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WPROWADZENIE

Wybory do organdéw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego
w Polsce w 2014 roku odbyly sie wedlug nowych regut. Kodeks wyborczy
z dnia 5 stycznia 2011 roku — systematyzujacy dotychczasowe ordynacje wy-
borcze i kodyfikujacy catos¢ polskiego prawa wyborczego — zmienit w szcze-
gdlnosci przepisy dotyczace wybordéw do rad gmin niebedacych miastami na
prawach powiatu'. O skali wprowadzonej reformy $wiadczy z pewnoscia fakt,
ze modyfikacji ulegl prawie caly system wyborczy, a nie tylko formuta wy-
borcza. Rozroznienie semantyczne tych dwoch odrebnych pojeé politologicz-
nych jest istotne ze wzgledu na nature samego procesu wyborczego.

Wspomniany system wyborczy (tj. zbidr podstawowych norm) sklada sie —
wedlug przyjetej w nauce o systemach wyborczych praktyki — z trzech pod-
stawowych elementéw (zmiennych):

1. Formuly wyborcze;j.

2. Struktury okregéw wyborczych.

*Mgr, doktorant, Interdyscyplinarne Humanistyczne Studia Doktoranckie, Uniwersytet L.odzki,
pawste@vp.pl.

! Zmiany te odnosily si¢ do tych gmin, w ktérych dotychczas elekcje przeprowadzane byly
w systemie proporcjonalnym. Autor ma na uwadze te gminy, ktére nie posiadajg statusu miast
na prawach powiatu oraz licza powyzej 20 tys. mieszkancow. Nalezy pamigtaé, ze w gminach
malych, w ktérych ludnos¢ nie przekraczata wowczas 20 tys. mieszkancoéw, wybory odbywaty
si¢ juz wezesniej zgodnie z systemem wickszosciowym.
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3. Struktury gloséw, rozumianej jako zbidr uprawnien wyborcy podczas
glosowania’.

Jak latwo spostrzec formula wyborcza jest jedynie jednym z elementow

systemu wyborczego(pojecie szersze znaczeniowo).

W nowe;j ustawie zostaly przeksztalcone az dwa sposrod trzech elementow
systemu wyborczego:

a) formuta wyborcza — zmiana z formuly reprezentacji proporcjonalnej naj-
wigkszych s$rednich (metoda Jeffersona—d’Hondta, algorytm d’Hondta)
na formule wyborcza wiekszosci wzglednej’;

b) struktura okregdw wyborczych — okregi wielomandatowe na okregi
jednomandatowe.

Struktura glosu pozostata przez ustawodawce niezmieniona. Nadal jest to
glos kategoryczny i pojedynczy (tj. wyborca wskazuje jednego, konkretnego
kandydata na liscie bez mozliwosci pozycjonowania) oraz listy otwarte’.
Zostaje zatem wprowadzony system wyborczy znany jako First Past The Post
(FPTP). FPTP cechuje formula wyborcza tzw. wickszosci wzglednej, tj. taka,
ktéra oznacza, ze zwycigzcg elekeji jest kandydat z najwigksza liczba waznie
oddanych gloséw sposrod wszystkich, zgloszonych kandydatow. Formula ta
machinalnie wymusza stosowanie okregow jednomandatowych zgodnie z za-
sadg ,,zwyciezca bierze wszystko™”.

Celem autora artykutu jest zatem ukazanie charakterystyki kampanii samo-
rzadowej 2014 w zwigzku z wprowadzeniem nowego systemu wyborczego
oraz dylematéw prawnych powigzanych z procesem wyborczym. Autor sta-
wia hipoteze badawcza, ze wraz z prowadzeniem systemu wigkszosci wzgled-
nej w wyborach do rad gmin niebedacych miastami na prawach powiatu
nastepuja zmiany iloSciowo-jakosciowe wyborow samorzadowych dotycza-
ce zachowan podmiotow rywalizacji wyborczej. W zwigzku z tym sprébuje
odpowiedzie¢ na pytania, czy istnieje wplyw systemu wiekszosci wzglednej
na przeobrazenia strukturalno-organizacyjne w tonie komitetdéw wyborczych
i jakie, gtéwne problemy prawne pojawily si¢ podczas wyborow z jesieni
2014.

M. Pierzgalski, Metody ilosciowe w badaniu systeméw wyborczych. Na przykladach
z panstw Azji Wschodniej, 1.6dz 2012, s. 19.

M. Chmaj, W. Skrzydto, System wyborczy Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa
2011, s. 68-70.

* Kodeks wyborczy, tekst ujednolicony, ustawa z dnia 5.01.2011 r., Dz. U. 2011, nr 21,
poz. 112, art. 414, 415, 418.

SM.Chmaj, W.Skrzydto, System wyborczy..., s. 57-67.



Wybory samorzadowe 2014 — perspektywa praktyczna i ocena... 81

ZALETY | WADY SYSTEMU WIEKSZOSCIOWEGO

Formuta wiekszosci wzglednej implikuje kilka pozytywnych zjawisk. Do
najwazniejszych z nich mozna zaliczy¢ to, ze wybory sg bardziej spersonali-
zowane, a w danym okregu wyborczym licza si¢ lokalni liderzy, osoby
najbardziej znane. W zalozeniach teoretycznych powinno to ogranicza¢ wy-
stawianie przez komitety wyborcze tzw. ,naganiaczy glosow”, czyli 0séb
przypadkowo znajdujacych sie na listach wyborczych w celu ich wypehienia
(Giovanni Sartori)’. FPTP powinno tez zwicksza¢ realne znacznie kazdego
glosu, szczegbélnie w malych okregach wyborczych (osiedla, solectwa). Wy-
nika to stad, ze wyborca w tej formule moze wybiera¢ tylko sposrod kilku
alternatyw. Skutkiem tego jest z reguly (cho¢ nie zawsze) wzrost sumarycznej
liczby gloséw — w stosunku do formut proporcjonalnych — oddawanych na
danego kandydata.

Z drugiej strony wickszosciowa formuta wyborcza moze powodowacé kilka
niekorzystnych zjawisk. Przede wszystkim wyborcy — jesli nie poprzedza pro-
cesu wyborczego kampania spoteczna — moga by¢ zdezorientowani odnosnie
do zasad glosowania. Potwierdzily to wyniki omawianych wybordéw i zjawi-
sko tzw. ,ksigzeczki”. W rezultacie stosowania tej formuly nastepuje tez
prawdopodobnie wieksza deformacja wynikéw wyborczych w poréwnaniu do
formul proporcjonalnych. Nalezy zgodzi¢ si¢ z Michatem Pierzgalskim, ze
stosowanie formuly wigkszosciowej, mimo prostego dla wyborcy mechaniz-
mu dziatania, powoduje, czgsto niezaleznie, bardzo wysoki poziom deforma-
cji wynikéw elekcji’. Istnieje bowiem mozliwos¢, ze dany komitet, ktory zdo-
byt wieksze poparcie spoteczne moze uzyska¢ mniejsza liczbe mandatéw od
politycznej konkurencji. Implikacja tego moze by¢ zwiekszenie si¢ stanu po-
siadania najsilniejszego (lub dwoch najsilniejszych podmiotéw rywalizacji
wyborczej) pod wzgledem poparcia spotecznego komitetu (np. komitetu syg-
nowanego przez burmistrza®), co bedzie prowadzié¢ do mniejszej reprezentacji
(a nawet eliminacji) ugrupowan niszowych w radach.

Drugim, nowym elementem jest zmiana struktury okregéw wyborczych
z wielomandatowych na okregi jednomandatowe. Te ostatnie powinny cha-
rakteryzowac si¢: podobnym stopniem zaggszczenia wyborcow w stosunku do
innych okregdw, wzglednie duza homogenicznoscia, nieodbiegajaca wiel-
koscig okregu od jednolitej normy przedstawicielstwa — liczba mieszkancow
dzielona przez liczbe mandatéw do zdobycia. Co wigcej, granice okregow

®A. Zuk o wski, Dylematy wyboru systemu wyborczego, ,,Studia Wyborcze”, 2010, t. IX,
s. 17.

"M.Pierz galski, Metody ilosciowe..., s. 24-25.

# Ilekro¢ mowa bedzie o burmistrzu nalezy przez to rozumieé réwniez wojta i prezydenta.
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wyborczych nie powinny przecinaé¢ granic administracyjnych i przypominaé
ksztalt bliski modelowi kola, aby celowo nim nie manipulowaé. Stosowanie
okregow jednomandatowych pokazuje, ze wraz ze zmniejszeniem liczby
okregdw wyborczych zmniejsza si¢ liczba mandatow mozliwych do zdobycia
oraz wzrasta poziom znieksztalcenia wynikow elekcji, a podzial na okregi
wyborcze ma znaczenie dopiero przy analizie wynikéw wyborczych z catego
obszaru wyborczego, a nie z poszczegdlnych okregdw. Niewziecie pod uwage
wskaznika homogenicznosci okregéw wyborczych moze wywolywaé zatem
duza deformacje wynikéw wyborczych w stosunku do calego obszaru wybor-
czego. Jezeli chodzi o wyborcdw, to zaszly w wyborach samorzadowych, zda-
niem autora, dwie rozstrzygajace dla oceny aprioryczne okolicznos$ci. Po pier-
wsze, mniejsze okregi wyborcze w gminach spowodowaty, w stosunku do po-
przednich wyborow, przeprowadzanych w systemie reprezentacji proporcjo-
nalnej, konsternacj¢ zarowno wyborcow, jak i kandydatow ubiegajacych sie
o poparcie tego elektoratu. Po drugie, byl wezszy, ale zarazembardziej kon-
kretny, zestaw mozliwosci dla wyborcow.

Istotnym elementem obowigzujacego prawa wyborczego dotyczacego
okregdw jest rowniez sposob ustalania przed wyborami jednolitej normy re-
prezentacji, ktora jest wyznaczana poprzez podzielenie liczby mieszkancow
przez liczbe dostepnych mandatow na danym obszarze wyborczym. Wydaje
sie, ze lepszym rozwigzaniem od przyjetego w kodeksie byloby zastosowanie
do okreslenia ilorazu wyborczego liczby uprawnionych do glosowania
zamiast liczby mieszkancow. Co wiecej, sita glosu odnosi si¢ przeciez do wy-
borcow, a nie do mieszkancow danego okregu wyborczego. Warto podkres-
li¢, ze w wyborach do rad gmin i rad miejskich mamy do czynienia z row-
noscig w aspekcie formalnym (kazdy wyborca ma identyczng liczbe glosdéw)
i materialnym (kazdy glos jest tak samo wazny). Niestety aspekt materialny
jest niemozliwy do urzeczywistnienia, poniewaz nie ma idealnie proporcjo-
nalnie odwzorowanych okregéw w stosunku do charakteru demograficznego
danego obszaru wyborczego’. Zaproponowane rozwiazanie wywolatoby za-
tem mniejsze prawdopodobienstwo deformacji wynikow wyborczych i zaha-
mowaloby nierdwnosé wyboréw w aspekcie materialnym poszczegdinych
okregow na terenie danej gminy.

Podziat na okregi wyborcze wplywa na mechanizm dziatania formuly wy-
borczej. Majac do czynienia z jednomandatowymi okregami wyborczymi
i formulg wickszosci wzglednej istnieje powazne zagrozenie nie tylko mecha-
nicznej, ale swiadomej deformacji wynikow wyborczych. Do najbardziej zna-
nych zjawisk tego typu nalezy gerrymandering, czyli celowa manipulacja

M. Pierzgalski, Metody statystyczne w badaniach systeméw wyborczych, ,,Studia
Wyborcze” 2010, t. IX, s. 42-54.
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ksztaltem okregdw wyborczych w celu podniesienia zyskow ugrupowan bio-
racych udziat w elekcji. Wplyw na to maja organy odpowiedzialne za wyzna-
czenie granic okregoéw. Innym jest zjawisko malapportionment, ktore dotyczy
réznego poziomu roztozenia sily glosu w poszczegolnych okregach. Zwigzane
jest to z opisana wczesniej rownoscia w aspekcie materialnym. Oba zjawiska
sg jedynie sygnalizowane, poniewaz ich analiza wykracza poza ramy niniej-
szego artykutu.

Wprowadzenie w prawie wyborczym rozwigzania formuly wiekszosci
wzglednej w okregach jednomandatowych bylo pierwsza powazna zmiang
w kierunku wzmocnienia organéw uchwatlodawczych w gminach wzgledem
organdéw wykonawczych. Ewolucja normatywna w zakresie kompetencji or-
gandéw gminy byla, od momentu ukonstytuowania samorzadu terytorialnego
w marcu 1990 roku, permanentnym procesem wzmacniania organdéw wyko-
nawczych (wojtow, burmistrzow, prezydentdw) kosztem organdéw stanowig-
cych (rad gminy)'’. Reforma wyborcza z roku 2011 miata w zalozeniu usta-
wodawcow odwrocié te tendencje i nalezy przyznaé, ze zgodnie z teorig sys-
teméw wyborczych stosowanie wybordéw wiekszosciowych sprzyja umocnie-
niu czlonkéw rad w poréwnaniu do systemdéw proporcjonalnych. Silniejsza
pozycja cztonkow gremiow stanowigcych w samorzadach motywowana byla
przede wszystkim tym, ze systemy wiekszosciowe stymuluja pojawianie si¢
na lokalnej scenie politycznej politykéw wybitnych, posiadajacych silne wigzi
ze spolecznoscia, sposrdd ktdrej zostaja wylonieni w drodze demokratycz-
nych i rywalizacyjnych wyborow. Mieszkaniec danej spotecznosci lokalnej
moze, w sposob stosunkowo tatwy, identyfikowac swojego reprezentanta oraz
wie, kto moze w jego sprawach interweniowa¢ w lokalnym ukladzie wladzy,
gdyz wyloniony w wyborach wigkszosciowych przedstawiciel jest nijako
(chociaz nieformalnie'") przypisany do jego okregu wyborczego. Wybory
wigkszosciowe shuzg zatem o wiele lepiej ksztaltowaniu faktycznej odpowie-
dzialnosci radnych przed wyborcami. Drugim argumentem, przemawiajacym
za tg reforma, bylo upodmiotowienie szczegolnie matych wspolnot (zazwy-
czaj wiejskich jednostek pomocniczych), ktére w systemie proporcjonalnym
z reguly nigdy nie mogly wyloni¢ swojego reprezentanta. Spowodowane to
bylo tym, ze sita glosu wiekszych osrodkéw prawie zawsze przewyzsza sile

YP. Stepien, Relacje pomiedzy organem stanowigcym a organem wykonawczym w sa-
morzqdzie terytorialnym na przyktadzie gminy Koluszki, 1.6dz 2014, s. 23-27 (praca magis-
terska).

! Ustawa o samorzadzie gminnym nadaje radnym mandat wolny, co nie wigze ich w swo-
ich obowiazkach z danym okregiem wyborczym i jego spotecznoscia, ale przepisy prawa stano-
wia, ze radni dbaja o interesy calej wspdlnoty lokalnej. Zob. Ustawa z dnia 8 marca 1990 r.
0 samorzqdzie gminnym, tekst ujednolicony, Dz. U. 1990, nr 16, poz. 95, art. 23.
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mniejszych i kandydat zamieszkujacy matg wie$ nie mogt w sposdb réwno-
rzedny rywalizowaé z kandydatem z wiekszego osrodka wiejskiego — truiz-
mem wszak jest, ze mieszkancy glosuja w wyborach lokalnych na tzw.
,.Sswoich”.

Wsrod zalet systemu wickszosciowego wymienia si¢ takze zdolnos¢ do
uzyskania wigkszosci bezwzglednej przez zwycieski komitet. Zgodnie z pra-
wem Maurice'a Duvergera system FPTP prowadzi do wyksztalcania systemu
dwupartyjnego'’. Z jednej strony gwarantuje to stabilizacje polityczng dla
obozu rzadzacego i jego niezachwiane funkcjonowanie w strukturach samo-
rzadowych, z drugiej zas prowadzi nieublaganie do niszczenia demokracji lo-
kalnej i Kkartelizacji rad”’. Potwierdzenie tego twierdzenia znajdujemy cho-
ciazby w doswiadczeniach ze stosowania wyborow wiekszosciowych do wy-
laniania organow wykonawczych. W ostatnich wyborach samorzadowych, jak
trafnie dowodzi Stawomir Bartnicki, na wojtdéw burmistrzow i prezydentow
miast w 45,7 % gmin w calym kraju mandat otrzymata osoba, ktora rzadzi
gming przynajmniej od 2002 roku, a w co czwartej gminie reelekcje otrzy-
mala osoba wybrana po raz pierwszy w 2006 roku''. W ponad 2/3 gmin
w catym kraju zatem nie nastapila alternacja wladzy od co najmniej 8 lat
(sic!). Podobne konsekwencje spotkaja zapewne organy stanowigce w gmi-
nach niebedacych miastami na prawach powiatu. Kartelizacja rad jest kwestia
czasu, a partie opozycyjne zostang w skuteczny sposéb zniechecone do rywa-
lizacji wyborczej". Cze$é z nich, dotyczy to gléwnie ugrupowan niewielkich,
bedzie z pewnoscia marginalizowana, poniewaz male frakcje startujace w wy-
borach maja — jak pokazuje praktyka polityczna — male szanse na sukces wy-
borczy.

W grze kampanijnej licza si¢ jedynie duze i silne komitety, ktore oprocz
wystawiania kandydatéw na radnych (zazwyczaj we wszystkich okregach wy-
borczych) wysuwaja kandydata na wéjta, burmistrza lub prezydenta'®. Jeden
z takich ,,duzych i silnych” komitetow zaklada zazwyczaj urzedujacy bur-
mistrz. Jak pokazuja szacunki, ponowny jego wybor jest dos¢ prosty do im-

2 J. Haman, Wigkszosciowy system wyborczy: oczekiwania, ograniczenia, rozwigzania
alternatywne, ,,Decyzje” 2005, nr 4, s. 11.

3 Zawéd wéjt, ezyli reforma samorzqdowa na cenzurowanym, http://blogi.newsweek.pl/
Tekst/polityka-polska/669395,zawod-wojt-czyli-reforma-samorzadowa-na-cenzurowanym-
2.html (odczyt 25.02.2015).

“'S. Bartnicki, Lokalna egzekutywa u progu czwartej kadencji wyboréw bezposred-
nich, wnioski z analizy iloSciowej, ,,e-politikon” 2014, nr 11, s. 8—11.

5'D. Nohlen, Prawo wyborcze i system partyjny. O teorii systeméw wyborczych, War-
szawa 2004, s. 132—133.

' Por. I. Szyman ek, Optymalizacja formuly wyborczej. Dylematy wyboru ordynacji
proporcjonalnej czy wigkszosciowej, ,,Studia Wyborcze™ 2007, t. IV, s. 13—-18.
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plementacji i wymaga uzyskania zaledwie 22% (rzeczywistego) poparcia'’.
Jest to skutek zaleznosci i powigzan pomiedzy wladza lokalng a mieszkan-
cami. Wiele osob pracuje w gminnych instytucjach, a poprzez uzaleznienie
finansowe osoby te, obawiajac si¢ przetasowan w strukturach zarzadczych
gmin, po prostu glosuja na dotychczasowe wiadze ze wzgledow — choéby —
samozachowawczych. Urzedujacy burmistrz dysponuje zatem pewna stala
liczba gloséw, co daje mu przewagg nad konkurencja polityczna, gwarantujac
mu nawet do 28% glosow ,.na starcie” kampanii wyborczej (osoby zatrud-
nione, ich rodziny i znajomi) bez wzgledu na prawdziwe poparcie spo-
leczne'®. Mozna si¢ z tymi szacunkami zgadzaé badz nie, ale ten czynnik
wplywa bezposrednio na wyniki uzyskane nie tylko przez niego, ale przede
wszystkim przez radnych kandydujacych z jego ugrupowania, gwarantujac
czesto reelekcje, a nawet dodatkowo umozliwiajac im wielokadencyjne spra-
wowanie swoich funkcji. Nie jest przeciez wyimaginowane stwierdzenie, ze
preferencje glosowania na radnych sg wtorne wobec glosowania na wdjta,
burmistrza czy prezydenta. Wyborcy niemal bezwiednie glosujg na t¢ sama
frakcje, z ktdrej startuje popierany przez nich kandydat na burmistrza, a zatem
oddaja glos na radnego o tej samej afiliacji politycznej. Przyktadem takiej
praktyki moze by¢é miasto Kutno, w ktérym w wyniku wyboréw samorza-
dowych w 2014 roku 100% mandatéw uzyskat komitet urzedujacego prezy-
denta". Zadna inna frakcja czy opcja polityczna nie ma w zwiazku z tym
reprezentacji w radzie miejskiej! Jest to przejaw mogacej rozprzestrzenic si¢
na inne gminy kartelizacji samorzadu terytorialnego. Grozi tez sytuacja,
w ktorej interesy polityczne ponad potowy mieszkancow danej gminy przez
kolejne lata nie znajda odzwierciedlenia w ukladzie sit w radzie.

Negatywne zjawiska w tym kontek$cie moze przy¢mi¢ natomiast fakt
wzrostu znaczenia przewodniczacych jednostek pomocniczych w gminach —
przewodniczacych zarzadoéw osiedli oraz soltysow. Pelnienie tych funkcji
stanie si¢ nieoceniona (a w zasadzie jedyng, skuteczng) sposobnoscia do re-
krutacji samorzadowych elit. Lokalni politycy, nieb¢dacy radnymi, zapewne
szybko dostrzega zalety instrumentalnego wykorzystywania wymienionych
instytucji oraz beda starali si¢ za ich pomocg wypromowaé swoje kandydatury
po to chociaz, by sprobowaé przetamaé monopol tzw. ,,wiecznych radnych””.

7 Zawéd wéjt, ezyli...

'8 Tamze.

' Wizualizacja wyboréw samorzadowych 2014, http://wybory2014.pkw.gov.pl/pl/wyniki/
gminy/view/100201 (odczyt: 05.02.2015).

20 Sformutowanie tzw. ,,wiecznych prezydentéw” zostato sparafrazowane przez autora na
potrzeby opisu sytuacji.
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Stosowanie systemu wiekszoSciowego do rad gmin ma tez wazne znacze-
nie dla samych kandydatéw prowadzacych swoje indywidualne kampanie wy-
borcze. Dzigki dos¢ niewielkim terytorialnie okregom maja oni mozliwo$é
dotarcia wlasciwie do kazdego potencjalnego wyborcy (np. metoda door to
door), dzieki czemu moga zaprezentowac wlasna oferte oraz agitowaé na
samych siebie. Nie mozna jednoczesnie przy tym zapominaé, ze wybdr — do-
konany zgodnie z systemem wigkszosciowym — moze doprowadzi¢ do sytua-
cji, w ktorej kandydat-elekt cieszy sie niewielkim, a wrecz bardzo niskim po-
parciem spolecznym w swoim okregu. W skrajnych przypadkach nawet 80%
elektoratu moglo glosowa¢ na jego kontrkandydatéw, a mimo to otrzymal on
mandat demokratyczny”'. W ten sposéb wybrany reprezentant posiada stabg
legitymizacje oraz moze nie poczuwac si¢ do reprezentowania wickszoSci
wyborcow we wlasciwy sposob.

PRAKTYKA FUNKCJONOWANIA KOMITETOW WYBORCZYCH
W NOWEJ RZECZYWISTOSCI SYSTEMOWEJ

Wybory wiekszosciowe w gminach niebedacych miastami na prawach po-
wiatu spowodowaly pewne zmiany juz na etapie tworzenia komitetow i zgla-
szania przez nie kandydatéw do obieralnych organéw. Ten nowy trend mozna
w szczego6lnosci zaobserwowaé wsrdd gmin, w ktérych dotychczas wybory
samorzadowe odbywaly sie¢ wedlug formuly proporcjonalnej, czyli gminach
liczacych ponad 20 tys. mieszkancow. Ta czesé artykutu poswigcona bedzie
analizie iloSciowej. Dokonane zostang w niej dwa zestawienia. Pierwsze z nich
ukaze dane dotyczace wybranych gmin miejskich i miejsko-wiejskich z terenu
wojewodztwa todzkiego w wyborach samorzadowych 2014. Drugie zestawie-
nie bedzie miato warto$¢ komparatystyczng i bedzie przedstawia¢ dane dla
gmin miejskich i miejsko-wiejskich, z tym jednak zastrzezeniem, ze w wybo-
rach samorzadowych 2010 stosowano tam system reprezentacji proporcjo-
nalnej do wytonienia lokalnych reprezentacji kolegialnych (tj. rad gmin).

Na podstawie przedstawionych w tab. 1 danych statystycznych mozna
zaobserwowac kilka istotnych obserwacji i prawidlowosci odnosnie do zacho-
wan podmiotow politycznych w wyborach lokalnych. Okazuje si¢ bowiem, ze

21 Jest to sytuacja nadreprezentacji. Sytuacja podreprezentacji wystepuje, kiedy dane ugru-
powanie zdobywa wigcej % gloséw w wyborach niz przektada si¢ to na % zdobytych man-
datow. Przyktadem moga by¢ wybory w Wielkiej Brytanii, gdzie Partia Liberalno-Demokra-
tyczna dos¢ czesto zyskiwala relatywnie wysokie odsetki glosdéw, ale przektadalo si¢ to na
mniejszy odsetek mandatow: np. w 2005 uzyskata 22% gloséw wyborcoéw i niecate 10% man-
datow w Izbie Gmin. Zob. J. H am an, Wigkszosciowy system..., s. 11.126.
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zmiany prawa wyborczego dotyczace dwdoch wymienionych w artykule ele-
mentdéw systemu wptywaja na sposdb organizacji procesu wyborczego. Przed
wszystkim gminy, w ktorych wylania sie w drodze elekcji 15 radnych, czyli te
majace dluzsze doswiadczenie wyborow wiekszosciowych w okregach jed-

nomandatowych (np. Wieruszéw, Brzeziny, Rzgdéw), o wiele czgsciej za-
wigzuja komitety wyborcze jedynie na potrzeby wybordw do rad, i ktdre czes-
ciej nie rejestruja kandydatow do organdw wykonawczych, a rywalizuja je-
dynie w wyborach do ciat uchwatodawczych®. Mozna spostrzec natomiast, ze
wraz ze wzrostem liczby mandatéw mozliwych do zdobycia (czyli wraz ze
wzrostem liczby mieszkancow danej jednostki terytorialnej) zwieksza sie licz-
ba komitetow wyborczych, nastawionych na wybory wojtéw i burmistrzow.

Tabela 1. Wybory samorzadowe 2014 — zestawienie komitetow w wybranych gminach
(system wigkszosci wzglednej)

Nazwa gminy Rodzaj |yl g | ¢ | D | E | F |G
gminy
Aleksandrow L.odzki m-w 6 2 4 0 2 21 56
Brzeziny m 14 4 10 1 3 15 68
Koluszki m-w 7 5 2 4 3 21 92
Konstantyndw Lddzki m 9 3 6 0 3 15 53
Lask m-w 10 7 3 0 7 21 126
Leczyca m 8 4 4 1 3 15 58
Ozorkow m 10 8 2 2 6 15 102
Pabianice m 10 7 3 0 7 23 146
Rzgow m-w 11 4 7 0 4 15 56
Tuszyn m-w 8 5 3 2 3 15 68
Wielun m-w 10 6 4 0 6 21 116
Wieruszow m-w 15 4 11 0 4 15 70
Zdunska Wola m 13 9 4 0 9 21 176
Zgierz m 14 11 3 0 11 23 235

Oznaczenia: A — liczba zgloszonych komitetow; B — liczba komitetdéw uprawniajacych
do zgtaszania kandydata na burmistrza (lub wojta/prezydenta); C — liczba nieuprawnionych ko-
mitetéw do zgloszenia kandydata na burmistrza; D — liczba komitetéw uprawnionych do
zgloszenia, ale niewystawiajaca kandydatow na burmistrza; E — liczba komitetow zglaszaja-
cych kandydata na burmistrza; F — liczba mandatéw do zdobycia G — taczna liczba zgloszonych
kandydatéw na radnych; m — gmina miejska; m-w — gmina miejsko-wiejska.

Zr6dto: opracowanie wlasne na podstawie danych Pafstwowej Komisji Wyborczej:
http://wybory2014.pkw.gov.pl/pl/wojewodztwa/view/10.

2 W przypadku gmin matych, w ktérych do rozdysponowanie jest 15 mandatéw, bardzo
czesto mamy do czynienia z sytuacja zglaszania kandydatow na wojtow, jezeli komitety ich
zglaszajace zarejestrowaly listy wyborcze we wszystkich okregach. Jest to praktyka swiadczaca
o sile komitetu, a takze ambicji ich zalozycieli.
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Przyktadowo w Pabianicach i Zgierzu, w ktorych sa do rozdysponowania po
23 mandaty w kazdej z tych miejscowosci, wszystkie komitety, ktore zgodnie
zobowigzujagcym prawem wyborczym zarejestrowaly kandydatow w co naj-
mniej polowie okregéw wyborczych® i mialy prawo zglosi¢ kandydata na
burmistrza, uczynily to. Podobny wniosek mozemy sformutowaé, biorac pod
lupe te gminy, w ktorych do rozdysponowania bylo po 21 mandatéow (Alek-
sandréw Lodzki, Lask, Wielun, Zdunska Wola). W ich przypadku rowniez
zgloszenie odpowiedniej liczby(wigcej niz 50 % liczby okregdw) kandydatow
na radnych, wymusza mimowolnie rejestracj¢ kandydata na burmistrza. Jest
on uosobieniem lokalnego przywodztwa politycznego i za sprawg jego osoby
identyfikowane sg preferencje programowe’’. Stad zgloszenia kandydatow na
burmistrzow sa postrzegane przez czlonkow-zatozycieli komitetow za roz-
strzygajace dla pomyslnosci wyniku wyborczego. Jedyna, analizowang gmina,
ktéra przeczy tej zasadzie sa Koluszki, a wynika to z sytuacji petryfikacji
lokalnej sceny politycznej i z przeszkdd w wolnej rywalizacji politycznej™.
Mimo tego wyjatku mozna z jednej strony wnioskowaé, ze wraz ze wzrostem
liczby mieszkaficow, wzrasta réwniez poziom konkurencji politycznej™.
7 drugiej jednak strony — co z naszej perspektywy zdaje si¢ by¢ przesadzajace
— pozostata w $wiadomosci 0sob konstytuujacych podmioty rywalizacji
wyborczej (tj. komitety) pamie¢ o wyborach proporcjonalnych, w ktérych
przy organizacji wyboréw z reguty bylo zaangazowane o wiele wiecej 0sob.
W tab. 2. przedstawione zostaly wybrane przez autora gminy wojewddz-
twa todzkiego, w ktorych czynni uczestnicy elekcji przyznawali w 2010 ro-
ku 21 lub 23 mandaty. Obowiazywala wdowczas ordynacja proporcjonalna
w okregach wielomandatowych. Na podstawie zebranych wynikéw mozna
postawic¢ teze, ze komitety wyborcze uprawnione do zglaszania kandydatow
na burmistrzow w wyborach samorzadowych 2010, czynily to we wszyst-
kich®’ badanych gminach. Byla to naturalna praktyka polityczna, poniewaz

2 Kodeks wyborczy..., art. 478. par. 2.

XJ Re gulski, Samorzqd dzis i jutro, .,Znak”, www.ceeol.com, 669/2011, s. 105.

B P Stepien, Relacje pomiedzy...., s. 69-90.

% W matych gminach czesto wojt jest w zasadzie jedynym liderem, a opozycja albo
w ogole nie istnieje, albo boi si¢ rywalizowa¢ z urzedujacym wlodarzem gminy. Zob.
A. Gendzwitl T. Zottak, Bezpartyjnosé w powolnym odwrocie. Analiza rozpowszech-
niania bezpartyjnosci w wyborach lokalnych w Polsce w latach 2002-2010, ,,Studia Regio-
nalne i Lokalne” 2012, nr 1(47), s. 104—-105.

7 Jedynie w Aleksandrowie Lodzkim jeden komitet, ktoremu przystugiwato prawo reje-
stracji kandydata, nie zglosit komisji miejskiej kandydata. Bylo to warunkowane nieformalng
koalicja pomigdzy komitetem PO a komitetem PSL. W wyniku elekcji burmistrzem zostat
wybrany J. Lipinski, kandydujacy z KW Platformy Obywatelskiej RP. Stad mozna przyjaé, ze
gdyby nie owa koalicja KW Polskie Stronnictwo Ludowe zapewne wystawitby jakas kandy-
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systemy proporcjonalne w zalozeniu maja inklinacje do upartyjniania elekcji
na skutek dystrybucji mandatéow”®. Innym determinantem owej sytuacji byla
tez konieczno$¢ zorganizowania prac zwigzanych z cyklem wyborczym przed
rozpoczeciem kampanii. To zadanie zazwyczaj bral na swoja odpowiedzial-
no$¢ lokalny lider. Warto tez w tym miejscu zauwazy¢, ze o ile w systemach
wigkszosciowych kandydat moze sam wystartowa¢ w wyborach po zebraniu
zaledwie pigciu podpiséw cztonkdw-zatozycieli komitetu, o tyle w systemie
proporcjonalnym zarejestrowanie listy wymaga znalezienia innych kandy-
datow, co z kolei wplywa w sposob posredni na rozrost struktury komitetu.
W efekcie czego nastepuje samowolna instytucjonalizacja ugrupowania biora-
cego udzial w elekcji, a kazda rozbudowana struktura wymaga wykrystali-
zowania okreslonego przywddcy, szefa, lidera. Stad tez pochodna zalezno$é
pomiedzy liczba zgltoszonych kandydatow na radnych i odpowiednim typem
systemu wyborczego a zdolnoscig komitetu do wylonienia kandydata w wy-
borach na burmistrza.

Tabela 2. Wybory samorzadowe 2010 — zestawienie komitetéw w wybranych gminach
(system reprezentacji proporcjonalnej)

Nazwa gminy Rodzaj | )1 g C D E F G
gminy
Aleksandréw Fodzki m-w 6 4 2 1 3 21 183
Koluszki m-w 5 5 0 0 5 21 194
Lask m-w 6 6 0 0 6 21 212
Pabianice m 5 4 1 0 3 23 188
Wielun m-w 7 7 0 0 7 23 257
Zdunska Wola m 6 6 0 0 6 21 230
Zgierz m 7 7 0 0 7 23 271

Oznaczenia:jakdo tab. 1.

Zr6dto: opracowanie wlasne na podstawie danych Panstwowej Komisji Wyborczej:
http://wybory2010.pkw.gov.pl/geo/pl/100000/100000.html.

Na podstawie przedstawionych zestawien nalezy stwierdzi¢, ze w wybo-
rach w systemie wiekszosci wzglednej rejestrowanych jest wigcej komitetow

dature. Zob. T. Dominowski, Wysokie zarobki burmistrza, za: ,, Dziennik £.odzki”, http://
alemiasto.pl/news,539.html (odczyt 07.02.2015).

B A. Zukowski, Dylematy wyboru..., s. 24-31.

31 Obliczenia whasne na podstawie danych zawartych w tabelach zamieszczonych w arty-
kule.
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wyborczych anizeli w systemie reprezentacji proporcjonalnej. W gminach
wymienionych w tab. 2 facznie odnotowano 70 komitetow. Natomiast w tych
samych 7 gminach, lecz w wyborach w 2010 roku jedynie 42. Ma to bezpo-
sredni zwigzek z juz opisywanym charakterem struktury organizacyjnej pod-
miotow bioracych udzial w elekcji. Z reguly komitetow uczestniczacych
w wyborach w systemie proporcjonalnym jest mniej i sa jednoczesnie bardziej
scentralizowane. Natomiast w wyborach w systemie FPTP znacznie wigksza
liczba komitetow wynika z decentralizacji procesu wyborczego i luznej struk-
tury organizacyjnej. Konsekwencjg tych rdznic jest znaczny — w poréwnaniu
do wyboréw samorzadowych 2010 — spadek liczby oséb ubiegajacych si¢
o mandat radnego w wyborach. Wedlug danych z badanych gmin liczba star-
tujacych w wyborach samorzadowych 2014 obnizyta si¢ o ponad 38%"'. Re-
perkusja tych czynnikow powinien by¢ takze znaczny spadek w tych wybo-
rach liczby kandydatow rywalizujacych o fotel burmistrza. Jednak przeprowa-
dzona analiza nie pozwala na tak daleko idace generalizacje. Przyjmujac jed-
nak hipotez¢ badawczg (skadinad bardzo prawdopodobng), ze wraz ze stoso-
waniem systemu wiekszosci wzglednej w okregach jednomandatowych do rad
gmin, maleje liczba zglaszanych kandydatéw na wdjtow, burmistrzow i pre-
zydentéw to system FPTP zagraza demokracji lokalnej, gdyz posrednio od-
dzialuje mechanicznie na inny rodzaj elekcji (tj. na wybory wojtow, burmis-
trzow, prezydentow)!

Na podstawie przeprowadzonej analizy mozna réwniez stwierdzic, ze
w zwigzku z ilosciowymi determinantami procesu wyborczego, odnoszacego
si¢ do liczy komitetow wyborczych i kandydatow bioracych udzial w elekcji
oraz charakteru struktury podmiotéw w niej uczestniczacych powinna zmie-
nia¢ sie takze jako$¢ poziomu profesjonalizacji i sposobu organizacji lokal-
nych kampanii wyborczych. Problem ten zostaje jedynie zasygnalizowany
przez autora, jako ze problematyka ta wykracza poza ramy niniejszego opra-
cowania.

PROBLEMY ORGANIZACYJNO-PRAWNE KAMPANII
SAMORZADOWEJ 2014

Wybory samorzadowe 2014 roku, oprécz zmian systemowych, wygenero-
waly szereg problemow natury praktycznej. Do najwazniejszych z nich mozna
zaliczy¢ trudnosci z organizacjg procesu wyborczego ze strony komitetow.
Z jednej strony wynikaly one z nieznajomosci nowych zasad przez elektorat
i samych kandydatow, z drugiej za$ nalozyla sie na to btgedna, czesto niespdj-
na, a wrecz sprzeczna interpretacji przepisow ze strony instytucji organizuja-
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cych wybory samorzadowe (tj. Panstwowa Komisja Wyborcza, Krajowe Biu-
ro Wyborcze). Nalezy mie¢ przy tym swiadomos¢, ze niewiedza uczestnikow
elekcji potaczona z brakiem wlasciwego przygotowania wyboréw moze po-
wodowa¢ w przysztosci zniechgcenie ta forma partycypacji politycznej. Te
czesé artykutu poswiecimy zatem problemom organizacyjno-prawnym wybo-
row samorzadowych 2014 z perspektywy tzw. malych komitetéw wybor-
czych, ze szczegdlnym uwzglednieniem ich specyfiki oraz dwuglosie inter-
pretacyjnym przepisow pomiedzy Panstwowa Komisja Wyborcza a Komisa-
rzami Wyborczymi. Autor pragnie ukazaé¢ glowne plaszczyzny watpliwosci
prawnych, ktore w jego ocenie wymagaja intelektualnej rekapitulacji i maja
zasygnalizowaé konieczno$¢ dokonania zmian prawnych w kodeksie wybor-
czym.

KOMITETY JEDNOOSOBOWE

Kodeks wyborczy w czesci dotyczacej wyboréw do organdw stanowia-
cych jednostek samorzadu terytorialnego na szczeblu gminy dopuscit rejestro-
wanie komitetow wyborczych, ktorych celem byto zgloszenie kandydata tylko
w jednym okregu wyborczym. Powodem tego byla cheé¢ upodmiotowienia
kazdego mieszkanca danej spolecznosci lokalnej, aby mégt on — bez koniecz-
nosci nalezenia do jakich$ organizacji quasi-partyjnych, wystartowaé¢ w wy-
borach i zglosi¢ wlasng kandydature. W wielu gminach mielismy do czynie-
nia z taka sytuacja’. Zjawisko to dotyczylo w szczegdlnosci tzw. matych ko-
mitetdow wyborczych (KWW), zawigzanych przez minimum 5 mieszkancow
danej gminy. Nalezy uzmyslowié¢ sobie, ze w istocie takie komitety byly
zakladane w zasadzie przez jednego cztonka-kandydata. Pozostale 4 osoby
sktadaly jedynie podpis pod wnioskiem, skfadanym do komisarza wybor-
czego™. Jednak ta na pozér wydajaca sie latwosé przy rejestracji komitetu,
przysporzyta wiele problemdéw o charakterze organizacyjnym, ktérych usta-
wodawca niestety nie przewidzial.

32 Przyktad: w gminie Zgierz blisko 60% wszystkich zarejestrowanych komitetow stano-
wity podmioty zglaszajace 1 kandydata. Zob. Wizualizacja wyboréw samorzqdowych 2014, za:
http://wybory2014.pkw.gov.pl/pl/gminy/view/102009 (odczyt 11.02.2015). W gminie Mniszkow
wspotezynnik ten wynidst rdwniez 60%. Por. Wizualizacja wyboréw samorzgdowych 2014,
http:// wybory2014.pkw.gov.pl/pl/gminy/view/100703 (odczyt 11.02.2015).

33 Oczywiscie osoby wehodzace w skiad komitetu wyborczego — w $wietle obowiazujacego
prawa — moga odpowiadac finansowo za nieprawidtowosci gospodarki finansowej komitetu,
jezeli w wyniku konsekwencji zastrzezen do sprawozdania finansowego petnomocnik finan-
sowy nie jest w stanie pokry¢ zobowigzan komitetu z wlasnych srodkow. Wtedy wszyscy
czlonkowie komitetu musza solidarnie pokry¢ zobowigzania majatkowe komitetu; Kodeks
wyborczy..., art. 130. par. 3, pkt. 2.
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Os$ problemu stanowil ustawowy obowigzek potaczenia funkcji petnomoc-
nika wyborczego z funkcja pelnomocnika finansowego. Innymi stowy, tzw.
mate komitety reprezentowal petnomocnik wyborczy, ktéry byt jednoczesnie
ipso iure petlnomocnikiem finansowym. Skupienie na jednej osobie tych
dwoch odpowiedzialnych rdl czesto paralizowalo skuteczne organizowanie
samej kampanii wyborczej ze wzgledu na bardzo szczegdtowe procedury
rejestracyjne. Idea, ktéra legla u podstaw reformy, bylo natomiast mozliwe
jak najwieksze uproszczenie tego trybu (ta sama osoba odpowiedzialna za
wszystkie czynnosci prawne). Okazalo si¢ jednak, ze liczba spraw czgsto
przerastala mozliwosci organizacyjne jednego cztowieka. Problemy te doty-
czyly takich czynnosci jak: rejestrowanie komitetu (czeste wizyty Delegaturze
PKW), zbieranie podpisdw, rejestrowanie kandydata na radnego i cztonka ob-
wodowej komisji wyborczej (uczestniczenie w losowaniu), dokonanie w imie-
niu komitetu wpisu do Rejestru Gospodarki Narodowej (REGON), wysta-
pienie o nadanie numeru identyfikacji podatkowej(NIP) wyszukiwanie banku
w celu zalozenia konta na fundusz wyborczy, prowadzenie ksiegowosci komi-
tetu (fakturowanie kampanii wyborczej, podpisywanie umow), reprezento-
wanie komitetu w ewentualnych sporach, przygotowanie sprawozdania finan-
sowego czy wreszcie samo prowadzenie indywidualnej kampanii wyborczej.
Kodeks wyborczy nie przewiduje jednak rozdzielenia tych funkcji, co jest du-
zym bledem z tego chociazby wzgledu, ze prowadzenie gospodarki finanso-
wej komitetu wymaga znajomosci bardzo szczegdtowych przepisow praw-
nych i doswiadczenia w prowadzeniu rozrachunkow ksiegowych. Wydaje sie,
ze wprowadzenie w kodeksie rozwigzania umozliwiajacego rozdzielenie tych
dwoch funkeji odciazytoby kandydata od wielu obowiazkéw, pozwalajac mu
na profesjonalizacj¢ wlasnej kampanii wyborcze;j.

FINANSOWANIE

Jedng z pierwszych czynno$ci zwigzanych z finansowaniem kampanii wy-
borczych i wymaganych do jej formalnego rozpoczecia bylo zalozenie ra-
chunkéw bankowych przez komitety. Jednak wedtug wielu relacji banki czes-
to odmawialy pelnomocnikom wyborczym i finansowym zalozenia takich
rachunkow. Interpretacje byly nastepujace: konta takie sg z zasady dla banku
albo nieoptacalne (konto aktywne zaledwie kilka miesigcy), albo instytucje te
nie posiadaja specjalnej oferty dla komitetdéw wyborczych. Jest to duzy prob-
lem chociazby z tego wzgledu, Zze nie da si¢ prowadzi¢ kampanii wyborczej
(np. pozyskiwaé srodki i kupowaé materialy wyborcze) bez posiadania
takiego rachunku. Pelnomocnicy skarzyli si¢ na te sytuacj¢ komisarzom
wyborczym, ale ci pozostawali bezradni. Banki rzadza si¢ wtasnymi regutami,
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a wplyw na ich decyzje ze strony PKW jest znikomy®'. Wprowadzenie zatem
przepiséw obligujacych instytucje bankowe do zakladania takich rachunkow
umozliwitoby komitetom wyborczym spokojne i planowe przeprowadzenie
kampanii wyborcze;j.

Problem zwigzany z finansowaniem dotyczyl takze prowadzenia tzw. re-
jestru wplat o wartosci przekraczajacej lacznie od jednej osoby fizycznej
kwote minimalnego wynagrodzenia za prace (tj. kwoty 1680,00 zt). Pan-
stwowa Komisja Wyborcza w swojej interpretacji nakazala, aby komitety pro-
wadzily taki rejestr wplat na stronie internetowej komitetu™. Jednak przepisy
kodeksu wyborczego nie obligujg tzw. matych komitetow do zaktadania i pro-
wadzenia stron internetowych. Wrecz przeciwnie, zamierzeniem ustawodaw-
cow bylo uwolnienie ich od tego obowigzku. Zachodzi zatem sprzeczno$é po-
miedzy litera prawa (Scislej interpretacja PKW) a praktyka funkcjonowania
lokalnych kampanii wyborczych. Pewng oczywistoscia jest, ze kandydat na
burmistrza startujacy z tzw. malego komitetu musi z wlasnych srodkéw opta-
ci¢ wlasng kampanie wyborcza, ktora zazwyczaj w praktyce przekracza
znacznie dozwolony limit. Komitety staraly si¢ obejs¢ te okreslong kwote,
proszac o przestanie Srodkéw na konto przez czlonka wlasnej rodziny badz
osobe trzecig tylko dlatego, by nie naraza¢ pelnomocnika finansowego na
konsekwencje wynikte z odrzucenia sprawozdania finansowego. Jest to w is-
tocie narzucanie komitetom tzw. kreatywnej ksiegowosci, ktora nie powinna
mie¢ miejsca w warunkach lokalnej kampanii wyborczej.

Podobne implikacje wynikly z faktu rozmieszczania materiatbw wybor-
czych przez komitety. Pewne novum w samorzadowej kampanii wyborczej
stanowily bowiem banery wyborcze, ktore cieszyly sie wicksza i powszech-
niejszg popularnoscia niz podczas poprzednich elekcji. Nalezy wskazac, ze
zgodnie z obowigzujacymi przepisami prawa wyborczego przez nieodptatne
rozpieszczanie materialdw wyborczych rozumie si¢, zgodnie z artykutem 207
kodeksu wyborczego, jedynie ulotki i plakaty. Jest to katalog zamkniety,
ktéry nie dopuszcza innych — niz wskazane w ustawie — form przyjmowania
korzysci majatkowej o charakterze niepienigznym. W praktyce oznaczalo to

3% Komitety majq problem z bankami, za: http://www.radio.opole.pl/podstrony/wybory-
samorzadowe-2014/banki-odmawiaja-zalozenie-kont-kww.html (odczyt 12.02.2015).

35 Rejestry powinny byé umieszczone na stronie internetowej komitetu, co najmniej
do dnia podania do wiadomosci publicznej przez wlasciwy organ wyborczy sprawozdania fi-
nansowego Komitetu (art. 140 § 3 pkt 1 Kodeksu wyborczego). Sposdb prowadzenia rejestrow i
ich umieszczania na stronie internetowej komitetu okresla rozporzadzenie Ministra Finansow w
sprawie rejestru zaciagnietych kredytow oraz rejestru wplat, prowadzonych przez komitety
wyborcze”. Cyt. za: Wyjasnienia Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 25.08.2014 r. doty-
czace zasad finansowania kampanii wyborczej w wyborach organéw jednostek samorzadu tery-
torialnego, zarzadzonych na dzien 16.11.2014 r., ZKF-780-6/14, s. 13.
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koniecznos$¢ podpisania uméw z wlascicielami prywatnych posesji oraz uisz-
czenia stosownej (czesto niestety bardzo dowolnej) optaty za uzyczenie po-
wierzchni reklamowe;j. Najczesciej byly to ogrodzenia lub budynki w dobrych
punktach gminy, co prowadzito niekiedy do sytuacji wregcz groteskowych,
gdyz czesto osoby popierajace dany komitet chciaty czyni¢ swoje ustugi bez-
platnie. Rowniez sami kandydaci, korzystajacy z tej mozliwosci, powinni byli
wynajmowac powierzchni¢ wlasnych nieruchomosci, by promowaé swoje
kandydatury. Inni z kolei — probujacy obejs¢ te przepisy prawne — zatrudniali
prywatne firmy, ktorym zlecaly ,,rozmieszczenie materialdw wyborczych na
terenie gminy”. Ustalano zazwyczaj bardzo nierealne zanizone kwoty, pozby-
wajac si¢ dzieki temu koniecznosci zawierania dziesigtek albo setek umow
o dzierzawe. Zdrowy rozsadek nakazuje jednak, aby takie dzialania — jak np.
wywieszanie banerow na plotach — uznawaé¢ za wilasna, indywidualng kam-
pani¢ wyborcza i odstapi¢ od wymogu zawierania fikcyjnych umow. Jest to
wszak zgodne z duchem wolnych i rywalizacyjnych wyboréw. Natomiast
w interpretacji Panstwowej Komisji Wyborczej praktyka ta zostata uznana za
dziatanie naruszajace przepisy dotyczace dyscypliny finansowej komitetow™.
PKW wyjasnita, ze: ,,korzystanie z powierzchni, na ktorej mieszczone sa ma-
terialy wyborcze (np. ogrodzenia, witryny sklepowe, szyby samochodéw) wy-
maga zgody wlasciciela, a powierzchnia ta moze by¢ udostepniona wylacznie
odptatnie’”. Rozumiejac zasadnos¢ interpretacji PKW odnosnie do uzyskania
pisemnego pozwolenia od wlascicieli, nie mozna zgodzi¢ si¢ na udostgpnianie
wszystkich powierzchni wylacznie odptatnie. Nakazywanie komitetom wy-
borczym przestrzegania w gruncie rzeczy tak absurdalnych wytycznych jest
bez watpienia oderwaniem czlonkéw PKW od kampanijnej rzeczywistosci na
poziomie lokalnym. Argument o obowigzku zawierania umdow nie przystaje w
zaden sposob do warunkow i specyfiki terenowych wyboréow samorzado-
wych. Powinno si¢ raczej ulatwiaé¢ procedury prawne kandydatom i ugrupo-
waniom politycznym, niz ustanawiaé¢ czesto nieprzystawalne do charakteru
lokalnych kampanii wyborczych bariery.

Nalezy podkresli¢, ze nie tylko tres¢, ale i termin owej interpretacji PKW
doprowadzit do bardzo nerwowej sytuacji wsrdd cztonkdéw komitetow wybor-
czych. Wyjasnienie w tej sprawie ukazato sie dopiero 7 listopada 2014 roku,
czyli na tydzien przez zakonczeniem kampanii wyborczej’. Oznaczalo to dla
komitetow powinnos$¢é zawarcia takich umow, mimo ze banery juz od kilku
tygodni wisialy na ogrodzeniach. W konsekwencji wywigzanie si¢ z tego obo-

3® Wyjasnienia Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 7.11.2014 r. w sprawie sposobu pro-
wadzenia i finansowania agitacji wyborczej, ZKF-756-58/14, s. 1.

37 Tamze.

38 Tamze.
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wigzku moglo naraza¢ pelnomocnikéw finansowych na konsekwencje wy-
nikte z antydatowania umow. Zatem pojawia si¢ pytanie o to, czy nalezalo
w ostatnim etapie kampanii wyborczej takie fikcyjne umowy zawiera¢, czy
tez nie. Wydaje sie, ze konsekwencje bylyby o wiele bardziej dotkliwe, gdyby
takie umowy podpisywano w ostatnim tygodniu kampanii wyborczej i prze-
lewano na konta wydzierzawiajacych pewne sumy pieniedzy. Zatem zasadne
moze by¢ stwierdzenie, ze kodeks wyborczy nie powinien ogranicza¢ materia-
16w wyborczych jedynie do plakatdéw i ulotek, ale przede wszystkim stworzy¢
enumeratywnie wyliczony katalog ptatnych czynnosci ushugowych, ktore
beda mogly podlega¢ wyostrzonym przepisom.

WIZERUNEK OSOB PUBLICZNYCH

Roéwnie istotng i kontrowersja sprawa podnoszong przy okazji minionych
wyboréw samorzadowych byla kwestia umieszczania wizerunkdéw osob pub-
licznych w materiatach wyborczych. Panstwowa Komisja Wyborcza przyjeta
stanowisko, zgodnie z ktérym umieszczanie takiego wizerunku jest mozliwe
pod warunkiem, ze osoby te nie sg kandydatami zglaszanymi przez inny ko-
mitet wyborczy (nacisk na zasade wylacznosci prowadzenia kampanii wybor-
czej przez komitet zglaszajacy kandydata)™. Dotyczylo to w pierwszej kolej-
nosci 0sob, ktore startowaly do rady z jednego z komitetéw, ale ktéry to ko-
mitet nie rejestrowat kandydata w wyborach na wojtow, burmistrzow i prezy-
dentéw, a chcialy wesprzeé kandydata na burmistrza z innej opcji. Wyjasnie-
nie o ,,wylacznosci komitetdéw” wydaje si¢ by¢ dos¢ racjonalne do momentu,
gdy zwrdci si¢ uwage na fakt, ze paradoksalnie w kodeksie wyborczym nie
zabrania si¢ np. kandydowania jednej osobie na burmistrza z jednego komi-
tetu i startowania tej samej osoby do rady z innego. Osoba fizyczna ma zatem
mozliwo$é réwnoleglego kandydowania z dwoch list. Oznacza to, ze sitg rze-
czy jeden i drugi komitet zgodnie z zasadg demokratycznosci instytucji wy-
boréw ma prawo agitowaé na rzecz swojego kandydata. W praktyce jeden
(i ten sam) kandydat(na burmistrza i radnego) moze by¢ — w sposéb naturalny
— wspierany w formie agitacji wyborczej przez dwa niezalezne komitety. Jed-
nak PKW w dniu 22 wrzesnia opublikowata w tej sprawie wyjasniania na
swojej oficjalnej stronie, z ktoérych wynikato, ze umieszczanie przez komitet
wyborczy w materiatach wyborczych wizerunku kandydata zgtaszanego przez

3% Wyjasnienia Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 22.09.2014 r. w sprawie wykorzy-
stywania wizerunkdéw 0sob publicznych w materiatach wyborczych, ZKF-756-13/14, s.1, http:/
pkw.gov.pl/wyjasnienia-informacje-i-pisma-okolne-samorzad-2014/wyjasnienia-panstwowej-
komisji-wyborczej-z-dnia-22-wrzesnia-2014.html (odczyt 12.02.2015).
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inny komitet stanowiloby, w jej ocenie, forme agitacji popierajacej tego kan-
dydata i naruszatoby zasad¢ wylacznosci zglaszajacego go komitetu na pro-
wadzenie kampanii na jego rzecz'. Zarysowana przez autora sytuacja jest
pewna antynomig i famie w jakims$ stopniu wskazang przez PKW w wyjas-
nieniu i kodeksie zasade wylacznosci komitetu odnosnie do prowadzonej
agitacji''. W zwiazku z tymi watpliwosciami autor poprosit PKW o doprecy-
zowanie owej interpretacji. W odpowiedzi otrzymywal instrukcje, aby
w przypadku osoby kandydujgcej na radnego i wdjta, zglaszanej przez rézne
komitety, prawo komitetéw do agitacji na jego rzecz dotyczy jedynie wyboru
na funkcje, do ktorej dany komitet te osobe zglosit”’. Ratio legis tych ogra-
niczen jest m.in. zapobiezenie obchodzeniu przepiséw okreslajacych dozwo-
lone limity wydatkow przez komitet wyborczy, co wymaga — zdaniem PKW —
Scistego rozgraniczenia zakresow prowadzenia agitacji przez poszczegodlne
komitety”. W tym kontekscie mozna by przywotaé art. 131. kodeksu wybor-
czego, ktory ustanawia zasade nieudzielania korzysci majatkowych innym
komitetom wyborczym. Jednak taka interpretacja nie znajduje w wielu miej-
scach uzasadnienia w praktyce politycznej. Okazuje si¢ bowiem, ze udowod-
nienie zaleznosci finansowej pomiedzy kosztem wytworzenia danego materia-
hu wyborczego a umieszczeniem w nim wizerunku osoby publicznej, bedace;j
kandydatem konkurencyjnego komitetu, nie jest po prostu mozliwe"'.
Kontrowersje te poglebia jeszcze fakt, ze prawo wyborcze dopuszcza moz-
liwo$¢ kandydowania czlonka komitetu z innego ugrupowania niz wiasne.
Dzieje si¢ tak np. na skutego tego, ze ich pierwotny komitet nie zglosil list
wyborczych do innych niz gmina szczebli samorzadu terytorialnego (do rady
powiatu Iub sejmiku wojewodztwa), a komitet chcialby mie¢ swoich przed-
stawicieli w tych gremiach. Zawiazuje wiec nieformalna koalicje, korzystna
dla obu podmiotéw. Wtedy kandydowanie przez cztonka-zatozyciela z innego
komitetu (jezeli jego pierwotny komitet nie jest w stanie zglosi¢ wymaganej
prawem liczby kandydatéw do obieralnego organu) wydaje si¢ mie¢ racjo-
nalne przestanki i uzasadnienie. Nic zatem nie stoi na przeszkodzie, aby
w biuletynie komitetu, w ktorym jest cztonkiem-zatozycielem, znalazly si¢ in-
formacje o przyczynach zaistnienia takiej sytuacji. Notatka zatem o tym czy
nawet umieszczenie wizerunkow tych kandydujacych osob nie kolidowatoby

4 Tamze.

1 Nalezy wskazaé, ze kampanie dotycza w istocie dwoch réznych typow wybordw.

2 List Panstwowej Komisji Wyborczej z 17.10.2014 r. do autora, ZPOW-703-948/14, s. 1.

* Tamze.

* Nie da si¢ bowiem dowies¢ (poniewaz tak faktycznie nie jest), ze wydrukowanie danej
partii materialow wyborczych z wizerunkiem kandydata innego komitetu, przenosi koszty ich
produkcji z jednego komitetu na drugi.
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z prawem chociazby z tego wzgledu, ze nie powinno si¢ odmawia¢ komitetom
prawa do zamieszczania informacji o wlasnych cztonkach-zatozycielach. Pan-
stwowa Komisja Wyborcza natomiast poprzez swoja interpretacje zdaje si¢
nie dostrzega¢ wskazanego problemu.

WYKORZYSTYWANIE FUNKCJI PUBLICZNEJ W CELU UNIEMOZLIWIENIA
PROWADZENIA KAMPANII WYBORCZEJ

Jednym z istotniejszych elementéw prawnych, pominigtych w kodeksie
wyborczym, jest odpowiedzialnos¢ karna za uniemozliwianie prowadzenia
kampanii wyborczej. Cho¢ przepisy prawa wyborczego zakladajg instytucje
odwotawczg w postaci trybu wyborczego np. na skutek podania w materiatach
nieprawdziwych informacji®’, to jednak bardzo wiele kwestii zwiazanych
z procesem wyborczym nie jest uregulowana przepisami.

Takie zjawiska sa niezliczone. Nie sposéb wymieni¢ je wszystkie, ale
mozna podac przyklady na to, ze powolywanie si¢ na kodeks wyborczy jest
czesto nieefektywne i pozbawione sensu. Egzemplifikujac, ciggle PKW nie
jest w stanie precyzyjnie okresli¢, co nalezy rozumie¢ pod stwierdzeniem
»hiszczenie plakatéw wyborczych”. Czy owym ,niszczeniem” jest ich zakle-
janie czy tez ich zdejmowanie albo przewieszanie na inne miejsce na tablicy
ogloszen? A moze wyrzucanie do smietnikdw ulotek, ktore leza gdzie$ na pot-
ce na klatkach schodowych blokow mieszkalnych? Odpowiedz na te pytania
nie wymaga w zasadzie nowelizacji ustawy, wystarczyloby, gdyby PKW po-
dala w formie interpretacji, ktore z tych czynéw mozna zaliczy¢ jako wykro-
czenie i ztamanie przepisow.

Najwyrazniej mozna zaobserwowac te indolencje prawna, analizujac
wlasnie czeste wykorzystywanie funkcji publicznej w celu uniemozliwienia
kampanii wyborczej konkurencyjnemu komitetowi. Nie jest bowiem tajemni-
ca, ze urzedujacy wojt czy burmistrz posiada instrumenty, ktére w sposob sku-
teczny moga zniweczy¢ kampanie wyborcza opozycyjnego komitetu. Z taka
sytuacja musiat si¢ zmierzy¢ komisarz wyborczy w Lodzi, ktory rozpatrywat
skarge jednego z komitetdw na burmistrza Koluszek, ktory w ich ocenie swoimi
dziataniami uniemozliwial im zaplanowany sposdb przeprowadzenia kampanii
wyborczej'®. Sprawa dotyczyta organizacji spotkan w szkotach z wyborcami po
zajeciach lekcyjnych w godzinach wieczornych. Komitet éw uzgodnit z dyrek-
torami placéwek oswiatowych odptatne wynajecie sal, po czym — gdy infor-

* Kodeks wyborezy..., art. 111, par. 1-6.
* List komisarza wyborczego w Lodzi do burmistrza Koluszek Waldemara Chatata z dnia
3.11.2014 r., DLD-714-24-2014, s. 1.
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macja ta dotarta do organu prowadzacego szkote — dyrektorzy odmowili wy-
najecia pomieszczen. Sprawa dla komitetu wydawala si¢ oczywista — zgodnie
z kodeksem wyborczym, ktory w art. 108. § 2. stanowi explicite, ze zabronio-
na jest agitacja wyborcza w szkotach jedynie wobec uczniow'’. Zatem do-
puszczalnie prawnie jest organizowanie zebran wyborczych z mieszkancami
w szkolach pod warunkiem, ze nie beda w nich uczestniczyli uczniowie nie-
posiadajacy biernego prawa wyborczego. Nalezy w tym kontekscie wskazaé
tez na art. 108 § 2, ktory zabrania jedynie prowadzenia agitacji w zakladach
pracy, jesli zakloca ona ich normalne funkcjonowanie.

Komisarz wyborczy wystosowat zatem do burmistrza Koluszek list upomi-
najacy, w ktérym wskazywal, ze podjete przez niego czynnosci, polegajace
si¢ na sprzeciwianiu organizowania spotkan z mieszkancami, nie znajduja
oparcia w przepisach prawa i naruszaja zasade wolnosci wyborow. Komi-
sarz wyborczy chciat podja¢ skuteczniejsze dziatania, lecz nie byl w stanie
doradzi¢ pokrzywdzonemu komitetowi innych krokéw prawnych, gdyz ko-
deks wyborczy nie przewiduje zadnych sankcji za takie dziatania. List w zasa-
dzie pozbawiony jakiejkolwiek mocy prawnej byt jedynie pewnym protestem
i upomnieniem ze strony przedstawiciela PKW. Burmistrz Koluszek po in-
terwencji komisarza wyborczego skierowal 6w komitet z powrotem do dyrek-
torow szkol, uznajac przy tym, ze wykorzystywanie gminnych obiektow uzy-
tecznos$ci publicznej do celéw kampanii wyborczej jest niewlasciwe i narusza
zasady etyczne®. Komitet nie wynajat ostatecznie pomieszczen. Warte zasta-
nowienia byloby wprowadzenie sankcji za tego typu dziatania. Jest to prze-
ciez jedna z form negatywnego ingerowania w proces wyborczy.

Tlem tych watpliwosci prawnych jest rowniez dwuglos interpretacyjny ze
strony instytucji przeprowadzajacych wybory. Otdz, tam, gdzie komisarz wy-
borczy dostrzegt tamanie przepiséw, Panstwowa Komisja Wyborcza uznata,
ze przepisy kodeksu nie zobowiazujg organow gminy do udostepniania po-
mieszczen zarzadzanych przez gming komitetom wyborczym, a zatem — w ich
ocenie — na podstawie przepisow kodeksu wyborczego nie jest mozliwe wy-
egzekwowanie wezesniejszych uzgodnien™. Generalnie mozna odnie$é miej-
scami wrazenie, ze PKW traktuje wszystkie komitety (zaréwno te mate —
lokalne, jak i partyjne — ogolnopolskie) w ten sam sposéb. Z jednej strony
swiadczy to o niej bardzo dobrze, gdyz réwne traktowanie podmiotow rywa-

47 Skarga KWW Ryszarda Andrusa na dziatalno$é¢ Burmistrza Koluszek z dnia 31.10.2014 r.,
archiwum prywatne autora, s. 1.

“8 List komisarza wyborczego. ..

4 List burmistrza Koluszek do KWW Ryszarda Andrusa z dnia 4.11.2014 r., S.033.26.
2014, s. 1.

%0 List Paristwowej Komisji Wyborczej z dnia 3.11.2014 r. do autora, ZKF-756-59/1, s. 1.



Wybory samorzadowe 2014 — perspektywa praktyczna i ocena... 99

lizacji wyborczej stanowi ich filar i istote. Natomiast niezrozumiate dla PKW
wydaja sie problemy matych komitetow wyborczych, ktore rzadza sie od-
miennymi prawami, maja inng specyfike. Zagregowanie w jednej ustawie
wyborczej réznych typdéw elekcji pokazuje dobitnie, ze nieprzystawalnosé
niektorych przepiséw do lokalnych krajobrazéw wynika wlasnie z braku
rozgraniczenia owej odmiennosci.

DYLEMAT CISZY WYBORCZEJ

Instytucja ciszy wyborczej ma juz dos¢ dluga tradycje. Rozwigzanie to
znane jest niemal, i powszechnie praktykowane, na caltym $wiecie w réznych
wariantach®'. W Polsce wprowadzono je dopiero po 1989 roku. Jednak w wa-
runkach wyboréw do organéw jednostek samorzadu terytorialnego ma swo-
ista charakterystyke. Cisza wyborcza zaczyna si¢ bowiem na 24 godziny
przed dniem glosowania®. Zabrania sic wowczas wszelkiej agitacji komite-
tow. PKW przez wiele lat musiata zmagaé si¢ z coraz to nowszymi proble-
mami i wyjasniala, co nalezy rozumie¢ przez cisze wyborcza oraz, co jest
agitacja, a co nig nie jest”. W tym kontekécie pojawia sie ztozony problem
wykorzystywania biuletyndw samorzadowych przez urzedujacych wilodarzy
gminy, w celu uzyskania przewagi wyborczej, w ostatnim dniu przed cisza
wyborczg. Jak wiadomo gminy z reguly wydaja gazety samorzadowe o cha-
rakterze lokalnym, ktore czesto — jak wynika z badan — stuza promowaniu lo-
kalnych politykéw™. Jednak w okresie kampanii wyborczej zjawisko to inten-
syfikuje si¢ i gazety samorzadowe czesto staja sie¢ wowczas tubg propagan-
dowa wiladzy™. Problem pojawia sic w momencie, gdy gazeta taka wydawana
jest w ostatnim tygodniu kampanii, czgsto w ostatnim dniu przed cisza wy-
borcza (w piatek). Wszelkie informacje zamieszczane w niej wtedy przez $ro-
dowisko polityczne obecnie rzadzacego wdjta czy burmistrza, a takze przez
inne komitety, shuzy¢ maja wygranej. Nie jest wowczas istotne czy ogloszenia
komitetow wyborczych sa zgodne z prawda, czy nie. Wazny jest natomiast
efekt, jak majag wywotaé. Osoby lub komitety pokrzywdzone zamieszczonymi
na famach prasy nowinkami majg prawo wnie$¢ w tzw. trybie wyborczym

S Zob. M. Wiszowaty, Instytucja ciszy wyborczej. Geneza, regulacja prawna, ratio
existendi, ,,Studia Wyborcze”, 1.6dz 2012, t. 14, s. 7-11.

52 Kodeks wyborczy. .., art. 104.

BM. Wiszowaty, Instytucja ciszy..., s. 16-25.

*W.Adamczyk, W krzywym zwierciadle: propagandowa funkcja biuletynéw samorzg-
dowych, s. 179-182, https://repozytorium.amu.edu.pl/jspui/bitstream/10593/6160/1/179-196.
pdf (odczyt: 13.02.2015).

> M. Gierula, Polska prasa lokalna 1989-2000. Typologia i spoteczne funkcjonowanie,
Katowice 2005, s. 112—-114.
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wniosek do wiasciwego sadu okregowego o ukaranie pozwanego i wydanie
jednego z mozliwych orzeczen™. Jedna z najczesciej praktykowanych przez
sady form przeprosin w takich przypadkach jest nakazanie zdementowania
pomowien w prasie lokalnej’’. Jednak nalezy zwrdcié uwage, ze hipotetyczne
orzeczenie sadu nastgpiloby juz podczas ciszy wyborczej (w sobote). Nawet
jesli sad uzna wniosek za zasadny wszelkie konsekwencje wynikle z orzecze-
nia moglyby zosta¢ zaimplementowane dopiero po wyborach, przy okazji wy-
dania kolejnego numeru lokalnego biuletynu. Komitet, ktory zglosit sprawe
do sadu, nie ma praktycznie zadnych mozliwosci dokonania sprostowan
w prasie lokalnej jeszcze przed wyborami. Elektorat — w zwiazku z brakiem
jakiejkolwiek reakcji — przyjmuje, ze tres¢ ogloszenia jest zgodna z prawda,
co moze rzutowa¢ na wynik elekcji. Wydaje si¢ zatem oczywiste, ze taka
sytuacja moze budzi¢ ogromne kontrowersje i wymaga refleksji. Zasadnym
rozwigzaniem w tych okolicznos$ciach mogloby by¢ chociazby wprowadzenie
zakazu publikacji ogloszen komitetdow w prasie na tydzien przed wyborami,
aby osoby czujace si¢ pokrzywdzone zamieszczonymi informacjami miaty
sposobnos$¢ odpowiedniego zareagowania. Kierowanie w tym trybie wnios-
kéw do sadow, a takze wydawane orzeczen nabratyby konkretnego i nama-
calnego znaczenia. Sprostowania w prasie ukazywatyby sie zatem przed samag
cisza wyborcza, dzigki czemu uniemozliwitoby to manipulowanie opinia
publiczna.

WYBORY UZUPELNIAJACE

Odrebny problem badawczy, a zarazem praktyczny, stanowia nastepstwa
zastosowania systemu wigkszosci wzglednej w wyborach samorzadowych
2014. Jednym z nich jest procedura wyborow przedterminowych, a precyzu-
jac, tzw. wyboréw uzupelniajacych do rady’®. W wyniku wygasniecia man-
datu radnego stosowanie obowiazujacych przepisow prawa wyborczego po-
cigga za soba koniecznos$¢ uzupelniania wakatu w organie stanowigcym.
Przyczyn wygasniecia mandatu moze byé wiele”. Z punktu widzenia pow-
szechnosci zjawiska mozna wsrdd nich wyodrebnié trzy podstawowe: pi-

3% Kodeks wyborezy..., art. 111, par. 1.

57 Tamze, art. 111, par. 1, pkt. 4.

 Wybory przedterminowe stuza przezwyciezaniu kryzysow politycznych i s3 mechaniz-
mem powszechne akceptowalnym w demokracjach; Por. J. Wojnicki, Wybory przedtermi-
nowe jako metoda rozwigzywania kryzysow politycznych, ,,Studia Wyborcze” 2008, t. V. s. 43—
64; Jezeli jednak wybory uzupelniajace sa rezultatem gier politycznych i skutkiem instrumen-
talnego wykorzystywania prawa wyborczego dla osiggnigcia okreslonych celow oraz zyskow,
to moga w duzym stopniu nie spetnia¢ swojej funkcji.

% 7ob. B.D o Inicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2009, s. 74-75.
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semne zrzeczenie si¢ mandatu, wybdr na wdjta oraz powolanie na stanowisko
kierownika w jednostce organizacyjnej gminy, w ktérej dana osoba jest rad-
nym. Takie obserwacje staly si¢ juz bardzo powszechne. Schemat dziatania
jest nastepujacy — jezeli wybory do rady wygralo to samo ugrupowanie co
w wyborach na burmistrza, i zwycieski komitet posiada znaczaca wigkszosé
w radzie, to nowo wybrany burmistrz moze pozwoli¢ sobie np. na powolanie
swojego zastepcy lub kierownika innej jednostki organizacyjnej gminy z gro-
na swoich radnych.

W poprzednim systemie wyborczym, rezygnacja z mandatu przez radnego
oznaczata automatyczne powotlanie na jego miejsce kolejnej wedlug liczby
waznie oddanych gloséw osoby z tej samej listy wyborczej, z ktdrej zostat on
wybrany. Owczesne rozwiazywania nie przewidywaty trybu wyboréw uzupet-
niajacych. W nowych regulacjach prawnych ustanowiono — podobnie jak
w wyborach do Senatu RP — kolejng procedure elekcyjng, majaca na celu wy-
lonienie nowego radnego. Wedtug danych przedstawionych przez PKW wy-
bory takie zaplanowane sa az w 227 gminach, a ich liczba systematycznie ros-
nie®. Niemal od 22 lutego 2015 roku az do 3 maja 2015 roku — bedzie odby-
wac si¢ w Polsce maraton wyborczy, czyli nieustanna kampania wyborcza
w wielu gminach, w skali catego kraju®'.

Budzet panstwa bedzie musial ponosi¢ cyklicznie bardzo duze koszty
w zwigzku z organizacjg tych wyborow. Jezeli przyja¢, ze w komisji obwodo-
wej zasiada od siedmiu do dziewieciu 0sob, a kazda z nich musi otrzymaé za
prace okreslong kwote pieniedzy(300 zt dla zwyklego cztonka komisji w wy-
borach samorzadowych 2014), to optacenie diet jednej komisji obwodowe;j,
dla jednego okregu, wynosi od 2 do 3 tys. zt. Do tych kosztéw dochodzi opta-
cenie pracy czlonkdw komisji terytorialnej (od 3 do 4 tys. zt) oraz wydruko-
wanie kart do glosowania i trudna do wyliczenia warto$é pracy urzednikow®.
Mozna przyjaé, ze organizacja wyboréw uzupehiajacych w jednym okregu
kosztuje szacunkowo od 10 do 20 tys. zk. W skali calego kraju koszty moga
osiagnaé pulap od kilku do nawet kilkunastu milionéw ztotych®.

® Dane na dzien 13.02.2015r., http://pkw.gov.pl/g2/oryginal/2015_02/9289ced9695be16
b818415a8040b94bf.pdf (odczyt 13.02.2015).

o' Tamze.

2 Do tego rachunku trzeba jeszcze dolaczy¢ m.in. koszty paliwa, szkolen, rachunkéw za
urzadzenia sanitarne czy prad.

% Obliczenia wlasne na podstawie danych ilosciowych PKW. Iloraz zaktadanych, catkowi-
tych kosztow przeprowadzenia wyboréw samorzadowych 2014 do ilosci ustanowionych
obwodowych komisji wyborczych wynosi w przyblizeniu ok. 10 000 tys. zt. Zob. D. Tom -
czyk, Wybory samorzqgdowe 2014 bedq najdrozsze w historii, za: http://www.money.pl/
gospodarka/wiadomosci/artykul/wybory-samorzadowe-2014-beda-najdrozszew,206,0,163860
6.html (odczyt 13.02.2015).
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Wybory uzupelniajace generujg takze prawne trudnosSci interpretacyjne
odnoszace si¢ do mozliwosci nowelizacji w kodeksie wyborczym i wprowa-
dzania w nim zmian. W $wietle orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego na-
lezy przyjaé, ze tzw. ,,istotne zmiany” prawa wyborczego moga by¢ dokony-
wane nie pozniej niz na pét roku przed rozpoczeciem pierwszej procedury
wyborczej®. Kwestia nierozstrzygnieta pozostaje, czy wprowadzenie ewen-
tualnych korekt w prawie wyborczym odnoszacym si¢ do wyboréw uzupet-
niajacych stanowi te kategorie. Jezeli przyja¢ punkt widzenia Trybunatu
Konstytucyjnego, nie powinno to rodzi¢ zadnych watpliwosci. Nowelizacja
tych przepisow bylaby ,,istotng zmiang”, co z kolei moze paralizowaé w przy-
szto$ci mozliwos¢ dokonania reform na skutek nieustannie odbywajacej si¢
kampanii wyborczej na poziomie lokalnym. Nalezy jednak zastanowi¢ si¢ nad
tym, jakie znane mechanizmy i rozwigzania modelowe moglyby ten problem
rozwigzaé, zastepujac wybory uzupetniajace jakas bardziej efektywna, a jed-
noczesnie optymalng instytucja zastepcza.

Jednym z sugerowanych przez autora rozwigzan mogloby by¢ wprowadze-
nie w kodeksie wyborczym instytucji wiceradnego. Kandydat danego komi-
tetu wyborczego w momencie skladania deklaracji o kandydowaniu wskazy-
walby we wniosku konkretng osobe (oczywiscie za jej pisemng zgoda), ktdra
zastgpitaby go na wypadek wygasnigcia mandatu. W czasie kampanii wybor-
czej pierwotny kandydat zobligowany bylby do jej przedstawiania w materia-
tach wyborczych, a na kartach do glosowania zostataby zamieszczona stosow-
na informacja o tej osobie. Dzigki temu rozwigzaniu zapewne panstwo polskie
zaoszczedzitoby astronomiczne kwoty przeznaczane na przeprowadzenie wy-
boréw uzupehiajacych.

Innym rozwigzaniem byloby wprowadzenie obowigzku pokrywania wszyst-
kich kosztow przeprowadzenia wybordw uzupeiniajacych przez radnego,
ktéry zrzekl sie mandatu, jezeli zostal po tym fakcie zatrudniony w instytu-
cjach gminy w czasie trwania danej kadencji. Korzystajac z tego rozwiazania
mozna by zastosowa¢ dodatkowa klauzule zaporowa w postaci zakazu obej-
mowania stanowisk kierowniczych w jednostkach organizacyjnych gminy
przez osobe, ktora otrzymata w wyniku wyboréw samorzadowych mandat.
Ograniczyloby to zapewne samowol¢ wielu radnych, dla ktérych zyski finan-
sowe, wynikle z perspektywy awansu zawodowego, przekladaja si¢ nad ob-
hudnie deklarowang podczas kampanii wyborczej che¢ reprezentowania spo-
tecznosci. Mozna tez zastanowi¢ si¢ nad innym wariantem, tj. pokrywania
kosztow elekcji ze srodkow wihasnych gminy. Jednak takie rozwigzanie raczej
niewiele by zmienito. Srodki publiczne, w przeciwienstwie do $rodkéw pry-

 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 lipca 2011 r., Sygn. akt K 9/11, (Dz. U.
72011 nr 149, poz. 889), s. 13.
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watnych, o wiele swobodniej sg rozdysponowywane, a kontrola spoteczna nad
ich marnotrawieniem nadal jest nieskuteczna. Chodzi przede wszystkim o to,
by kara za instrumentalne wykorzystywanie funkcji wyboréw byta dotkliwa
dla osdb, ktore chea z nich uczyni¢ narzedzie swojej wiadzy.

% k%

Ukazanie zaleznosci pomigedzy wprowadzonym nowym systemem wybor-
czym a sposobem organizacji kampanii samorzadowej ze strony komitetow
wyborczych bylo zagadnieniem podjetym w artykule. Na podstawie przedsta-
wionej analizy mozna potwierdzi¢ hipoteze badawcza, postawiong przez auto-
ra, oraz mozna tez wskaza¢ na dotad nierozwiazane niescistosci interpreta-
cyjne polskiego prawa wyborczego.

Wybory samorzadowe 2014, ktére odbyly sie wedlug zasad systemu
FPTP, w gminach niebedacych na prawach powiatu ukazaly szereg nowych
zjawisk. Przede wszystkim, oprécz dezinformacji i niewiedzy o mechaniz-
mach dzialania systemu wiekszosci wzglednej wsrdd elektoratu i samych kan-
dydatow do obieralnych organdw, ujawnity problemy o charakterze prawno-
organizacyjnym. W poréwnaniu do wyboréw przeprowadzanych systemie re-
prezentacji proporcjonalnej zaobserwowaliSmy zmiany w strukturze i liczeb-
nosci komitetéw bioracych udziat w elekcji oraz liczbie kandydujacych osob.
Ciekawym wnioskiem z tej analizy byl takze ten odnoszacy si¢ do zaleznosci
pomiedzy wielkoscia demograficzng danej gminy a wzrostem komitetow
nastawionych na rejestrowanie kandydatow na burmistrzow.

Wybory samorzadowe 2014 potwierdzily, badz ukazaly, tez nowe dyle-
maty prawne zwiazane z niescistoscia przepisow kodeksu wyborczego i czg-
sto nieprzystawalnoscia interpretacji PKW do lokalnych warunkéw kampanii
samorzadowej. Najwazniejsze z punktu widzenia procesu wyborczego byly
kwestie zwigzane z umozliwieniem zakladania w nowym systemie wybor-
czym jednoosobowych komitetow, finansowaniem kampanii, wykorzystywa-
niem wizerunkéw osob publicznych czy zajmowanego stanowiska w celu
uniemozliwiania prowadzenia kampanii wyborczej.

Jednak najwazniejsze implikacje zastosowania systemu FPTP dopiero na-
stapig. Obserwujemy juz dzisiaj bezprecedensowy w Polsce wzrost liczby
wyboréw uzupetniajacych do rad, ktory moze pociaga¢ za soba olbrzymie
koszty ich organizacji i nieustanng kampani¢ wyborcza, ktéra moze uniemoz-
liwi¢ nowelizacje kodeksu wyborczego w tej materii. Watpliwy rowniez wy-
daje si¢ by¢ sprzyjajacy wpltyw systemu wiekszosci wzglednej na charakter
relacji pomiedzy organami gminy, polegajacy na wzmocnieniu rad wzgledem
wojtéw czy prezydentdw. Zjawisko ,,wiecznych radnych”, co potwierdza
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prawo Duvergera, stanie si¢ prawdopodobnie czescia lokalnego krajobrazu
wyborczego.

System wigkszosciowy w okregach jednomandatowych wymaga jeszcze
wielu zmian legislacyjnych i dlugiej praktyki politycznej, aby mégt gleboko
zakorzeni¢ sie w $wiadomosci polskiego spoteczenstwa. Natychmiastowych
korekt Iub cho¢ refleks;ji intelektualnej wymaga zas$ polskie prawo wyborcze
w odniesieniu do wskazanych w artykule niescistosci interpretacyjnych. Autor
je zasygnalizowal po to, aby staly si¢ przyczynkiem do rozpoczecia meryto-
rycznej debaty o systemie wyborczym na szczeblu lokalnym.
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Streszczenie

Zamierzeniem autora jest ukazanie praktycznej perspektywy wyboréw samorzadowych
2014. Wprowadzenie nowego systemu wyborczego zmienito dotychczasowy charakter procesu
wyborczego. Glosowanie zgodnie z zasadami systemu First Past The Post implikuje bowiem
nowe zjawiska, ktdra moga zagraza¢ w przysztosci demokracji lokalnej.

Autor artykutu szuka odpowiedzi na pytania o to, czy istnieje wpltyw systemu wiekszosci
wzglednej na przeobrazenia strukturalno-organizacyjne komitetow wyborczych i jakie gtéwne
problemy prawne pojawily si¢ podczas wyboréw samorzadowych. Zestawia niescistosci inter-
pretacyjne polskiego prawa wyborczego z praktyka funkcjonowania komitetow wyborczych
w matych gminach. Szuka w koncu zaleznosci pomigdzy systemem wigkszosci wzglednej
w okregach jednomandatowych a mozliwa kartelizacja organéw gminy jako skutek obowia-
zujacych przepisow.
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Artykut wzbogacony jest o liczne przyktady prawnych przeszkod dla cztonkéw komitetow
wyborczych przy prowadzaniu kampanii samorzadowej na poziomie lokalnym.

Rezultatem przeprowadzonej analizy sa wskazania odnosnie do zmian w polskim prawie
wyborczym, ktéry moglyby zniwelowaé negatywne skutki obowiazujacych zasady systemu
wyborczego. Zgodnie z sugestig autora ich nieuwzglednienie moze rzutowaé na zasadnos¢ i ce-
lowos¢ stosowania tego systemu wyborczego w przysztosci.

Stowa kluczowe: system wyborczy, komitet wyborczy, wybory samorzadowe, kandydat,
samorzad.

POLISH LOCAL ELECTION IN 2014 — THE PRACTICAL PERSPECTIVE
AND THE EVALUATION OF THE ELECTORAL SYSTEM
(summary)

The aim of the article is revealing the practical perspective of self-government elections in
2014. Implementing the new system of election changed the current capacity of the election
process. Voting according to the principles of First Past The Post system implicates new trends,
which can expose to the danger of local democracy in the future.

The author is searching the answer to questions: whether there is a influence of plurality
voting systems on structural and organizational transformations of election committees and
which of main issues of election law appeared during self-government elections. He also is
collating interpretative inaccuracies of Polish election law with the practice of functioning
election committees in small communes. The author is looking for the relationship between the
plurality voting system in single-member constituencies and a possible cartelization of the
political scene in a commune as the effect of current regulations.

The article is enriched with numerous examples of legal obstacles for members of an
election committees during conducting the electoral campaign at the local level.

The result of conducted analysis are guidelines (amendments) in relation to the Polish
election law, which could improve the pejorative side-effects principles of the electoral system.
According to the suggestion of the author of the paper their failure to consider can have
repercussion with the legitimacy and the usefulness of applying this electoral system in the
future.

Keywords: clectoral system, election committees, local elections, candidate, self-government.
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