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Ewolucja systemu wyborczego
do organow samorzadu terytorialnego w Polsce

W literaturze przedmiotu wolne 1 uczciwe wybory sa elementem niezbednym dla
funkcjonowania wspotczesnej demokracji'. Warunek ten dotyczy rowniez wiadzy lo-
kalnej, ktéra w systemach demokratycznych ma charakter samorzadowy. Podobny
poglad zostat rowniez wyartykutowany przez przedstawicieli strony Solidarno$cio-
wo-Opozycyjnej podczas obrad ,,Okraglego Stotu. Samorzad terytorialny mogt byé
jednak elementem systemu politycznego Polski wytacznie w sytuacji odrzucenia do-
tychczasowego modelu wtadzy lokalnej z radami narodowymi, jako terenowymi orga-
nami jednolitej wladzy panstwowe;.

W pierwszym etapie prac nad restytucja samorzadu terytorialnego w polskim parla-
mencie, zasadnicza rola przypadla Senatowi Rzeczypospolitej Polskiej I kadencji
(1989-1991)*. Nastepnie od marca do maja 1990 roku Sejm Rzeczypospolitej Polskiej
uchwalil kluczowe akty prawne, ktore stanowity fundament polskiego samorzadu, tj.
ustawe o samorzadzie terytorialnym®, ordynacje wyborcza do rad gmin®, ustawe o pra-
cownikach samorzadowych®, ustawe wprowadzajaca przepisy ustawy o samorzadzie
terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzadowych’. Zmieniono réwniez Kon-
stytucje®.

Implikacja przyjgcia nowego, zdecentralizowanego modelu wiadzy lokalnej, bylo
nie tylko uchwalenie nowych aktow prawnych. Réwniez wybrane 19 czerwca 1988 roku
rady narodowe zakonczyly kadencj¢ z dniem 30 kwietnia 1990 roku. Swoja moc
prawna utracity Ustawa o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego oraz
Ordynacja wyborcza do rad narodowych’.

R. A. Dahl, Demokracja i jej krytycy, Krakow 1995, s. 310-311.
J. Regulski, Samorzqd Il Rzeczypospolitej. Koncepcje i realizacje, Warszawa 2000, s. 55.
Ibidem, s. 66-69.
Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorzqdzie terytorialnym, Dz. U. Nr 16, poz. 95.
Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku— Ordynacja wyborcza do rad gmin. Dz. U. Nr 16, poz. 96.
Ustawa z dnia 22 marca 1990 roku o pracownikach samorzqdowych, Dz. U. Nr 21, poz. 124.
Ustawa z dnia 10 maja 1990 roku — Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzqdzie terytorial-
nym i ustawe o pracownikach samorzqdowych, Dz. U. Nr 32, poz. 191.

8 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U. Nr 16,
poz. 94.

? Ustawa z dnia 20 lipca 1983 r. o systemie rad narodowych i samorzqdu terytorialnego, Dz. U.
Nr 41, poz. 185 ze zm. oraz Ustawa z dnia 13 lutego 1984 r. — Ordynacja wyborcza do rad narodo-
wych, Dz. U. 1988, Nr 7, poz. 55.
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Skrocenie kadencji rad narodowych oraz przyjecie nowej ordynacji wyborczej do
rad gmin byly jednymi z najwazniejszych decyzji, ktore byty prefiguracja procesu wy-
miany lokalnych elit politycznych. Szczegélny charakter wyboréw samorzadowych
727 maja 1990 roku polegat jeszcze na tym, ze byty to pierwsze w pelni demokratyczne
wybory od ponad pigédziesigciu lat.

Pierwszym aktem prawnym okreslajacym zasady i tryb przeprowadzania wyborow
samorzadowych byla Ordynacja wyborcza do rad gmin. Uchwalona 8 marca 1990 roku
sktadata si¢ z 19 rozdziatow i zawierata 123 artykuty. Ustawa obowiazywata az do roku
1998. W oparciu o t¢ ordynacj¢ przeprowadzono wybory do rad gmin 27 maja 1990 r.
oraz 19 czerwca 1994 r.

Drugi etap w samorzadowym systemie wyborczym rozpoczat si¢ w roku 1998. Sa-
morzad rozszerzono o powiat oraz wojewédztwo'’. Reforma wymusita wigc podjecie
prac oraz przyjecie nowego aktu prawnego uwzgledniajacego fakt, Ze polskie spoteczen-
stwo otrzymato prawo wybierania swoich przedstawicieli w kolejnych organach stano-
wiacych samorzadu — rady powiatu i sejmiku wojewodztwa. Ustawe przyjeto 16 lipca
1998 roku'". Liczyta 8 rozdziatéw i 213 artykutow. Nowa ordynacja wykroczyta jednak
poza zmiany zwiazane z dalszg decentralizacja kraju 1 objeta rowniez swoja regulacja
zasady i tryb wyborow juz istniejacych rad gmin. W oparciu o nowa ordynacje, wybory
przeprowadzono 11 pazdziernika 1998 r., 27 pazdziernika 2002 r. oraz 12 listopada
2006 .

Zbiorcze wyniki wyborow do rad gmin z ordynacja wigkszo$ciowa w latach 1990-2006 febela !
Gminy z ordynacja wigkszoSciowa
1990 1994 1998 2002 2006
Liczba rad gmin 2266 2333 2156 2147 2151
Liczba okrggow wyborczych 47254 46 569 26 159 20 692 20 556
Liczba wybieranych radnych 47254 46 562 41474 32205 32265
Liczba kandydatow 130 300 142 068 122722 142 452 110 965
Liczba kandydatow na 1 mandat 2,76 3,05 2,96 4,42 3,44
Liczba list wyborczych 0 0 93 891 99 090 75726
Frekwencja (w %) 43,56 38,25 49,51 52,58 50,07
Glosy niewazne (w %) 1,75 1,51 2,91 2,82 2,99

Zrédlo: Zestawienie i obliczenia whasne na podstawie obwieszczen: Generalnego Komisarza Wyborczego z dnia
31 maja 1990 r. oraz Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia: 23 czerwca 1994 r., 23 wrzesnia 1998 r., 8 listopada
2002 r., 11 listopada 2002 r., 15 listopada 2006 r., 27 listopada 2006 ., 11 grudnia 2006 r.

19" Zob. ustawy: z dnia z dnia 13 pazdziernika 1998 r. Przepisy wprowadzajqce ustawy refor-
mujqce administracje publiczng, Dz. U. Nr 133, poz. 872; zdnia 5 czerwca 1998 r. o samorzqdzie wo-
jewodztwa, Dz. U.Nr 91, poz. 576; z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzqdzie powiatowym, Dz. U. Nr 91,
poz. 578.

"' Ustawa z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow, sejmikéw
wojewddztw, Dz. U. Nr 95, poz. 602 — tekst pierwotny.
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Zbiorcze wyniki wyboréw do rad gmin z ordynacja proporcjonalng w latach 1990-2006 fobeln?
Gminy z ordynacja proporcjonalnga

1990 1994 1998 2002 2006
Liczba rad gmin 110 135 334 331 327
Liczba okregéw wyborczych 695 850 1687 1245 1226
Liczba wybieranych radnych 4438 5425 10973 7374 7273
Liczba kandydatow 15 870 40 816 86017 84 985 83 357
Liczba kandydatow na 1 mandat 3,58 7,52 7,84 11,52 11,46
Liczba list wyborczych 3615 7 966 9878 9 400 9026
Frekwencja (w %) 40,28 28,58 42,49 39,47 45,95
Glosy niewazne (w %) 5,05 1,39 3,89 5,75 8,39

Zrédlo: Zestawienie i obliczenia whasne na podstawie obwieszczen: Generalnego Komisarza Wyborczego z dnia
31 maja 1990 r. oraz Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia: 23 czerwca 1994 r., 23 wrzesnia 1998 r., 8 listopada
2002 r., 11 listopada 2002 r., 15 listopada 2006 r., 27 listopada 2006 r., 11 grudnia 2006 r.

Samorzadowy system wyborczy majacy swdj poczatek w roku 1990 oparty jest na
podstawowych zasadach prawa wyborczego wystgpujacych w systemach demokra-
tycznych, tzn. na zasadzie powszechnos$ci, rownosci, bezposredniosci oraz tajnosci.
Zmiany nastapily przede wszystkim w zasadzie powszechnosci.

Zasada powszechnos$ci zostata sformutowana juz w art. 2 ordynacji wyborczej do
rad gmin — prawo wybierania do rady gminy uzyskat kazdy obywatel polski, ktory
w dniu wybordéw ukonczyt 18 lat. Czynne prawo wyborcze przystugiwato rowniez oso-
bom, ktérych obywatelstwo polskie nie zostato stwierdzone i nie byli obywatelami in-
nego panstwa, ale od co najmniej dwoch lat stale zamieszkiwali w Polsce. Zasadg
powszechnosci w wyborach do rady gminy rozszerzono po wstapieniu Polski do Unii
Europejskiej. Polska, zobowiazana do przyjecia dorobku prawnego Wspolnoty wdro-
zyta Dyrektywe Rady Unii Europejskiej 94/80/WE z 19 grudnia 1994 r.'* Nowelizacja
z dnia 20 kwietnia 2004 r."* czynne prawo wyborcze do rady gminy otrzymali rOwniez
obywatele Unii Europejskiej nieb¢dacy obywatelami polskimi. Poczatkowo pozbawio-
no czynnego prawa wyborczego obywateli Unii Europejskiej wpisanych do prowadzo-
nego w gminie statego rejestru wyborcow w okresie krotszym niz 12 miesigey przed
dniem wyboréw. Zapis ten jednak zostal uznany za niezgodny z Konstytucja RP'.

Zmiany w samorzadowym prawie wyborczym objety réwniez formule wy-
borcza. Juz u podstaw tworzenia ordynacji wyborczej do rad gmin proponowano
trzy rozwigzania: przeprowadzenie wybordéw w oparciu o jednolita zasadg wigkszo-

12" Zob. dyrektywe ustanawiajaca szczegdtowe zasady korzystania z prawa glosowania i kandydo-
wania w wyborach lokalnych przez obywateli Unii zamieszkatych w Panstwie Czlonkowskim, ktore-
go nie sa obywatelami.

3 Zob.: Dz. U. Nr 102, poz. 1055.

4 Zob.: A. Ptak, Miejsce i rola samorzadu terytorialnego w aspekcie cztonkostwa Polski w Unii
Europejskiej (referat wygltoszony na konferencji ,,Europa XXI wieku. Stan obecny i perspektywy roz-
woju, 5-6 lutego 2009 r. w Collegium Polonicum w Stubicach).
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Sciowa, w oparciu o jednolita zasadg proporcjonalng lub tez zastosowanie systemu
mieszanego .

Sekwencja przyjetych rozwiazan, tak w ustawie z roku 1990, jak i 1998 bylto zroz-
nicowanie gmin. W zaleznos$ci od wielkosci jednostki zastosowano system wigkszo-
Sciowy lub proporcjonalny.

W latach 1990 i 1994 wybory wigkszo$ciowe przeprowadzane byly w gminach do
40 000 mieszkancow. Mandat zdobywat kandydat, ktory otrzymat najwigcej waznie
oddanych glosow. Na kartach wyborczych kandydaci umieszczeni byli w porzadku al-
fabetycznym. W gminach tych utworzono tyle okrggdw, ilu wybierano radnych, tj.
w roku 1990 — 47 254, zas w roku 1994 — 46 569.

W gminach powyzej 40 000 mieszkancow wybory przeprowadzano w oparciu
o formule proporcjonalna przy zastosowaniu zmodyfikowanej metody Sainte-Legué'®.

Zasadnicze zmiany w systemie wyborczym nastapity po uchwaleniu Ordynacji wy-
borczej do rad gmin, rad powiatéw i sejmikow wojewddztw. Od roku 1998 wybory
wigkszosciowe odbywaja si¢ juz w gminach do 20 000 mieszkancow. Znowelizowano
réwniez sposob podziatu mandatéw w gminach, gdzie zastosowano formutg proporcjo-
nalng. Zmodyfikowana metodg Sainte-Legué zastagpiono metoda d’Hondta'’, ktora pre-
feruje duze ugrupowania.

Zarowno w latach 1990-1998, jak i od roku 1998 zdecydowana wigkszo$¢ gmin, to
jednostki, gdzie stosuje si¢ system wigkszo$ciowy. W pierwszym okresie gmin tych
byto ok. 95%, za$ po 1998 — ok. 85%. Formuta proporcjonalna zostata rowniez zastoso-
wana w wyborach do rad powiatow i sejmikoéw wojewoddztw. Przy podziale mandatow
wykorzystuje si¢ metod¢ d’Hondta. Dodatkowo, warunkiem udziatu w podziale man-
datow jest uzyskanie przez komitet w skali powiatu (wojewddztwa) co najmniej 5%
waznie oddanych glosow'®.

Ponadto w wyborach z roku 2006 wprowadzono instytucje¢ blokowania list wybor-
czych. Dwa lub wigcej komitety wyborcze, w drodze umowy, mogty tworzy¢ jedna
grupe list kandydatow w danej jednostce samorzadu terytorialnego w celu wspdlnego
udziatu w podziale mandatow migdzy listy kandydatow. W pierwszym etapie, przy za-
stosowaniu metody d’Hondta, dokonywano podziatu mandatéw migdzy poszczegodlne
listy lub grupy list. Podziatu mandatéw w ramach grupy list dokonywano wykorzy-
stujac metode Sainte-Legué'®. Podobne rozwiazanie zastosowano w wyborach do rad

15 J. Mordwitko, Ewolucja prawa wyborczego i wyboréw do samorzqdu terytorialnego w latach
1990-2000, w: 10 lat demokratycznego prawa wyborczego Rzeczypospolitej Polskiej (1990-2000),
red. F. Rymarz, Warszawa 2000, s. 156.

'S Podzialu mandatow w kazdym okregu wyborczym pomiedzy poszczegolne listy dokonywano
dzielac liczbg gloséw waznych oddanych na poszczegodlne listy wyborcze przez 1,4; 3; 5; 7 itd, az do
chwili, gdy z otrzymanych ilorazéw uszeregowano tyle kolejno najwigkszych liczb, jaka w okrggu
wyborczym byta liczba mandatéw do podziatu.

7" Podzialu mandatéw w kazdym okregu wyborczym pomiedzy poszczegolne listy dokonuije sig,
dzielac liczbg glosow waznych oddanych na poszczeg6lne listy wyborcze przez 1; 2; 3 itd., az do
chwili, gdy z otrzymanych ilorazoéw uszereguje sig tyle kolejno najwigkszych liczb, ile w okregu wy-
borczym jest do podzialu mandatow.

'8 Prog 5% dotyczy roéwniez miast na prawach powiatu.

! Liczbe waznie oddanych glosow na listy wehodzace w sktad grupy kolejno dzielono przez 1; 3;
5; 7 itd.
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powiatow i sejmikoéw wojewodztw?. Inicjatorem wprowadzenia instytucji blokowania
list byt klub parlamentarny Prawo 1 Sprawiedliwo$¢. Uzasadnieniem proponowanych
rozwiazah byto ulatwienie zawierania powyborczych koalicji, a tym samym tworzenie
silnych wigkszoséci. Wnioskodawcy wskazywali rowniez, ze blokowanie list ograniczy
rozwoj klientelizmu politycznego w trakcie kadencji samorzadu. W $wietle zaprezen-
towanej enuncjacji trudno zgodzi¢ si¢ z oficjalnymi zatozeniami nowelizacji. Glow-
nym przeciez celem bylo przejecie glosow mniejszych ugrupowan politycznych,
zwlaszcza Ligi Polskich Rodzin oraz Samoobrony.

Propozycje PiS-u zostaly poddane krytyce przez 6wczesna opozycje parlamen
tarna”' oraz organizacje samorzadowe™. Podwazano argumenty przytaczane przez
wnioskodawce. Takze Trybunat Konstytucyjny wniost wiele zastrzezen do noweliza-
cji, zwlaszcza w konteksécie zgodnosci z Konstytucja RP oraz Europejska Karta Sa-
morzadu Lokalnego®™.

Ustawa zaczg¢la obowiazywac od 13 wrzesénia, za§ wybory odbyly si¢ juz 12 listopa-
da 2006. Zwazywszy, ze termin sktadania zawiadomien o utworzeniu grupy list byt do
18 pazdziernika vacatio legis wyniosto zaledwie miesiac! Wybory z roku 2006 byty je-
dynymi, w ktérych zastosowano blokowanie list wyborczych. Nowa wigkszo$¢ parla-
mentarna stworzona przez Platform¢ Obywatelska 1 Polskie Stronnictwo Ludowe,
wsparta parlamentarna lewica, powrécita do weze$niejszych rozwiazan™.

Termin oraz okoliczno$ci wprowadzenia instytucji blokowania list wyborczych to
jeden z przyktadow instrumentalnego i partykularnego traktowania ordynacji wybor-
czej do organow samorzadu terytorialnego przez partie polityczne w Polsce.

W analizowanym okresie zmieniala si¢ rowniez liczba radnych wybieranych
w okregach wyborczych.

Tabela 3
Liczba wybieranych radnych w okregach wyborezych.
1990 1994 1998 2002 2006
Gminy z systemem wigkszosciowym 1 1 od1ldo5 od1ldo5 od1ldo5
Gminy z systemem proporcjonalnym | od5do 10 | od5do 10 | od5do 10 od 5do 8 od 5do8
Powiat - - 0d3do10 | od5do 10 | od5do 10
Wojewodztwo - - od5do15 | od5do15 | od5do 15

Zrédlo: Zestawienie wlasne na podstawie Ordynacji wyborczej do rad gmin oraz Ordynacji wyborczej do rad
gmin, rad powiatow i sejmikow wojewodztw (ze zmianami).

2 Zob. ustawa z dnia 6 wrzesnia 2006 roku o zmianie ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin,
rad powiatow i sejmikow wojewodztw, Dz. U. Nr 159, poz. 1127.

2! W dniu 11 wrze$nia 2006 roku postowie z klubu PO, PSL oraz SLD wniesli do Trybunatu Kon-
stytucyjnego o stwierdzenie niezgodnosci zmiany ordynacji z Europejska Karta Samorzadu Lokalne-
go oraz z Konstytucja.

2 Zob. m.in. opini¢ prawna Jerzego Regulskiego dotyczaca poselskiego projektu ustawy o zmia-
nie ordynacji, Warszawa, 3 sierpnia 2006 r.

3 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 3 listopada 2006 1. (sygn. Akt K 31/06). Senten-
cja wyroku zostala opublikowana 8 listopada 2006 r., Dz. U. Nr 202, poz. 1493.
2 Zob.: Dz. U. 2008, Nr 96, poz. 607.
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W latach 19901 1994 w gminach do 40 000 mieszkancéw okregi byty jednomanda-
towe. W wigkszych gminach w okregu wybierano od 5 do 10 radnych®. Od roku 1998
w gminach z wigkszo$ciowym systemem wyborczym w okrggu wyborczym wybiera-
nych jestod 1 do 5 radnych. W pozostatych jednostkach samorzadu terytorialnego licz-
ba radnych wybieranych w okrggu jest zréznicowana, co obrazuje tabela 3.

Zdobycza samorzadowej ordynacji z roku 1990 byta niewatpliwie swoboda w zgta-
szaniu kandydatow na radnych, co nie byto mozliwe w wyborach do rad narodowych®.
W wyborach pierwszej 1 drugiej kadencji wyeliminowano mozliwo$¢ bezposredniego
zglaszania do terytorialnych komisji wyborczej kandydatow i list kandydatoéw na rad-
nych przez partie polityczne oraz organizacje spoteczne. Mogty natomiast udzielaé po-
parcia konkretnym kandydatom lub listom®’. Zasady zglaszania kandydatow i list
zmienity si¢ w roku 1998. Prawo to uzyskaty w pierwszej kolejnoS$ci partie polityczne,
a nastgpnie stowarzyszenia, organizacje spoteczne oraz wyborcy. Natomiast od roku
2002 prawo to przystuguje komitetom wyborczym tworzonym przez partie polityczne,
stowarzyszenia i1 organizacje spoteczne oraz wyborcow. Dzigki tym rozwiazaniom
wzmocniono pozycjg partii politycznych w stosunku do ugrupowan, ktore udziat w wy-
borach ograniczaja do szczebla lokalnego (np. poprzez nadawanie im w pierwszej ko-
lejnosci jednolitych numeréw list wyborczych).

W latach 1990-1998 w gminach, gdzie stosowano formulg¢ wigkszosciowa, zglo-
szenie kandydata na radnego musiato by¢ podpisane przez co najmniej 15 wyborcoéw
zamieszkatych w danym okregu wyborczym®. Od 1998 roku zgloszenie przyjmuje
forme listy kandydatow (réwniez, gdy zglaszany jest jeden kandydat) poparta co naj-
mniej 25 podpisami wyborcow.

W gminach z system proporcjonalnym juz od roku 1990 zglasza si¢ listy kan-
dydatow. Kazda z nich musi byt poparta co najmniej 150 podpisami wyborcow. Zmie-
nita si¢ jednak liczba kandydatow umieszczanych na liscie. W latach 1990 i 1994
mogto by¢ tylko tylu, ilu radnych wybierano w danym okrg¢gu wyborczym. Nie okre-
$lono minimalnej liczby kandydatow na liscie®. Od 1998 roku lista nie moze zawieraé
mniej niz 5 nazwisk kandydatow; nie moze jednak by¢ wigksza niz dwukrotno$é liczby
radnych wybieranych w danym okrggu wyborczym30.

Ponadto od 2002 roku ograniczeniu ulegata rowniez liczba wybieranych radnych.
W latach 1990-2002 w zaleznosci od wielkosci gminy, byto od 15 (w gminach do 4000
mieszkancow) do 100 radnych®'. Poczawszy od wyboréw przeprowadzonych 27 paz-
dziernika 2002 roku liczba gminnych radnych waha si¢ od 15 (w gminach do 20 000
mieszkancow) do 45 radnych. Podobne ograniczenia objety réwniez rady powiatow
oraz sejmiki wojewodztw.

Art. 12 ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin.
Zob. rozdziat 8 i 9 ordynacji wyborczej do rad narodowych.
Zob. rozdziat 7 i 8 ordynacji wyborczej do rad gmin.
Art. 41 ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin.
Art. 47 ust. 2 ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin.
Art. 98 ust. 2 ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmikow woje-
wodztw.
31 Art. 17 ustawy o samorzqdzie gminnym.
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Rys. 1. Liczba wybieranych radnych rad gmin, powiatow i sejmikéw wojewodztw
(kadencja 1998-2002 oraz 2002-2006)

Zrédlo: Zestawienie i obliczenia whasne na podstawie Obwieszczen Generalnego Komisarza Wyborczego z dnia
31 maja 1990 r., Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia: 23 czerweca 1994 1., 23 wrzesnia 1998 r., 8 listopada 2002 r.,
11 listopada 2002 r., 15 listopada 2006 r., 27 listopada 2006 r., 11 grudnia 2006 r.

Po nowelizacji, w skali kraju wybierano o 12 868 mniej radnych do rad gmin,
03996 radnych do rad powiatéw oraz o 294 radnych do sejmiku wojewodztw.

Jednym z celéw nowelizacji byto zmniejszenie liczby radnych, a tym samym ogra-
niczenie srodkdéw przeznaczanych na funkcjonowanie rad i sejmikow. Negatywnym
skutkiem wprowadzonych zmian byto pozbawienie czgsci lokalnych spolecznosci
przedstawicieli w organach stanowiacych. Problem ten szczegolnie widoczny jest
w gminach wiejskich i miejsko-wiejskich, gdzie wiele miejscowo$ci nie ma swojego
przedstawiciela w radzie.

Wydhuzono rowniez godziny glosowania. W latach 1990-1998 glosowanie odby-
wato si¢ od godziny 8.00 do 20.00. Natomiast od roku 1998 odbywa si¢ juz od godzi-
ny 6.00.

Najistotniejsze zmiany dokonaty si¢ jednak w sposobie wyboru organu wyko-
nawczego samorzadu gminnego.

W latach 1990-2002 organem wykonawczym samorzadu gminnego byt zarzad
majacy charakter kolegialny. Jego przewodniczacym w gminach wiejskich byt wojt,
w miejsko-wiejskich lub miejskich burmistrz. W miastach powyzej 100 000 miesz-
kancow przewodniczacym zarzadu byt prezydent™. Do zarzadu wchodzili rowniez za-
stegpca wojta (burmistrza, prezydenta) oraz pozostali cztonkowie zarzadu. W latach

32 Prezydent przewodniczacym organu wykonawczego gminy byl réwniez w tych miastach,

w ktorych przed wejsciem w zycie ustawy o samorzadzie terytorialnym prezydent miasta byt organem
wykonawczo-zarzadzajacym.
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1990-1995 zarzad liczyt od 4 do 7 0s6b>*; w latach 19952001 od 3 do 7 0s6b**. Na-
stepnie zarzad ograniczono do 5 0sob, za§ w gminach do 20 000 mieszkancow do 3.

Poczatkowo pozycja zarzadu, w tym jego przewodniczacego — wojta, burmistrza
(prezydenta) byta dos¢ staba w stosunku do pozycji rady gminy. Jednak kolejne noweli-
zacje ustawy o samorzadzie terytorialnym (gminnym) wzmacniaty organ wykonawczy
gminy, zwlaszcza wojta (burmistrza, prezydenta).

W latach 1990-2002 kompetencje do wyboru, jak i odwotywania zarzadu, w tym
jego przewodniczacego posiadata rada. W ustawie z 8 marca 1990 roku, az do roku
1995 kandydatow na cztonkdw zarzadu (poza zastepca wojta, burmistrza) zgtaszali radni.

Wzmocnieniem pozycji zarzadu bylo réwniez wyeliminowanie mozliwoSci czgste-
go zglaszania wniosku o jego odwotanie. Od 1995 roku, jezeli wniosek taki nie uzyskat
wymaganej wigkszosci, kolejny mogl by¢ zgltoszony nie wczesdniej niz po uptywie
6 miesiecy od poprzedniego glosowania™.

Zmiany wprowadzone w roku 2002 radykalnie wzmocnily pozycj¢ organu wyko-
nawczego ®. Rada utracila kompetencje do wyboru i odwolywania organu wyko-
nawczego. Miejsce kolegialnego zarzadu zajal wybierany w bezposrednich wyborach
—wojt (burmistrz, prezydent). Jednoosobowy organ wykonawczy pochodzacy z bezpo-
$rednich wyborow nie uzyskat jednak w zasadzie nowych kompetencji, jakie wczesniej
posiadat zarzad. Rowniez kompetencje rady, poza nielicznymi wyjatkami, nie zostaty
uszczuplone®’. Jest to niewatpliwie jeden z powazniejszych mankamentow przyjetych
rozwigzan. Wojt (burmistrz, prezydent) majac silny mandat do rzadzenia moze by¢, po-
przez brak wigkszo$ci w radzie, pozbawiony realnego wplywu na zarzadzanie gmina,
stajac si¢ jej wylacznie administratorem.

Zmiana pozycji ustrojowej wojta (burmistrza, prezydenta) oraz relacji mi¢dzy orga-
nami samorzadu gminnego wymaga niewatpliwie odpowiednich uregulowan, a przede
wszystkim merytorycznej dyskusji, ktorej od dawna w Polsce brakuje.

Reaktywowanie samorzadu terytorialnego z demokratyczna ordynacja wyborcza,
nalezy uzna¢ za jedna ze zdobyczy transformacji systemowej w Polsce. W bardzo
wielu jednak elementach samorzadowy system wyborczy jest niestabilny. O ile w la-
tach 1990-1998 ordynacja wyborcza nowelizowana byta tylko w roku 1991°%, 1993%
oraz dwukrotnie w 1995, o tyle kolejny akt prawny — Ordynacja wyborcza do rad

33 Ustawa z dnia 8 marca 1990 1. 0 samorzqdzie terytorialnym, Dz. U.Nr 16, poz. 95.

3 Ustawa z dnia 29 wrze$nia 1995 r. o zmianie ustawy o samorzqdzie terytorialnym oraz niekto-
rych innych ustaw, Dz. U., Nr 124, poz. 601.

33 Zob. Ustawe z dnia 29 wrzesnia 1995 r. o zmianie ustawy o samorzqdzie terytorialnym oraz
niektorych innych ustaw, Dz. U. Nr 124, poz. 601.

36 Zob.: Ustawa z dnia 20 czerwca 2002 1. 0 bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta
miasta, Dz. U. Nr 113, poz. 984. Od roku 2002 dokonano juz 7 nowelizacji.

37 Np. rada zostala pozbawiona mozliwoéci uchwalania regulaminu organizacyjnego urzedu
gminy.

3% Zob.: Ustawa z dnia 10 maja 1991 r. o zmianie ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin,
Dz. U. 1991, Nr 53, poz. 227.

39 Zob.: Ustawa z dnia 28 maja 1993r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej,
Dz. U. 1993, Nr 43, poz. 205 ze zm.

%" Zob.: Ustawa z dnia 22 wrze$nia 1995 r. o zmianie ustawy — Ordynacja wyborcza do Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej oraz niektorych innych ustaw, Dz. U. Nr 132, poz. 640 oraz Ustawa z dnia
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gmin, rad powiatow i sejmikow wojewodztw byta dotychczas nowelizowana ponad
20 razy!"!

Tabela 4
Liczba nowelizacji Ordynacji wyborczej do rad gmin, rad powiatow i sejmikéw wojewodztw
w latach 1998-2009

1998 | 1999 | 2000 |2001 | 2002 | 2003 | 2004 |2005| 2006 | 2007 | 2008 | 2009

Liczba zmian 1 — - 2 6 2 3 1 5 3 2 -
Wigkszos¢ AWS-UW SLD-PSL PiS-Sam-LPR|  PO-PSL
parlamentarna

Zrédlo: Opracowanie wiasne.

Wigkszo$¢ wprowadzanych zmian nie byta poprzedzona publicznymi debatami, ani
konsultacjami ze $srodowiskami samorzadowymi i naukowymi. Bardzo czgsto zmiany
miaty charakter przypadkowy oraz wybidrczy i niekonsekwentny. Poprzez czgsta i do-
razna nowelizacj¢ podstawowych aktéw prawnych, samorzad podobnie jak inne ele-
menty systemu politycznego stat si¢ kolejna ptaszczyzna walki politycznej, gdzie
przyjmowane rozwiazania podporzadkowane sa rzadzacej w danej chwili partii poli-
tycznej. Analiza tabeli 4 wskazuje, ze najwigcej zmian w ordynacji wyborczej byto
w latach, w ktorych odbywaly si¢ wybory samorzadowe. Efekt jest taki, ze brakuje sta-
bilnego i docelowego modelu samorzadu.

Samorzadowy system wyborczy jest rowniez dos¢ skomplikowany, zwlaszcza
w wyborach do organu stanowiacego. Wyborca w obwodowych komisjach wybor-
czych otrzymuje 3 karty do glosowania — do rady gminy, rady powiatu, sejmiku woje-
wodztwa**. Dodatkowo otrzymuje karte do glosowania na wojta (burmistrza, prezydenta).
Duza grupa obywateli, w tym bioraca aktywny udziat w wyborach (takze kandydujac
na radnego) posiada mata wiedzg o sposobie gtosowania. Nadal powszechnie panuje
poglad, ze kandydat zajmujacy pierwsza pozycj¢ na liscie wyborczej otrzymuje auto-
matycznie mandat. Jest to niewatpliwie pozostato$cia po ordynacjach wyborczych
obowiazujacych przed 1989 rokiem.

Dla polskiego spoleczenstwa zupetnie nie sa rowniez znane mechanizmy podziatu
mandatow, gdzie obowiazuje system proporcjonalny. Zdziwienie, a nawet niekiedy po-
dejrzenie o sfalszowanie wyboréw powoduje sytuacja, w ktorej kandydat z mniejsza
iloscia glosow z innej listy uzyskuje mandat.

29 wrzesnia 1995 r. o zmianie ustawy o samorzqdzie terytorialnym oraz niektorych innych ustaw,
Dz. U. Nr 86, poz. 401 ze zm.

41 Dz. U 1998, Nr 160, poz. 1060; Dz. U. 2001, Nr 45, poz. 497; Dz. U. 2001, Nr 89, poz. 971;
Dz.U. 2002, Nr23, poz. 220; Dz. U. 2002, Nr 68, poz. 632; Dz. U. 2002, Nr 23, poz. 220; Dz. U. 2002,
Nr 113, poz. 984; Dz. U. 2002, Nr 127, poz. 1089; Dz. U. 2002, Nr 113, poz. 984; Dz. U. 2002, Nr 127,
poz. 1089; Dz. U. 2002, Nr 214, poz. 1806; Dz. U. 2004, Nr 25, poz. 219; Dz. U. 2004, Nr 102,
poz. 1055; Dz. U. 2004, Nr 167, poz. 1760; Dz. U. 2004, Nr 167, poz. 1760; Dz. U. 2006, Nr 17,
poz. 128; Dz. U. 2006, Nr 34, poz. 242; Dz. U. 2006, Nr 146, poz. 1055; Dz. U. 2005, Nr 175,
poz. 1457; Dz. U. 2006, Nr 159, poz. 1127; Dz. U. 2006, Nr 218, poz. 1592; Dz. U. 2007, Nr 48,
poz.327; Dz. U. 2007, Nr 112, poz. 766; Dz. U. 2008, Nr 96, poz. 607; Dz. U. 2008, Nr 180, poz. 1111.

42 7a wyjatkiem miast na prawach powiatu.
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Czytelne sa zasady wyboru organu wykonawczego gminy. Mnigj jest glosow niewa-
znych (ok. 2%). Zmiana sposobu wyboru nie spowodowata jednak wzrostu frekwencji
wyborczej, co zapowiadano na etapie prac nad uchwalaniem nowych rozwiazan. Niepo-
kojacym zjawiskiem w wyborach organu wykonawczego, zwlaszcza w miastach ,,pre-
zydenckich” jest udziat w nich kandydatow ubiegajacych si¢ o ta funkcj¢ z ugrupowan
lokalnych. Ponad 70% wybranych w ostatnich wyborach prezydentow miast starto-
wato z lokalnych komitetow, czego najlepszym przyktadem sa wtodarze Poznania,
Krakowa, Katowic. Cho¢ osoby te kojarzone sa z okreslona opcja polityczna, kandydo-
waly z ugrupowania lokalnego lub komitetu wyborczego wyborcow.

Bibliografia

Akty prawne:

Ustawa z dnia 13 lutego 1984 r.— Ordynacja wyborcza do rad narodowych, Dz. U. z 1988, Nr 7, poz. 55.
Ustawa z dnia 8 marca 1990 1. o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U. Nr 16, poz. 94.
Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorzqdzie terytorialnym, Dz. U. Nr 16, poz. 95 ze zm.
Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku — Ordynacja wyborcza do rad gmin, Dz. U. Nr 16, poz. 96 ze zm.
Ustawa z dnia 22 marca 1990 roku o pracownikach samorzqdowych, Dz. U. Nr 21, poz. 124 ze zm.

Ustawa z dnia 10 maja 1990 roku — Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzqdzie terytorialnym i us-
tawe o pracownikach samorzqdowych, Dz. U. Nr 32, poz. 191.

Ustawa z dnia 28 maja 1993 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej Dz. U. 1993,
Nr 43, poz. 205 ze zm.

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzqdzie wojewddztwa, Dz. U. Nr 91, poz. 576 ze zm.
Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 1. o samorzqdzie powiatowym, Dz. U. Nr 91, poz. 578 ze zm.

Ustawa z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow, sejmikow woje-
wodztw, Dz. U. Nr 95, poz. 602 ze zm.

Ustawa z dnia z dnia 13 pazdziernika 1998 r. Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace adminis-
tracjg publiczna, Dz. U. Nr 133, poz. 872.

Ustawa z dnia 20 czerwca 2002 1. o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta miasta,
Dz. U. Nr 113, poz. 984 ze zm.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 3 listopada 2006 r. (sygn. Akt K 31/06). Sentencja wyroku
zostala opublikowana 8§ listopada 2006 r., Dz. U. Nr 202, poz. 1493.

Opracowania, artykuly:
Dahl R. A., Demokracja i jej krytycy, Krakow 1995.

Mordwitko J., Ewolucja prawa wyborczego i wyborow do samorzqdu terytorialnego w latach
1990-2000, w: 10 lat demokratycznego prawa wyborczego Rzeczypospolitej Polskiej
(1990-2000), red. F. Rymarz, Warszawa 2000.

Ptak A., Miejsce i rola samorzqdu terytorialnego w aspekcie cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej
(referat wygtoszony na konferencji ,,Europa XXI wieku. Stan obecny i perspektywy rozwoju,
5-6 lutego 2009 r. w Collegium Polonicum w Stubicach).

Regulski J., Samorzqd 11l Rzeczypospolitej. Koncepcje i realizacje, Warszawa 2000.




<<
  /ASCII85EncodePages false
  /AllowTransparency false
  /AutoPositionEPSFiles true
  /AutoRotatePages /None
  /Binding /Left
  /CalGrayProfile (Dot Gain 20%)
  /CalRGBProfile (sRGB IEC61966-2.1)
  /CalCMYKProfile (U.S. Web Coated \050SWOP\051 v2)
  /sRGBProfile (sRGB IEC61966-2.1)
  /CannotEmbedFontPolicy /Error
  /CompatibilityLevel 1.4
  /CompressObjects /Tags
  /CompressPages true
  /ConvertImagesToIndexed true
  /PassThroughJPEGImages true
  /CreateJobTicket false
  /DefaultRenderingIntent /Default
  /DetectBlends true
  /DetectCurves 0.0000
  /ColorConversionStrategy /CMYK
  /DoThumbnails false
  /EmbedAllFonts true
  /EmbedOpenType false
  /ParseICCProfilesInComments true
  /EmbedJobOptions true
  /DSCReportingLevel 0
  /EmitDSCWarnings false
  /EndPage -1
  /ImageMemory 1048576
  /LockDistillerParams false
  /MaxSubsetPct 100
  /Optimize true
  /OPM 1
  /ParseDSCComments true
  /ParseDSCCommentsForDocInfo true
  /PreserveCopyPage true
  /PreserveDICMYKValues true
  /PreserveEPSInfo true
  /PreserveFlatness true
  /PreserveHalftoneInfo false
  /PreserveOPIComments true
  /PreserveOverprintSettings true
  /StartPage 1
  /SubsetFonts true
  /TransferFunctionInfo /Apply
  /UCRandBGInfo /Preserve
  /UsePrologue false
  /ColorSettingsFile ()
  /AlwaysEmbed [ true
  ]
  /NeverEmbed [ true
  ]
  /AntiAliasColorImages false
  /CropColorImages true
  /ColorImageMinResolution 300
  /ColorImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleColorImages true
  /ColorImageDownsampleType /Bicubic
  /ColorImageResolution 300
  /ColorImageDepth -1
  /ColorImageMinDownsampleDepth 1
  /ColorImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeColorImages true
  /ColorImageFilter /DCTEncode
  /AutoFilterColorImages true
  /ColorImageAutoFilterStrategy /JPEG
  /ColorACSImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /ColorImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /JPEG2000ColorACSImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /JPEG2000ColorImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /AntiAliasGrayImages false
  /CropGrayImages true
  /GrayImageMinResolution 300
  /GrayImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleGrayImages true
  /GrayImageDownsampleType /Bicubic
  /GrayImageResolution 300
  /GrayImageDepth -1
  /GrayImageMinDownsampleDepth 2
  /GrayImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeGrayImages true
  /GrayImageFilter /DCTEncode
  /AutoFilterGrayImages true
  /GrayImageAutoFilterStrategy /JPEG
  /GrayACSImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /GrayImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /JPEG2000GrayACSImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /JPEG2000GrayImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /AntiAliasMonoImages false
  /CropMonoImages true
  /MonoImageMinResolution 1200
  /MonoImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleMonoImages true
  /MonoImageDownsampleType /Bicubic
  /MonoImageResolution 1200
  /MonoImageDepth -1
  /MonoImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeMonoImages true
  /MonoImageFilter /CCITTFaxEncode
  /MonoImageDict <<
    /K -1
  >>
  /AllowPSXObjects false
  /CheckCompliance [
    /None
  ]
  /PDFX1aCheck false
  /PDFX3Check false
  /PDFXCompliantPDFOnly false
  /PDFXNoTrimBoxError true
  /PDFXTrimBoxToMediaBoxOffset [
    0.00000
    0.00000
    0.00000
    0.00000
  ]
  /PDFXSetBleedBoxToMediaBox true
  /PDFXBleedBoxToTrimBoxOffset [
    0.00000
    0.00000
    0.00000
    0.00000
  ]
  /PDFXOutputIntentProfile ()
  /PDFXOutputConditionIdentifier ()
  /PDFXOutputCondition ()
  /PDFXRegistryName ()
  /PDFXTrapped /False

  /CreateJDFFile false
  /Description <<

    /BGR <>
    /CHS <FEFF4f7f75288fd94e9b8bbe5b9a521b5efa7684002000410064006f006200650020005000440046002065876863900275284e8e9ad88d2891cf76845370524d53705237300260a853ef4ee54f7f75280020004100630072006f0062006100740020548c002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e003000204ee553ca66f49ad87248672c676562535f00521b5efa768400200050004400460020658768633002>
    /CHT <FEFF4f7f752890194e9b8a2d7f6e5efa7acb7684002000410064006f006200650020005000440046002065874ef69069752865bc9ad854c18cea76845370524d5370523786557406300260a853ef4ee54f7f75280020004100630072006f0062006100740020548c002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e003000204ee553ca66f49ad87248672c4f86958b555f5df25efa7acb76840020005000440046002065874ef63002>
    /CZE <>
    /DAN <>
    /DEU <>
    /ESP <>
    /ETI <>
    /FRA <>
    /GRE <>

    /HRV (Za stvaranje Adobe PDF dokumenata najpogodnijih za visokokvalitetni ispis prije tiskanja koristite ove postavke.  Stvoreni PDF dokumenti mogu se otvoriti Acrobat i Adobe Reader 5.0 i kasnijim verzijama.)
    /HUN <>
    /ITA <>
    /JPN <FEFF9ad854c18cea306a30d730ea30d730ec30b951fa529b7528002000410064006f0062006500200050004400460020658766f8306e4f5c6210306b4f7f75283057307e305930023053306e8a2d5b9a30674f5c62103055308c305f0020005000440046002030d530a130a430eb306f3001004100630072006f0062006100740020304a30883073002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e003000204ee5964d3067958b304f30533068304c3067304d307e305930023053306e8a2d5b9a306b306f30d530a930f330c8306e57cb30818fbc307f304c5fc59808306730593002>
    /KOR <FEFFc7740020c124c815c7440020c0acc6a9d558c5ec0020ace0d488c9c80020c2dcd5d80020c778c1c4c5d00020ac00c7a50020c801d569d55c002000410064006f0062006500200050004400460020bb38c11cb97c0020c791c131d569b2c8b2e4002e0020c774b807ac8c0020c791c131b41c00200050004400460020bb38c11cb2940020004100630072006f0062006100740020bc0f002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e00300020c774c0c1c5d0c11c0020c5f40020c2180020c788c2b5b2c8b2e4002e>
    /LTH <>
    /LVI <>
    /NLD (Gebruik deze instellingen om Adobe PDF-documenten te maken die zijn geoptimaliseerd voor prepress-afdrukken van hoge kwaliteit. De gemaakte PDF-documenten kunnen worden geopend met Acrobat en Adobe Reader 5.0 en hoger.)
    /NOR <>
    /POL <>
    /PTB <>
    /RUM <>
    /RUS <>
    /SKY <>
    /SLV <>
    /SUO <>
    /SVE <>
    /TUR <>
    /UKR <>
    /ENU (Use these settings to create Adobe PDF documents best suited for high-quality prepress printing.  Created PDF documents can be opened with Acrobat and Adobe Reader 5.0 and later.)
  >>
  /Namespace [
    (Adobe)
    (Common)
    (1.0)
  ]
  /OtherNamespaces [
    <<
      /AsReaderSpreads false
      /CropImagesToFrames true
      /ErrorControl /WarnAndContinue
      /FlattenerIgnoreSpreadOverrides false
      /IncludeGuidesGrids false
      /IncludeNonPrinting false
      /IncludeSlug false
      /Namespace [
        (Adobe)
        (InDesign)
        (4.0)
      ]
      /OmitPlacedBitmaps false
      /OmitPlacedEPS false
      /OmitPlacedPDF false
      /SimulateOverprint /Legacy
    >>
    <<
      /AddBleedMarks false
      /AddColorBars false
      /AddCropMarks false
      /AddPageInfo false
      /AddRegMarks false
      /ConvertColors /ConvertToCMYK
      /DestinationProfileName ()
      /DestinationProfileSelector /DocumentCMYK
      /Downsample16BitImages true
      /FlattenerPreset <<
        /PresetSelector /MediumResolution
      >>
      /FormElements false
      /GenerateStructure false
      /IncludeBookmarks false
      /IncludeHyperlinks false
      /IncludeInteractive false
      /IncludeLayers false
      /IncludeProfiles false
      /MultimediaHandling /UseObjectSettings
      /Namespace [
        (Adobe)
        (CreativeSuite)
        (2.0)
      ]
      /PDFXOutputIntentProfileSelector /DocumentCMYK
      /PreserveEditing true
      /UntaggedCMYKHandling /LeaveUntagged
      /UntaggedRGBHandling /UseDocumentProfile
      /UseDocumentBleed false
    >>
  ]
>> setdistillerparams
<<
  /HWResolution [2400 2400]
  /PageSize [612.000 792.000]
>> setpagedevice


