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Streszczenie. Mianem wybordw niekonkurencyjnych okreéla si¢ taki tryb doboru kandydatéw do
organdw uchwatodawczych, gdy liczba kandydatow jest mniejsza lub rowna liczbie miejsc do obsa-
dzenia. Rezygnuje si¢ wowczas z przeprowadzania wyborow, a osoby kandydujace uznaje si¢ za
»wybrane”. W jezyku niemieckim tryb ten okre$lany jest mianem Friedenswahl. Jest on szczegdl-
nie popularny w samorzadzie ubezpieczen spotecznych, w tym w kasach chorych. Ustalony jest na
szczeblu ustawowym, ale oceni¢ nalezy go krytycznie. Procedura wyboréw niekonkurencyjnych
obniza legitymizacj¢ wylonionych w ten sposdb organdw, przyczynia si¢ do spadku frekwencji,
ogranicza mozliwos$¢ demokratyzacji systemu wyborczego, w ktorym glosowanie na listy wybor-
cze utrwala dominacj¢ organizacji pracodawcow i zwigzkéw zawodowych. Jest on jednak akcepto-
wany w orzecznictwie, poniewaz zdaniem s¢dziow jest zgodny z niemiecka ustawa zasadnicza.

Stowa kluczowe: samorzad ubezpieczeniowy, wybory niekonkurencyjne

WPROWADZENIE

Wybory niekonkurencyjne (,,wybory niesporne”, ,,wybory ciche”, ,,wybory
milczace”) stanowig specyficzng procedure wytaniania kandydatéw do organow
uchwatodawczych. Polega ona na rezygnacji z przeprowadzania glosowania, gdy
liczba kandydatoéw jest mniejsza lub réwna liczbie mandatow. Osoby kandydu-
jace uznaje si¢ wowczas w drodze fikcji prawnej za ,,wybrane” [Emde 1991; Jes-
taedt 1993; Kucholl 2014, 92; Rosanvallon 2008, 188; Windels—Pietzsch 2005]*.

Wyborom niekonkurencyjnym sprzyjaja regulacje wyborcze dopuszczajace
taka mozliwos¢ oraz okreslone uwarunkowania lokalnej rywalizacji wyborcze;j.
Skutkiem upowszechnienia si¢ tego trybu jest zas spadek frekwencji wyborczej
[Mazurkiewicz 2020, 97-113; Sokala 2013, 278].

W niemieckim jezyku prawnym tego typu ,,wybory” nazywane sa Friedens-
wahlen w odréznieniu od ,,prawdziwych” wybordw, tj. Urwahlen. Popularnosé
wyborow niekonkurencyjnych w niemieckim samorzadzie nieterytorialnym,
szczegollnie ubezpieczeniowym, daje mozliwos¢ poglebionej analizy tej instytu-

1 Zob. takze: Election glossary, https://www.ch.ch/en/elections2019/election-glossary/#akk-79812
[dostep: 14.05.2020].
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cji, sprzecznej z ideg demokracji?. Niemiecki samorzad ubezpieczeniowy, two-
rzony przez kasy chorych i zaktady ubezpieczen, posiada ponad 120-letnig hi-
storie, wywodzi si¢ z bismarckowskiego modelu ubezpieczen spotecznych i cig-
gle postuguje si¢ instytucja wyboréw niespornych [Biatynicki—Birula 2007, 5—
21; Matcha 2003, 13; Pretki 2011, 158]. Problem jest niebagatelny, poniewaz
w niektorych momentach XX i XXI w., w ponad 90% instytucji ubezpie-
czeniowych w ogole nie doszto do ,,prawdziwych” wyboréw. Wybory do organ-
6w uchwatodawczych kas chorych i zaktadow ubezpieczen zwane sa Sozial-
wahlen, a $cislej: Sozialversicherungswahlen [Zo6llner 1997, 284]. Nie nalezy ich
jednak myli¢ z teorig wyboru spotecznego (Sozialwahltheorie), czyli social choice
[Balzer 1993, 18; Green i Shapiro 1994, 13; Lissowski 2005, 123-33].

W debacie publicznej i publikacjach naukowych przedstawia si¢ szereg argu-
mentow przemawiajacych za utrzymaniem takiego trybu wyborczego albo ogra-
niczeniem jego zakresu. Brak jest jednak stanowisk postulujacych petny udziat
ubezpieczonych w pracach samorzadu. Obraz przedstawiany w literaturze jest za-
tem ambiwalentny. Moim zdaniem nalezy wigc wznies¢ si¢ ponad utylitarne roz-
wazania i sigga¢ do argumentacji wyzszego rzedu, odwotujacej sie do zasady de-
mokratyzmu.

Celem badan stata si¢ ocena skutkow wprowadzenia i upowszechnienia si¢
niekonkurencyjnego trybu wyborczego w niemieckim samorzadzie ubez-
pieczeniowym. Wnioski moga okazac¢ si¢ istotne do oceny skutkéw polskich re-
gulacji normatywnych w zakresie samorzadu nieterytorialnego. Polska Izba
Ubezpieczen zaliczana jest do samorzadu gospodarczego (Scislej: ,,ubez-
pieczeniowego samorzadu gospodarczego™)?, wiec nie stanowi samorzadu ubez-
pieczeniowego, ale na przyktad w polskim samorzadzie rolniczym (izbach rolni-
czych) tryb wyboréw niekonkurencyjnych jest juz szeroko stosowany. Przedmio-
tem badan staly si¢ zatem regulacje prawne w zakresie wyboréw niekonkuren-
cyjnych do walnych zgromadzen niemieckich instytucji ubezpieczeniowych.
Problemy badawcze zostaly odniesione do rozumienia pojecia samorzadu ubez-
pieczeniowego, charakterystyki samorzadu, oceny procedury wyboréw niekon-
kurencyjnych z punktu widzenia kosztow dla budzetow kas chorych i zaktadow
ubezpieczeniowych, wpltywu na frekwencje wyborcza, zasady parytetu miedzy
zwigzkami zawodowymi a organizacjami pracodawcow, pozycji strony zwiazko-
wej, biurokratyzmu, centralizacji i nadmiaru regulacji panstwowych w sferze sa-
morzgdowej, honorowego udzialu w pracy samorzadu oraz zasady demokratyzmu.

2 Instytucja wyboréw niekonkurencyjnych jako aberracja demokracji proceduralnej, http:/lisp.
uni.lodz.pl/2018/06/18/instytucja-wyborow-niekonkurencyjnych-jako-aberracja-demokracji-proce
duralnej-preludium-14/ [dostep: 10.11.2020].

3 Ustawa z dnia 11 wrze$nia 2015 1. o dzialalnosci ubezpieczeniowej i reasekuracyjnej, Dz. U. z 2019
r., poz. 381 z p6zn. zm., art. 420-429.
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1. POJECIE SAMORZADU UBEZPIECZENIOWEGO

Z punktu widzenia niemieckiej doktryny prawa samorzad ubezpieczeniowy
bedzie si¢ mie$ci¢ w pojeciu samorzadu nieterytorialnego (nicht-territoriale
Selbstverwaltung), zwanego tez samorzadem ,,nie-komunalnym” (nicht-kommu-
nale Selbstverwaltung). Jest taczony z samorzadem funkcjonalnym (funktionelle
Selbstverwaltung) lub specjalnym (spezielle Selbstverwaltung) [Kluth 1997, 30;
Rixen 2019, 344; Schuppert 1981, 67; Tettinger 1997, 4; Will 2010, 134]. Oparty
jest o sktadnik osobowy, w przeciwienstwie do instytucji opartych o sktadnik ma-
jatkowy a majacych posta¢ fundacji prawa publicznego [Kohler i Zacher 1981,
67]. Kasy chorych i zaktady ubezpieczen posiadaja status korporacji prawa publi-
cznego: Kdorperschaften des dffentlichen Rechts (selbstverwaltete Korperschaften).

Polskie pojecie samorzadu ubezpieczeniowego nie odpowiada dostownie na-
zewnictwu niemieckojezycznemu. Scisle powinno si¢ mowié o samorzadzie
ubezpieczenia spotecznego, samorzadzie w ubezpieczeniach spotecznych (Selbst-
verwaltung in der Sozialversicherung), samorzadzie podmiotow ubezpieczenio-
wych (Selbstverwaltung der Triger der Versicherung), kas chorych (Selbst-
verwaltung der Krankenkassen), ubezpieczenia wypadkowego (Selbstverwaltung
der Unfallversicherung) itd. [Wallrabenstein 2009, 11]. Najbardziej powszech-
ny jest jednak termin soziale Selbstverwaltung [Bieback 2015, 11; Dersch 1927,
728-81]"%.

Samorzad ubezpieczeniowy bedzie zatem samodzielnym zarzadzaniem spra-
wami z zakresu ubezpieczen spotecznych przez wspélnote ubezpieczonych i ich
pracodawcow. Cztonkami samorzadu sg platnicy sktadek i ubezpieczeni, a do
kregu interesariuszy zaliczane sg takze osoby najblizsze ubezpieczonych, gdyz
maja oni prawa do $wiadczen. Wspolnota ta posiada organizacje ustawowo okre-
slong o charakterze przedstawicielskim, osobowo$¢ prawna (publiczno-prawna
i prywatno-prawng), mienie, wykonuje zadania wtasne i zlecone, jest nadzoro-
wana przez panstwo [Seiwerth 2016, 220]. Ubezpieczeni poprzez swoje sktadki
stajg si¢ ,,wlascicielami” samorzadu, ktorego struktury w systemie ubezpieczen
spotecznych gwarantuja i konkretyzuja wiascicielskie uprawnienia ubezpieczo-
nych do dysponowania funduszami sktadkowymi [Welskop—Deffaa 2015, 69-86].

2. SAMORZAD UBEZPIECZENIOWY W SWIETLE OPINII
PRZEDSTAWICIELI DOKTRYNY PRAWA

Jak powiedzial H. Ehrenberg (1926-2018) — urodzony na Mazurach, niemie-
cki polityk, minister pracy i spraw spotecznych: samorzad stanowi czgs¢ zywot-
nej demokracji spotecznego panstwa prawnego, ktoérego spoteczenstwo zyje
aktywnoS$cig swoich obywateli [Wolff'i Marcus—Engelhardt 2015, 799]. Zdaniem

4 Selbstverwaltung in der Sozialversicherung, https://www.aok-bv.de/lexikon/s/index_00107.html
[dostep: 14.05.2020].
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H.-J. Wolffa i E. Marcus—Engelhardta samorzad ubezpieczeniowy umacnia, dzie-
ki ich osobistemu zaangazowaniu, rolg aktoréw spotecznych w zapewnianiu bez-
pieczenstwa socjalnego. Wedtug nich, bez wspotodpowiedzialnego, demokraty-
cznego obywatelskiego wspotdecydowania niemiecki model panstwa socjalnego
nie bylby mozliwy [tamze, 800; Niirnberger 2015, 811-25]. Samorzad moze by¢
rowniez postrzegany jako wazny element bezpieczenstwa spotecznego w przes-
trzeni migdzy panstwem a obywatelem [Stoll 2003].

Samorzad ubezpieczeniowy jest szczego6lng forma dziatania administracyjne-
g0, opartg na wiedzy, umiejetnosciach i kompetencjach tych, ktérych owe dziata-
nie dotyczy i ktérzy o nim wspotdecydujg. Ustawa okresla ramy dziatania samo-
rzadu, taczac ekspercka wiedze przedsigbiorcow i ubezpieczonych. System tego
samorzadu oferuje instytucjonalne ramy dla — opartej na konsensusie — wspotpra-
cy partnerow spotecznych, co przyczynia sie do zapobiegania konfliktom
i wzmacnia dazenia zorientowane na wypracowanie wspolnych rozwigzan. Final-
nie, kompromisowe ukierunkowanie samorzadu stuzy wszystkim. Umacnia si¢
spoteczna i gospodarcza stabilizacja, akceptacja porzadku spotecznego, wzrasta
efektywny, uporzadkowany i przejrzysty wspotudziat obywateli w procesach ad-
ministrowania panstwem. Taki samorzad jest waznym narzedziem urzeczywis-
tniania spotecznych i politycznych zadan, w ktorych ustalaniu i realizacji moga
uczestniczy¢ pracodawcy i pracownicy. Stuzy sterowaniu i kontroli procesow ad-
ministracyjnych na korzys¢ platnikoéw sktadek i ubezpieczonych. Opierajac si¢
na partycypacyjnym wspédtdecydowaniu i akceptacji wspélnie podjetych roz-
strzygnie¢, dzigki bliskosci z praktycznym zyciem, ksztattuje administracje nie-
zalezng od wladz panstwowych, zgodng z oczekiwaniami zainteresowanych oby-
wateli i dzialajaca zgodnie z prawem w ramach ustawowo zakre§lonych. Oddzia-
luje ponadto na stabilny i konsensualny ustr6j spoteczny, ktory tworzy baze dla
stabilnej gospodarki [Wolff i Marcus—Engelhardt 2015, 800-801].

Reaktywacja po II wojnie $wiatowej samorzadu instytucji ubezpieczeniowych
nie pozostata bez komentarzy przedstawicieli doktryny prawa. W 1952 r. F. Sitz-
ler omawiajac potencjat i zadania samorzadu ubezpieczeniowego napisal, iz ,,do
organizacji partnerow spolecznych panstwo nie powinno si¢ mieszac¢”, a ,,zada-
niem samorzadu ubezpieczeniowego jest wyrbwnywanie interesoéw migdzy pra-
codawcami i pracownikami” [Sitzler 1952, 76—77]. Zwrdcil takze uwage na role
samorzadow nieterytorialnych w reprezentowaniu pozaparlamentarnych intere-
sow grupowych [tamze, 73-75]. O mimo wszystko politycznym charakterze
aktywnosci partneréw spotecznych byt przekonany adwersarz F. Sizlera — H. Do-
mbois [Dombois 1952, 230]. H. Meissinger w cyklu artykutéw na kanwie bawar-
skich regulacji z zakresu prawa pracy potaczyt za§ samorzad z nieodzownymi
w takim wypadku konstytucyjnymi prawami koalicji i zrzeszania si¢ [Meissinger
1953, 97-100; Tenze 1954, 134-38; Tenze 1955a, 200-203; Tenze 1955b, 339;
Tenze 1955c¢, 1-3].

Model niemieckiego samorzadu ubezpieczeniowego uwazany jest za alter-
natywng droge migdzy kierowanym przez panstwo a czysto rynkowym systemem
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ubezpieczen spotecznych®. Stanowi potgczenie panstwowych regulacji, korpora-
cyjnego sterowania za posrednictwem zwigzkow i samorzadow oraz konkuren-
cyjnego kierowania rgka rynku [Schroeder 2006, 255]. Jest on spojny z koncepcja
spotecznej gospodarki rynkowe;j: ,,$cisle taczacej ze sobg polityke gospodarcza
z polityka spoleczng oraz zasady wolnos$ci rynku z kompromisem spotecznym”
[Piasny 1995, 57]. Moze on prowadzi¢ do konstruktywnej wymiany pogladow
migdzy partnerami spotecznymi. Jawi si¢ jako stabilizator, wspierajacy system
spotecznej gospodarki rynkowej i partnerstwo spoteczne. Sprzyja integracji czto-
nkow i buduje mosty migdzy obywatelami a wladza, odcigzajac panstwo w dzia-
falnos$ci administracyjnej [Schroeder i Burau 2008a, 1-2].

Zaréwno od strony finansowej, jak i organizacyjnej istotna jest zasada pary-
tetu. W samorzadzie rowny glos posiadajg ubezpieczeni i pracodawcy, a ubezpie-
czenia sa finansowane zaréwno ze sktadek pracodawcow, jak i pracownikow.
Obejmuja ubezpieczenie zdrowotne, pielggnacyjne, emerytalne, na wypadek bez-
robocia i wypadkowe [Balon i Hesse 2010, 7; Kasperkiewicz i Mitosz 2002, 57—
70; Jodkowska 2009; Piasny i Wos 1992; Szczes$niak 2013; Wienand 1999]. Za-
sada panstwa socjalnego posiada wymiar negatywny i pozytywny. Negatywny,
poniewaz aktorzy spoteczni: podmioty ubezpieczen spotecznych, organizacje
pracodawcow, zwigzki zawodowe, pojedynczy obywatele, maja powstrzymywac
si¢ od dziatan, ktore naruszatyby porzadek spoteczny, a wiadze publiczne sa
uprawnione do podejmowania dzialan zabiegajacym zagrozeniom. W wymiarze
pozytywnym aktorzy podejmuja dziatania podtrzymujace bezpieczenstwo so-
cjalne, np. akcje profilaktyczne kas chorych (karnety na basen, ulgi w sktadkach
dla osob regularnie wykonujacych przeglady dentystyczne). Panstwo ma za$
umozliwia¢ obywatelom wspotdecydowanie o kierunkach i tresci polityki spote-
cznej [Rohwer—Kahlmann 1961, 365].

Samorzadowe instytucje ubezpieczeniowe stanowig wigc istotny element stru-
ktury ustroju administracyjnego Niemiec jako panstwa socjalnego [Tkaczynski
2015, 188]. Rozproszony system terytorialno-branzowych kas chorych jest zas
specyficzny dla niemieckiego ustroju spotecznego i politycznego. Mowi si¢ wigc
o niemieckim ,,samorzadowym korporacjonizmie”, ktéry ma przyczyniac si¢ do
solidarystycznej rownosci. Samorzad ubezpieczeniowy zajmuje pozycje mi¢dzy
rynkiem a panstwem i przyrownywany jest do Zywotnego partnerstwa spo-
tecznego [Schroeder 2006, 254].

5 Soziale Selbstverwaltung, https://www.soziale-selbstverwaltung.de/wer-wir-sind/wichtige-begri
ffe/soziale-selbstverwaltung [dostep: 17.05.2020].
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3. PROCEDURA WYBOROW NIEKONKURENCYJNYCH
DO ORGANOW SAMORZADU UBEZPIECZENIOWEGO

Status podmiotow ubezpieczen spotecznych reguluje IV tom Kodeksu socjal-
nego®. Podmioty ubezpieczen spotecznych (Versicherungstriiger) sa samorza-
dnymi korporacjami prawa publicznego (§ 29 ust. 1). Samorzad ubezpieczeniowy
jest wykonywany przez ubezpieczonych i pracodawcow (§ 29 ust. 2). Podmioty
wykonuja w ramach ustaw i1 przepisOw wykonawczych zadania wlasne na wtasna
odpowiedzialno$¢ (§ 29 ust. 3). Do podmiotéw zaliczane sa kasy chorych (ogol-
ne, zaktadowe, rzemieslnicze, tzw. zastepcze), kasy pielegnacyjne (funkcjonu-
jace przy kasach chorych), zaktady ubezpieczen rentowych, zaktady ubezpieczen
wypadkowych i centrale federacyjne [Przybylowicz 2017, 166].

Za organy samorzadowe uznawane sg zgromadzenia reprezentantow i zarza-
dy, przy czym w kasach chorych funkcje zgromadzen reprezentantoéw wykonuja
rady administracyjne’. Liczba czlonkéw zgromadzenia reprezentantow lub rady
administracyjnej ustalana jest w statucie odpowiednio do liczby oséb ubez-
pieczonych w danym podmiocie. Nie przekracza 60 albo 30 0séb (§ 43 ust. 1)
[Klahn i Klahn 2008, 623-26].

Sposoéb ich wyboru zmieniat sie w ciggu dziesiecioleci. Juz w ustawie o ubez-
pieczeniu chorobowym z 1883 r. zaprojektowano procedure wyboru organow kas
chorych. Ich zarzady byly wybierane przez cztonkéw walnego zgromadzenia
(§ 34), a walne zgromadzenie sktadato si¢ z cztonkow kasy albo, gdy ich liczba prze-
kraczata pieéset, z przedstawicieli (§ 37) [Tennstedt 1977, 3918. W XX w. re-
prezentantéw nadal nie wybierali bezposrednio ubezpieczeni, a dobdr kan-
dydatéw byt niedemokratyczny. Nie istniat tez jeden model wyborow, poniewaz
wiele zalezato od konstrukcji statutow (siegajacych korzeniami XIX w.). Czgsc
kas i zaktadow, utworzonych przy przedsiebiorstwach panstwowych lub komu-
nalnych rzadzito si¢ odmiennymi regulacjami [Klenk 2008, 25; Tenze 2012, 60].

Z zasady 1/3 kandydatow byla wybierana przez organizacje pracownikow
i pracodawcow, 1/3 przez Ministra Pracy i Spraw Spotecznych, 1/3 przez wladze
federalne, krajowe i komunalne. Listy kandydatow z grupy pracownikéw i pra-
codawcow byly uktadane przez zwiazki zawodowe oraz organizacje pracodaw-
cow. Wyborcy-ubezpieczeni nie mogli zglosi¢ niezaleznych kandydatéw i nie
mieli wplywu na sktad list. Mogli wigc jedynie gtosowac na kandydatéw umie-
szczonych na przypisanych sobie listach, tzn. pracownik nie mogt gtosowac na
kandydata z listy pracodawcdéw, a pracodawca na liste z grupy pracownikow.
W praktyce ubezpieczeni byli pozbawieni nawet tak zawg¢zonego prawa wybor-

6 Das Vierte Buch Sozialgesetzbuch — Gemeinsame Vorschrifien fiir die Sozialversicherung (SGB
1V) — idF vom 12. November 2009, ,,.Bundesgesetzblatt” | 2009, s. 3710.

" Krankenkassen: Tréiger der gesetzlichen Krankenversicherung, https:/lwww.krankenkassen.de/
gesetzliche-krankenkassen/system-gesetzliche-krankenversicherung/Krankenkassen/ [dostep: 17.
05.2020].

8 Gesetz, betreffend die Krankenversicherung der Arbeiter. Vom 15. Juni 1883, ,,Deutsches Reichs-
gesetzblatt” 1883, s. 73.
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czego, poniewaz w danej grupie wyborczej przedstawiana byla tylko jedna lista.
Wybory byty wiec zastgpowane przez negocjacje wewnatrz danej grupy interesu
[Albeck 1982, 397; Herath 1993, 28].

Glowng zasada pozostawata wspomniana wyzej reguta parytetu. Miala ona
geneze polityczng. Pierwszy rzad Konrada Adenauera wprowadzit zasadg row-
nosci gtosow pracodawcow i pracownikow chegc ograniczy¢ przewage sympaty-
zujacych z SPD zwigzkéw zawodowych. Wiekszy nacisk potozono tez wowczas
na regute honorowego wykonywania obowiazkow, ktora byta bardziej korzystna
dla wlascicieli przedsigbiorstw niz dla reprezentantéw pracownikow [Illing 2017,
27-28].

Pierwsze powojenne wybory do instytucji ubezpieczen spotecznych odbyly
sie w 1953 r.% Zostaly przeprowadzone na podstawie ustawy o samorzadzie
i zmianie przepisow z zakresu ubezpieczen spotecznych wedle tekstu jednolitego
z 13 sierpnia 1952 r.1° Zgodnie z jej § 1 ust. 1 w kazdym podmiocie ubezpieczen
spotecznych tworzono zgromadzenia reprezentantéw i zarzady jako organy sa-
morzadowe. Wybor czlonkdéw zgromadzen odbywat si¢ w wyborach wolnych
i rownych poprzez gtosowanie na listy (§ 4 ust. 1 ustawy z 1952 r.).

Zmiany prawa w kolejnych dziesigcioleciach szty w kierunku liberalizacji sy-
stemu wyborczego. W obecnym czasie, zgodnie z § 44 ust. 1 ksiegi IV Kodeksu
socjalnego organy samorzadu ubezpieczeniowego sktadaja si¢ z zasady w po-
lowie z przedstawicieli ubezpieczonych, a w potowie — pracodawcoéw. Przyznano
ubezpieczonym, samozatrudnionym i pracodawcom zglaszanie niezaleznych list
(§ 48 ust. 1 pkt 4). Utrzymano zasade honorowego petnienia obowigzkow w sa-
morzadzie ubezpieczeniowym (§ 40), a glosy sg oddawane korespondencyjnie
(§ 54 ust. 1) [Gross 1999, 65]. Wybory do instytucji ubezpieczeniowych pozosta-
ja wiec silnie ugruntowane w kulturze, tradycji i mentalno$ci niemieckiego spote-
czenstwal'l,

Przepisy stale jednak utrzymuja opcj¢ wyborow niekonkurencyjnych. Wynika
to z § 46 ksiegi IV Kodeksu socjalnego oraz § 28 ordynacji wyborczej dla ubez-
pieczen spotecznych??, Jesli wiec w danej grupie wyborczej zostanie wystawiona
jedna wazna lista kandydatow lub na listach kandydatow z grup wyborczych zo-
stanie wskazana liczba kandydatow mniejsza lub réwna liczbie mandatéw, wybo-
row si¢ nie przeprowadza, a kandydaci uznawani sg za wybranych. W kasach
chorych dodatkowo przewidziano, ze w wypadku braku waznych list kandydatow
lub nieobsadzenia wszystkich mandatow, brakujacych cztonkéw rady oraz ich
zastgpcOw powotuje organ nadzorczy.

9 Geschichte der Selbstverwaltung, https://www.vdek.com/ueber_uns/Selbstverwaltung/Historie.html
[dostep: 18.05.2020].

10 Gesetz iiber die Selbstverwaltung und iiber Anderungen von Vorschriften auf dem Gebiet der Sozial-
versicherung (Selbstverwaltungsgesetz) — idF vom 13. August 1952, ,,.Bundesgesetzblatt” | 1952, s.
427.

1 https://www.soziale-selbstverwaltung.de/ [dostep: 09.04.2020].

2 Wahlordnung fiir die Sozialversicherung (SYWO). Vom 28. Juli 1997, , Bundesgesetzblatt” | 1997,
S. 1946.
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4. OCENA PROCEDURY WYBOROW NIEKONKURENCYJNYCH
Z PUNKTU WIDZENIA ARGUMENTOW PODNOSZONYCH
W DYSKUSJI PUBLICZNEJ]

Wigkszoé¢ kas chorych i zaktadow ubezpieczen chetnie wykorzystuje Frie-
denswahlen [Braun, Buitkamp, i Liidecke 2008, 129; Rusert 2013, 227-54]. Zwo-
lennicy tej instytucji argumentuja, iz wybory do rad kas chorych sa zbyt kosz-
towne, gdyz w skali Niemiec w wyborach w 2011 r. bylo to prawie 40 milionow
euro [Giinter 2011, 44].

Globalnie jest to powazna suma, jednak nalezy wzig¢ pod uwage argumenta-
cje R. Pawelski z CDU — petlnomocniczki Bundestagu ds. wyborow do instytucji
ubezpieczeniowych. Teza o finansowym obcigzeniu wyborami bedzie w konse-
kwencji chybiona, poniewaz cig¢zar finansowy ponosza sami zainteresowani
z wlasnej woli. W przeliczeniu na jednego ubezpieczonego koszt przeprowa-
dzenia wyboro6w wyniost ponizej 1 euro. Poza tym nalezy usungé¢ termin Wahl
ohne Wahlhandlung (wybor bez trybu wyborczego) z jezyka prawnego i wyodre-
bni¢ wybory ,,ciche” jako osobng procedurg, ale nie wyborow, lecz ustanawiania
cztonkow rad®®. Tak powszechnie uzywane w jezyku prawniczym stowo Frie-
denswahl po prostu zafatszowuje rzeczywistos¢ [Kirchof 2018, 126—45].

Jesli chodzi o korelacje migdzy frekwencjg a wyborami niekonkurencyjnymi,
to wydawatoby sig, ze powinny si¢ one przyczynia¢ do spadku zainteresowania
wyborami, gdy wyborcy nie maja wptywu na obsad¢ mandatow. Zgodnie ze sta-
tystykami w 1953 r. frekwencja wyniosta 42,4% przy przyblizonej liczbie 5 mi-
lionéw uprawnionych do glosowania. W burzliwym 1968 r. zanotowano spadek
frekwencji do 20,5%. Wprowadzenie glosowania korespondencyjnego w 1974 r.
poczatkowo zbiegtlo si¢ ze wzrostem liczby 0sob glosujacych (43,7%), ale para-
doksalnie mogto przyczyni¢ si¢ do spadku zainteresowania wyborami. Od 1974
r.do 1993 r. frekwencja byla stabilna na poziomie z 1974 r., ale w 1999 r. spadta
do 38,4, za§ w 2005 r. — 29,6%. W tym czasie doszlo do zjednoczenia Niemiec
i wzrosta znaczaco liczba 0sob posiadajacych czynne prawa wyborcze. Od 5,2
miliona 0os6b w 1953 r. do prawie 46 milionéw w 2005 r. Jednak ,,tapnigcie” zaan-
gazowania obywateli w wybory wystapito ewidentnie w ostatnim okresie rzadow
Helmuta Kohla. Jak w 2005 r. frekwencja zatrzymata si¢ na 30,78%, tak w 2011
r. wynosita 30,15% i w ostatnich wyborach z 2017 r. utrzymata si¢ na poziomie
30,42%".

Nie zawsze wystepowala korelacja miedzy frekwencjg a odsetkiem osob upra-
wnionych do glosowania. W 1958 r. odsetek wzrost o 198%, poniewaz dzigki
szybkiej odbudowie Niemiec przybyto prawie dwa razy wigcej ubezpieczonych-

13 Rita Pawelski im Interview — Sozialwahl 2017, TK Presse & Politik (17.01.2017), https://www.
youtube.com/watch?v=17srRTrDe4g [dostep: 06.04.2020].

14 Schlussbericht iiber die Sozialwahlen 2017. Die Bundeswahlbeauftragte fiir die Sozialver-
sicherungswahlen, Oktober 2018, s. 1718, publikacja dostgpna w serwisie Bundesministerium fiir
Arbeit und Soziales, https://www.bmas.de/ [dostep: 10.11.2020].
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wyborcow, a frekwencja spadta o 14,9%. Od 1974 r. do 1993 r. liczba uprawnio-
nych wzrosta 0 22,6 miliona 0s6b, a frekwencja pozostata na stabilnym poziomie.
Nie odbiegata przy tym od $redniej w wyborach do samorzadu komunalnego, czy
innego rodzaju samorzadow [Schroeder i Burau 2008b, 35-38]. W 2005 r. ubyto
W przyblizeniu 900 tysiecy ubezpieczonych z czynnym prawem wyborczym,
a frekwencja obnizyla si¢ o 8,8%, wigc 3,7 miliona 0s6b mniej wystato swe glo-
sy. Faktem jest, ze w 1953 r. w wyborach wzieto udziat usredniajac 2 120 osdb,
a 52 lata pozniej — 13 616 (niekiedy podaje si¢ wyzsza liczbe 14 300). W Niem-
czech w ciggu dziesigcioleci zanotowano bowiem dodatnie saldo migracji, obni-
zono wiek uprawniajacy do wykonywania czynnego prawa wyborczego w samorza-
dzie ubezpieczeniowym do 16 roku zycia oraz zwigkszyto si¢ grono oséb starszych
— bedacych ubezpieczonymi [Schroeder 2006, 259; Schroeder i Burau 2008a, 2].

Problem jest jednakze ewidentny. W wyborach z 2017 r. zanotowano re-
kordowy przyrost 0sob posiadajacych czynne prawa wyborcze — do 50,9 miliona,
a frekwencja wyniosta 30,42%. W praktyce zatem 70% uprawnionych do gloso-
wania w wyborach do organ6w samorzadu ubezpieczeniowego nie wzigto udzia-
tu w wyborach®®.

Co wigcej przez lata nasilat si¢ trend rezygnacji z wyboroéw na rzecz wyborow
niekonkurencyjnych. Od 1953 r. do 1974 r. Urwahlen przeprowadzono w 32 miej-
scowych kasach chorych [Kohler i Zacher 1981, 80]. W wyborach z 2005 r. z 351
wszystkich istniejagcych instytucji ubezpieczeniowych do ,,prawdziwych” wy-
borow doszto w o$miu [Klenk 2006, 274]. W 2011 r. w drodze wyboréw obsa-
dzono niecate 4% mandatow. W pozostatych przypadkach za wazne uznano wy-
bory niekonkurencyjne [Gerlinger 2015, 758; Schroeder i Burau 2008a, 3].

Dochodzimy zatem do paradoksu: niemiecki samorzad ubezpieczeniowy po-
siada ponad 100-letnig tradycj¢, ponad 50 milionow ubezpieczonych, obraca co-
raz wiekszym wolumenem sktadek, a od dwudziestu ponad lat zmaga si¢ ze stab-
nacym zainteresowaniem swoich cztonkow. Wystepuje zatem sprzezenie zwrot-
ne migdzy niska frekwencja a rezygnacja z wyborow.

Przyczyna moze tkwi¢ w konstrukcji systemu wyborczego opartego na wspo-
mnianej zasadzie parytetu, ktora nie uwzglednia na przyktad wysokiego odsetka
samozatrudnionych. Gtosowanie korespondencyjne na listy wyborcze w XXI w.,
w dobie demokracji cyfrowej staje si¢ anachronizmem. Idea samorzadu musi by¢
tez odmienna niz byta u zarania swych dziejow w okresie Cesarstwa i powinna
zosta¢ oderwana od politycznych uwarunkowan epoki Adenauera.

Poza tym samorzad ubezpieczeniowy stawat si¢ odbiciem konfliktow miedzy
organizacjami pracodawcow a zwigzkami zawodowymi. Narazat si¢ przez to na
zarzut upolitycznienia [Dietz 2020, 255-88; Standfest 1981, 151]. Wiadze zwia-
zkowe uzgadniaty migdzy soba ksztalt listy wyborczej i do wyboréw w grupie
pracownikow nie dochodzito. D. Déring i T. Koch zauwazyli dlatego, ze wybory

15 Abstimmung iiber die Einfiihrung einer digitalen Renteniibersicht, https://www.bundestag.de/
dokumente/textarchiv/2020/kw47-de-digitale-rentenuebersicht-804212 [dostep: 10.11.2020].
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czesciej odbywaty sie w takich instytucjach, w ktorych aktywnos$¢ cztonkéw byta
wysoka ze wzgledu na specyfike grupy zawodowej (urzgdnicy), a listy zwiazko-
we nie byly jedynymi [Déring i Koch 2003, 391]. Przytoczyli jednak argumenty
mowiagce o tym, ze zwigzki zawodowe moga tworzy¢ barier¢ przed nadmierng
indywidualizacja, prywatyzacja i ekonomizacjg ubezpieczen spolecznych [tam-
ze, 397].

Argumenty D. Déringa i T. Kocha sa przekonujace, ale odmiennego zdania
byt W. Rudzio. Opublikowali oni swoje przemyslenia rownoczesnie w 2003 r.,
lecz doszli do odmiennych wnioskow. W. Rudzio szacowal, Ze trend dominacji
strony zwigzkowej wykazywal tendencje znizkowas, a listy niezalezne lub innych
grup pracowniczych niz zwiazkowe zdobywaly przecigtnie 45,5% gloséw [Ru-
dzio 2003, 106—-107]. Swoje wnioski opart jednak na danych z poczatku lat dzie-
wiecdziesiatych i silg rzeczy wziat pod uwagg tylko 27 instytucji ubezpieczenio-
wych, gdyz jedynie w nich odbyly si¢ wybory. Poza tym za przyktad podat jeden
z zaktadéw dedykowanych wtasnie urzednikom. Biorac pod uwage spadek pozio-
mu integracji cztonkdéw samorzadu ubezpieczeniowego (co jest konieczne, aby
istniat pluralizm, zawigzywaty si¢ komitety i byty wystawiane r6zne listy wybor-
Ccze) prymat organizacji zwigzkowych jest w moim odczuciu niezagrozony. Nie
moze wigc dziwi¢ krytyka zwigzkowcow za blokowanie reform [Jeanrond 2014,
466].

Interesujace jest, ze strong zwigzkowa kojarzy si¢ obecnie z biurokratyzmem.
Samorzady sg krytykowane jako ,,rzekomo nieefektywne, niedemokratyczne,
drogie a przy tym patronacko kojarzone gremia, ktdére w pierwszej kolejnosci
zainteresowane sg same sobg” [Schroeder 2009, 189]. Utrwalenie si¢ wyboréw
niekonkurencyjnych ogranicza wymiang kadr i zmiang pokoleniowa. Czynniki te
wptywaja za$ na obnizong jakos$¢ rekrutacji i kwalifikacji kadr samorzadowych.
Jak podkreslili B. Braun, M. Buitkamp i D. Liidecke, deficyt kwalifikacji samo-
rzadowcow jest zjawiskiem notoryjnym. Problem moze nie leze¢ jednak w trybie
ich doboru osobowego, lecz nie w petni rozwinigtym systemie szkolen [Braun,
Buitkamp, i Liidecke 2008, 183]. O aktywnie prowadzonej akcji szkoleniowej
trudno jest mowi¢ w sytuacji obojetnosci cztonkow wobec dziatan samorzadu.

Bierno$¢ ubezpieczonych poglebiana jest centralizacjg. Jest ona widoczna
szczegolnie w przypadku kas chorych, wsrdd ktorych stale postepuja procesy sca-
leniowe. Prowadzg one do erozji kontaktow migdzy cztonkami kas a wladzami,
jednak finansowe utrzymanie rozdrobnionych instytucji ubezpieczeniowych byto
uwazane za niemozliwe [Briick 1973, 273]. W 1890 r. istniato co najmniej 13 000
kas chorych, w 1976 r. — 1425, w styczniu 2014 r. — 132, a na poczatku 2017 r. —
113 [Ko6hler i Zacher 1981, 72]%.

Nastepnym problemem jest nadmiar regulacji ustawowych. W perspektywie
kilkudziesigciu lat wyraznie wzrost zakres regulacji i reglamentacji w dziedzinie

16 Gesetzliche Krankenversicherung, https://www.aok-bv.de/lexikon/g/index 00355.html [dostep:
17.05.2020]; Krankenkassen, https://www.aok-bv.de/lexikon/k/index 00442 .html [dostep: 17.05.
2020]. Inne dane: Schroeder 2006, 265.
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ubezpieczen, co ograniczylo swobode dziatania samorzadu ubezpieczeniowego.
Przewaga zadan poruczonych nad wtasnymi prowadzi za$ do wzrostu kosztow
administracyjnych samorzadu [Butzer 2001, 83]. Niemiecki samorzad ubez-
pieczeniowy zostal ustawowo ,,ubrany” w ciasny gorset, ktory ogranicza partycy-
pacje zainteresowanych i samorzagdowa swobodg dziatania, a $ciste zwigzanie dy-
rektywami i otoczenie panstwowymi uprawnieniami nadzorczymi budzi watpli-
wosci co do rzeczywistej egzystencji samorzadu [Reit 2015, 763]. Swiadomo$é
braku wplywu na decyzje wtadz publicznych w powigzaniu z waskim zakresem
kompetencji samorzadu, zniechgca obywateli do aktywnosci. Potencjal orga-
nizacyjny i demokratyczny samorzadu pozostaje wowczas niewykorzystany [Ba-
dura, Gross, Kickbusch, i in. 1981, 11].

Z teza, ze ,,defunkcjonalizacja” (Entfunktionalisierung) samorzadu zostata
spowodowana przez ustawodawce i panstwowy nadzor, nie zgodzit si¢ E. Stand-
fest. Jego zdaniem mogty wystapi¢ inne czynniki, takie jak: niedostateczny zwia-
zek z cztonkowska baza, specyficzny sktad osobowy organow samorzadowych
i strukturalny podziat samorzadu na reprezentacje réznego rodzaju instytucji ube-
zpieczeniowych, ktore w dodatku ze sobg konkurujg. Samorzad moze by¢ za to
— wedlug niego — zbyt zorientowany na ptatnikéw sktadek zamiast na ubez-
pieczonych [Standfest 1977, 429-30].

Nie mozna pomija¢ zwyczaju honorowego petnienia funkcji w strukturach sa-
morzadowych. Owszem dla cze$ci mieszkancow Niemiec sg one zrddlem pres-
tizu spotecznego i wyrazem obywatelskiej aktywnosci, ale inni dla wolontaryjne;j
pracy nie majg sit, ochoty i czasu. Trudno poza tym powiedzie¢, na ile samorzad
zostal zinternalizowany przez imigrantéw i ich potomkow, a na ile pozostaje dla
nich obcg ideg [Gerlinger 2016, 15]. W pewnej mierze zarowno wladze publi-

czne, jak 1 obywatele nie doceniajg wigc samorzadu ubezpieczeniowego [Schmil
2010, 475].

5. OCENA WYBOROW NIEKONKURENCYJNYCH
Z PUNKTU WIDZENIA ZASADY DEMOKRATYZMU

Zasada demokratyzmu warunkuje tworzenie administracji samorzadowej,
wplywajac nie tylko na ksztalt samorzadu terytorialnego, ale i nieterytorialnego.
Jest bowiem jednym z najbardziej istotnych elementow samorzadu oraz jedna
Z podstawowych zasad dziatania administracji publicznej jako takiej [Miemiec
2015, 225; Princ 2017, 132]. Organy samorzadowe potrzebujg demokratycznej
legitymizacji, nie tylko zapo$redniczonej z woli ustawodawcy, reprezentujacego
nardd, ale przede wszystkim z woli swoich cztonkéw. Wykonuja one poza tym
zadania z zakresu administracji publicznej, a ta wymaga przeciez demokratycznej
legitymacji [Bitner i Kulesza 2009, 11]. Samorzad, owszem, istnieje za sprawa
wladzy centralnej, ale swa legitymacje¢ czerpie ,,z dohu” — z woli swoich cztonkoéw
[Swigcicki 2019, 68].
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Demokratyzm taczy sie¢ w szczegolnosci z przedstawicielstwem i podmioto-
wosciag grupy tworzacej samorzad [Bakiewicz 2014, 122; Niewiadomski 1995,
152]. Mozliwo$¢ za$ oddzialywania obywateli na wtadze publiczng warunkowa-
na jest zakresem wdrozenia omawianej zasady [Karpiuk 2017, 71]. Wola czton-
koéw jako zrodlo pochodzenia wladzy jest istotna z punktu widzenia uprawnien
kontrolnych 0s6b zrzeszonych w danej instytucji samorzadowej tym bardziej, ze
samorzady wykonuja wladztwo administracyjne [Matajny 2015, 10].

Prakseologiczna zasada sprawnos$ci dziatania owszem shuzy ocenie ele-
mentow systemu administracyjnego panstwa, ktorego samorzad jest istotng czgs-
cig sktadowa, ale musi by¢ wywazona wlasnie przez wzglad na zasad¢ demo-
kratyzmu [Dolnicki 2020, 10]. Wspomniana zasada nie moze by¢ jednak absolu-
tyzowana, lecz miarkowana regutami panstwa praworzadnego [Garlicki 2017, 6].
Dlatego korzystnie jest mowi¢ o dwoch warto$ciach samorzadu: demokratyzmie
oraz spotecznej efektywnos$ci dziatania [Kasinski 2017, 128].

Zasada demokratyzmu odnosi si¢ do wyboréw organdéw uchwatodawczych
samorzadu, a zatem rezygnacja z nich oddziatuje delegitymizujaco na instytucje
samorzadu. Wplyw czynnika obywatelskiego na tworzenie struktur samorza-
dowych jest wowczas ograniczony, a obywatele majg przeciez prawo do samo-
rzadu [Lipska—Sondecka 2017, 55]. Wybory niekonkurencyjne wywieraja wigc
negatywny wplyw na samorzad nieterytorialny [Avenarius 1997, 178; Elten
2018; Kollner 2009; Muckel 2001, 151; Perchermeier 2014, 112]. Rezygnacja
Z wyborow, ugruntowana rozwigzaniami legislacyjnymi i poparta orzecznictwem
sagdowym pozbawia obywateli uczestniczacych w zyciu instytucji samorza-
dowych poczucia wolnosci, wptywu, sensu i mozliwosci dziatania w celu zaspo-
kojenia potrzeb jednostkowych i zbiorowych [Gorczynski 2000, 37].

Krytyka wyborow niekonkurencyjnych ptynie ze strony przedstawicieli do-
ktryny prawa. Niektorzy autorzy podnosza, ze tryb ten jest jedynie wyjatkiem od
»prawdziwych” wyborow, ale nie biorg pod uwage faktu, ze regulacja prze-
widziana jako ,,wyjatek” stala si¢ ,,norma” [Zimmermann 2012, 125]. Osobiscie
przychylam si¢ do zdania wigkszo$ci badaczy méwiacych, ze sg to fikcyjne wy-
bory, ktore nie zapewniaja legitymacji do petnienia funkcji w organach uchwa-
lodawczych, maja niedemokratyczny charakter, niosa ryzyko uksztaltowania sie
nomenklatury i oparte sg na nietransparentnych uktadach zawartych miedzy orga-
nizacjami, dzigki ktorym dziatacze unikajg weryfikacji swoich kandydatur
w ,,prawdziwych” wyborach [Haverkate 1988, 238; Kluth 2001, 17; Tenze 2011,
2; Kolbe i Rieble 2015, 136; Will 2010, 432; Wimmer 2004, 3369].

Warto wigc si¢ zastanowic, dlaczego w Niemczech nie doszto na drodze sgdo-
wo-konstytucyjnej do usunigcia z obrotu prawnego przepisow dopuszczajacych
wybory niekonkurencyjne w samorzadzie ubezpieczeniowym. Przyktad Niemiec
w tej mierze moze by¢ bowiem pouczajacy dla innych panstw kontynentalnego
porzadku prawnego. Skomplikowany system glosowania listami, potagczony z ko-
niecznoscig obliczania 0sob posiadajacych czynne i bierne prawa wyborcze ro-
dzit problemy, ktore znajdowaty swoj finat na drodze sagdowej. Zdarza si¢ bo-
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wiem, ze zglaszane listy wyborcze nie sg uwzgledniane z powodow formalnych
albo wybory uznawane sg na niewazne!’. W 2017 r. Federalny Trybunat Konsty-
tucyjny odrzucit skarge, z powodu braku wyczerpania drogi sagdowej, gdy przy
wymogu 2 tysiecy waznych podpisow, komitet wyborczy jednej z niezaleznych
list zebrat ich 2323, ale 1595 uznano za niewazne®. Jest to jaskrawy przyktad
ukazujacy trudnosci, przed jakimi staja dziatacze, chcacy przetamaé monopol
niekonkurencyjnych wyboréw. Sytuacja dodatkowo komplikuje sie, gdy do-
chodzi do polaczenia instytucji ubezpieczeniowych i sktady organéw uchwato-
dawczych sg ustalane na podstawie uméw scaleniowych bez przeprowadzania
wyboréw uzupetiajgcych®®,

Gdy obowigzywata ustawa o samorzgdzie w zakresie ubezpieczen Spo-
tecznych w wersji ustalonej tekstem jednolitym z dnia 23 sierpnia 1967 r.2°, 15
listopada 1973 r. Federalny Trybunat Ubezpieczen wydat gltosny wyrok doty-
czacy wybordéw niekonkurencyjnych (BSG 3 RK 57/72). Mimo zmiany prze-
pisow szczegotowych, utrzymanie przez ustawodawce wyborow niekonkuren-
cyjnych powoduje, ze orzeczenie to jest przywotywane w innych judykatach.
W tamtym czasie wyborca z grupy pracodawcow zakwestionowal zgodnos¢ art.
7 ust. 7 tejze ustawy z ustawa zasadniczg. Przepis ten posiadal typowa tres¢, wed-
le ktorej, gdy w danej grupie wyborczej dopuszczona zostaje jedna lista lub zgto-
szonych zostaje wigcej list, ale liczba kandydatow jest rowna lub mniejsza liczbie
mandatow, wyborow si¢ nie przeprowadza, a kandydaci do walnego zgroma-
dzenia uznawani sg za wybranych. W stanie faktycznym, ktory byt przedmiotem
sporu do wyboréw zostata zgtoszona tylko lista przedstawiona przez zwigzek za-
wodowy bedacy reprezentacja ubezpieczonych-pracownikow.

Skarzacy argumentowat, ze Friedenswahlen stoja w sprzecznosci z konstytu-
cyjna zasada powszechnosci i demokratyczno$ci wyborow, zgodnie z ktora
w krajach zwiazkowych, powiatach i gminach nar6éd musi mie¢ swa reprezen-
tacje, wywodzong z powszechnych, bezposrednich, wolnych, rownych wybo-
row, przeprowadzanych w glosowaniu tajnym (art. 28 ust. 1 Konstytucji Nie-
miec). Jego zdaniem, wymog posiadania przez nardd swej demokratycznej re-
prezentacji jest nadrzedny i dotyczy wszelkich wyboréw przeprowadzanych
W zyciu publicznym, a zatem rowniez wyborow do instytucji samorzadowych
dziatajagcych w landach, powiatach i gminach, a nie tylko samorzadu tery-
torialnego. Dodat tez, ze termin Friedenswahl rodzi sprzeczno$¢ samg w sobie,
poniewaz nie jest to ,,wybor”, lecz hominacja.

Argumentacja Trybunatu byta zgota odmienna. Sedziowie staneli na stano-
wisku, iz art. 7 ust. 7 nie narusza ustawy zasadniczej. Cytowany przepis Kon-

17 Zob. wyrok Federalnego Trybunalu Ubezpieczen z dnia 8 wrzesnia 2015 r., sygn. akt B 1 KR
28/14 R, https://dejure.org/2015,24044 [dostep: 14.06.2020].

181 BVR 943/17.

19 |_SG Nordrhein-Westfalen, L 4 B 9/07 U ER.

0 Gesetz iiber die Selbstverwaltung auf dem Gebiet der Sozialversicherung (Selbstver-
waltungsgesetz — SVwG) — idF vom 23. August 1967, ,,Bundesgesetzblatt” | 1967, s. 918.
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stytucji odnosit si¢ ich zdaniem wylacznie do wyboréw do terytorialnych wspol-
not samorzadowych, na co wskazywatoby uzycie przez ustrojodawce stowa ,,na-
rod”. W organach korporacji prawa publicznego, jakimi sg kasy chorych i zakta-
dy ubezpieczen, narod nie jest reprezentowany. Sa to — zdaniem s¢dziow — ,,na
terytorialnej podstawie zorganizowane korporacje”, ktore posiadajg cztonkow,
a nie przedstawicieli narodu. Wybory do walnych zgromadzen zaktadéw ubez-
pieczen sg na tyle waska sferg i ksztattowang na innych zasadach, ze mozna w ich
przypadku dopusci¢ wybory niekonkurencyjne przez wzglad na: ograniczenie
formalizmu, uproszczenia postgpowania wyborczego i koszty. Nie mozna takze
— jak dowodzit Trybunatl — stawia¢ znaku réwnosci migdzy wyborami komunal-
nymi a wyborami korporacyjnymi. Wybory korporacyjne nalezy tez mierzy¢ inng
miarg niz wybory do organow wspolnot samorzadowych, ktore majg charakter
powszechny. Poza tym — wedtug Trybunatu — ustrojodawca konstruujac cytowa-
ny przepis ustawy zasadniczej miat na mysli inny cel, niz zwykly ustawodawca,
tworzac art. 7 ust. 7 ustawy o samorzadzie w zakresie ubezpieczen spotecznych.
Za odrzuceniem skargi przemawiata zatem wyktadnia jezykowa i celowosciowa
[HeuBner i Steinmeyer 1981, 448; Niemeyer 1974, 347]?.

Obroncy status quo argumentujg, ze wybory niekonkurencyjne nie naruszaja
zasady demokratyzmu?2. Moim jednak zdaniem nie biorg pod uwage pemego
kontekstu legislacyjnego oraz uwarunkowan faktycznych. System wyborczy
W niemieckim samorzadzie ubezpieczeniowym jest zbyt skomplikowany. Listy,
na ktore gltosuja wyborcy nie petnig tej roli, jaka w demokracji parlamentarnej
spelniajg listy partyjne, poniewaz nie zapewniaja pelnego pluralizmu i naktadaja
relatywnie wicksze ograniczenia ilosciowe niz w przypadku samorzadu tery-
torialnego?.

Tryb niekonkurencyjny nie moze by¢ zas remedium na ewentualny paraliz or-
ganu uchwatodawczego w sytuacji braku kandydatéw do objecia w nim funkcji.
Ustawodawca moze przyjmowac inne rozwigzania, np. ponowne wybory, po-
szerzenie okregdéw wyborczych, wprowadzenie zarzadu komisarycznego, nomi-
nacje cztonkow organu przez organ nadzorczy lub wyzszego rzgdu. Nie sg to jed-
nak rozwigzania satysfakcjonujace z punktu widzenia zasady demokratyzmu,
lecz zastgpcze metody zapewnienia sprawnosci funkcjonowania podmiotu admi-
nistrujacego.

Nalezy wigc na nowo przemysle¢ istote samorzadu nieterytorialnego. Samo-
rzad kas chorych i zaktadow ubezpieczen zostat zaprojektowany w XIX w. wedle
zupelnie innej koncepcji niz XXI-wieczna partycypacja. Bismarckowski model
ubezpieczen spotecznych nie bez powodu bywa przyréwnywany do pozostatosci

2L Por. H.-J. Wolff, Thesenpapier der Deutschen Gesetzlichen Unfallversicherung. Kongress:
Selbstverwaltung stirken — Sozialwahl modernisieren, https://www.cducsu.de/sites/default/files/
benutzer/19/dateien/dr._wolff_thesenpapier_dguv_- 24 9 12 endfassung.pdf? [dostep: 06.04.2020].
225G Dortmund, S 28 KR 234/11; LSG Nordrhein-Westfalen, L 16 KR 80/13.

23 Staatsorganisationsrecht: Das Demokratieprinzip, https:/iurratio.de/journal/staatsorganisations
recht-das-demokratieprinzip/ [dostep: 13.11.2020].
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XIX-wiecznej, kapitalistycznej industrializacji [Klenk 2006, 273]. Gdy tworzono
ustawowy samorzad ubezpieczeniowy w XIX w. — jak slusznie zaznaczyta T.
Klenk — demokratyczny potencjat samorzadu nie odgrywat zadnej roli. W intere-
sie Bismarcka lezalo rozwigzanie kwestii spotecznej, dlugoterminowe usmierze-
nie konfliktu intereséw migdzy pracg a kapitatem, jak i polityczna stabilizacja no-
wego jeszcze panstwa narodowego, a nie demokratyzacja spoteczenstwa. W pier-
wszych dziesiecioleciach istnienia RFN rowniez akcentowano integracyjne od-
dzialywanie samorzadu. Parytetowo obsadzone gremia samorzadowe miaty by¢
wyrazem partnerstwa spotecznego pracodawcow i zwigzkowcdw, a wspolny sa-
morzad symbolizowal porozumienie migdzy kasami chorych a organizacjami
ptatnikow. Celowo wiec proces kreacji samorzadu przeniesiono na zwigzki zawo-
dowe i organizacje przedsigbiorcéw [Klenk 2005, 275-77]. Parytetowo skonstru-
owany samorzad mial odgrywa¢ wigksza role w sytuacjach kryzysowych, jak
w 1975 r., gdy po kryzysie paliwowym bezrobocie w zachodnich Niemczech
W ciggu dwoch lat wzrosto o prawie 400%, a bez pracy pozostawato 1 074 217
0sob [Hegner 2000, 108-11; Seifert 1976, 1-9].

Wspolczesnie odpowiedzig na niskie zainteresowanie ubezpieczonych zyciem
samorzagdowym powinna by¢ mozliwie pelna partycypacja w procesie decy-
zyjnym oraz demokratyzacja procedury wyborczej. Identyczne glosy naptynety
we wrzesniu 2020 r. od cztonkéw Bundestagu z frakcji Biindnis 90/Die Griinen.
Postulowali oni m.in., aby: zerwa¢ z praktyka Friedenswahlen; przyznaé peine
prawa wyborcze ubezpieczonym od 16 roku zycia (obecnie nie mogg oni ko-
rzysta¢ w pelni z biernego prawa wyborczego); wprowadzi¢ parytet ptci; zdemo-
kratyzowac¢ procedure tworzenia list wyborczych tak, by ich uktadanie byto trans-
parentne dla ubezpieczonych; wdrozy¢ wybory przez Internet; przyzna¢ ubezpie-
czonym prawo inicjatywy uchwalodawczej w sprawach statutowych; zapewnic
pracownikom prawo do urlopu na potrzeby wykonywania mandatu w samo-
rzadzie ubezpieczeniowym; podnie§¢ kwalifikacje cztonkéw organdow uchwato-
dawczych®.

PODSUMOWANIE

Wybory niekonkurencyjne stanowia staty element pejzazu niemieckich insty-
tucji ubezpieczeniowych. Ich powszechno$¢ rodzi watpliwosci co do legity-
mizacji wytonionych w takim trybie organéw. Regulacja, ktora w 1952 r. zostata
pomyslana jako wyjatek, stata si¢ reguta. Umocnito si¢ takze dodatkowe zjawisko
niekorzystne z punktu widzenia pluralizmu. W wyborach bywaja zgtaszane kon-
kurencyjne, niezalezne listy, ale z powodow formalnych sg odrzucane przez ko-
misje wyborcze. ,,Na placu boju” pozostaje jedna lista, wigc wybory si¢ nie odby-

24 Antrag der Abgeordneten: Sozialversicherungswahlen reformieren — Demokratische Beteiligung
sicherstellen, Drucksache 19/22560, https://dip21.bundestag.de/dip21/btd/19/225/1922560.pdf
[dostep: 12.11.2020].
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waja, a kandydaci na niej wyszczegolnieni otrzymuja mandaty. Proby zakwe-
stionowania tego stanu rzeczy w drodze sadowej nie przynoszg rezultatow?,

Nie do konca przekonujaca jest krytyka zwigzkow zawodowych, poniewaz
brakuje paralelnych gloséw w stosunku do organizacji pracodawcoé6w. Problem
by¢ moze nie tkwi w trybie wyborczym, lecz w prawnych i spotecznych uwarun-
kowaniach. Przeniesienie ci¢zaru na zwigzki zawodowe miato swe uzasadnienie,
gdy uzwiazkowienie §wiata pracy i poziom aktywno$ci spolecznej w organi-
zacjach zwigzkowych byly wyzsze niz wspotczesnie. Wtedy zwiazki odcigzaty
obywateli, a dzi$ tracg swa role posrednika miedzy ubezpieczonymi a zaktadami
ubezpieczen. W XXI w. zmienit si¢ kontekst spoteczny, a glosowania na listy
moze wywotywac brak poczucia wplywu. Rozwigzaniem jest wdrozenie mecha-
nizmow bezposredniej partycypacji.

Musi by¢ ona potaczona z promocja idei samorzadu. Efekty takich dziatan wi-
da¢ po wyborach z 2017 r. Intensywna kampania medialna przetozyta si¢ na wy-
hamowanie spadku frekwencji. Przybylo cztonkéw, przede wszystkim wskutek
migracji, poniewaz migranci ubezpieczajg rowniez cztlonkow rodzin. Zmniejszyt
si¢ rowniez odsetek instytucji, w ktorych mandaty obsadzono w drodze wyboréw
niekonkurencyjnych?. Otwartym pozostaje pytanie, na ile efekty tych wyborow
utrwalg si¢ i zmienig ksztatt niemieckiego samorzadu ubezpieczeniowego.

Przedstawiciele doktryny formutujg postulaty ,,rewitalizacji” wyboréw ubez-
pieczeniowych. Ich zdaniem, system glosowania listami powinien zosta¢ upro-
szczony. Nalezatoby zakaza¢ stosowania w nazwach komitetow odniesien do
nazw macierzystych instytucji ubezpieczeniowych, poniewaz wsrod niewyro-
bionych wyborcoéw rodzi to wyobrazenie, jakoby byli to ,,oficjalni” kandydaci
danej instytucji. Glosowanie korespondencyjne powinno zosta¢ odformali-
zowane, a ubezpieczeni powinni mie¢ prawo gtosowania online. Kampania wy-
borcza powinna by¢ zindywidualizowana i prowadzona w pelnym zakresie na
wzor wyborow komunalnych lub parlamentarnych [Schroeder i Burau 2008Db,
100-102]. Glosy doktryny zostaly przyjete przez czg$¢ parlamentarzystow,
szczegolnie z frakcji Biindnis 90/Die Griinen.

Duze znaczenie wiec dla popularyzacji wyborow miata kampania medialna
zorganizowana z poparciem rzadu federalnego w 2017 r. Mozliwos¢ gtosowania
internetowego zaczeto powaznie traktowa¢ w trakcie pandemii SARS-CoV-2
i zaplanowano je na 2023 r. Za takim rozwigzaniem opowiedzieli si¢ politycy
i dzialacze ubezpieczeniowi i rozpoczeto prace nad nowelizacjg Kodeksu socjal-
nego®’. W tej mierze przygladano si¢ rozwigzaniom estonskim?, By¢ moze wigc

25 Zob. takze wyrok Federalnego Trybunalu Ubezpiecze z dnia 16 grudnia 2003 r., sygn. akt B 1
KR 26/02 R, https://dejure.org/2003,2739 [dostep: 11.05.2020].

26 Dane serwisu: https://www.soziale-selbstverwaltung.de/ [dostep: 01.06.2020].

27 https://www.soziale-selbstverwaltung.de/aktuelles-aus-der-selbstverwaltung/anhoerung-7-sghb-iv-
aenderungsgesetz-gesetz-zur-einfuehrung-von-online-sozialwahlen-staerkt-soziale-selbstverwaltung
[dostep: 08.06.2020].

28 https://www.soziale-selbstverwaltung.de/aktuelles-aus-der-selbstverwaltung/online-wahlen-ein-
blick-nach-estland [dostep: 08.06.2020].
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glosowanie online wptynie pozytywnie na frekwencj¢ [Balthasar i Prossner 2012,
47-85; Beck 2006, 218].

Interesujace jest, ze dyskusja na temat konstytucjonalizacji samorzadu ubez-
pieczeniowego wydaje si¢ by¢ prowadzona na wyzszym poziomie konkretyzacji
w nauce austriackiej niz niemieckiej. W pewnej mierze rozwigzatoby to — tak roz-
wazany w doktrynie niemieckiej — problem legitymizacji tego samorzadu. Nie-
mieccy autorzy skupiaja si¢ ponadto w wigkszym stopniu na prognozowaniu roz-
woju niemieckiego modelu instytucji ubezpieczeniowych, poréwnujac rozwia-
zania innych panstw [Rill 2005, 107-32]. Licza si¢ z tym, ze w dobie urynkowie-
nia badz upanstwowienia systemu ubezpieczen trzeba bedzie odejs¢ od modelu
bismarckowskiego [Klenk, Nullmeier, Weyrauch, i in. 2009, 85-92].

Doswiadczenia niemieckie powinny by¢ rowniez wazng wskazowka dla pol-
skiego ustawodawcy, ktory zmierzatby w kierunku nowelizacji ustawy z dnia 14
grudnia 1995 r. o izbach rolniczych®. Wybory niekonkurencyjne przewidziane
cho¢by w uchwale nr 1/2019 Krajowej Rady Izb Rolniczych z dnia 25 lutego
2019 r. w sprawie szczegotowych zasad i trybu przeprowadzania wyborow do
walnych zgromadzen izb rolniczych® moga by¢ bowiem niezgodne z art. 24
ustawy o izbach rolniczych.
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ANALYSIS AND EVALUATION OF THE NON-COMPETIVE ELECTIONS
IN THE GERMAN INSURANCE COMPANIES

Summary. Non-competitive elections are the procedure for selecting the candidates for legislative
bodies, when the number of the candidates is less or equal to the number of the seats. Then the ele-
ctions are not held and the candidates receive the seats. In the German legal language this procedure
has a name “Friedenswahl.” It is popular in the elections in the insurance companies, especially in
the health insurance. The popularity of this procedure is criticized in the literature, because it threa-
tens the legitimacy of the insurance institutions. It is related to low voter turnout rate, list voting sy-
stem, monopolisation of elections by employer organisations and trade unions. Tacit elections are
accepted in the judiciary, as constitutional.
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