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POLITYKA REFORM SYSTEMOW WYBORCZYCH
W WYBORACH DO RAD GMIN

Wojciech Sokot*

THE POLITICS OF ELECTORAL SYSTEMS IN THE ELECTIONS
OF COMMUNE COUNCILS

—— ABSTRACT ——

In this article, I will focus on the evolution of the systems of elections to
the commune councils in Poland. Between 1990-2014, seven elections to
the commune councils were organized in Poland, conducted on the basis
of four different voting systems. The most important alterations in the ordi-
nations between 1990 and 2011 included: changing the category of entities
qualifying for majority election system, modification of the dimension of
the constituencies, changing the mode of distribution of seats, introducing
electoral threshold, diminishing the number of councilors, implementing
the procedure of “grouping list” Analysis of changes in the electoral regula-
tions leads to the conclusion that the elections to municipal councils have
been politicized.

—— KEYWORDS ——
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WPROWADZENIE

Polityke reform wyborczych mozna zdefiniowa¢ jako wybor sposrod dostepnych
alternatyw instytucjonalnych (dotyczacych m.in. transformacji gtoséw na man-
daty i preferencji wyborcéw w akcie glosowania) tych rozwigzan, ktére w danych

* Uniwersytet Marii Curie-Sklodowskiej w Lublinie, Wydziat Politologii.
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warunkach realizujg okreslone preferencje (calej wspdlnoty politycznej lub par-
tykularne). W polityce reform wyborczych istotne sg zaréwno procedury zmian,
jakiich efekty, czyli m.in. modyfikacje systeméw wyborczych. W ramach najcze-
$ciej wyroznianych typow systemdéw wyborczych (wyrdznianych ze wzgledu na
kryterium formuly wyborczej), czyli wigkszosciowych (W), proporcjonalnych
(PR), mieszanych (M), wystepuje wiele ich wariantéw, okreslonych przez rézne
rozwigzania w zakresie m.in. rozmiaru i ksztaltu okregéw wyborczych, prefe-
rencji wyborcow (struktury glosu), metod transformacji gtoséw na mandaty,
poziomow repartycji mandatow, progéw wyborczych!.

Uksztaltowanie zasad wyboru reprezentantéw mieszkancéw, tworzacych
wspolnoty samorzagdowe, ma zasadniczy wplyw na stopien reprezentatywnosci
tych organdéw i tym samym stopien zaufania, o ktore ci reprezentanci winni
zabiega¢ i ktére powinni posiadaé. W zwigzku z tym, rozwigzania wyborcze two-
rzace mechanizmy kreowania organéw stanowigcych samorzadu terytorialnego
powinny zaréwno ulatwia¢ zgtaszanie kandydatéw (niekoniecznie wylacznie
trwale sformalizowanym podmiotom, jak np. partie polityczne), silnie wigzaé
kandydatéw (i nastepnie radnych) z grupami wyborcéw, jak i przyjaé¢ mozliwie
prosty, zrozumialy i adekwatny do potrzeb wspdlnoty samorzadowej system
wyborczy, czyli mechanizm wyrazania preferencji wyborcow w akcie glosowania
i transformacji ich gloséw na mandaty. Nalezy zauwazy¢, ze wiele rozwigzan
z systemow wyborczych znanych z elekcji parlamentarnych nie znajduje zastoso-
wania w wyborach samorzadowych (m.in. duze okregi wyborcze, rézne poziomy
repartycji mandatoéw, mandaty wyréwnawcze itp.) z uwagi na inne funkcje insty-
tucji wspdlnoty samorzadowej. Niewatpliwie jednak wbrew dos¢ popularnym
pogladom odrzucajacym idee¢ reprezentacji proporcjonalnej w samorzadzie
gminnym jako generujaca ,upartyjnienie” i ,,upolitycznienie” nalezy podkresli¢,
ze w samorzadzie jest miejsce na debate o wartoéciach i programach politycz-
nych. Tym samym nieodzowne jest wykorzystanie w samorzadowych systemach

1 W zwigzku z tym mozna wyr6zni¢ m.in. nastepujace systemy wyborcze: W1 (wigkszo$ciowe
z formuty wiekszo$ci wzglednej oraz jednomandatowymi okregami wyborczymi), W2 (z formuta
wigkszo$ci wzglednej oraz wielomandatowymi okregami wyborczymi), W3 (z formula wiekszoéci
bezwzglednej oraz jednomandatowymi okregami wyborczymi), PR1 (proporcjonalne z matymi
okregami wyborczymi, jednym poziomem repartycji mandatéw oraz listami otwartymi), PR2 (pro-
porcjonalne z duzymi okregami wyborczymi, jednym poziomem repartycji mandatéw oraz listami
zamknietymi), PR 3 (proporcjonalne z duzymi okregami wyborczymi, kilkoma poziomami repartycji
mandatow oraz listami otwartymi), M (rézne warianty systeméw mieszanych). Por. W. Sokot, Geneza
i ewolucja systeméw wyborczych w paristwach Europy Srodkowej i Wschodniej, Lublin 2007, s. 152.
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wyborczych zaréwno formuly wiekszosciowej, jak sprzyjajacej tym debatom oraz
mechanizmom prowadzenia gier politycznych formuly proporcjonalne;.

W dniu 8 marca 1990 roku Sejm X kadencji uchwalit pakiet ustaw przy-
wracajacych samorzad terytorialny w Polsce, w tym réwniez ustawe regulujaca
przeprowadzanie wyboréw do rad gmin. Powyzszy fakt sprzed 25 juz lat daje
pretekst do analizy systeméw wyborczych do organu stanowigcego wspolnoty
samorzadowej na szczeblu gminy. Celem artykulu jest zwrdcenie uwagi na
rozwigzania tworzgce system wyborczy do rad gmin w latach 1990-2014.
Istotnym zagadnieniem badawczym jest szczegdlnie ewolucja tych rozwigzan
wyborczych, a takze uwarunkowania polityki reform wyborczych, w tym interesy
podmiotdéw politycznych uczestniczacych w tym procesie. Kluczowa kwestig jest
takze odpowiedz na pytanie, na ile przyjmowane rozwigzania wyborcze byty
adekwatne do celéw wyboréw samorzadowych i przyjetych demokratycznych
standardow w tej mierze?.

CHARAKTERYSTYKA SYSTEMOW WYBORCZYCH | WYBOROW
DO RAD GMIN

Chociaz ewolucja systemu wyborczego do samorzadu terytorialnego wzbudza
mniejsze zainteresowanie opinii publicznej i doktryny w poréwnaniu ze zmia-
nami ordynacji do Sejmu i Senatu, nalezy zauwazy¢, ze system ten po roku 1990
podlegal réwniez znaczgcym przeksztalceniom. W omawianym okresie roz-
wigzania prawne dotyczace systemu wyborczego do rad gmin ulegaly istotnym
zmianom® W latach 1990-2014 przeprowadzono siedem elekcji samorzagdowych
w oparciu o rézne systemy wyborcze, ktérych podstawowe cechy przedstawia
ponizsza tabela.

2 Zob. The Oxford Handbook of Local and Regional Democracy in Europe, red. J. Loughlin, F. Hen-
driks, A. Lidstrom, Oxford 2012, passim; M. Bakiewicz, System wyborczy do samorzgdu terytorialnego
w Polsce na tle europejskim, Torun 2008, passim.

3 Zob. Ustrdj samorzqdu terytorialnego w Polsce, red. M. Chmaj, Warszawa 2005, s. 37-81; Status
prawny rady gminy, red. M. Chmaj, Warszawa 2012, s. 31-55.
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Tabela 1. Ewolucja systeméw wyborczych do samorzadu terytorialnego
w Polsce
Wybory do Typ systemu wyborczego | Okregi wyborcze/rozmiar Formufa Prég
rady gmin VP Sy Wy 8 LWy wyborcza ustawowy
W1 (w gminach ponizej W gminach do 40 tys. Wiekszos¢
40 tys gmieszkar’rl)céw) ) mieszkancow JOW. wzgledna/
1990, 1994 o . .| W gminach powyzej 40 tys. zmody- -
PR1 (w gminach powyzej & powyze) =0 1y Y
40 mieszkaficow) WOW (5-10 mandatéw fikowany
£ys. MIeszXancow radnych) Sainte-Lagué
W gminach do 20 tys. . Y
W1/W2 (w gminach mieszkaficéw JOW lub Yﬁﬁﬁiﬁ
o & WOW (1-5 mandatéw R g'¢ .
ponizej 20 tys. radnych). W gminach po- d’Hondta (od | 5% dla miast
1998, 2002 mieszkancow). e W g PO 1 2001 d0 2002 | na prawach
PR1 (w gminach powyzej wyzej 20 tys. WOW (5-10; - zmody- powiatu
20 tys. mieszkancow) 0d 2001 r. 8-12 mandatéw; fikowan
tys. od 2002 r. 5-8 mandatéw . Y
radnych) Sainte-Lagué)
. Wiekszos¢ .
. W gminach do 20 tys. 5% (w gmi-
WI/X?Z(ewzgSI:n;aCh mieszkancéw JOW lub gﬁiii?:// nach powyzej
2006 mieszkaricow) WOW (1=5 mandatow | g pqgye | 20 05 miese-
PRI (w gminach o‘ 26 radnych). W gminach dla odziil katic6w),
g POWYZe) powyzej 20 tys. WOW (5-8 P - 10% (listy
20 tys. mieszkancow) , wewnatrz list
mandatéw radnych) zblokowane)
zblokowanych
W1/W2 (w gminach W gminach do 20 tys.
. mieszkancéw JOW lub . L .
ponizej 20 tys. ) Wiekszo$¢ | 5% dla miast
. ., WOW (1-5 mandatéw
2010 mieszkancow). . wzgledna/ na prawach
PR1 (w gminach powyzej radn?fch). W gminach d’Hondta powiatu
20 tys. mieszkancow) powyzej 20 tys. WOW (5-8
’ mandatéw radnych)
W1 (w gminach W gminach niebedacych
niebedacych miastamina | miastami na prawach ) y 0 .
2014 prawach powiatu). powiatu JOW. W gminach ‘V/VVZI@}(S;EZ Sn/; dlre;vrg;slt
PRI (w gminach bedacych miastami na d’Il'gIC?n dta Ewiatu
bedacych miastami na prawach powiatu WOW P
prawach powiatu) (5-10 mandatéw radnych)

Objasnienia: W1 - system wiekszo$ciowy z zasada wigkszosci wzglednej i jednomandatowymi
okregami wyborczymi; W2 - system wiekszoéciowy z zasada wigkszosci wzglednej i wielomandato-
wymi okregami wyborczymi (tzw. system glosowania blokowego); PR1 - system proporcjonalny
z malymi WOW oraz listami otwartymi; JOW - jednomandatowe okregi wyborcze; WOW - wielo-
mandatowe okregi wyborcze.

Zrédlo: opracowanie wlasne.
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Trwalym elementem wprowadzonym juz w roku 1990 okazalo si¢ zréznico-
wanie typdw systemoéw wyborczych obowigzujacych w wyborach do rad gmin.
W gminach mniejszych (oraz od 2011 roku w gminach niebedacych miastami
na prawach powiatu) obowiazywat jeden (W1) lub dwa warianty systemu wigk-
szosciowego (w latach 1998-2011 - W1,W2). Tym samym formuta wiekszosci
wzglednej faczyla si¢ z jednomandatowymi (JOW) lub (WOW) wielomandato-
wymi okregami wyborczymi. W gminach wiekszych i od 2011 roku w gminach
bedacych miastami na prawach powiatu zastosowanie znajduje wyltacznie system
proporcjonalny (PR1). W zaleznosci od wprowadzonych ordynacji wybor-
czych i ich licznych nowelizacji zmianom podlegala liczba gmin z systemem
wiekszosciowym oraz wykorzystujacych system proporcjonalny. Tym samym
zmieniata sie liczba radnych wybieranych wedtug wspomnianych regut wybor-
czych. Poczatkowo system wigkszosciowy obowigzywal w 95% gmin. W latach
1998-2011 zwiekszyta si¢ liczba gmin wykorzystujacych system proporcjonalny
(15%). Natomiast rozwigzania wprowadzone w 2011 roku zwiekszyly liczbe gmin
z JOW i zasadg wigckszosci wzglednej (do 97%).

Aktywno$¢ mieszkancéw wspolnot gminnych, partii politycznych i innych
podmiotéw zinstytucjonalizowanych determinowata liczbe kandydatéw rywa-
lizujacych w wyborach, liczbe list wyborczych, poziom frekwencji wyborczej
i inne przejawy zachowan wyborczych (np. glosy niewazne). Nalezy zauwazy¢,
ze do roku 2002 liczba kandydatéw przypadajacych na jeden mandat wykazywata
tendencje wzrostowa, natomiast w pozniejszym czasie ulegla stabilizacji. Ze wzgle-
déw instytucjonalnych oraz politycznych zmieniala si¢ liczba list wyborczych.

Tabela 2. Charakterystyka wyboréw do rad gmin z systemem wiekszoSciowym
w latach 1990-2014

1990 1994 1998 2002 2006 2010 2014
Liczba rad gmin 2266 2333 2156 2147 2151 2152 2412

Liczba okregdw wyborczych 47254 | 46259 | 26159 | 20692 | 20556 | 20379 | 37842

Liczba wybieranych radnych 47254 | 46562 | 41474 | 32205 | 32265| 32280 | 37842

Liczba kandydatow 130300 | 142068 | 122722 | 142452 | 110965 | 106 824 | 131 799
Liczba kandydatéw na 1 mandat 2,76 3,05 2,96 4,42 344 33 3,48
Liczba list wyborczych 0 0] 93891 | 99090 | 75726 | 72450 | 11451
Frekwencja (%) 43,56 38,25 49,51 52,58 50,07 52,23 | 47,40*

Glosy niewazne (%) 1,75 1,51 2,91 2,82 2,99 2,78 5,16%

* dane dotyczace wszystkich wyboréw do rad gmin.

Zré6dlo: opracowanie wlasne.
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Tabela 3. Charakterystyka wyboréw do rad gmin z systemem proporcjonalnym
w latach 1990-2014

1990 1994 1998 2002 2006 2010 2014

Liczba rad gmin 110 135 334 331 327 327 65

Liczba okregéw wyborczych 695 850 | 1687 | 1245 | 1226 1220 297
Liczba wybieranych radnych 4438 5425 | 10973 7374 7273 7269 1694
Liczba kandydatéw 15870 | 40816 | 86017 | 84985 | 83357 | 73858 | 22795
Liczba kandydatéw na 1 mandat | 3,58 7,52 7,84 11,52 11,46 10,16 13,45
Liczba list wyborczych 3615 7966 9878 9400 9026 7457 2290
Frekwencja (%) 40,28 28,58 42,49 39,47 45,95 45,15 | 47,40*

Glosy niewazne (%) 5,05 1,39 3,89 5,75 8,39 4,46 5,16*

* Dane dotyczace wszystkich wyboréw do rad gmin.

Zrédlo: opracowanie wiasne.

W zwiazku z tym, ze tylko czg¢$¢ uprawnionych mieszkancéw gmin brata
udzial w glosowaniach, przecietna frekwencja w wyborach gminnych wyniosta
47,65%. Zauwazalne s3 takze liczba glosow niewaznych oddawanych przez
wyborcédw oraz szczegélnie réznica na niekorzys$¢ systemu proporcjonalnego
w tym wzgledzie. Wymienione cechy wyboréw do rad gmin zaréwno w gminach
z systemem wigkszo$ciowym, jak i w gminach z systemem proporcjonalnym
przedstawione zostaly w powyzszych tabelach.

POLITYKA REFORM WYBORCZYCH W LATACH 1990-1998

Rywalizacja o mandaty radnych w warunkach pluralizmu politycznego zapo-
czatkowana zostala wyborami przeprowadzonymi 27 maja 1990 roku, ktore
zorganizowane zostaly w oparciu o ustawe Ordynacja wyborcza do rad gmin®.
Prace legislacyjne nad projektem ordynacji trwajace w latach 1989-1990 w gtéw-
nej mierze odbywaty sie w zdominowanym przez srodowiska ,,solidarno$ciowe”
Senacie I kadencji. Projektem w Sejmie X kadencji zajmowala si¢ Komisja
Nadzwyczajna wspomagana profesjonalng pomoca politologéw i prawnikow.
Do swego wygasniecia (uchylenia przez ordynacje¢ wyborcza do organdéw wszyst-

* Ordynacja wyborcza do rad gmin, ,Dziennik Ustaw” 1996, nr 84, poz. 387 z pdzniejszymi
zmianami.
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kich szczebli samorzadowych z 16 lipca 1998 roku) ta pierwsza ordynacja byla
nowelizowana pieciokrotnie, dwukrotnie oglaszano jej tekst jednolity. Na pod-
stawie przepisow tej ustawy odbyly sie wybory do rad gmin w 1990 i 1994 roku.
Ordynacja z 1990 roku przewidywala zgtaszanie kandydatéw na radnych przez
samych wyborcéw, nie réznicujac sytuacji, w ktérych dziataliby oni w sposob
zorganizowany lub niezorganizowany. Tworzac dwa rodzaje okregdéw wybor-
czych (JOW i WOW), dopuszczata zgtaszanie kandydatow przez co najmniej 15
wyborcéw. W okregach wielomandatowych odpowiednie listy zglasza¢ mogty
grupy liczace 150 wyborcéw. Partie polityczne lub inne organizacje spoteczne
mogty naturalnie wykorzystywac te przepisy, ale nie mialy Zzadnego szczegélnego
statusu w procedurze zglaszania list kandydatoéw?.

W wyborach do organéw stanowigcych mniejszych gmin zdecydowano sie¢
na system wiekszosciowy, z kolei w wyborach w gminach z wigkszg liczba miesz-
kancow po raz pierwszy od roku 1947 (wybory do Sejmu Ustawodawczego)
siegnigto po system proporcjonalny. Nalezy takze zauwazy¢, ze decyzja powyzsza
wyprzedzata o ponad 15 miesiecy wprowadzenie reprezentacji parlamentarne;j
w wyborach do Sejmu I kadencji.

Zastosowanie réznych systemoéw wyborczych w wyborach tego samego typu
moglo by¢ kontestowane z punktu widzenia konstytucyjnej zasady réwnosci
glosu, ale u podstaw tej decyzji lezato wéwczas m.in. przekonanie o réznicach
pomiedzy wspolnotami samorzadowymi w zaleznosci od ich wielkosci, podzia-
téw socjopolitycznych, niedorozwoju partii politycznych na terenie matych
miejscowosci. Brano pod uwage takze doswiadczenia zewnetrzne, czyli rozwia-
zania wystepujace w wielu panstwach demokracji zachodnich®. Z tego wzgledu
w wigkszosci gmin (ok. 95%) wybory odbywaly sie wedlug systemu wigkszoscio-
wego z JOW (W1). Przyjete w 1990 roku rozwigzanie z dwoma typami formut
wyborczych miato okazac si¢ trwalym elementem w rozwigzaniach wyborczych
do kreowania sktadu rad gmin. Pierwsze wybory do rad gmin w III RP odzwier-
ciedlaly tendencje ksztaltujacej sie sceny partyjnej, lecz byly sukcesem przede
wszystkim lokalnych komitetéw wyborczych’.

° Na podstawie art. 40, ust. 4 kandydat mégt jedynie wnosi¢ o partyjne oznaczenie swojej kandy-
datury na liécie kandydatow.

¢ Ibidem.

7 Zob. A.K. Piasecki, Wybory w Polsce 1989-2011, Krakéw 2012, s. 24-32.
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Mechanizmy instytucjonalne regulujace wybory samorzadowe w 1994 roku
nie ulegly istotnym zmianom®. Rzadzaca od wyboréw parlamentarnych, 1993
roku koalicja Sojuszu Lewicy Demokratycznej i Polskiego Stronnictwa Ludowego
nie zdolala zmieni¢ istoty dwczesnego systemu wyborczego.

POLITYKA REFORM WYBORCZYCH W LATACH 1998-2011

W zwigzku z reforma samorzadowa przeprowadzong przez koalicje¢ Akcja
Wyborcza Solidarnosé-Unia Wolnosci, wybory w 1998 roku odbywaly sie juz
nie tylko na szczeblu gminnym, lecz réwniez powiatowym i wojewodzkim
w oparciu o nowg ordynacj¢ wyborcza®. Powyzsza ustawa tworzyla prawne ramy
przeprowadzania wyboréw samorzadowych w latach 1998-2010.

Wybory do rad gmin odbywaly sie w oparciu o podobne zasady prawa
wyborczego jak w 1990 roku®. Zmianie ulegty jednak rozwigzania w systemie
wyborczym do tego szczebla samorzadu terytorialnego. Przyjete rozwigzania
utrzymaly podzial gmin na dwie grupy. Tym samym utrzymano zasade, ze
w wyborach do organu stanowigcego w gminie beda stosowane dwa systemy
wyborcze*. Wazng réznicg wobec wczeéniejszej ordynacji bylo rozwigzanie
przewidujace tworzenie JOW tylko w gminach do 20 tys. mieszkancow, a wiec
w dwukrotnie mniejszych w poréwnaniu do rozwigzan ordynacji z 1990
roku. Mozliwo$ci poglebienia wiezi radnych z wyborcami, wynikajgce z tego
typu okregoéw, zostaly dwukrotnie zredukowane. Dodatkowo tworzenie JOW
nawet w tych najmniejszych gminach bylo juz nie obligatoryjne, lecz fakulta-
tywne i mogly tam wystepowa¢ réwniez WOW (2-5-mandatowe). Okregami
wyborczymi na terenach wiejskich miaty by¢ sotectwa, co podkreslato trwalos¢

8 Uchwalona w 1994 r. nowa samorzadowa ordynacja wyborcza zostala zawetowana przez pre-
zydenta RP. Ordynacja z 1990 r. zostata wprawdzie znowelizowana, lecz byty to poprawki zwigzane
gléwnie z konieczno$cia uwzglednienia w ordynacji zmiany ustroju Warszawy. Zob. M. Bakiewicz,
op.cit., s. 142.

9 Ustawa z 16 lipca 1998 ~ Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewddztw,
,Dziennik Ustaw” 1998, nr 95, poz. 602.

10 W $wietle nowej ordynacji wyborczej (art. 95, ust. 1) prawo zglaszania kandydatéw na radnych
poza partiami politycznymi oraz wyborcami uzyskaly takze stowarzyszenia i organizacje spoteczne.
Zob. Sprawozdanie stenograficzne z 14. posiedzenia Sejmu RP w dniach 18, 19 i 20 maja 1998 r.

1 Trybunat Konstytucyjny dnia 5 lutego 2005 r. uznat konstytucyjno$¢ zréznicowania systeméw
wyborczych w wyborach do rad gmin. Wyrok TK z dnia 5 lutego 2005 ., sygn. akt K48/04, ,,Dziennik
Ustaw” 2005, nr 30, poz. 262.
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i naturalny charakter tego podzialu terytorialnego. Utrzymana zostata formuta
wigkszo$ciowa z zasadg wiekszosci zwyklej. Jednak z uwagi na dwa typy okregdw
wyborczych w gminach liczacych do 20 tys. mieszkancéw wykorzystywano dwa
typy systemdéw wyborczych: system wigkszosciowy z JOW (W1) oraz inny typ
systemu wiekszo$ciowego taczacy zasade wiekszosci zwyklej z WOW, nazywany
glosowaniem blokowym (W2).

W gminach liczacych powyzej 20 tys. mieszkancow podzial mandatéw odby-
wal sie w matych i §rednich okregach wyborczych z zastosowaniem w ramach
formuly proporcjonalnej niestosowanej wczesniej w wyborach samorzadowych
metody d’Hondta'2. Nowoscig byto wprowadzenie w wyborach samorzadowych
progéw wyborczych (progéw ustawowych, klauzul zaporowych). Jednak nalezy
zauwazy¢, ze w odréznieniu od wyboréw parlamentarnych nie wprowadzono tu
zréznicowania w zaleznosci od tego, czy wystepuje komitet jednej partii politycz-
nej, komitet wyborcow czy koalicja partii politycznych. W poréwnaniu zatem
z systemem wyborczym z 1990 roku zréznicowano mechanizmy transformacji
gltoséw na mandaty oraz zwiekszono liczbe gmin, w ktérych obowigzywata
formula proporcjonalna (ok. 15%)*. We wszystkich okregach wyborczych
w wyborach gminnych, poczawszy od ordynacji z 1998 roku karta do glosowania
miala zawiera¢ formalnie zarejestrowane w tym okregu listy, a nie jak w ordynacji
poprzedniej kandydatéw uporzadkowanych alfabetycznie.

Niewatpliwie przyjecie takiego systemu wynikalo z duzo wigkszej roli partii
politycznych po kilku latach transformacji, zwtaszcza tych ugrupowan, ktore
odgrywaly gléwna role w polskim zyciu politycznym w koncu lat 90.°* Wykorzy-
stane zostaly doswiadczenia z systemem wyborczym stosowanym w wyborach
sejmowych. Najlepiej zinstytucjonalizowane ugrupowania polityczne po dwoch

12 Rozwigzanie popierane bylo zwlaszcza przez AWS. Por. Sprawozdanie stenograficzne z 14 po-
siedzenia Sejmu RP.

13 Obwieszczenie Paristwowej Komisji Wyborczej z dnia 23 pazdziernika 1998 r.,,,Dziennik Ustaw’
1998, nr 131, poz. 861.

14 Wedlug art. 95, ust. 2, listg” jest rowniez zgloszenie jednego kandydata.

15 Wystepujacy w ramach wyboréw proporcjonalnych system uporzadkowanej listy (wedtug
partyjnych list rankingowych) z jednym glosem, dajac mozliwo$¢ personalnego wyboru, preferowat
przede wszystkim partie polityczne. Zastosowana natomiast wowczas metoda d’'Hondta zwiekszala
szanse wyborcze partii duzych. Dodatkowo powyzszy efekt mogt by¢ pogtebiany poprzez wprowa-
dzenie ordynacja wyborcza z 1998 r. progu ustawowego (klauzuli zaporowej) na poziomie 5%, ktora
wowczas obowigzywala w miastach na prawach powiatu. Zob. W. Sokdl, Polityka reform wyborczych
w Polsce na tle porownawczym, [w:] Wybory i referenda lokalne. Aspekty prawne i politologiczne, red.
M. Stec, K. Malysa-Sulifiska, Warszawa 2010, s. 16.

>
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elekcjach parlamentarnych przeprowadzonych w oparciu o system wyborczy
z 28 maja 1993 roku postanowity podobne rozwigzania wykorzysta¢ w wyborach
samorzadowych. Relewantne partie polityczne potrafity juz bowiem w 1998 roku
stosowac strategie i taktyki adekwatne do rozwigzan wyborczych. Zmierzajac
do maksymalizacji swojego wyniku wyborczego, mialy jednoczesnie na uwadze
eliminacje potencjalnych konkurentéw politycznych, zwlaszcza z tego samego
$rodowiska ideowo-politycznego. Wprowadzone rozwigzania pogarszaly takze
sytuacje lokalnych komitetéw wyborczych, szczegélnie w gminach wiekszych.
Komitety lokalne maja bowiem potencjal nieporéwnanie stabszy od ogdlnopol-
skich formacji politycznych.

Sejm III kadencji pod koniec swojego funkcjonowania przed zblizajacymi
sie wyborami zaréwno parlamentarnymi, jak i samorzagdowymi dokonal zmian
w systemie wyborczym, w tym réwniez w ordynacji samorzadowej. Poglady
takich ugrupowan jak AWS czy UW, ktére od 1999 roku gwaltownie tracity
poparcie, ulegaly wowczas ewolucji — od popierania systemu deformujacego
do promocji systemu relatywnie proporcjonalnego. W przepisach dotyczacych
systemu wyborczego zmianie uleglta metoda podzialu mandatéw'e. W miejsce
preferujacej silniejsze komitety wyborcze metody d’'Hondta wprowadzono
podobnie jak w wyborach sejmowych zmodyfikowana metode Sainte-Lagué.
Rozwigzanie powyzsze mialo zapewni¢ korzystniejsze warunki rywalizacji dla
stabszych podmiotéw wyborczych, do ktérych zaliczaly si¢ wowczas nie tylko
AWS, UW i PSL, lecz takze — powstale wowczas w wyniku dezintegracji Akcji
— Platforma Obywatelska, Prawo i Sprawiedliwos$¢ oraz Liga Polskich Rodzin.

W rezultacie wyboréw do Sejmu IV kadencji, w ktérych sukces odniosta
centrolewicowa koalicja SLD-UP, dokonano kolejnej modyfikacji systemow
wyborczych?. Nowelizacjg ordynacji samorzadowej z 15 lutego 2002 roku
przywrécono metode d'Hondta. Zmiana podyktowana byla podobnie jak rok
wczeéniej dazeniem do maksymalizacji rezultatow wyborczych ze strony naj-
silniejszego podmiotu politycznego, czyli wéwczas — SLD. Tym samym wybory
radnych w roku 2002 mogly odby¢ si¢ na identycznych zasadach jak poprzednio,
okreslonych w ustawie z 16 lipca 1998 roku.

16 Z dniem 30 maja 2001 r. przez art. 8, pkt. 5 Ustawy z dnia 11 kwietnia 2001 r. o zmianie ustaw:
o0 samorzgdzie gminnym, o samorzgdzie powiatowym, o samorzgdzie wojewddztwa, o administracji rzg-
dowej w wojewddztwie oraz o zmianie niektorych innych ustaw, ,Dziennik Ustaw” 2001, nr 45, poz. 497.

7 Komitet SLD - UP uzyskal 216 mandatéw, natomiast gdyby stosowana byta metoda d’'Hondta,
zwycigska koalicja uzyskataby 245 mandatow poselskich. Zob. W. Sokot, Geneza i ewolucja. .., op.cit.,
s. 350.
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We wrzes$niu 2006 roku w okresie funkcjonowania Sejmu V kadencji, tuz
przed wyborami radnych wszystkich szczebli, akceptacji wigkszosci parla-
mentarnej nie uzyskal projekt autorstwa Platformy Obywatelskiej zakladajacy
wprowadzenie systemu wiekszo$ciowego z JOW?. Z kolei koalicja gabinetowa
z udzialem Prawa i Sprawiedliwo$ci, Samoobrony RP i Ligii Polskich Rodzin,
popierajgca utrzymanie formuly proporcjonalnej, ustawg z 6 wrzesnia 2006 roku
o zmianie ustawy Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmikow
wojewddztw dokonala istotnej nowelizacji samorzadowego systemu wybor-
czego wprowadzajac instytucje blokowania list kandydatéw w tych jednostkach
samorzadu terytorialnego, w ktorych wybory odbywaly sie wedtug formuly
proporcjonalnej®. Nalezy zauwazy¢, ze podobne rozwiazanie znane juz bylo
z przepiséw ordynacji wyborczej do Sejmu z 28 czerwca 1991 roku?. Doswiad-
czenia z listami zblokowanymi z pierwszych wolnych wyboréw do Sejmu miaty
by¢ wykorzystane tym razem w elekcji samorzadowej?'. Przyjete mechanizmy
blokowania list okazywaly si¢ niezbyt zrozumiale dla wyborcéw, zwlaszcza wtedy,
kiedy beneficjentem ich glosu stawaly si¢ ugrupowania, na ktére bezposrednio
nie gtosowali.

Blokowanie list eliminowalo z jednostek stanowiacych samorzadu terytorial-
nego mniejsze podmioty polityczne, najczesciej lokalne komitety wyborcéw, jak
tez te partie polityczne, ktére mialy ograniczony potencjal koalicyjny, utrudnia-
jacy wejscie w sklad szerszych porozumien®. Przyjete rozwigzania nie poprawilty
sytuacji partii matych uczestniczacych w blokach wyborczych. Beneficjentem

18 Poselski projekt Ustawy o zmianie ustawy - Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw
i sejmikéw wojewddztw, 26 maja 2006, druk nr 817.

19 Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2006 r. o zmianie ustawy Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad po-
wiatéw i sejmikéw wojewddztw, ,,Dziennik Ustaw” 2006, nr 159, poz. 1127.

20 Ustawa z dnia 28 czerwca 1991 r. - Ordynacja wyborcza do Sejmu RP,,,Dziennik Ustaw” 1991,
nr 59, poz. 252.

21 Uzasadnieniem nowelizacji wedtug wnioskodawcéw mialo by¢: a) umozliwienie powstania
stabilnej wigkszosci w sejmikach i radach powiatow i gmin; b) zwigkszenie szansy uzyskania mandatu
przez lokalnych lideréw, oséb zastuzonych ,,dla spolecznosci lokalnej, startujacych z list majacych
mniejsze poparcie”; ¢) stworzenie skutecznej zachety ,,do wspodlpracy bliskich sobie stronnictw™;
d) ograniczenie tym samym liczby tzw. gloséw zmarnowanych, czyli oddawanych wczeéniej na
podmioty, ktére nie mogly bra¢ udziatu w podziale mandatéw z powodu nieprzekroczenia progéw
wyborczych. Zob. szerzej Stenogram z 22 posiedzenia Sejmu w dniu 21 lipca 2006 ., s. 556—557.

22 Odnotowa¢ nalezy, ze prawie wszystkie mandaty przypadly partiom politycznym, mimo ze
ponad 2,7 mln gloséw padlo na lokalne komitety i male partie polityczne, ktére mandatéow nie
otrzymaly. Nie byly to jednak tzw. glosy zmarnowane, gdyz bezpo$rednio czy posrednio zasility bloki
i koalicje partii.
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staly sie podmioty najsilniejsze, ktére dyskontowaly glosy oddane na stabszych
uczestnikow grupy wyborczej?. Zatem chociaz zaréwno Liga Polskich Rodzin,
jak i Samoobrona RP bezposrednio nie zyskiwaly na éwczesnej nowelizacji ordy-
nacji samorzadowej, to uzyskane przez nie rezultaty nie byly tzw. glosami zmar-
nowanymi. Zyskiwaly bowiem caly blok tworzony przez partie koalicji rzadzacej
i bezposrednio — Prawo i Sprawiedliwos¢. Partie opozycyjne, a zwlaszcza PO
i PSL, tworzac koalicje wyborcza, wykorzystaly istniejace mozliwosci blokowania
list, co pozwolifo im na uzyskanie szerokiego poparcia zréznicowanego elekto-
ratu. Blokowanie list przyczynito si¢ do przetozenia mechanizmoéw rywalizacji
parlamentarnej na poziom lokalny?.

Nowelizacja z wrze$nia 2006 roku tworzyta system wyborczy niezbyt zrozu-
mialy dla wyborcéw i niewatpliwie $wiadczyta o instrumentalnym podejsciu do
polityki reform wyborczych?. Zatem po raz kolejny biezace interesy polityczne
determinowaly polityke reform wyborczych?. Przyjete rozwigzania i tryb ich
wprowadzania poddane zostaly krytyce przez éwczesna opozycje parlamentarna
oraz organizacje samorzadowe?. Takze Trybunal Konstytucyjny wnidst wiele
zastrzezen do nowelizacji, zwlaszcza w kontekscie jej zgodnosci z Konstytucja
RP oraz Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego. Wybory z 2006 roku byty
jedynymi, w ktérych zastosowano blokowanie list wyborczych.

Po wyborach do Sejmu VI kadencji partie rzadzacej koalicji (Platforma
Obywatelska i Polskie Stronnictwo Ludowe) oraz Sojusz Lewicy Demokratycz-
nej 11 kwietnia 2008 roku dokonaly kolejnej zmiany samorzadowej ordynacji

23 Zob. J. Raciborski, J. Ochremiak, O blokowaniu list w wyborach samorzgdowych 2006 roku
i 0 racjonalnosci partii politycznych, [w:] Studia nad wyborami. Polska 2005-2006, red. ]. Raciborski,
Warszawa 2008, s. 70-91; J. Flis, Blokowanie list i koalicje w sejmikach wojewddzkich, [w:] A. Wolek,
Wtadza i polityka lokalna, Krakéw—Nowy Sacz 2008.

24 Zob. W. Peszynski, Promocja nowego tworu politycznego w wyborach lokalnych. Kazus LiD
w kampanii samorzgdowej 2006 roku, [w:] Samorzgd terytorialny w Polsce i w Europie (doswiadczenia
i nowe wyzwania), red. J. Marszatek — Kawa, A. Lutrzykowski, Torun 2008, s. 172 i n.

25 M. Poptawski, Zawoalowany centralizm? Préba okreslenia stanowiska Prawa i Sprawiedliwosci
wobec samorzgdu terytorialnego prezentowanego w programach i deklaracjach politycznych z lat
2005-2007, [w:] Demokracja w Polsce po 2005 roku, red. D. Karnowska, Torun 2008.

% TK nie podwazyt ustawy, chociaz w uzasadnieniu sugerowal, ze zdecydowaly o tym raczej
wzgledy praktyczne (nie chcial utrudnia¢ przeprowadzenia ogloszonych juz wyboréw). Sedziowie
podkreslali, ze zdecydowanie za krotki byt okres vacatio legis (powinien wynosi¢ minimum 6 mie-
siecy). Zob. Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 3 listopada 2006 r. (sygn. akt K31/06). Sentencja
wyroku zostala opublikowana 8 listopada 2006 r.,,,Dziennik Ustaw” 2006, nr 202, poz. 1493.

27 Zob. m.in. opinie prawna Jerzego Regulskiego dotyczaca poselskiego projektu ustawy o zmianie
ordynacji, Warszawa, 3 sierpnia 2006.
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wyborczej, przywracajac poprzednie rozwigzania®. W oparciu o te przepisy
odbyly si¢ wybory samorzadowe w roku 2010. Podjete w tym okresie przez
Komisje Nadzwyczajna prace nad Kodeksem wyborczym nie zostaly do tego
czasu uwienczone powodzeniem?.

WYBORY DO RAD GMIN W SWIETLE KODEKSU WYBORCZEGO

W ostatnim roku swojej VI kadencji Sejm 5 stycznia 2011 roku uchwalit ustawe
Kodeks wyborczy®, ktory zastapit az pie¢ dotychczas obowigzujacych ustaw
wyborczych?®'. Postulat uchwalenia kodeksu formutowali przedstawiciele nauki
zajmujacy si¢ prawem wyborczym, administracji wyborczej (w szczeg6lnosci
Panstwowa Komisja Wyborcza i Krajowe Biuro Wyborcze), jak takze politycy
(np. prezydent Aleksander Kwasniewski)®?. W oparciu o przepisy Kodeksu
wyborczego wybory samorzadowe przeprowadzono po raz pierwszy 16 listopada
2014 roku.

Uchwalenie Kodeksu wyborczego postrzegano jako szanse¢ nie tylko na
odejscie od wielu ustaw regulujacych problematyke wyborcza, czgstotliwosci ich
zmian (dokonywanych wielokrotnie tuz przed wyborami z mysla o doraznych
korzysciach politycznych) czy niezrozumiatych rozbieznosci unormowania tych
samych zagadnien w poszczegélnych ustawach, ale réwniez na stabilizacj¢ prawa
wyborczego oraz na ustanowienie nowych rozwigzan, ktére dotychczas nie miaty
zastosowania®.

28 Ustawa z dnia 11 kwietnia 2008 r. o zmianie ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin, powia-
tow i sejmikéw wojewddztw, ,,Dziennik Ustaw” 2008, nr 96, poz. 607.

29 K. Manys, Czy PO zdgzy zmieni¢ ordynacje, ,Rzeczpospolita’, 2.07.2009.

30 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy, ,Dziennik Ustaw” 2011, nr 21, poz. 112
z pdzniejszymi zmianami.

31 Wszedt w zycie 1 sierpnia 2011 1.

32 7 inspiracji 6wczesnego prezydenta pierwszy projekt kodeksu wyborczego byt opracowany juz
w 1996 r. przez powolany w tym celu zesp6t roboczy. A. Rakowska, K. Skotnicki, Kodeks wyborczy
jako szansa na stabilizacje prawa wyborczego, [w:] Dwudziestolecie wolnych wyboréw w Polsce, red.
S.J. Jaworski, K.W. Czaplicki, Warszawa 2011, s. 107.

3 Do najwazniejszych zmian w zakresie rozwigzan prawnych dotyczacych systemu wyborczego
i prawa wyborczego w kodeksie wyborczym nalezaly innowacje w zakresie rozmiaru okregéw wy-
borczych, wymogu zachowania kwot plci na listach wyborczych, zmian w zakresie zasad prowadzenia
kampanii wyborczej, mozliwosci glosowania korespondencyjnego oraz przez pelnomocnika wybor-
czego. Niektére z tych zmian (np. kwestie parytetu pici) byly przedmiotem kontrowersji politycznych.
Zob. szerzej A. Rakowska, K. Skotnicki, Zmiany w prawie wyborczym wprowadzone przez Kodeks
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Wprowadzenie Kodeksu wyborczego niewatpliwie nalezy oceni¢ pozytywnie,
chociaz prace legislacyjne nie byty wolne od wad, bowiem sam projekt poczat-
kowo byl jedynie kompilacja poprzednich ustaw. Zabraklo doglebnej dyskusji
parlamentarnej oraz spolecznej debaty nad sensem nowych rozwigzan prawnych.
Kilkukrotne zmiany Kodeksu wyborczego jeszcze przed jego wejsciem w zycie
oraz cze$ciowo krytyczny wyrok Trybunatu Konstytucyjnego, zdecydowanie
obnizyly range tego znaczacego przedsigwzigcia ustrojowego Sejmu VI kadencji*.

Waznym nowym rozwigzaniem wprowadzonym przez Kodeks wyborczy
w kontekscie samorzadowego systemu wyborczego bylo ustanowienie JOW
w wyborach do rad gmin w gminach niebedacych miastami na prawach
powiatu (art. 418 §1)*. Odstgpiono tym samym od dotychczasowego systemu
wyborczego (W2) faczacego formule wigkszosciowa z WOW w gminach poni-
zej 20 tys. mieszkancéw (tzw. glosowanie blokowe). Zgodnie z podnoszonymi
przez liczne $rodowiska polityczne i stowarzyszenia spoteczne postulatami®
w ogromnej wigkszo$ci gmin (ok. 97%) stosowany jest system wiekszosciowy
(W1). W gminach bedacych miastami na prawach powiatu nadal obowigzuje
system proporcjonalny z WOW (5-10 mandatéw). Utrzymano takze rozwigzania
w zakresie konstrukcji list wyborczych, chociaz m.in. przewidziany w Kodeksie
wyborczym wymog uzycia nakladek na karty do glosowania sporzadzonych
w alfabecie Braille’a wymusil zastosowanie list wyborczych w postaci tzw. biu-
letynéw wyborczych, co byto jedna z przyczyn duzej liczby gloséw niewaznych
w wyborach 2014 roku®”.

wyborczy, ,Przeglad Sejmowy” 2011, nr 4, s. 9-32; P. Uzigblo, Wprowadzenie do kodeksu wyborczego,
»Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2011, nr 3,s. 8-28.

34 Zob. K. Skotnicki, Przebieg prac nad kodeksem wyborczym, [w:] Kodeks wyborczy. Wstgpna
ocena, red. idem, Warszawa 2011, s. 11-35.

%5 Podzial na okregi wyborcze, ich granice, numery oraz liczbe wybieranych radnych ustala rada
gminy na wniosek wojta, burmistrza lub prezydenta. PKW zaleca, aby wojt (burmistrz lub prezydent)
przed wniesieniem wniosku pod obrady rady gminy przedstawil do konsultacji projekt podziatu
wladciwemu komisarzowi wyborczemu, gdyz podczas tworzenia okregdéw nalezy przestrzegaé
okreslonych w Kodeksie zasad. Zob. takze Uchwata Paristwowej Komisji Wyborczej z dnia 7 maja
2012 r. w sprawie wytycznych i wyjasnier dotyczgcych podziatu jednostek samorzgdu terytorialnego
na okregi wyborcze, ,Monitor Polski” 2012, poz. 354.

36 Zob. ]. Przystawa, Memorandum dla Pana Prezydenta Rzeczypospolitej w kwestii rozwigzan
prawnych o samorzqgdzie terytorialnym, Warszawa, 30 listopada 2010.

37 Problem gloséw niewaznych nasilit sic w Polsce po wprowadzeniu glosowania do trzech
szczebli samorzadu terytorialnego od roku 1998 i szczegdlnie dotyczy wyboréw do sejmikow woje-
wodzkich. W roku 2014, kiedy dodatkowo wprowadzono, w miejsce pojedynczych kart wyborczych,
tzw. biuletyn wyborczy (z listami poszczegolnych komitetéw wyborczych), oddano w tych wyborach
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Wprowadzenie w gminach niebedacych miastami na prawach powiatu
w wyborach do rad gmin JOW w istotny sposéb zmienito reguly rywalizacji
politycznej w wyborach samorzadowych. W efekcie w wielu miastach ze znaczna
liczba mieszkancow, nieposiadajacych jednak statusu gminy na prawach powiatu,
radni s3 wybierani wedtug systemu wiekszosciowego, gdy dotychczas w gminach
powyzej 20 tys. mieszkancow wybory byly proporcjonalne. Z kolei w miastach
o podobnej lub mniejszej liczbie mieszkanicéw radni nadal sg wybierani z zasto-
sowaniem systemu proporcjonalnego. Jak wskazujg pierwsze doswiadczenia
wyborcze, w gminach wiekszych, w okregach jednomandatowych, podobnie
jak w wyborach parlamentarnych wyborcy w wigkszym stopniu kieruja sie
przynalezno$cia partyjna kandydatéw. Natomiast w gminach mniejszych wybory
sa w wigkszym stopniu spersonalizowane.

PODSUMOWANIE

W $wietle analizy polityki reform wyborczych w Polsce mozna stwierdzi¢, ze
w bardzo wielu elementach system wyborczy do rad gmin po 1990 roku byt
niestabilny i podlegal przeksztalceniom. Wiekszo$¢ wprowadzanych zmian
zwykle nie byta poprzedzona publicznymi debatami ani konsultacjami ze §rodo-
wiskami samorzagdowymi i naukowymi, natomiast wynikata z wykorzystywania
swoich politycznych zasobéw przez relewantne ugrupowania parlamentarne.
Uchwalenie w roku 2011 Kodeksu wyborczego pozwala jednak zywi¢ nadzieje,
ze praktyka dokonywania pospiesznych i dyktowanych partyjnymi interesami
zmian odchodzi do przeszlosci. Niewatpliwie bedzie to stuzy¢ dalszemu umac-
nianiu samorzadu terytorialnego, ktory okazal si¢ jednym z najwazniejszych
osiagniec transformacji ustrojowej po 1989 roku.

Roézne byly kierunki ewolucji systeméw wyborczych do rad gmin. W ostatniej
fazie reform wyborczych zaznaczyla si¢ wyrazna dominacja gmin z systemem W1
(wraz z JOW). Systemy wyborcze do rad gmin w wymienionym okresie (chociaz
w réznym stopniu, w zalezno$ci od omawianych faz reform wyborczych) reali-
zowaly zaréwno postulat blizszego zwigzania kandydatéw z wyborcami (czemu
w najwiekszym stopniu sprzyja system W1), jak i niezbyt popularny w spofecznej
recepcji postulat tzw. upolityczniania (upartyjniania) wyboréw do rad gmin.

ok. 18% gloséw niewaznych. Nie dowiemy sie, skad tyle niewaznych glosow?, ,Rzeczpospolita’,
26.11.2014.
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Sprzyjaly temu zmiany w zakresie kategorii gmin stosujacych system PR, metod
przeliczania gtoséw na mandaty, rozmiaru okregdéw wyborczych, wprowadzenie
progdéw wyborczych, blokowania list wyborczych i innych modyfikacji. Biorac
jednak pod uwage fakt, ze w samorzadzie toczy sie i bedzie si¢ toczy¢ bogate zycie
polityczne z duzym udziatem partii politycznych, wybory z wykorzystaniem
systemu PR w cze$ci gmin sg wladciwym rozwigzaniem.

W $wietle twierdzenia Kennetha Arrowa nie da si¢ wymysli¢ takiego systemu
wyborczego, ktory nie wzbudzaltby kontrowersji. Niewatpliwie system wyborczy
do rad gmin powinien zawiera¢ mechanizmy adekwatne do celéw funkcjono-
wania wspoélnoty samorzadowe;j. Jednoczesnie bledne jest podejscie, ze celem
tym jest wylacznie realizacja preferencji najsilniejszych w danym momencie
podmiotéw politycznych.



