jaka wystepo-
wala w systemie wyborczym przewidywanym przez ,ordynacje Moraczewskie-
go”. Zezwalajac bowiem na kandydowanie w wielu okregach wyborczych, éw-
czesna jej regulacja doprowadzila do wystawiania waznych kandydatéw w kilku
z nich, co zreszta przez wielu konstytucjonalistow wéwczas uznawane bylo in
plus: ,Pozwala to partjom politycznym na wystawienie najbardziej pozadanych
kandydatoéw na listach kilku okregéw, w celu zapewnienia ich wyboru, bez oba-
Wy zmarnowania z tego powodu glosow” .

Warto zastanowic sie w tym miejscu nad wieloma zarzutami o brak Scistego
powigzania kandydatéw z list panstwowych z wyborcami w okregach wybor-
czych. Wactaw Komarnicki zauwazyl, ze listy panstwowe mialy na celu: ,danie
mozliwosci wejscia do Sejmu tym wybitnym kandydatom, ktérzy moga by¢
w nim pozyteczni, nie chcg za$ kandydowa¢ w okregach i broni¢ w Sejmie lo-
kalnych intereséw”®. Zarzuty takie sg sluszne, jednakze nikt z projektodawcéw
o takim Scistym powigzaniu nie wspominal. Z samego zalozenia listy panstwo-
we mialy bowiem zapewni¢ miejsce kandydatom ,centralnym”, mniej znanym
w konkretnych okregach wyborczych?. Jest to rozwigzanie znacznie uczciwsze
i stawiajace w jasny sposéb reguly wyboru, niz mialo to miejsce w poprzedniej
regulacji. Oczywiscie, nalezy réwniez wspomnie¢, iz mozliwoé¢ kandydowania
w wielu okregach wyborczych zostala na mocy Ordynacji wyborczej z 1922 r.
utrzymana, jednakze kandydaci ,centralni” z reguly wybierali ewentualne kan-
dydowanie we ,wlasnym” okregu wyborczym (np. Wojciech Korfanty) i réwno-
cze$nie z listy panstwowej.

Nowa Ordynacja wyborcza przewidywala réwniez, iz ten sam kandydat
nie mogl zostaé zglaszany na wiecej niz jednej liscie panstwowej. Stanowilo to

% Tamze, s. 36.

% A. Peretiatkowicz, Zagadnienia ordynacji wyborczej do Sejmu i Senatu, ,Ruch Prawniczy, Ekonomicz-
ny i Socjologiczny” 1922, nr 1, s. 14.

L. Nowodworski, O ordynacji wyborczej do Pierwszego Sejmu Polskiego, Warszawa 1918, s. 4.

6 W. Komarnicki, Ustrdj paristwowy Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 1934, s. 117.

7 Sprawozdanie stenograficzne z 304 posiedzenia..., CCCIV/11 — wypowiedz posta Grzedzielskiego.
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konsekwentne nawiazanie do przyjetej przez Komisje Konstytucyjna i w zasa-
dzie utrzymanej w trakcie debaty sejmowej, koncepgji list jako zbioru oséb re-
alnie zwigzanych z danym stronnictwem, posiadajacych odpowiednie fachowe,
a przez to cenne przygotowanie do prac legislacyjnych, a otrzymujacych mandat
dzieki poparciu udzielonemu calemu ugrupowaniu. Niemieszczacym sie w jej
ramach i stanowigcym pogwalcenie zasad etyki wyborczej (réwniez w kontekscie
zakazu kandydowania z dwéch list w jednym okregu), byloby wiec kandydo-
wanie z list pafistwowych réznych ugrupowan réwnoczesnie. Poza tym uregu-
lowanie takie zabezpieczaloby przed wskazywanym przez niektérych postow®®
niebezpieczefistwem stworzenia sui generis arystokracji poselskiej, uzyskujacej
kazdorazowo pewny mandat wylacznie z list panstwowych.

W przypadku porazki wyborczej listy okregowej (nalezy jednak pamietag,
iz glosowano wylacznie na listy en block), lista panstwowa spelniala funkcje za-
bezpieczajaca, zwiekszajac szanse na uzyskanie mandatu przez osoby wazne dla
funkcjonowania ugrupowania.

Podsumowujac, lista panstwowa w przyjetym modelu miala spelnia¢ dwie
zasadnicze funkcje. Po pierwsze, miala ona modyfikowaé¢ wynik wyboréw przez
wzmocnienie ugrupowan silnych, co w zamysle mialo ulatwia¢ skuteczne for-
mowanie wiekszosci rzagdowej. Przyjete rozwigzanie mialo jednoczesnie ostabia¢
niewielkie ugrupowania, a takze mniejszosci narodowe. Druga funkcja list pani-
stwowych bylo ulatwienie wprowadzenia do Sejmu i Senatu oséb waznych dla
ugrupowan politycznych, jak wskazywali projektodawcy — ekspertow, fachow-
cOéw niezbednych do prac legislacyjnych i parlamentarnych.

5. Lista pafistwowa a praktyka wyborcza

Regulacje zawarte w Ordynacjach wyborczych do Sejmu i Senatu, a wéréd
nich konstrukcja list pafistwowych, znalazly bardzo szybko praktyczne zastoso-
wanie w wyborach. Byly to pierwsze w Odrodzonej Rzeczypospolitej wybory do
ciala przedstawicielskiego, ktére odbyly sie na podstawie regulacji uchwalonej
w formie ustawy przez demokratyczny organ. Z punktu widzenia tematyki ni-
niejszej pracy, wazne wnioski moze dostarczy¢ analiza wynikéw wyboréw w od-
niesieniu do funkcjonowania nowej w polskim prawie wyborczym instytucji list
panstwowych. Analiza ta pomoze odpowiedzie¢ na pytanie, czy spelnila oczeki-
wane funkgcje.

W wyborach do Sejmu, w przewidzianym terminie zgtoszono listy 34 komi-
tetow wyborczych, z czego listy 19 zostaly przylaczone do list pafistwowych®.
Wybory odbyly sie 5 listopada 1922 r. Po obliczeniu liczby gloséw oddanych na
poszczegolne listy i dokonaniu podzialéw mandatow przez okregowe komisje

% Sprawozdanie stenograficzne z 305 posiedzenia Sejmu Ustawodawczego z dnia 9 maja 1922 .,
CCCV/15 - wypowiedz posta Fichny.

7. Janiszewski, Wyniki wybordw parlamentarnych w Polsce w roku 1922 w swietle ordynacji oraz praktyki
wyborczej, Zeszyty Naukowe UMK w Toruniu, z. 37 — Prawo IX, Torun 1969, s. 163.
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wyborcze, w oparciu o przekazane przez nie dane, Pafistwowa Komisja Wybor-
cza przystapila do rozdzialu mandatéw z list panstwowych. Zebrawszy sie na
posiedzeniu 20 listopada 1922 1.7 ustalila, iz w calym panistwie wymoég uzyska-
nia mandatéw w co najmniej sze$ciu okregach wyborczych przekroczylto siedem
ugrupowan i one tylko wezma udzial w podziale mandatéw z list pahistwowych.
Zaznaczy¢ nalezy jednoczesnie, ze wszystkie mandaty w okregach zostaly obsa-
dzone, do rozdzialu z list pafistwowych pozostato wiec ich 72.

W wyniku wyboréw zmarginalizowane lub wyeliminowane z parlamentu zo-
staly ugrupowania niewielkie, wzglednie $rednie”’. Jesli chodzi o funkcjonowa-
nie instytucji list panstwowych, to jak ujal to zagadnienie Kamil Kacperski: ,Nie
bez znaczenia bylo réwniez [...] zastosowanie korzystnej dla zwycieskiej listy me-
tody przeliczania gloséw na mandaty w okregach oraz ustanowienie faworyzuja-
cych zwyciezcéw tych wyboréw regut w segmencie list panstwowych. Stworzo-
no w ten sposéb swoiste sprzezenie zwrotne. Metoda d*Hondta sprzyjata partii,
ktoéra otrzymata najwiecej gloséw w okregach [...] umozliwiala nie tylko zdobycie
wiekszej liczby mandatéw w okregach, ale wymiernie przekladata sie na fote-
le poselskie i senatorskie w drugim segmencie (list panstwowych — ]J.Z.) syste-
mu wyborczego””?. Janusz Janiszewski stwierdzil, ze: ,Listy panstwowe spelnily
wiec swoje zadanie, wzmacniajac i tak juz silne ugrupowania””?. Oceniajac dalsze
dzialania i préby tworzenia kolejnych gabinetéw wydaje sie jednakze, ze mimo
skutecznego zastosowania mechanizméw wzmacniajacych ugrupowania silne
(w tym list panistwowych), ostatecznie nowy system wyborczy nie wplynat rady-
kalnie, w decydujacy sposéb na rozklad sit politycznych w Sejmie™ i zwiekszenie
mozliwosci tworzenia stabilnych wiekszosci.

Warto zwréci¢ uwage natomiast na sytuacje stronnictw reprezentujacych
mniejszoéci narodowe. Nie bez trudu wigksze z tych stronnictw, dotychczas
w pelni samodzielne, stworzyly Blok Mniejszosci Narodowych?, ktéry wspdlnie
wystartowal w wyborach. Osiggnal on bardzo dobry rezultat wyborczy, biorac
udzial w rozdziale mandatéw z listy panstwowej. Jak ujal to senator Ringel: ,Nie-
sprawiedliwos$¢ sejmowej ordynacji, ten «drut kolczasty» przepiséw, ktéry miat
zatrzymac¢ mniejszosci przed brama sejmowg, on stal sie wlasnie ta obrecza, kto-
ra zlaczyla elementy, w gruncie rzeczy obce sobie, w jeden blok””®. Ostatecznie
postowie mniejszosci narodowych stanowili blisko dwadziescia procent ogdlnej
liczby postéw zasiadajacych w Sejmie”.

7 T.i W. Rzepeccy, Sejm i Senat 1922-1927, Poznan 1923, s. 351.

7L Wigcej o wynikach wyboréw: T. Nalecz, Rzgdy Sejmu 1921-1926, Warszawa 1991, s. 20-21. R6w-
niez: O. Terlecki, Z dziejéw Drugiej Rzeczypospolitej, Krakéw 1985, s. 163-164.

72 K. Kacperski, System wyborczy do Sejmu..., s. 262.

J. Janiszewski, Wyniki wybordw...,s. 172.

Tamze.

W tym przedstawiciele mniejszosci: niemieckiej, ukrainskiej, bialoruskiej i zydowskiej.

M. Ringer, Antysemityzm w Polsce, Warszawa 1924, s. 20, [za:] K. Kacperski, System wyborczy do
Sejmu..., s. 255.

77 J. Tazbir, Polska na przestrzeni wiekow, Warszawa 1995, s. 559.
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Ciekawe wnioski mozna natomiast wysnu¢ z analizy postaci kandydatéw,
ktérzy otrzymali sw6j mandat wlasnie z list pafistwowych?.

Odnalez¢ wéréd nich mozna nazwiska dziataczy spoleczno-politycznych,
ktorzy oddali wczesniej badz w pézniejszym czasie duze zastugi dla Panistwa, co
bylo doceniane zaréwno przez im wspoélczesnych, jak réwniez nastepne poko-
lenia. Naleza do nich m.in Wojciech Korfanty, Stanistaw Grabski, Zygmunt Sey-
da, Kazimierz Bartel. Mozna wiec stwierdzi¢, iz listy pafistwowe, przynajmniej
w czesci, wypelnity pokladane w nich nadzieje, stajac sie platforma dla ludzi nie-
zmiernie potrzebnych dla pracy parlamentarnej. O tym, ze w nowo wybranym
Sejmie mandat uzyskany dzieki tej liscie uznawano za pelnoprawny i bynajmniej
nie deprecjonowano na plaszczyznie politycznej, moze $wiadczy¢ fakt, iz wice-
marszalkiem Sejmu zostal wybrany wspomniany juz Z. Seyda.

Waznych wnioskéw moze dostarczy¢ rowniez analiza wynikéw wyboréw do
Senatu. Odbyly sie one 12 listopada 1922 r. Zgloszono 14 list panstwowych. Pair-
stwowa Komisja Wyborcza, po przeanalizowaniu danych przekazanych przez
komisje okregowe, ustalila, iz ustawowy wymog uzyskania mandatéw w co naj-
mniej trzech okregach wyborczych uzyskaly listy pieciu ugrupowan. Podobnie
jak w przypadku wyboréw do Sejmu, wszystkie mandaty przypadajace na okre-
gi wyborcze zostaly rozdzielone, do podzialu pomiedzy listy panstwowe pozo-
stalo wiec 18 mandatéw senatorskich”. Wplyw nowego systemu wyborczego byt
bardziej znaczacy niz w wyborach do Senatu. Zwycieskie ugrupowania uzyska-
ty znaczaca przewage i wzmocnienie rowniez z list panstwowych. Zblokowane
mniejszoéci narodowe, podobnie jak w Sejmie, uzyskaly bardzo dobry rezultat.

Wiekszos¢ kandydatéw do Senatu, ktérzy otrzymali mandaty z list panstwo-
wych, z calg pewnoscia mozna zaliczy¢ do intelektualnej elity Panstwa. Warty
uwagi jest fakt, iz ich pdzniejszy udzial w Prezydium Senatu byl co najmniej
znaczacy. Jan Woznicki i Jakub Bojko zostali wybrani wicemarszatkami, a wielki
przeciwnik (sic!) instytucji list panstwowych w trakcie debaty nad nowa ordy-
nacja wyborczg, Wojciech Trampczynski®, zostal marszatkiem Senatu. Swiadczy
to wiec o merytorycznym przygotowaniu kandydatéw, a jednoczesnie o zaufa-
niu, jakim darzyla ich izba. Rowniez z listy panstwowej mandat senatora uzyskat
wielki oredownik tej instytucji, konstytucjonalista majgcy ogromne doswiadcze-
nie legislacyjne zdobyte przy uchwalaniu czterech ordynacji wyborczych, czlo-
nek Komisji Konstytucyjnej Sejmu Ustawodawczego, J6zef Buzek.

Analiza postaci kandydatow, ktérzy otrzymali mandat z list panstwowych
w wyborach 1922 r.,, potwierdzila zastosowanie co do zasady kryterium facho-
woéciiich wysokiego poziomu przygotowania do prac legislacyjnych. Wéréd po-
stéw i senatorow kandydujacych skutecznie z list panstwowych odnalez¢ mozna

78 T1W.Rzepeccy, Sejm..., s. 348.
7 Tamze, s. 426.
80 J. Buzek, Gldwne zasady polityczne..., s. 61.
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bowiem znakomitosci, ktére wykorzystujac swoje kompetencje oraz doswiadcze-
nie, wplynely na prace Parlamentu®'.

Przewrét majowy wprowadzil znaczne zmiany w zyciu politycznym Rzeczy-
pospolitej, jednakze odbywajace sie 4 i 11 marca 1928 r. wybory zostaly przepro-
wadzone formalnie wedlug istniejgcej juz regulacji z 1922 r. Unikajac dywagacji
na temat licznych naduzy¢ wyborczych, nalezy tylko zaznaczy¢, iz wypelnienie
w praktyce norm ordynacji pozostawialo bardzo wiele do zyczenia®. W przypad-
ku wyboréw do Sejmu mandaty rozdzielone 15 marca 1928 r. przez Panstwowa
Komisje Wyborcza objeli kandydaci dziewieciu ugrupowan®. Tyle bowiem spel-
nilo ustawowy wymég uzyskania mandatéw w szesciu okregach. Tendencja do
wystawiania na listach panstwowych osobistosci waznych dla ugrupowan po-
litycznych zostala utrzymana i mandaty z nich objeli m.in.: Maciej Rataj, Kazi-
mierz Bartel, Adam Koc, Herman Lieberman. Podobnie w wyborach do Senatu®,
po posiedzeniu Panstwowej Komisji Wyborczej 21 marca 1928 r., mandaty objeli
kandydaci wystawieni przez sze$¢ ugrupowan, m.in. August Zalewski, czy ne-
stor polskich socjalistéw Bolestaw Limanowski.

Zlozono$¢ sytuacji politycznej w Rzeczypospolitej konica lat dwudziestych
wplynela w znaczacy sposéb na funkcjonowanie parlamentu. Nastepowala de-
formacja podstawowych zasad konstytucyjnych panstwa. Roslo niezadowolenie
spoleczne®. Pojawily sie tendencje zmian ustrojowych, a wiekszoé¢ z nich, wila-
czywszy program obozu rzagdowego, nie przewidywata powrotu do status quo
ante, a planowatla glebokie zmiany zaré6wno w konstytucji, jak prawie wybor-
czym.

Jedna z dos¢ ciekawych koncepcji, jakie powstaly w czasie szeroko pojetej
debaty nad reformami ustrojowymi, opublikowal w 1929 r. Stanistaw Trebicki.
Dopatrywat sie on przyczyny éwczesnych anomalii zycia publicznego w nie-
wlasciwej konstrukeji ordynacji wyborczej, sprzeciwiajac sie natomiast zmianom
Konstytucji jako calego aktu. Wnikliwej krytyce zostala poddana procedura wy-
boréw poszczegélnych list, a nie kandydatéw, oraz instytucja list panstwowych:
,Dokad beda tak zwane listy panstwowe, gwarantujace powrét czofowym partyj-
niakom do Sejmu w spos6b niemal dozywotni”*. Poglady te nie byly bynajmniej
odosobnione, jednakze charakterystyczne bylo dazenie do zmian aktéw praw-
nych, a nie zlej po 1926 r. praktyki wyborczej, ktéra w znaczny sposéb wypaczala
funkcjonowanie mechanizméw prawa wyborczego. W ten sposéb postulaty takie
wpisywaly sie co do istoty w program obozu rzadowego (,sanacyjnego”), ktéry

81 Pojawily sie takze krytyczne glosy wskazujace, ze mandaty z list paistwowych obejmowaly w cze-
$ci rowniez osoby mniej znane. Wigcej: P Dunin-Borkowski, Ankieta konstytucyjna Sejm R.P., Warszawa
1931, cz. 1-3, t. 1, s. 39. Réwniez: W. Konopczynski, Sejm 1922-1927. Bez obstonek, Krakéw 1928, s. 8.

82 A. Zukowski, Systen wyborczy do Sejmu i Senatu RP, Warszawa 2004, s. 29-30.

8 TiK. Rzepeccy, Sejm i Senat 1928-1933, Poznan 1928, s. 131.

Tamze, s. 196.

85 Wiecej: A. Garlicki, Z Sulejéwka do Belwederu, Warszawa 1990, s. 78.

S. Trebicki, Wobec zamierzonej naprawy konstytucji, Warszawa 1929, s. 3.
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przewidywal kompleksowe i radykalne zmiany zaréwno Konstytucji, jak i prawa
wyborczego.

W 1930 r. odbyly sie wybory parlamentarne, zwane wyborami brzeskimi.
Z uwagi na ewidentne ich sfalszowanie, ich wyniki nie wnosza do analizowanej
tematyki nic wartosciowego®.

6. Rezygnacja z listy pafistwowej

Od poczatku lat trzydziestych trwaly prace nad projektem nowej konstytucij,
ktéra miala regulowaé podstawy ustrojowe panistwa w sposéb zgodny z progra-
mem przedstawianym przez obdz sanacyjny. Akt ten zostal uchwalony 23 kwiet-
nia 1935 r. (tzw. Konstytucja kwietniowa)®. Waznym uregulowaniem, stala sie
réwniez Ordynacja wyborcza do Sejmu uchwalona 8 lipca 1935 r.¥ Przewidywata
ona do$¢ duze zmiany m.in. w trybie zglaszania kandydatéw, dokonywaniu wy-
boru czy skiadzie izb. Jednym z podstawowych zalozen tego aktu, bylo ,[...] zbli-
zenie Sejmu do spoleczenstwa przez usuniecie posrednictwa partyi politycznych
we wszystkich fazach postepowania wyborczego”®. Program zindywidualizo-
wania roli kandydata w przysztym Sejmie miatl by¢ ,krokiem w przysztos¢” i, co
wyraznie podkreslano, znacznie r6zni¢ sie od innych europejskich uregulowan
tej materii. Owczesne ordynacje wyborcze np. Czechostowacji, Wolnego Miasta
Gdanska, przewidywaly bowiem $cisle zwiazanie posla z partia, a wystapienie
z partii powodowalo automatycznie utrate¢ mandatu. Nowa polska ordynacja
postawila na znaczacy, ,bezposredni zwigzek posta z wyborcami”'. Konsekwen-
cja tego byla zmiana calej konstrukcji zwiazanej z listami kandydatow. Czeslaw
Znamierowski wskazywal: ,W obu czynnosciach wyborczych, w zglaszaniu kan-
dydatéw i przeprowadzania glosowania biorag partje w swe rece kierownictwo.
Staja sie przez to filtrem wyborczym [...]. Twdérca ordynacji wyborczej (z 1935 r.
—J.Z.) nie mial do tego filtru zaufania. Przeciwnie, postawit sobie za zadanie od-
suna¢ stronnictwo od wyboréw i radykalnie odebraé im to znaczenie”**

Dokonano nowego podziatu panstwa na 104 okregi wyborcze, dwumandato-
we. W kazdym okregu istniala mozliwos¢ wystawienia tylko jednej listy wybor-
czej, skladajacej sie z czterech kandydatow. Lista taka nie byta wysuwana przez
ugrupowania polityczne czy bezposrednio przez grupy wyborcéw, ale przez
nowe ciala — zgromadzenia okregowe, reprezentujace przedstawicieli r6znych
grup spolecznych i zawodowych. Zgromadzenia te mialy za zadanie wyboér czte-

8 A. Zukowski, Systen wyborczy..., s. 30.

8 Ustawa konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 . (Dz. U. R. B Nr 30, poz. 227).

8 Ustawa z dnia 8 lipca 1935 1., Ordynacja wyborcza do Sejmu (Dz. U. R. B Nr 47, poz. 319).

%S, Car, B. Podolski, Ordynacje wyborcze do Sejmu i Senatu, Warszawa 1935, s. 12.

91 Stanistaw Car i Bohdan Podolski stwierdzili: ,Nowa ordynacja wyborcza do Sejmu ma wiec na
celu [...] zblizenie Sejmu do spoleczenistwa [...] we wszystkich fazach postepowania wyborczego,
a wiec zaréwno przy zglaszaniu kandydatéw na postéw, jak i przy akcie glosowania, a przez to samo
zindywidualizowania roli w przyszlym Sejmie”. Tamze, s. 13.

92 C. Znamierowski, Konstytucja styczniowa i ordynacja wyborcza, Warszawa 1935, s. 86-87.
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rech kandydatéw, ktérzy nastepnie byli umieszczani na liscie. Kolejnos¢ zaleza-
ta od wyniku glosowania wewnatrz zgromadzenia i miala niebagatelna wage
w wyborach. Zgodnie bowiem z uregulowaniem nowej ordynacji, glosowanie
polegalo na zaznaczeniu na liscie skladajacej sie z czterech kandydatéw dwoch,
ktérzy mieli otrzymaé¢ mandaty z danego okregu. Oddanie niezakreslonej kartki
uznawano jednak za glos oddany na dwdéch pierwszych kandydatéw. W cha-
rakterze, jaki zostal dla niej przewidziany przez Ordynacje wyborcza z 1922 r.,
wobec catkowitego zlikwidowania pluralizmu list wyborczych i ich powigzania
ich z ugrupowaniami politycznymi, listy panstwowe stracily zdaniem projekto-
dawcow racje bytu. Nie podjeto zadnej préby ich modyfikacji, czy przeksztalce-
nia ich modelu.

Znacznie zmniejszono tez liczbe postow, z 444 do 208. Nowe rozwigzania prze-
widziane przez Ordynacje wyborcza z 1935 r. ustanawialy w wyborach do Sejmu
system wielomandatowy jednolistowy®. Jeszcze wieksze zmiany wprowadzono
w przypadku Ordynacji wyborczej do Senatu®. Zmniejszono liczbe senatoréow
do 96, a ich wyboru dokonywat Prezydent (1/3 skladu) oraz tzw. elita — grupa
wyborcow odpowiadajaca cenzusom wyksztalcenia (min. $rednie zawodowe),
zastug (posiadanie odznaczen) i zaufania (osoby na okreslonych stanowiskach
administracyjnych i spolecznych). Listy pahstwowe zostaly catkowicie zniesione.
W wyniku nowej regulacji wyboréw do Senatu liczba uprawnionych wyborcéw
spadla do dwdch procent dotychczasowej.

Nowy system wyborczy spowodowal niezadowolenie wéréd wyborcéw i opo-
zycyjnych ugrupowan politycznych skutkujace bojkotem wyboréw, ktére odbyty
sie we wrze$niu 1935 r. Pojawialy sie programy zmian, nowe projekty zakladajace
demokratyzacje wyboréw. Spotykaly sie one jednak z brakiem zainteresowania
wladzy obozu sanacyjnego.

Wazne z punku widzenia problematyki niniejszej pracy jest przedstawienie
bardzo ciekawego projektu nowej ordynacji wyborczej, opracowanego w 1937 r.
przez Wladyslawa Studnickiego. Konstrukcja list pafistwowych zostala uznana
przez autora za warto$ciowa, a na bazie niektérych jej zalozen przygotowatl on
nowatorski projekt samouzupelnienia sie skladu Sejmu. Wybranych bowiem
w wyborach powszechnych w okregach wyborczych miato zosta¢ 240 postow,
ktorzy wybierali kolejnych 40 w okreslony sposob. Grupy 20 postéw miaty pra-
wo zglaszania list kandydatow przedstawianych do glosowania reszcie postéw,
umozliwiajac im wykreélanie i zmiane porzadku kandydatéw umieszczanych na
nich. Jak argumentowal Studnicki: ,Przez to uzupelnienie, tym systemem wy-
borczym do Sejmu beda mogli by¢ wprowadzeni ludzie znani w catej Polsce, lecz
nie majacy cech agitatoréw, ktére zapewniaja zwyciestwo w okregach wybor-
czych”®. Rozwiazanie to stanowilo wiec prébe polaczenia koncepcji odejscia od

% A. Sadowski, Wolne wybory..., s. 32.
9 Ustawa z dnia 8 lipca 1935 ., Ordynacja wyborcza do Senatu (Dz. U. R. P nr 47, poz. 320).
% W, Studnicki, O nowq ordynacje wyborczg, Warszawa 1937, s. 4.
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glosowania na listy zamkniete przy jednoczesnym wprowadzeniu rozwiazania,
ktore spelniloby funkcje podobne do funkgji list panstwowych®.

Inny projekt wart omdéwienia zostat zgltoszony w Sejmie 22 stycznia 1938 .
Jego autor, Kazimierz Duch, pomimo krytyki wielu rozwigzan przewidywanych
przez Ordynacje z 1922 r., w wielu kwestiach nawiazuje do jej uregulowan. Duch
szczegodlnie podkreslal potrzebe zmiany zasady pluralizmu list wyborczych prze-
widywang przez te ustawe, co uzasadnia zbyt duzym rozbiciem sit politycznych
w Sejmie: ,Glosowanie na listy jest dobre tam, gdzie sa w calym kraju tylko dwa,
a najwyzej trzy powazne stronnictwa z jasno sprecyzowanym pogladem po-
lityczno-spolecznym, ale nie u nas, gdzie tych stronnictw jest troche za wiele,
a programy ich nie réznia sie zbyt wiele od siebie”®.

Glosowanie na konkretne osoby, przewidywane w Konstytucji z 1935 r. réw-
niez zostalo skrytykowane jako premiujace lokalne wielkosci, a utrudniajace sy-
tuacje kandydatéow wybitnych na miare calego panstwa. Ale pod jednym wa-
runkiem Duch byt sklonny je zaakceptowac. Warunkiem tym bylto przywrdcenie
list panstwowych, w dos¢ ciekawej, nowatorskiej formie. Projekt K. Ducha prze-
widywal bowiem listy panstwowe, ktére mialy by¢ zglaszane nie przez ugrupo-
wania polityczne, lecz ,czolowych kandydatow w okregach”® i stanowi¢ miaty
pewien rodzaj kooptacji wy$mienitosci, dokonywanej w celu usprawnienia prac
Sejmu. Ogoélem wedlug omawianego projektu wybieranych mialo by¢ 320 po-
stow, z tego 294 wybranych w okregach wyborczych, a 26 otrzymujacych manda-
ty z list pafistwowych'®.

Ciekawg propozycje zglosil réwniez Waclaw Komarnicki w 1939 r. Postulowat
wprowadzenie procedury kooptacji ograniczonej (ok. 5%) liczby postéw doko-
nanej przez Sejm wiekszoscia 2/3 glosow. Zdaniem Komarnickiego ,Zasada ta
zastgpilaby dawna instytucje list pafistwowych. W ten sposéb specjalisci lub po-
litycy, ktérych obecno$é w Sejmie mogtaby by¢ uznana za pozyteczna, mogliby
wejs¢ do Sejmu”'"%.

Roéwniez ob6z sanacyjny przewidywal pewne zmiany prawa wyborczego.
Dalsze jednak prace legislacyjne przerwal wybuch II wojny $wiatowe;.

6. Konkluzje

Wplyw na wprowadzenie list panstwowych do polskiego prawa wyborczego
oraz ich ostateczny ksztalt niewatpliwie mialy negatywne do$wiadczenia funk-
cjonowania Sejmu Ustawodawczego. Szczegdlnie w ostatnim okresie jego dzia-
talnosci, znaczacym utrudnieniem prac bylto rozdrobnienie sit politycznych oraz

96
97
98
99

Tamze.

K. Duch, Projekt ordynacji wyborczej do Sejmu i Senatu z dnia 22 stycznia 1938 r., Warszawa 1939, s. 7.
Tamze, s. 9.

Tamze, s. 7.

100 Art. 1. Projektu. O listach panstwowych stanowily w szczegdlnosci art. 60-75 Projektu.

101 W, Komarnicki, O ustroju paristwa i konstytucji, Warszawa 2000, s. 232.
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brak ekspertow. Wiekszos¢ postéw nie miala rowniez koniecznego dla efektyw-
nej pracy parlamentarnej dodwiadczenia'™ Zdaniem Stanistawa Thugutta: ,pra-
ca Sejmu Ustawodawczego przypominala dorazng improwizacje, bez wyraznego
rozumienia taktyki walki politycznej i wzajemnych relacji miedzy wladza usta-
wodawcza i wykonawcza”'®.

Nowy system wyborczy do Sejmu i Senatu mial w zamierzeniu projektodaw-
cow niwelowac te negatywne zjawiska. Lista, ktéra byla waznym elementem
tego systemu, miala dodatkowo wzmacnia¢ ugrupowania silne, a takze gwaran-
towac objecie mandatow przez kandydatow szczeg6lnie waznych dla prac parla-
mentarnych ugrupowan politycznych.

Wprowadzenie instytucji list panstwowych spowodowalo ozywiong debate
zaréwno wéréd politykéw, jak wérdd konstytucjonalistow. Padaty w niej ze stro-
ny czeéci doktryny zarzuty o jej niezgodno$¢ z Konstytucja, a w szczegoélnosci
z zasadami bezposredniosci i réwnosci wyboréw. O zasadnosci przynajmniej cze-
§ci zastrzezen $wiadomi byli sami projektodawcy, wskazywali jednakze na (aby
uzy¢ stéow Stefana Starzynskiego) ,pozyteczne odchylenie” od konstytucyjnych
zasad wyborczych — w interesie panstwa. Wskazywano réwniez na niezgodnos¢
list panstwowych z zasada proporcjonalnosci.

Nalezy podkredli¢, ze przyjeta do polskiego prawa wyborczego lista pan-
stwowa zasadniczo réznila sie od list pahstwowych stosowanych w innych pan-
stwach, ktérych funkcja bylo wykorzystanie nieuzytych resztek gloséw.

W praktyce lista panstwowa spelnila czes¢ funkcji przewidzianych przez
projektodawcéw. Listy panstwowe umozliwily wejscie do Sejmu i Senatu wielu
ekspertom. Nowy system wyborczy — mimo ze znaczgco preferowal zwycieskie,
silne ugrupowania — nie byl jednakze wciaz w stanie wplyna¢ w zasadniczy spo-
s6b na mozliwo$¢ wybierania stabilnych wiekszosci. Jak ujat to Stanistaw Woj-
ciechowski komentujac wyniki wyboréw 1922 roku: ,Okazalo sig, ze przyjety
u nas system wyboréw proporcjonalnych jest sprzeczny z postulatem rzadéw
parlamentarnych, poniewaz sprzyja rozbiciu spoleczefistwa na wieksza liczbe
stronnictw [...], a przez to niezmiernie utrudnia powstanie stalej wiekszosci par-
lamentarnej”!®.

W rzeczywistosci politycznej Rzeczypospolitej przelomu lat dwudziestych
i trzydziestych zaczeto poszukiwac i wdraza¢ radykalne zmiany ustrojowe wy-
razajace zupelnie odmienne spojrzenie na problematyke wyboréw'®. Na ich tle
modyfikacje w obrebie systemu proporcjonalnych wyboréw, budzace tak wiele

102D, Malec, Sejm Ustawodawczy 1919-1922..., s. 18.

103 3. Thugutt, Wybdr pism i autobiografia, Warszawa 1939, s. 81, [za:] D. Malec, Sejm Ustawodawczy...,
s.18.

04 g Wojciechowski, Moje wspomnienia, Lwow 1938, t. II, k. 127-128, [za:] K. Kacperski, System wybor-
czy do Sejmu..., s. 26.

105 O tendencjach do rzadéw autorytarnych w Europie Srodkowo-Wschodniej wiecej: T. Natecz,
Rzqdy Sejmu..., s. 76.
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kontrowersji w 1922 1., a ktérych wyrazem bylo wprowadzenie do systemu wy-
borczego instytucji list pafistwowych, wydawaly sie rozwigzaniami subtelnymi.

Jarostaw Zbieranek

NATIONAL LIST OF CANDIDATE IN THE ELECTORAL LAW
OF THE SECOND REPUBLIC OF POLAND

In the Polish electoral law different mechanisms were applied, which allowed to dis-
tribute some seats among candidates on the lists submitted by political parties for the en-
tire state. Such mechanisms were applied in parallel with the election of candidates in con-
stituencies. In the Second Republic of Poland it was the national list, in the Polish People’s
Republic it was the country list and in the Third Republic of Poland - the nationwide list.
These mechanisms aroused a great controversy and much criticism was formulated by the
representatives of the doctrine of electoral law, politicians and voters. Nevertheless, for
several decades, under different political systems, the lists were a very important element
of the Polish electoral law.

The article presents the problem of the national list in the electoral law of the Second
Republic of Poland. The institution served as a kind of a model for the lists adopted later
- the country list and the nationwide list. In the article, the institution of the national list is
thoroughly analyzed from the legal point of view, which also includes the constitutional
context and the circumstances of its introduction. The attention is also paid to the elec-
toral practice. The research has shown that the list was implemented in order to further
strengthen the strong political groups, and to ensure receiving mandates by candidates
who were particularly important for the functioning of the parliamentary political parties.
These functions distinguished the Polish solution from similar institutions applied in other
European countries (the purpose of which was to distribute the ,remained” votes). The
Author also presents the debate over changes in the Polish electoral law that took place in
the late twenties and thirties of the twentieth century, which led to the dismantling of the
national lists.





