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Zmiany w prawie wyborczym w kontekscie przeobrazen ustrojowych
na Wegrzech po 2011 roku

Streszczenie: Artykul podejmuje problematyke zmiany prawa na Wegrzech po 2010 roku w aspekcie
przeobrazen konstytucyjnych oraz prawa wyborczego. Pierwsza czg§¢ artykutu wiaze si¢ z analiza
zmian, jakie wprowadzilta konstytucja Wegier w 2011 roku, zwana tam Fundamentalnym Prawem.
Autor przedstawia i omawia sposob przygotowania i uchwalenia konstytucji przez postéw dominujacej
partii Fidesz oraz nowe podstawy ustrojowe i charakter podziatu wladzy. Druga cz¢s¢ odnosi sig¢ do
analizy trybu i efektow catkowitego przeobrazenia systemu wyborczego po 2011 roku, ktory zastapit
prawo wyborcze uchwalone jeszcze w 1990 roku. Nowe prawo wyborcze opiera si¢ na trzech aktach
przygotowanych i przeglosowanych wigkszoscia glosow przez deputowanych z partii Fidesz. Aktami
tymi sa konstytucja, ustawa o wyborze postow do parlamentu z 2011 roku i ustawa o procedurze wy-
borczej z 2013 roku.
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miany w wegierskim prawie wyborczym, ktore powstaly w wyniku przejecia wtadzy

przez parti¢ Fidesz — Wegierska Unia Obywatelska (weg. Fidesz — Magyar Polgari
Szovetség) po wyborach parlamentarnych w 2010 roku i jej utrzymaniu w 2014 roku
sa jednym z elementow szerszych przeksztatcen zasad funkcjonowania podstawowych
ptaszczyzn zycia publicznego w tym kraju. Celem artykutu jest analiza nowego systemu
wyborczego ukazana na tle nowych zasad ustrojowych na Wegrzech. Podstawowe za-
sady ustrojowe wprowadzita konstytucja uchwalona w 2011 roku (zwana na Wegrzech
Fundamentalnym Prawem), stwarzajac tym samym ogoélne ramy do dalszego zmieniania
prawa regulujacego instytucjonalne formy zycia publicznego na Wegrzech. Pytanie, na
ktore stara si¢ odpowiedzie¢ autor brzmi: czy zmiany systemu wyborczego w §wietle
innych zmian prawnych na Wegrzech stuza wzmocnieniu pozycji partii Fidesz, czy sa
pomyslane, jako przeksztatcenia modernizacyjno-cywilizacyjne wspotczesnego panstwa
demokratycznego?

Wegierski system wyborczy pozostawat niemal niezmienny od czasu rozpocze¢cia
przemian w 1989 roku. Wowczas powstat jako efekt negocjacji prowadzonych w ramach
trojkatnego stotu, w ktorym rzadzaca elita wladzy porozumiala si¢ z opozycja. Wpro-
wadzono do niego trzy poziomy repartycji mandatow, faczac segment wigkszo$ciowy
z okrggami jednomandatowymi (176 deputowanych), proporcjonalny z wielomandato-
wymi okrggami (152) oraz kompensacyjny z jednym ogélnokrajowym okrggiem wy-
borczym (58). W segmencie proporcjonalnym uzywano metody Hagenbacha-Bischoffa,
a w kompensacyjnym d’Hondta. Jednakze ten mieszany system w rzeczywisto$ci okazat
si¢ na tyle ztozony, ze byt zrozumiaty wylacznie dla wytrawnych znawcoéw problema-
tyki (Sokot, 2007, s. 452-481). Tak skonstruowany system wyborczy przyczynit si¢ do
powstania i stabilizacji dwupartyjnego systemu, w ktorym o zwycigstwo w wyborach
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parlamentarnych ubiegaly si¢ prawicowy: Fidesz oraz lewicowa Wegierska Partia So-
cjalistyczna (weg. Magyar Szocialista Part, MSzP).

Zmiany wegierskiego systemu wyborczego po 2010 roku udowadniaja tezg przed-
stawiong przez Andrzeja Stelmacha o niedokoniczonym procesie zmian systemoéw wy-
borczych w panstwach Europy Srodkowej i Wschodniej. Andrzej Stelmach wskazuje na
cztery fazy ksztaltowania si¢ systemoéw wyborczych w naszej czesci Europy. Pierwsza
faza, zwana rewolucyjng, ma gwaltowny ilosciowy i jako$ciowy charakter, gdyz wpro-
wadza nowe rozwiazania pozostajace w opozycji do zasad poprzedniego rezimu. Druga
faza to poszukiwania. Ma ona miejsce, gdy po wygasnigciu euforii zwigzanej ze zmiana
rezimu, zaczyna si¢ wprowadza¢ zmiany w prawie wyborczym, ale nadal o charakterze
doraznym. W trzeciej fazie korekty przyjmuje si¢ pragmatyczne rozwiazania, ktore maja
shuzy¢ interesom partii rzadzacych. Czwarta faza zwana jest stabilizacja i pojawia sig,
gdy dorazne interesy nie przewazaja nad stabilnoscia prawa wyborczego i gdy nie doko-
nuje si¢ zmian w zaleznosci od potrzeby chwili'.

Konstytucja z 2011 roku oraz jej nowelizacje

Do 2011 roku Wegry byty jedynym panstwem w Europie Srodkowej i Wschodniej,
ktorego podstawy prawne wyznaczata konstytucja uchwalona w socjalizmie, co prawda
wielokrotnie nowelizowana. Po wygranych wyborach parlamentarnych w 2010 roku Fi-
desz postanowit wykorzystac stan posiadania 2/3 mandatow w Zgromadzeniu Krajowym
i uchwalit konstytucje¢ opierajaca si¢ na zatozeniach ideowych tego prawicowego ugru-
powania. Utworzona w 2010 roku koalicja rzadowa Fidesz z Chrzes$cijansko-Demokra-
tyczna Partia Ludowa (weg. Kereszténydemokrata Néppart, KDNP) tuz przed uchwale-
niem nowej konstytucji dokonata dziesigciokrotnej nowelizacji konstytucji z 1949 roku,
przygotowujac w ten sposob podtoze pod nowe, bardziej gruntowne zmiany ustrojowe.
Osoba odpowiedzialng za koordynowanie prac nad projektem konstytucji byt poset Fi-
desz do Parlamentu Europejskiego Jozsef Szajer, ktory stanat takze na czele Gremium
Konsultacyjnego (Czyz, Kubas, 2011, s. 93). W zwiazku z trybem prac nad konstytucja
pojawity si¢ na Wegrzech i poza nimi stowa krytyki. Przede wszystkim watpliwos$ci
budzit fakt samego trybu prac nad konstytucja. Zostala ona przygotowana i uchwalona
w trybie tzw. ustawy prywatnej. Oznaczato to, ze zapisy ustawy CXXXI z 2010 roku
o udziale spoteczenstwa obywatelskiego w tworzeniu prawa, a takze dekretu 24/2011
(VIIL 9.) Ministra Administracji Publicznej i Sprawiedliwosci w sprawie wstgpnej oce-
ny skutkéw ex post nie mialy tutaj zastosowania. Wydaje sig, ze konstytucja powinna
by¢ wprowadzana droga ustawy rzadowej, ktéora wymaga szerokich, wielostronnych
i dlugich debat z zainteresowanymi stronami. Konsultacje spoteczne miaty miejsce, ale
ich charakter byl bardzo og6lny i jednostronny. Na oficjalne;j stronie internetowej Fidesz
wskazano dwanascie spraw, ktore poddano dyskusji, a potem do prawie 8 milionow oby-
wateli dotarty wstepne projekty zatozen konstytucyjnych, z czego niecaty milion ode-

! Koncepcja przedstawiona przez prof. Andrzeja Stelmacha w referacie ,,Kierunki zmian systemow
wyborczych w panstwach Europy Srodkowo-Wschodniej” wygloszonym w trakcie konferencji Ewo-
lucja systemu politycznego w nowych panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej, Uniwersytet im.
Adama Mickiewicza w Poznaniu, Stubice 15.05.2013.
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stano do Gremium Konsultacyjnego. Dnia 14 marca 2010 roku przedstawiono projekt
konstytucji w parlamencie, a 25 kwietnia konstytucja zostata uchwalona 262 gtosami
za (Fidesz i KDNP) oraz 44 przeciwko (Jobbik). Wegierska Partia Socjalistyczna oraz
partia Polityka Moze By¢ Inna (weg. Lehet Mas a Politika, LMP) zbojkotowaty posie-
dzenie, na ktérym przyjmowano nowa konstytucje. 25 kwietnia prezydent Pal Schmitt
podpisat konstytucje, ktora weszta w zycie 1 stycznia 2012 roku.

Pod wzgledem formalnym konstytucja sktada si¢ z preambuly zwanej Narodowym
Wyznaniem Wiary oraz pigciu rozdziatéw zatytutowanych: Fundamenty, Wolnos¢ 1 Od-
powiedzialno$¢, Panstwo, Szczegdlny rezim prawny oraz Przepisy koncowe. Preambuta
rozpoczyna si¢ od stow hymnu wegierskiego ,,Boze zbaw Wegrow”, co wzmacnia naro-
dowo-konserwatywny charakter panstwa, ponadto zmienia nazw¢ panstwa z Republiki
Wegierskiej na Wegry, odwotuje si¢ do sredniowiecznej idei korony $w. Stefana, jako
gwaranta ochrony tozsamosci narodowej Wegréw. Preambuta podkresla znaczenie war-
tosci chrzescijanskich, ktore pomogly w przetrwaniu narodu. W zwiazku z wprowadze-
niem zasady jednolitego narodu wegierskiego wladze krajowe maja ponosi¢ odpowie-
dzialno$¢ za sytuacje Wegrow mieszkajacych poza granicami, pomaga¢ w utrwalaniu
1 rozwoju wigzi ,,zachowania wegiersko$ci” oraz gwarantowaé wzajemng wspolprace
1 wspotdziatanie z macierza. Zniesiono obowiazek uzalezniajacy korzystanie z praw
wyborczych od zameldowania na Wegrzech. Tworcy konstytucji uznaja brak przedaw-
nienia w stosunku do zbrodni komunistycznych i to, ze konstytucja z 1949 roku byta
1 jest niewazna. Jednocze$nie zauwazaja kryzys moralny XX wieku i w zwigzku z tym
wskazuja na konieczno$¢ duchowej i intelektualnej odnowy.

Konstytucja nie zmienia zasadniczo formy panstwa. Nadal mamy do czynienia z trdj-
podziatem wiadzy. Wiadzg sprawuje narod, ktory co cztery lata wybiera swoich przed-
stawicieli do Zgromadzenia Krajowego. Konstytucja normuje charakter Zgromadzenia
Krajowego w artykutach 1-8. Legislacja pozostaje jego gtowna funkcja. Inicjatywe
ustawodawcza posiadaja: rzad, poszczegolni deputowani, komisje, prezydent. Projekty
ustaw kieruje si¢ do przewodniczacego Zgromadzenia, ktory przesyta je do wlasciwej
komisji. Projekt rozpatruje si¢ w dwoch czytaniach. Po uchwaleniu ustawy podpisuje ja
przewodniczacy w przeciagu 15 dni i przesyta prezydentowi do 5 dni. Gtowa panstwa
posiada prawo weta, zgodnie z ktorym moze ustawe skierowaé¢ do Trybunatu Konsty-
tucyjnego. Jezeli TK nie potwierdzi watpliwosci prezydenta, ten musi ja niezwlocznie
podpisaé. Poza tym parlamentowi przypisano podstawowe funkcje znane w ustrojach de-
mokratycznych, do ktorych naleza: ustrojodawcza, kreacyjna oraz kontrolna. W zwiazku
z tym Zgromadzenie Krajowe moze wprowadza¢ nowe zasady ustrojowe, dokonuje wy-
boru prezydenta oraz waznych funkcjonariuszy panstwowych, a takze sprawuje kontrolg
nad dziatalno$cia rzadu. W uzasadnionych przypadkach parlament moze by¢ rozwiaza-
ny przez prezydenta (Czyz, 2012, s. 127-147).

Poza organami wladzy ustawodawczej konstytucja reguluje takze zakres dzialalno$ci
organéw wiladzy wykonawczej (prezydent: art. 9—14, rzad: art. 15-22) oraz sadowniczej
(art. 25-28). Wiadze wykonawcza sprawuje rzad, ktory sklada si¢ z premiera i mini-
strow. Premiera wskazuje Zgromadzeniu Krajowemu prezydent po zakonczeniu wybo-
row parlamentarnych. Nastgpnie na wniosek premiera pozostatych cztonkéw gabinetu
powotuje prezydent. Kandydat na premiera przedstawia w parlamencie program rzadu,
ktéry powinien zosta¢ zaakceptowany przez wigkszo$¢ deputowanych. Nastgpnie otrzy-
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muje wotum zaufania, ale jezeli kandydat na premiera nie otrzyma poparcia w parlamen-
cie w terminie 40 dni od wskazania jego kandydatury przez prezydenta, to prezydent
moze rozwigza¢ parlament. Za swoja dziatalno$¢ rzad ponosi odpowiedzialno$¢ przed
parlamentem. Zakonczenie prac rzadu moze nastapi¢ np. w wyniku konstruktywnego
wotum nieufnosci, a takze zwyktego wotum nieufnosci w stosunku do premiera. Premier
moze wystapi¢ o wotum zaufania wiazac je z projektem ustawy. Jezeli go nie otrzyma,
musi poda¢ rzad do dymisji. Do podstawowych zadan rzadu nalezy kierowanie polityka
krajowa, w tym administracja publiczng i polityka zagraniczna. Kadencja prezydenta
trwa piec lat z mozliwoscia jednej reelekcji. Prezydentem moze zostaé Wegier, ktory
ma prawa wyborcze i ukonczyt 35 lat. Kandydatéw na prezydenta moze zgtosi¢ 50 de-
putowanych (jeden popiera tylko jednego kandydata). Przewodniczacy Zgromadzenia
zarzadza przeprowadzenie wyborow. Wybor prezydenta powinien odby¢ si¢ w przeciagu
dwach nastepujacych po sobie dni, w trakcie ktérych moga si¢ odby¢ dwie tury wyborow.
W pierwszej turze prezydentem zostaje kandydat, ktory uzyska poparcie 2/3 wszystkich
deputowanych. Jezeli nie uda si¢ w ten sposdb wytonic¢ prezydenta, to w drugiej turze
uczestniczy dwodch kandydatow z najwigksza liczba glosow z pierwszej tury. W drugiej
turze prezydentem zostaje ten, ktory otrzyma wigkszo$¢ gtosow bez wzgledu na liczbe
glosujacych deputowanych (Ustawa Zasadnicza Wegier z 25 kwietnia 2011 r.).

Konstytucja z 2011 roku nie okre$la struktury sadownictwa, pozostawia t¢ sprawe do
uregulowania nowej ustawie. Stwierdza jedynie, ze najwyzszym organem sadownictwa
jest Sad Najwyzszy (Kuria). Z prawnopolitycznego punktu widzenia, istotnym ciatem
sadowniczym jest Trybunat Konstytucyjny (art. 24 konstytucji). Nowa ustawa zasadni-
cza z 2011 roku ograniczyla jego kompetencje i zmienita strukturg. Powigkszona zostala
liczba sedziow z 11 do 15, a kadencje sedzidw przedtuzono z 9 do 12 lat. Konstytucja
okresla takze zadania Rzecznika Praw Podstawowych, samorzadu terytorialnego, woj-
ska, policji, shuzby bezpieczenstwa (Kubas, 2012, s. 209-214). Na uwage zastuguje fakt
wskazania przez tworcoOw konstytucji w jej pierwotnym tekscie 26 zagadnien (obecnie
33), ktére moga by¢ uchwalane wigkszoscia 2/3 glosow m.in.: zasady systemu podatko-
wego i emerytalnego, polityka rodzinna, sadownictwo, prawa narodowosci.

Uchwalenie konstytucji wywotato krajowa oraz zagraniczng krytyke. Zarzucono
przeforsowanie w nowej konstytucji ograniczenia roli Trybunatu Konstytucyjnego.
Zwigkszono liczbg jego sedzidw z 11 do 15, co pozwolito na dodatkowy wybor 4 no-
wych sedzidw przez parlamentarzystow kadencji Zgromadzenia Krajowego 2010-2014.
Przewodniczacego TK nie wybieraja, jak dawniej jego sedziowie, ale parlamentarzysci.
Poza tym w kwestiach budzetowych TK ma uprawnienia do badania prawomocnosci
ustawy w sytuacji, gdy dlug publiczny wzro$nie powyzej konstytucyjnego limitu 50%
PKB. Zlikwidowano mozliwo$¢ sktadania skarg do TK przez kazdego obywatela (Act
CLI of 2011). W zwiazku z trudna sytuacja finansowo-ekonomiczna panstwa, wzmoc-
niono pozycje¢ Rady Budzetowej, przyznajac jej prawo zawetowania ustawy budzeto-
wej. Rada jest wybierana na okres szeSciu lat, co zapewnia wigkszy wplyw na sprawy
gospodarcze kraju Fideszowi. Co ciekawe, w konstytucji znajduje si¢ przepis, ze waluta
narodowa jest forint, co w przysztosci utrudni przyjecie euro.

Sposob uchwalenia konstytucji oraz jej regulacje prawne zostaty skrytykowane przez
Komisj¢ Wenecka Rady Europy, a takze inne instytucje zajmujace si¢ kontrolowaniem
przestrzegania procedur demokratycznych. Komisja Wenecka wielokrotnie zajmowata
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negatywne stanowisko zard6wno w okresie przygotowawczym, jak i po uchwaleniu kon-
stytucji. Od 2011 roku kilkadziesiat razy wydawata opinie w sprawie wegierskiego pra-
wa za kazdym razem wskazujac na brak przestrzegania procedur demokratycznych oraz
negatywne konsekwencje dla systemu spotecznego, politycznego i prawnego (Council
of Europe). Rowniez przedstawiciele réznych instytucji Unii Europejskiej apelowali
do wiladz wegierskich o liberalizacje uchwalanych przepiséw. Przewodniczacy Komi-
sji Europejskiej José Manuel Barroso i Jean-Claude Juncker kilkakrotnie zabierali gtos
w tej sprawie i osobiscie rozmawiali z premierem Wegier. Freedom House zwraca nato-
miast uwage na ograniczenie praw obywateli w dostgpie do Trybunatu Konstytucyjnego,
zwigkszenie realnej wladzy rzadu przy ograniczeniu roli spoteczenstwa obywatelskiego,
uwaza za szkodliwe ograniczenie wladzy samorzadu terytorialnego nad mieniem znaj-
dujacym si¢ na terenie wspodlnot samorzadowych i przekazanie go panstwu, likwidacje
urzedu Rzecznika Praw Obywatelskich i inne (Nations in Transit: Hungary).

Krajowa krytyka oprécz wymiaru spotecznego przyjeta takze formeg instytucjonal-
na. W tym zakresie nalezy wskaza¢ na kilkukrotne o§wiadczenia Trybunatu Konsty-
tucyjnego. Na przyktad watpliwosci TK budzit fakt przekroczenia uprawnien przez
parlament w chwili przyjmowania przepisoOw przejsciowych zwigzanych z nowa kon-
stytucja- Wskazano, ze z technicznego punktu widzenia nie maja charakteru przej-
sciowego (The Constitutional Court of Hungary, Decision 45/2012). W nastgpstwie
toczacego si¢ przez wiele miesigcy procesu TK ostatecznie uchylit wiele postanowien
przejsciowych uchwalonych pod koniec grudnia 2012 roku, m.in. postanowienia do-
tyczace uprawnien Przewodniczacego Krajowego Biura Sadownictwa oraz Prokurato-
ra Generalnego do wyznaczenia sadu innego niz sad posiadajacy ogolng wlasciwosé
na rzecz rozstrzygnigcia sprawy w uzasadnionym terminie, postanowienie dotyczace
mianowania Przewodniczacego Rady Budzetowej, uprawnienie parlamentu do wska-
zywania uznawanych kosciotow oraz okreslania kryteriow uznawania innych koscio-
16w, postanowienia dotyczace wyborow do samorzadow terytorialnych i rejestracji
wyborcoéw, postanowienie dotyczace ustanowienia dnia 25 kwietnia ,,dniem ustawy
zasadniczej” oraz uznania Wegierskiej Partii Socjalistycznej za organizacj¢ przestgp-
cza 1 spadkobierczyni¢ zbrodniczego rezimu komunistycznego (Dokument Roboczy
nr4,2012,s. 5, 6).

Do dzisiaj koalicja Fidesz oraz KDNP pigciokrotnie nowelizowata konstytucje.
Pierwsza zmiana zwiazana byla z wyjasnieniem statusu prawnego postanowien przej-
sciowych, ktore zanegowal TK. W pierwszej zmianie z 4 czerwca 2012 roku uzna-
no, ze postanowienia przej$ciowe dotyczace ustawy zasadniczej stanowia de facto jej
cze$¢. Ponadto pierwsza zmiana ostabiata niezalezno$¢ Narodowego Banku Wegier,
wprowadzata mozliwo$¢ wptywania na jego decyzje przez inna instytucj¢ panstwo-
wa oraz nakazywata uchwalenie zmian w poborach byltych prezydentéw wigkszoscia
2/3 gloséw parlamentarzystow. 29 pazdziernika 2012 roku uchwalono druga zmiang
w konstytucji, ktora dotyczyta wymogu rejestracji w celu skorzystania z prawa do
glosowania podczas wybordéw parlamentarnych. Trzecia zmiana ogranicza wolno$é¢
uzytkowania, sprzedazy i nabywania ziemi wegierskiej i wymaga 2/3 glosow depu-
towanych przy wprowadzaniu jakichkolwiek zmian w istniejacym prawie obrotu zie-
mia. Niewatpliwie najwigcej krytyki pojawilo si¢ przy uchwaleniu czwartej zmiany
w konstytucji.
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W tej zmianie zawarto niemal wszystkie postanowienia przej$ciowe, ktore uchylit
Trybunat Konstytucyjny 28 grudnia 2012 roku. I tak uznano brak przedawnienia dla
przestepstw popelionych w okresie rezimu socjalistycznego, uprawniono parlament do
sporzadzania wykazu oficjalnie uznawanych kosciotow i do ustalania szczegoétowych
zasad dotyczacych praw grup narodowych, upowazniono Przewodniczacego Krajowego
Biura Sadownictwa do wyznaczania sadow innych niz wlasciwy sad powszechny do
rozpoznawania spraw. Postanowiono, ze z wolnosci wypowiedzi nie wolno korzystaé
w celu naruszenia godnosci narodu wegierskiego, absolwenci uczelni dotowanych przez
panstwo moga by¢ prawnie zobowiazani do $wiadczenia pracy na Wegrzech przez okre-
$lony czas oraz to, ze na mocy ustawy parlamentu lub lokalnego rozporzadzenia mozna
uzna¢ za niezgodne z prawem przebywanie w miejscu publicznym stuzacym jako stale
miejsce zamieszkania. Czwarta zmiana wyraznie ograniczyta uprawnienia TK. Moze on
teraz bada¢ wegierskie ustawy jedynie w odniesieniu do procedur, a nie tresci. Co wig-
cej, uznano za niewiazace orzeczenia TK przyjete przed wejsciem w zycie konstytucji
w 2011 roku (Boros, 2013).

Po raz piaty konstytucja ulegta nowelizacji 16 wrze$nia 2014 roku. Stwierdzono, ze
kampania wyborcza bedzie dozwolona w telewizji i radiu komercyjnym, ktére moga
emitowa¢ reklamy partii politycznych bezptatnie. Poza tym wspolnoty religijne maja
prawo do okres$lania siebie jako Ko$cioty, ale Zgromadzenie Krajowe w dalszym ciagu
ma prawo wyznaczania ko$ciotow majacych znizki podatkowe i inne przywileje. Prezes
Narodowego Urzgdu Sadowego nie moze przenosi¢ spraw sadowych poza wyznaczony
rejonowo do tego sad (Comments on the Fifth Amendment to the Fundamental Law
of Hungary).

Nowa konstytucja odeszta od pewnych demokratycznych standardow, ktore w ostat-
nich dziesigcioleciach wypracowaty panstwa Europy. Mam tu na mysli ograniczenie
zakresu dziatania Trybunalu Konstytucyjnego, ograniczenie roli parlamentu w sferze
budzetowej na korzy$¢ Rady Budzetowej, ktora ma prawo weta wobec budzetu, uzalez-
nienie przekazania sprawy do innego sadu niz wlasciwy przez Przewodniczacego Kra-
jowego Biura Sadownictwa od kryteriow Krajowej Rady Sadownictwa. Takze tryb prac
nad konstytucja oraz sposéb jej uchwalenia budzily powszechny sprzeciw. Negatywny
stosunek moze tez wywolywac tre$¢ bardzo konserwatywnej preambuty, ktorej znaczna
zawarto$¢ stanowig sformutowania natury narodowo-tradycjonalistycznej. Wskazanie
33 spraw, jako tych, ktore moga by¢ zmienione wigkszo$cig 2/3 gltoséw deputowanych
pozwala rzadzacemu Fideszowi zachowac pewno$¢, ze uchwalone przepisy beda obo-
wiazywac przez dtuzszy czas. Nalezy jednak podkresli¢, ze w sferze formy rzadoéw, We-
gry nadal pozostaja republika, mimo ze w konstytucji postanowiono zrezygnowac z tej
nazwy okreslajac panstwo po prostu jako Wegry.

Podstawowe zaloZenia nowego prawa wyborczego na Wegrzech

Prawo wyborcze na Wegrzech jest obecnie regulowane trzema aktami. Pierwszym
z nich jest konstytucja z 2011 roku, drugim ustawa CCIII o wyborze postéw do parla-
mentu z 2011 roku, a trzecim ustawa XXXVI z 2013 r. o procedurze wyborczej. Dwa
pierwsze akty zostaly przygotowane i uchwalone stosunkowo szybko przez rzadzaca
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koalicje partii Fidesz i KDNP, podczas, gdy trzeci akt byt kwestionowany zarowno przez
prezydenta, jak i Trybunal Konstytucyjny.

Regulacje konstytucyjne dotyczace prawa wyborczego znajduja si¢ w preambu-
le, rozdziatach: Fundamenty, Wolno$¢ i Odpowiedzialno$¢ oraz Panstwo. Suwere-
nem wladzy jest nardd, ktory moze ja sprawowac bezposrednio lub posrednio (art. B,
pkt 1, 2). Jezeli chodzi o posrednio sprawowana wiladze, to wykonywana jest ona
przez przedstawicieli wytanianych w wyborach. Moga to by¢ postowie do Zgroma-
dzenia Krajowego, deputowani do lokalnych ciat ustawodawczych oraz samorzadowi
burmistrzowie i postowie do Parlamentu Europejskiego. W art. XXIII, pkt 1 i 2 kon-
stytucji bierne i czynne prawo wyborcze przystuguje pelnoletniemu obywatelowi We-
gier i obywatelowi kraju Unii Europejskiej, ktory mieszka na Wegrzech. Jednoczesnie
w tym samym artykule konstytucja podkresla, ze moze zwiaza¢ czynne prawo wybor-
cze z miejscem zamieszkania na Wegrzech, a bierne z innymi warunkami (pkt 4). Od
wyboréw parlamentarnych w 2014 roku zgodnie z zapisami ustawy CCIII z 2011 roku
0 wyborze postow do parlamentu prawo udzialu w wyborach maja takze obywatele
wegierscy zamieszkujacy inne kraje. Osobami pozbawionymi prawa udziatu w wybo-
rach sa ci, ktéorym sad odebral takie prawo w wyniku popetnienia czynu karalnego oraz
osoby ograniczone umystowo. Ponadto obywatele innych panstw UE zamieszkujacy
Wegry nie moga bra¢ udzialu w wyborach, jezeli w swoim ojczystym kraju zostali
pozbawieni takich praw (pkt 6). Ustawa CCIII z 2011 roku pozbawia biernego prawa
wyborczego dodatkowo te osoby, ktore podlegaja kurateli sadowej natozonej w wyni-
ku postepowania karnego (art. 2, pkt 3).

Wprowadzony przez nowe zapisy prawne system wyborczy zmienia dotychczasowa
procedure 1 sposob wytaniania deputowanych do Zgromadzenia Krajowego. Nie jest
to jednak zmiana rewolucyjna, ale nie nalezy ona takze do kosmetycznych. Nadal we-
gierski system ma charakter systemu mieszanego tzn. wigkszosciowo-proporcjonalne-
go, ale w wyniku reformy ulegt on pewnemu uproszczeniu. Do tej pory obowigzywaly
trzy poziomy alokacji mandatow: okregi jednomandatowe, okregi wielomandatowe oraz
lista krajowa, z ktorej przydzielano mandaty z gltoséw resztkowych pozostajacych po
podziale mandatow w jednomandatowych i wielomandatowych okregach (Kubas, 2010,
s. 123-125). W nowym systemie zmianie ulegly nie tylko poziomy alokacji, ale tak-
ze liczba przyznawanych mandatow. Zmniejszono liczbg okregdw jednomandatowych
ze 176 do 106, natomiast liczba postéw wybieranych w okrggach wielomandatowych
zmniejszyla si¢ 152 do 93. Przy czym nie ma juz list regionalnych, zastapita je lista
ogolnokrajowa. Zmienily si¢ tez proporcje udzialu mandatow z okregdéw jednomandato-
wych i wielomandatowych. W pierwszym przypadku udziat ten wzrést z 46% do 53%,
a w drugim z 39% do 46%. Nie wystepuje lista krajowa stuzaca wylacznie rozdzialowi
mandatow przy wykorzystaniu tzw. gtosow resztkowych. Kolejna istotna zmiang jest
ograniczenie liczby tur glosowania z dwoch do jednej. Termin wybordéw przypada na
maj, co cztery lata, a wyznacza je prezydent.

Konsekwencja tych zmian jest wzmocnienie pozycji okrggéw jednomandatowych.
Z jednej strony zmniejszono liczbe postow z tych okregdw, ale z drugiej wzrosta ich rze-
czywista proporcja w catkowitej liczbie mandatow w Zgromadzeniu Krajowym. Timea
Drindczi przedstawia wyniki badan, ktore wskazuja, ze przy tworzeniu nowych okregow
jednomandatowych zastosowano dwie metody ich kreacji. Pierwsza byta poprawna tzn.
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opierala si¢ §cisle o ustawowe przepisy, natomiast druga zawierata elementy manipula-
cji. Pierwsza metode¢ zastosowano tam, gdzie tradycyjnie elektorat ma charakter kon-
serwatywny, druga tam, gdzie przewaza elektorat lewicowy 1 w celu przetamania tych
tendencji tak utozono granice okregow, aby wigkszy byt wplyw postaw prawicowych
(Drinéczi, 2012, s. 55, 56).

Przywotana powyzej zasada tworzenia jednomandatowych okrggéw wyborczych jest
uregulowana w ustawie CCIII z 2011 roku w art. 4. Zaleca si¢ tworzenie tych okreg-
gow z uwzglednieniem istniejacych granic podziatu terytorialno-administracyjnego
kraju i wewngtrznego podziatu Budapesztu. Okregi powinny sktadac si¢ z obszarow
przylegajacych do siebie, a liczba glosujacych w poszczegdlnych okregach winna by¢
podobna. W przypadku, gdy liczba glosujacych jest wyzsza od $redniej ogdlnokrajo-
wej, dopuszcza si¢ podziatl miast, w tym Budapesztu, na wigcej niz jeden okreg wy-
borczy. Dopuszcza si¢ takze zroznicowanie liczby glosujacych w okregu powyzej 15%
od $redniej krajowej, ale gdy liczba ta przekroczy 20%, to zmiany w zakresie okrggow
powinny by¢ uchwalone moca zatacznika do istniejacej ustawy o wyborze postow do
parlamentu. Gdy w kraju dojdzie do zmian terytorialno-administracyjnych, parlament
powinien zrewidowac istniejacy podziat na okregi wyborcze. Ustawa CCIII w zalaczni-
kach szczegdtowo okresla granice poszczegolnych okregdw wyborczych i wskazuje ich
nazwy (Act CCIII of 2011).

Kazdy wyborca dysponuje zatem dwoma glosami, ktore oddaje w okrggu jedno-
mandatowym oraz w okrggu wielomandatowym na list¢ zarejestrowang na pozio-
mie krajowym. Zmianie ulegt sposéb wyboru. W poprzednim systemie wyborczym
w okregach jednomandatowych wymagana byta 50% frekwencja w pierwszej i 25%
frekwencja w drugiej turze. Obecnie zrezygnowano z uzaleznienia wyboru kandyda-
ta na posta od poziomu frekwencji. Skomplikowany sposéb wyboru posta w okregu
jednomandatowym uproszczono i obecnie wystarczy uzyska¢ wigkszos¢ wzgledna,
zamiast np. bezwzglednej w poprzednim systemie. Kandydat na posta musi uzyskaé
co najmniej 1000 podpiséw osob uprawnionych do glosowania w danym okregu jed-
nomandatowym. Mozna poprze¢ tylko jednego kandydata. Poprzednio wymagano
750 podpiséw. Kandydat nominowany przez parti¢ polityczna w okr¢gu jednoman-
datowym moze by¢ umieszczony tylko na liscie partii, ktdra go popiera na poziomie
krajowym.

Nowoscig w wegierskim systemie wyborczym jest stworzenie mozliwos$ci wyboru
reprezentacji mniejszosci narodowych przy zastosowaniu dodatkowych procedur. Jedna
mniejszos¢ narodowa moze utworzy¢ jedna liste¢ z co najmniej trzema kandydatami.
Musi by¢ poparta podpisami co najmniej 1% uprawnionych do glosowania cztonkow
danej wspolnoty narodowosciowej, ale nie wigcej niz 1500 podpisami. Uczestnictwo na
listach mniejszosci narodowej wyklucza mozliwo$¢ kandydowania w okregu jednoman-
datowym i z innych list narodowo$ciowych.

Jak zostato wspomniane powyzej nie mamy juz do czynienia z listami regionalny-
mi. Obecnie wyborcy moga glosowaé na krajows listg, z ktorej do rozdziatu pozostaja
93 mandaty. Na tej liScie znajdowaé si¢ moga listy poszczegolnych partii lub narodo-
wosci. Aby partia mogta zarejestrowaé swoja listg, musi wczesniej nominowac kandy-
datow w co najmniej 27 jednomandatowych okr¢gach znajdujacych si¢ na obszarze co
najmniej 9 komitetéw i w Budapeszcie. Partie moga tworzy¢ koalicje wyborcze. Ogra-
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niczono liczbe proponowanych kandydatéw do trzykrotnos$ci liczby mandatow, ktorymi
dysponuje lista krajowa. Partia moze uczestniczy¢ w podziale mandatéw po przekro-
czeniu 5% uzyskanego poparcia, koalicja dwoch partii 10% poparcia, a koalicja trzech
i wigcej partii 15%.

Przydziat mandatow dla list mniejszo$ci narodowych opiera si¢ na tzw. kwocie prefe-
rencyjnej, ktora jest liczba catkowita powstata wskutek podziatu gtoso6w oddanych na li-
ste krajowa (liczbg 0sob, ktore oddaty glosy w wyborach na poziomie proporcjonalnym)
przez 93, a nastgpnie przez 4. Jezeli liczba glosow na list¢ mniejszosci jest rowna lub
wyzsza od kwoty preferencyjnej, wowczas mniejszos¢ otrzymuje mandat. Jezeli mniej-
szo$¢ zarejestrowata listg, a nie zdobyta mandatu to na podstawie art. 18 ustawy CCIII
z 2011 roku przyshuguje jej prawo wystania do parlamentu swojego rzecznika, ktorym
moze by¢ tylko osoba zajmujaca pierwsze miejsce na licie narodowej. Mniejszo$¢ na-
rodowa moze otrzymac tylko jeden mandat preferencyjny.

Mimo zminimalizowania znaczenia glosow nadwyzkowych i nieokreslenia z gory
maksymalnej ich liczby, nadal funkcjonuja w systemie wyborczym. Obecnie definiu-
je sig je jako te glosy, ktore pozostaja niewykorzystane przez wszystkich kandydatow,
ktorzy przegrali wybory w okrggach jednomandatowych. Ale dodatkowo glosami nad-
wyzkowymi sa te, ktore powstaja wskutek odjecia od wyniku uzyskanego przez zwy-
cigskiego kandydata wyniku drugiego kandydata plus jeden glos. Zatem kazdy kandydat
moze obecnie wesprze¢ parti¢, ktéra go nominowata swoimi glosami, nawet ten, ktory
wygrat wybory i wykorzystatl juz swoje glosy. 93 mandaty sa rozdysponowywane do-
piero po uwzglednieniu odjgcia ewentualnych mandatow preferencyjnych, ktore mogty
zdoby¢ mniejszosci narodowe. Obliczanie mandatoéw w systemie proporcjonalnym od-
bywa si¢ przy uwzglednieniu metody d’Hondta. Jezeli poset nie moze wypetniac¢ swoich
obowiazkdéw, zastgpuje go kolejny kandydat z listy z drugim najwigkszym uzyskanym
poparciem. Jezeli takowego nie bylo, mandat pozostaje wolny. Wybory uzupehiajace
moga si¢ odby¢, gdy w okrggu jednomandatowym nie zglosit si¢ zaden kandydat lub
liczba uzyskanych glosow poparcia dla dwoch Tub wigkszej liczby zwycigskich kandy-
datow jest identyczna.

Nalezy wskaza¢, ze sposob liczenia glosow nadwyzkowych zapisany w ustawie
CCIII z 2011 roku nie byt do tej pory znany w Europie. Niektorzy analitycy uwazaja,
ze bedzie on miat mate znaczenie w przypadku istnienia zrownowazonych sit politycz-
nych i nie wptynie na wynik wyborow, bo i tak zwycigska partia bedzie mogta uzyskac
2/3 mandatow bez konieczno$ci wykorzystywania gltoséw resztkowych. Wydaje sie, ze
tworcy tego systemu nie zdawali sobie z tego sprawy, a za wprowadzeniem obecnej
zasady glosow resztkowych przemawiata cheé wsparcia zwycigskiej partii. Niewatpli-
wie jednak ta metoda kompensacyjna bgdzie utrudniata mozliwo$¢ odniesienia sukcesu
wyborczego przez mniejsze partie (Drindczi, 2012, s. 56, 57).

Nowe prawo wyborcze preferuje system dwupartyjny, a mniejsze partie moga mie¢
problem z uzyskaniem mandatu, jezeli nie beda zawiera¢ koalicji przedwyborczych z in-
nymi partiami. Wydaje sig, ze jest on korzystny dla partii Fidesz. Wiaze si¢ to m.in.
z przyznaniem prawa do glosowania Wegrom zamieszkujacym kraje oscienne. Uprosz-
czony mechanizm utatwiajacy uzyskanie obywatelstwa prawdopodobnie zachgca nie
tylko do jego faktycznego pozyskania, ale i uczestnictwa w wyborach parlamentarnych.
A poniewaz jest to raczej elektorat o konserwatywno-narodowych pogladach, dlatego
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ocenia sig, ze popiera parti¢ Fidesz. Nalezy przypomnie¢, ze Wegrzy spoza granic kraju
moga gltosowac tylko na listy partii (Czyz, Kubas, 2011, s. 94). Zaleta nowego systemu
jest jego uproszczenie, zagwarantowanie okresu przejsciowego, stworzenie mozliwosci
wystawienia reprezentacji parlamentarnych dla mniejszo$ci narodowych, a takze dalsza
klaryfikacja 1 stabilizacja systemu partyjnego.

Trzeci czton prawa wyborczego, czyli ustawa o procedurze wyborczej zostata przed-
stawiona jako projekt partii Fidesz i1 KDNP 18 wrze$nia 2012 roku, a sposob w jaki
whniesiono ja pod obrady przyjat forme¢ indywidualnego wniosku. Zostata uchwalona
w listopadzie tego samego roku. Gtownym celem ustawy miata by¢ zmiana automa-
tycznej rejestracji wszystkich petnoletnich obywateli Wegier posiadajacych petnig praw
dobrowolnym zapisywaniem si¢ na spisy wyborcow. Niespodziewanie projekt ustawy
o procedurze wyborczej, mimo uchwalenia i podpisania przez przewodniczacego Zgro-
madzenia Narodowego w dniu 1 grudnia 2012 roku, zostat zawetowany przez prezy-
denta. W dniu 6 grudnia 2012 roku przekazat on ustawe do Trybunatu Konstytucyjnego
w celu zbadania kilku, jego zdaniem, niekonstytucyjnych zapisow. Nalezy wskaza¢, ze
prezydent nie zawetowal ustawy w catosci.

Prezydent wskazat na brak zasady réwno$ci w sposobie rejestracji wyborcow. Wy-
borcy mieszkajacy na Wegrzech mogli dokonywac rejestracji osobiscie lub w Internecie,
podczas gdy wyborcy mieszkajacy poza granicami Wegier musieli si¢ rejestrowac li-
stownie lub za posrednictwem Internetu. Prezydent uwazat, ze bardziej restrykcyjne jest
zglaszanie si¢ wyborcow do organu wladzy lokalnej niz rejestracja listowna. Poza tym
zaskarzyl ograniczenie kampanii wyborczej wytacznie do mediow publicznych i zakaz
prezentacji reklam politycznych w kinach. Zasada ta jest sprzeczna z zasada wolno$ci
wypowiedzi 1 wolnosci prasy. Niedopuszczalne bytoby tez zezwalanie na publikowanie
sondazy tylko do 6 dnia przed wyborami, gdyz jest to sprzeczne z zasada wolno$ci wypo-
wiedzi i wolnosci prasy. W odpowiedzi na skarge prezydenta dnia 4 stycznia 2013 roku
TK stwierdzil, ze obowiazek rejestracji w lokalnym organie wtadzy niestusznie ogra-
nicza prawo do glosowania Wegrow zamieszkujacych kraj. Natomiast sama rejestracja
w niektorych przypadkach utatwia wykonywanie praw do glosowania pewnym grupom
wyborcoOw (mniejszos$ci narodowe oraz osoby potrzebujace pomocy, aby wzia¢ udziat
w wyborach). Jednocze$nie powinno si¢ uwzglednia¢ rejestracje osob na podstawie
adresu ich zamieszkania, a nie zameldowania. Krzywdzace jest tez pozbawienie moz-
liwosci rejestracji oso6b nieposiadajacych zadnego adresu. W przypadku ograniczenia
kampanii wyborczej tylko do mediéw publicznych i zakazu oglaszania sondazy opinii
po 6 dniu przed wyborami TK uznat takowe przepisy za niezgodne z konstytucja (Do-
kument Roboczy nr 4, 2012).

Ostatecznie ustawa o procedurze wyborczej zostata uchwalona w kwietniu 2013 roku
(Act XXXVI of 2013), a w czerwcu ulegta nowelizacji. Rezygnuje ona z obowiazku
rejestrowania si¢ obywateli Wegier mieszkajacych w ojczyznie na listach wyborczych
w celu wzigcia udzialu w wyborach. Taki obowiazek musza natomiast spetni¢ Wegrzy
zyjacy poza granicami kraju. Ustawa nakazuje upublicznianie spisow wyborcow przed
wyborami. Ogranicza prawo gltosowania pocztowego tylko do obywateli Wegier, ktorzy
nie zamieszkuja ojczyzny. Ponadto moga oni wybiera¢ tylko kandydatéw umieszczo-
nych na listach partyjnych, nie moga dokonywa¢ wyboru w okrggach jednomandato-
wych (Bozoki, 2013).
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Podsumowanie

Zwycigstwo w wyborach parlamentarnych Fidesz w 2010 roku i jej utrzymanie
w 2014 roku pozwolito tej partii na przejecie wladzy po osmiu latach rzadow socjali-
stow. Sukces byt tym wigkszy, ze dzigki koalicji z KDNP w 2010 roku udato si¢ uzyskac
2/3 miejsc w parlamencie. Sprzyjalo to wprowadzaniu zmian w kraju bez koniecznos$ci
dyskusji z opozycja. Swiadomie i celowo zaczgto realizowaé program szeroko zakrojo-
nych reform obejmujacych zmiany w prawie. Jako pierwsza zaczg¢to przeksztatcaé sferg
medialng w celu uzyskania wigkszej kontroli nad srodkami masowego przekazu. Mimo
protestow 1 odej$cia od niektoérych przyjetych wezesniej postanowien, nie zaprzestano
reform tej sfery. Nastgpnie przygotowywano grunt pod bardziej znaczaca zmiang, czyli
uchwalenie konstytucji. Mimo tego, Ze nie zmienia ona w zasadniczy sposob formy pan-
stwa, to w wielu miejscach rezygnuje ze standardowych demokratycznych rozwiazan
znanych w krajach Europy, przede wszystkim ogranicza rolg Trybunatu Konstytucyjne-
go. Poza tym w warstwie warto$ci konstytucja ma wyraznie konserwatywny charakter.
Wprowadza az 33 sfery, ktére moga by¢ regulowane mocg ustaw konstytucyjnych przy
zachowaniu wigkszosci 2/3 gloséw.

Natomiast wprowadzenie nowego prawa wyborczego ma pewne cechy dorazne-
go charakteru. Dzigki temu Fidesz chce zwigkszy¢ prawdopodobienstwo odniesienia
kolejnych sukceséw wyborczych. System preferuje ugrupowania duze, a okregi jed-
nomandatowe w pewnej mierze zostaly tak wyznaczone, aby kumulowaé poparcie
elektoratu o narodowych preferencjach sprzyjajacych Fideszowi. Wprowadzono moz-
liwos¢ gltosowania Wegréw zamieszkujacych poza granicami kraju, gtéwnie w kra-
jach oéciennych. To takze sprzyja prawicowemu Fideszowi. Z drugiej strony, zmia-
ny w systemie wyborczym maja pozytywny wydzwigk. Poprzedni system mieszany
przyjety podczas rozmow trojkatnego stotu byt bardzo skomplikowany. Miat 3 po-
ziomy alokacji mandatow, obowiazywata koniecznos¢ uzyskania wysokiej frekwencji
50% w okregach jednomandatowych, co powodowato konieczno$¢ przeprowadzania
dwoch tur (w drugiej turze takze obowiazywata frekwencja 25%). Stosowano dwie
rozne metody obliczania mandatéw w drugim i trzecim poziomie alokacji. To wszyst-
ko zostalo znacznie uproszczone.

Na postawione na poczatku artykutu pytanie nalezy odpowiedzie¢, ze zmiany za-
rowno podstaw ustrojowych oraz systemu wyborczego stuza wzmocnieniu pozycji par-
tii Fidesz. Zmiana konstytucji oraz innych sfer ma na celu umocnienie tradycyjnego
1 narodowego sposobu postrzegania spraw, co rOwniez sprzyja rzadzacej partii. Sposob
przeprowadzania reform znaczaco odbiega od mechanizmoéw znanych w panstwach de-
mokratycznych. Swiadczy o tym analiza ilosciowa, ktéra zostata dokonana przy uzyciu
wskaznika demokracji (ang. democracy score) uzywanego przez Freedom House w ra-
portach Nations in Transit. Usrednia on opinie dotyczace: systemu wyborczego, spote-
czenstwa obywatelskiego, niezaleznych medioéw, rzadu, sposobu demokratycznego za-
rzadzania, samorzadu terytorialnego, niezaleznego sadownictwa, korupcji. Skala oceny
waha si¢ migdzy 1 (najlepsza) do 7 (najgorsza). W ostatnim roku przed przejeciem wia-
dzy przez rzad Viktora Orbana, czyli w 2009 roku, wskaznik wynosit 2,29, w 2012 roku
wzrést do 2,86, a w 2014 roku do 2,96, a w 2016 wyniost 3,29. Pogorszenie notowan
w zakresie konsolidacji demokracji o jeden punkt w skali siedmiocyfrowej niewatpliwie
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$wiadczy o tym, ze reformy oddalaja kraj od modernizacyjnych przeksztalcen, ktorych
celem jest osiagni¢cie dojrzatej formy demokracji (Nations in Transit: Hungary).
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Changes in Electoral Law in the Context of the Transformation of the Political System
in Hungary after 2011

Summary

The article presents the problems of changes in the electoral law in Hungary in the light of the in-
troduction of the new Constitution in 2011. The first part of the article discusses how the Constitution
was enacted and its content. Later, the author analyzes the effects of the changes in the law and political
systems.

The second part of the article focuses on the analysis of the procedure and outcomes of the changes
in Hungarian electoral law after 2011. This reform was the first in the electoral field since 1990. The
electoral law consists of constitutional regulations and Act CCIII of 2011 on the Elections of Members
of Parliament of Hungary and Act XXXVI of 2013 on Electoral Procedure.
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