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Abstrakt W latach 1990-2014 odbylo si¢ w Polsce siedem elekcji, podczas ktorych wybierano takze
rady duzych i $rednich miast. Celem artykutu jest przedstawienie ewolucji systemu wy-
borczego na tym szczeblu samorzadu. Omoéwione zostaty konsekwencje wprowadzonych
rozwiazan i propozycje zmian w systemie wyborczym. W artykule przedstawiono przy-
ktadowe wyliczenia, ktore pokazuja wptyw réznych elementow systemu wyborczego na
wyniki rywalizacji w wyborach do rad miejskich. Zaprezentowano takze symulacje, ktore
przedstawiaja polityczne konsekwencje proponowanych reform systemu wyborczego do
rad $rednich i duzych miast.

How to elect councils of medium and large cities?
Keywords local government elections, electoral system, medium and large cities, city council

Abstract In Poland between years 1990-2014, there have been seven elections, in which town and
city councils were elected. Main goal of the article is to show the evolution of the municipal
elections and their consequences. Also propositions for changes to the election system are
provided with the simulations on what political effect they will have. In the article, some
exemplary calculations are presented, which show the influence of many elements of the
election system on the votes results.

Wprowadzenie

W latach 1990-2014 odbylo si¢ w Polsce siedem elekcji samorzgdowych. System wyborczy w nich
obowiazujacy podlegal cigglym przeksztatceniom. Dotyczy to praktycznie wszystkich szczebli
samorzadu, jednak artykut ten zostanie poswigcony $rednim i duzym miastom. Jego celem jest

1 Artykut powstat na podstawie referatu wygtoszonego podczas Ogolnopolskiej Konferencji Naukowe;j ,,System Mia-
sta — Miasta w Systemie”, ktora odbyta si¢ w Szczecinie w czerwcu 2017 roku.

Uniwersytet Szczecinski 17



Robert Alberski

analiza konsekwencji rozwigzan wprowadzonych w przesziosci, a takze przedstawienie propo-
zycji takich modyfikacji, ktore zwigksza przejrzystos¢ rywalizacji wyborczej na poziomie miast,
atakze zapewnig wickszg reprezentatywnos$¢ organow stanowigcych na tym szczeblu samorzadu?.

Na potrzeby tego opracowania przyjeto za Glownym Urzedem Statystycznym, ze duze mia-
sta to takie, w ktorych mieszka ponad 100 tys. mieszkancow, za$ miasta Srednie zamieszkuje od
20 do 100 tys. mieszkancow. Jak podaje GUS (2014, s. 31), na koniec 2012 roku w Polsce istnialo
908 miast. Az 75% z nich to miasta mate (do 20 tys. mieszkancow), miast $rednich jest tacznie
184 (20%), natomiast duzych — 39 (5%).

Srednia i duze miasta stanowig w Polsce specyficzne areny rywalizacji politycznej, zwlasz-
cza w wyborach samorzagdowych. Na tym poziomie konkuruja ze sobg zaréwno lokalne struk-
tury partii politycznych, jak i r6znego rodzaju podmioty zwigzane z organizacjami spotecznymi
aktywnymi na danym terenie, czy wreszcie — od 2002 roku — podmioty polityczne budowane
przez lokalnych liderow (wojtow, burmistrzow czy prezydentow miast). Co wigcej, partie poli-
tyczne — nawet parlamentarne — nie zawsze wychodzg zwycigsko z tej rywalizacji, cho¢ z drugiej
strony w duzych i §rednich miastach ich pozycja jest znacznie silniejsza niz w matych osrodkach
oraz gminach wiejskich. W duzych i §rednich miastach funkcjonujg z reguty dobrze rozwinigte
lokalne rynki medialne, obejmujace tradycyjng prase, stacje radiowe i telewizyjne, czy wresz-
cie portale internetowe, ktére sg z powodzeniem wykorzystywane w trakcji samorzadowych
kampanii wyborczych. Ze wzgledu na niskg frekwencje w wyborach samorzadowych, ktora
oscyluje w granicach 40%, w czasie tych elekcji gtosy oddaja przede wszystkim wyborcy, dobrze
zorientowani w tajnikach miejskiej polityki. Ponadto poziom poparcia uzyskiwany zwlaszcza
w najwickszych miastach ma dla partii politycznych istotne znaczenie wizerunkowe, a dziatal-
no$¢ w stanowigcych lub wykonawczych organach miejskiego samorzadu daje wielu politykom
przepustke do ogdlnokrajowej, a nawet europejskiej polityki.

Ewolucja systemu wyborczego do rad miejskich

Specyfika rywalizacji politycznej w duzych i $rednich miastach zostata uwzgledniona juz
w pierwszych demokratycznych wyborach samorzadowych, przeprowadzonych w 1990 roku.
Ordynacja wyborcza do rad gmin, uchwalona 8 marca 1990 roku, przewidywata, ze w gmi-
nach powyzej 40 tys. mieszkancéw odbeda si¢ wybory proporcjonalne. Obowigzywat podziat
na okregi wyborcze, w ktérych mozna bylo rozdzieli¢ od pieciu do dziesigciu mandatow, wedtug
zmodyfikowanej formuty Sainte-Lagué. Progi wyborcze nie zostaly wprowadzone. W gminach
ponizej 40 tys. mieszkancow obowigzywal klasyczny system FPTP (ang. first past the post),
z jednomandatowymi okregami wyborczymi oraz zasada wigkszosci wzglednej (Ustawa, 1990).

Przyjete w marcu 1990 roku rozwigzania sprawity, ze wybory proporcjonalne odbyty si¢
w zaledwie okoto 110 gminach. Mimo ze obowigzujaca formuta wyborcza zapewniata w miare
réwnomierny podzial mandatow, nie mialo to istotnego znaczenia w tej elekcji, gdyz rywalizacja

2 Artykut nie uwzglednia przypadku Warszawy. Stolica ma odmienny ustrdj organéw samorzadowych, a co za tym
idzie, specyficzny system wyborczy.
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w 1990 roku zostata zdominowana przez ruch komitetow obywatelskich. W badanych przez nasz

zesp6t oémiu najwiekszych miastach na Dolnym Slasku (a sytuacja w tym regionie byta typowa

dla catej Polski), w siedmiu przytlaczajace zwycigstwo odniosty lokalne komitety obywatelskie,

uzyskujac poparcie w przedziale od 63,5% w Glogowie do 77,1% w Lubinie. Jedynie w Bo-

lestawcu, gdzie w lokalnym komitecie nastgpit roztam, rywalizacja byta bardziej wyrownana.

Zwycigski Obywatelski Komitet Samorzadowy przy Posle uzyskatl 43,2% gtosow, za§ Komitet
Obywatelski ,,Solidarno$¢” — 36% (Alberski, Antoszewski, Lisicka, Skrzypinski, Solarz, 2001,

s. 115-129).

W wyborach samorzadowych w 1994 roku, ktére przeprowadzono wedtug tych samych

zasad, cechy systemu proporcjonalnego ujawnity si¢ w calej petni. W wigkszosci miast wybrano

pluralistyczne rady, w ktorych znalezli si¢ radni reprezentujacy zaréwno partie polityczne, jak

i komitety lokalne organizacji spotecznych oraz mieszkancéw. Mimo ze okregi wyborcze byty

stosunkowo niewielkie, brak progéw zaporowych sprawit, ze lokalne komitety, ktore uzyskaty

dobry wynik w jednym okregu, miaty szanse na uzyskanie mandatu. Na przyktad, w Jeleniej

Gorze miejsce w radzie zdobyla lista spotdzielni mieszkaniowej, ktora uzyskata w skali mia-

sta niecate 2% gloséw, w Legnicy Komitetowi Wyborczemu Osiedla Kopernik wystarczyto do

zdobycia mandatu zaledwie 1,4% glosow w skali miasta, a w Watbrzychu Komitet Obywatelski

,»Niezalezni” zdobyt mandat z wynikiem zaledwie 1,14% gloséw. Jak wynika z danych zawartych

w tabeli 1, ilustrujgcej sytuacje na Dolnym Slgsku, obowiazujacy system dystrybucji mandatow

deformowat wole wyborcow w umiarkowanym stopniu. Warto$¢ indeksu agregacji — z wyjat-

kiem Watbrzycha i Wroctawia — jest stosunkowo niska, jednak zwycigskie ugrupowania nie

mialy problemoéw ze stworzeniem wigkszosciowych koalicji i wylonieniem stabilnych zarzadoéw

miast (Alberski, Antoszewski, Lisicka, Skrzypinski, Solarz, 2001, s. 115-129).

Dane zawarte w tabeli 2 wskazuja, ze w 1994 roku w najwigkszych miastach partie po-

lityczne, praktycznie nieobecne w elekcji z 1990 roku, odzyskaty silng pozycje na lokalnych

rynkach politycznych.

Tabela 1. Wybory samorzadowe 1994 roku w najwigkszych miastach Dolnego Slaska — indeks

dysproporcjonalnosci, efektywnej liczby partii i agregacji

Miasto L Sq index Effno Pv Effno Ps Indeks agregacji
Bolestawiec 8,60 5,29 3,82 6,88
Glogow 10,75 6,84 4,29 4,63
Jelenia Gora 11,14 6,75 3,94 5,71
Legnica 15,40 7,45 3,58 5,00
Lubin 11,71 8,05 4,49 5,00
Swidnica 9,38 7,60 4,95 4,76
Watbrzych 13,31 4,69 2,74 10,22
Wroctaw 11,08 4,92 2,96 7,14

Zrodto: opracowanie wlasne.
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Tabela 2. Mandaty zdobyte przez partie polityczne w 1994 roku w wyborach samorzadowych w czterech

duzych miastach

Partia/koalicja Krakéw Wroctaw Gdansk Lodz

SLD 18 (24,0%) 18 (25,7%) 14 (23,3%) 36 (45,0%)
Koalicje skupione wokot UW 26 (34,7%) 35 (50,0%) 20 (33,3%) 17 (21,2%)
Koalicje wokét UPR i ZChN 10 (13,3%) — 7 (11,7%) —
BBWR 5(6,7%) - 2 (3,3%) -
Inne koalicje partyjne* 12 (16,0%) 9 (12,9%) 10 (16,7%) 23 (28,8%)
Partie i koalicje ogotem 71 (94,7%) 62 (88,6%) 53 (88,3%) 76 (95,0%)
Inne komitety 4 (5,3%) 8 (11,4%) 7 (11,7%) 4 (5,0%)
Razem 75 70 60 80

* Samorzadny Krakow, Nasz Wroctaw, Zjednoczenie Ziemi Gdanskiej, LPO ,,Nowa L6dz”

Zrodto: Raciborski (1997, s. 127) oraz obliczenia wiasne.

Przy okazji reformy podziatu terytorialnego, przeprowadzonej w 1998 roku, dokonano

zmiany ordynacji wyborczej. Ustawa z dnia 16 lipca 1998 roku — Ordynacja wyborcza do rad

gmin, rad powiatow i sejmikow wojewodztw (Ustawa, 1998) wprowadzata takze zmiany doty-

czace wyboru rad w duzych i $rednich miastach. Dwie sposrdd nich nalezy uznac za szczegélnie

istotne. Po pierwsze, wybory w systemie proporcjonalnym miatly si¢ odbywaé w gminach powy-

zej 20 tys. mieszkancow. W efekcie liczba miast, w ktorych przeprowadzono wybory proporcjo-

nalne, podwoita si¢. Po drugie, w miejsce zmodyfikowanej formuty Sainte-Lagué wprowadzono

system d’Hondta. Wielkos$¢ okregéw wyborczych pozostata na dotychczasowym poziomie. Na

szczeblu gmin oraz miast na prawach powiatu nie wprowadzono 5% progu wyborczego, ktory

przewidziano zaréwno w wyborach do rad powiatu, jak i sejmikéw wojewodzkich (Alberski,
Antoszewski, Lisicka, Skrzypinski, Solarz, 2001, s. 37).
Jednak duzo powazniejsze konsekwencje miaty zmiany dokonane przed wyborami samo-

rzadowymi w 2002 roku. Najwazniejszg z nich byto wprowadzenie zasady bezposrednich wy-

boréw wojtow, burmistrzow oraz prezydentéw miast. Zmienialo to zasadniczo charakter relacji

miedzy organami stanowigcymi i wykonawczymi. Po pierwsze, jednoosobowy organ wykonaw-

czy przejat dotychczasowe kompetencje kolegialnego zarzadu. Po drugie, wybrany w wyborach

powszechnych wdjt, burmistrz, prezydent miasta uzyskat taki sam mandat do rzadzenia jak rada.

Takie rozwigzanie oznacza, ze — w przeciwienstwie do rozwigzan z lat 90., kiedy to ,,wojtowie,

burmistrzowie i prezydenci miast obejmowali swoje stanowisko w wyniku przetargdéw majacych

na celu wylonienie wigkszos$ci zdolnej do poparcia jednego kandydata” (Alberski, Antoszewski,

Cichosz, Ferens, Lisicka, Skrzypinski, Solarz, 2003, s. 21) — decyzja o wyborze organu wyko-

nawczego na szczeblu gminy i miasta na prawach powiatu jest catkowicie niezalezna od uktadu

sil w radzie. Co wigcej, rada utracila prawo do odwotania organu wykonawczego, moze jedynie

inicjowaé postgpowanie w tej sprawie, ale ostateczng decyzj¢ podejmuja mieszkancy w referen-

dum. W rezultacie z jednej strony nastapito znaczace ostabienie pozycji rady wzgledem organu

wykonawczego, z drugiej za$ pojawito si¢ nowe potencjalne pole konfliktu migdzy organem

wykonawczym i stanowigcym w sytuacji, gdy wigkszos¢ rady reprezentuje inny oboz polityczny.
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Tabela 3. Zmiany w liczbie radnych w gminach w latach 19902002

Rodzaj jednostki Liczba Liczba radnych przed | Liczba radnych wedtug | Liczba radnych wedtug
samorzadu . . .
. mieszkancow zmiang w 2001 roku ustawy z 2001 roku ustawy z 2002 roku
terytorialnego
do 4 tys. 1
04 tys 5 12
do 5 tys. 18
do 7 tys.
15 15
do 10 tys. 20
do 15 tys. 22 19
do 20 tys. 24
Gmina do 40 tys. 28 21 21
do 50 tys. o
do 60 tys.
do 80 tys. 36 23 23
do 100 tys. 40
do 200 tys. 45 30 25
na kalz%etl;csﬂejne po 5, maksymalnie 100 | po 5, maksymalnie 60 | po 3, maksymalnie 45

Zrédto: Piasecki (2004, s. 185).

Powazne konsekwencje dla sposobu wybierania rad miejskich miata takze przeprowadzona
przed wyborami w 2002 roku znaczaca redukcja liczby radnych. Odbyta si¢ ona w dwoch eta-
pach. Pierwsze decyzje w tej sprawie parlament podjat w kwietniu 2001 roku (Ustawa, 2001). Po
wyborach do Sejmu i Senatu, wygranych w 2001 roku przez lewicg, w lutym 2002 roku koali-
cja SLD-UP-PSL doprowadzita do kolejnej nowelizacji ustaw samorzadowych (Ustawa, 2002),
w ramach ktorej dokonano nastgpnej redukcji liczby radnych wszystkich szczebli o okoto 25%
W poréwnaniu z rozstrzygnig¢ciami z 2001 roku?.

Zmniejszenie liczb radnych doprowadzito — sita rzeczy — do zmniejszenia wielkosci okre-
gow w wyborach do rad duzych i §rednich miast. Oznaczato to znaczace podniesienie tzw. pro-
gow naturalnych i spowodowato w wigkszo$ci miast — wraz z wprowadzong cztery lata wcze-
$niej formuta d’Hondta — zwigkszenie stopnia dysproporcjonalnosci wyborow do rad miejskich.
Na przyktad, w 2002 roku zwigkszyly si¢ — w szesciu na osiem najwiekszych miast Dolnego
Slgska — zaréwno indeks dysproporcjonalnosci, jak i prog naturalny (wyznaczony przez poparcie
najsilniejszego komitetu, ktdry nie dostat si¢ do rady).

W wyborach samorzadowych w 2014 roku obowiazywaly zasady zawarte w uchwalonym
5 stycznia 2011 roku Kodeksie wyborczym (Ustawa, 2011). W odniesieniu do duzych i $red-
nich miast nowe przepisy przyniosty dwie wazne zmiany. Po pierwsze, we wszystkich miastach,
ktore nie maja statusu miasta na prawach powiatu, wprowadzono wickszosciowy system wy-
borczy. Oznaczato to, ze w okoto 150 miastach nastgpita zmiana systemu wyborczego z propor-
cjonalnego na wigkszo$ciowy, przy czym w miastach, w ktdrych liczba mieszkancéw miesci si¢

3 W oémiu najwickszych miastach Dolnego Slaska liczba wybieranych radnych miejskich spadta z 344 w 1998 r. do
203 w 2002 r. Oznacza to redukcje tacznie o ponad 40%.
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w przedziale 20—40 tys. mieszkancow byt to powrdt do sytuacji z pierwszej polowy lat 90., na-
tomiast w odniesieniu do miast powyzej 40 tys. mieszkancow, taki system wyborczy pojawit
si¢ po raz pierwszy. W miastach na prawach powiatu system proporcjonalny pozostal w nie-
mal niezmienionej postaci. Zgodnie z art. 416 § 2 Kodeksu wyborczego, wprowadzono 5% prog

wyborczy.

Tabela 4. Indeks dysproporcjonalnosci w wyborach do rad miejskich w o§émiu najwigkszych miastach
Dolnego Slaska w latach 1998-2002

Miasto L Sq index Roznica Prog naturalny Réznica

1998 2002 2002-1998 1998 2002 2002-1998
Bolestawiec 3,89 14,35 +10,46 1,55 6,93 +5,38
Glogdéw 11,81 14,19 +2,38 5,67 7,04 +1,37
Jelenia Gora 12,61 5,92 - 6,69 7,21 1,05 -6,16
Legnica 17,86 5,02 -12,84 5,06 2,21 -2,85
Lubin 9,22 13,37 +4,15 5,56 6,62 +1,06
Swidnica 8,04 12,99 +4,95 0,88 8,12 +7,24
Walbrzych 9,37 13,56 +4,19 3,80 8,66 +4,86
Wroctaw 8,33 15,13 +6,80 3,09 7,45 +4,36
Srednia 10,14 11,82 +1,68 4,10 6,01 +1,91

Zrédto: opracowanie whasne.

Wprowadzenie systemu wigkszo$ciowego w miastach miato powazne konsekwencje. Po
pierwsze, wybory wiekszosciowe zwickszyly liczbg podmiotdw uczestniczacych w rywalizacji
wyborczej. Zarejestrowano zwlaszcza wiele komitetow wyborczych wyborcow, ktore zglasza-
ly jednego kandydata w jednym okregu wyborczym. Po drugie, po raz kolejny zwigkszyla si¢
dysproporcjonalno$¢ wyboréw do rad miejskich (tabela 5). Po trzecie, ujawnity si¢ niekorzyst-
ne procesy dotyczace skladu rad miejskich. W miastach, w ktorych wtadze sprawowali silni
prezydenci, wspierajace ich komitety wyborcze catkowicie zdominowaty rady, nawet jesli nie
zdobyly w wyborach wigkszosci gloséw. Przyktadem moze by¢ miasto Bolestawie, gdzie pre-
zydencki KWW Piotra Romana, uzyskujac 31,8% gloséw w skali miasta, zdobyt 14 na 21 man-
datéw w radzie. Z kolei w miastach, gdzie takiego silnego przywodztwa zabrakto, dochodzito
do skrajnej fragmentaryzacji rady miejskiej. Jako przyktad moze stuzy¢ Swidnica, gdzie do
rywalizacji przystgpito 18 komitetow wyborczych (w 2010 roku byto ich zaledwie pigé), z czego
dziewie¢ uzyskato mandaty (cztery z nich po jednym). Zwycieski komitet kontrolowal zaledwie
6 z 23 miejsc w radzie miejskiej. Rady uksztattowane w taki sposob tracg zdolnos¢ skuteczne;j
kontroli wladzy wykonawcze;.
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Tabela 5. Wybory samorzadowe w najwigkszych miastach Dolnego Slaska — indeks dysproporcjonalnoscei,
efektywnej liczby partii i agregacji w latach 2010-2014

Miasto L Sq index Eff no Pv Eff no Ps Indeks agregacji
2010 2014 2010 2014 2010 2014 2010 2014

Bolestawiec 17,40 27,42 5,14 4,98 2,85 2,05 13,10 16,67
Glogow 8,07 23,90 3,48 5,30 2,89 2,33 11,96 12,17
Jelenia Gora 8,99 11,63 4,78 5,63 3,50 3,75 8,70 8,70
Legnica 6,31 11,08 4,50 5,01 3,79 3,55 7,20 6,96
Lubin 15,92 33,72 3,24 2,74 1,88 1,09 23,19 8,70
Swidnica 3,22 11,46 4,03 7,80 3,75 6,08 47,83 2,90
Watbrzych 11,10 16,51 5,21 4,31 3,65 2,39 9,00 15,00
Wroctaw 8,48 17,48 3,51 4,21 2,68 2,14 12,84 14,19

Zrédto: opracowanie wlasne.

Jak wynika z danych przedstawionych w tabeli 5, wprowadzenie progu wyborczego w mia-
stach na prawach powiatu (na Dolnym Slasku taki status maja obecnie Wroctaw, Watbrzych,
Legnica i Jelenia Gora), takze sprzyjato zwickszeniu dysproporcjonalnosci systemu wyborczego,
jednak wzrost ten nie byt tak spektakularny jak w przypadku tych o$rodkéw miejskich, w kto-
rych system proporcjonalny zastapiono wigkszosciowym.

Propozycje zmian w systemie wyborczym w srednich i duzych miastach

Zmiany, ktore dokonywatly si¢ systemach wyborczych do rad $rednich i duzych miast prowa-
dzity, w opinii autora artykutu, do obnizenia politycznej roli organdéw stanowigcych samorzad
i sprzyjaly procesowi oligarchizacji lokalnych elit politycznych. Obowigzujace dzi§ regulacje,
awiec system FPTP w wyborach do rad wigkszo$ci miast oraz system proporcjonalny z dos¢ wy-
sokim progiem wyborczym, matymi okrggami i formula d’Hondta w miastach na prawach po-
wiatu miatby uzasadnienie, gdyby gtdéwnym zadaniem rady bylo wylonienie stabilnej wigkszo-
$ci, ktora ma wyloni¢ organ wykonawczy i zapewni¢ mu polityczne wsparcie w trakcie kadencji.
Takie systemy wyborcze sprzyjaja bowiem albo wylonieniu tzw. sztucznej wigkszosci (ktora
powstaje wtedy, gdy dany podmiot polityczny, nie zdobywajac wigkszosci gltoséw, kontroluje
wiekszosci mandatow), albo — ze wzgledu na niewielka liczbe komitetow w radzie — stworzeniu
wigkszosciowej koalicji. Tymczasem od 2002 roku organ wykonawczy wybieraja sami miesz-
kancy w wyborach bezposrednich. Biorac pod uwage z jednej strony silny mandat wybranego
W ten sposOb wdjta, burmistrza czy prezydenta miasta, z drugiej za$ konieczno$¢ zapewnienia
réwnowagi w lokalnym systemie politycznym, nalezaloby maksymalizowa¢ funkcje stanowiace
(zwigzane z uchwaleniem budzetu i aktéw prawa miejscowego) i kontrolne rady. Aby byto to
mozliwe, nalezatoby zadbac¢ o reprezentatywno$¢ rady, w ktdérej powinni znalez¢ si¢ przedsta-
wiciele wszystkich najwazniejszych §rodowisk miejskiej spotecznosci. Obowigzujacy obecnie
system wyborczy jest jednym (choé¢ zapewne nie jedynym) czynnikiem, ktory skutecznie te
reprezentatywnos¢ ogranicza.
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W tej sytuacji konieczna wydaje si¢ kolejna reforma systemu wyborczego do rad duzych
i $rednich miast, ktorej celem begdzie zapewnienie wigkszej reprezentatywnosci tych organow.
W tym celu nalezaloby — zdaniem autora — zrezygnowac z systemu wigkszo§ciowego na rzecz
proporcjonalnego we wszystkich miastach powyzej 20 tys. mieszkancoéw. Nie powinien to by¢
jednak system proporcjonalny w takiej postaci, jaki obowigzuje obecnie w wyborach do rad
miast na prawach powiatu. Konieczne sg przynajmniej dwie modyfikacje: likwidacja progow
wyborczych oraz zmiana formuly wyborczej d’Hondta na zmodyfikowana formute Sainte-

-Lagué, ktora, jak wspomniano, obowigzywata w wyborach samorzadowych w latach 1990 1 1994.
Ponadto nalezatoby rozwazy¢ rezygnacje z podziatu na okrggi wyborcze i dokonywanie dystry-
bucji mandatoéw na poziomie miejskim. Takie rozwigzanie doprowadzi do znacznego obnizenia
progow naturalnych oraz wymusi na komitetach wyborczych przyjecie w kampanii wyborczej
szerszej, miejskiej perspektywy.

Na podstawie danych z wyboréw w 2014 roku sprobujmy przedstawi¢ konsekwencje pro-
ponowanych zmian. Wezmy pod uwagg pi¢¢ miast reprezentujacych rézne modele rywalizacji
politycznej: Szczecin, Wroctaw, Lubin, Bolestawiec i Swidnice. W pierwszych dwoch miastach
w 2014 roku obowiazywata ordynacja proporcjonalna. W Szczecinie rywalizacja wyborcza mia-
a typowy przebieg — zdominowaly ja dwie najwazniejsze partie polityczne (PiS i PO) oraz ,,pre-
zydencki” komitet wyborczy. We Wroctawiu mieliSmy do czynienia z sojuszem Platformy oraz
prezydenta Rafala Dutkiewicza, co dawalo temu komitetowi zdecydowang przewagg w wybo-
rach do rady miejskiej. W pozostatych z wymienionych miast obowigzywatl system wigkszosci
wzglednej w okregach jednomandatowych. W Lubinie i Bolestawcu rywalizacj¢ zdominowaty
komitety prezydenckie, przy czym w pierwszym przypadku zwolennicy Roberta Raczynskiego
zdobyli wickszo$¢ gloséw w skali miasta. Z kolei w Swidnicy doszto do ekstremalnej fragmen-
taryzacji rady miejskiej.

W odniesieniu do Szczecina i Wroctawia zostana przedstawione trzy hipotetyczne warian-
ty przeliczenia glosow na mandaty przy zastosowaniu zmodyfikowanej formuty Sainte-Lagué.
W pierwszym dystrybucja mandatow zostanie dokonana w ramach obwiazujacych w 2014 roku
okregow wyborczych, jednak nie zostanie uwzgledniony prog wyborczy. W wariancie drugim
podzial mandatéw nastgpi na szczeblu miejskim bez progdw wyborczych, w wariancie trzecim
podzial mandatow takze dokona si¢ na szczeblu miejskim, ale przy zastosowaniu 5% progu
wyborczego.

Tabela 6. Wybory do Rady Miasta Szczecina w 2014 roku — wyniki rzeczywiste oraz symulacja

: Liczba Procent Rzeczywisty Symulacja
Komitet wyborczy , X . . - - -
glosow glosow podzial mandatow Wariant I Wariant II | Wariant I11

KW PO RP 27 569 27,11 10 10 9 10
KW PiS 22 553 22,17 10 10 7 8
Bezpartyjni KWW Piotra 21 635 2127 3 3 7 7
Krzystka

KKW SLD Lewica Razem 10 905 10,72 2 2 3 4
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Towarzystwo Strzeleckie

Komitet wyborcz Liczba Procent Rzeczywisty Symulacja
¥ ¥ glosow glosow | podzial mandatow | Warjant1 | Wariant I1 | Wariant I11

KWW Matgorzata
Jacyna-Witt 6458 635 ! ! 2 :
KW PSL 4389 4,32 — — 1 —
KW Nowa Prawica —
Janusza Korwin-Mikkego 3082 3,03 - - ! -
Wygrajmy Szczecin! _ _ _
KWW 2 649 2,60 1
KW Demokracja
Bezposrednia 1089 Lo7 B B ~ _
KWW ,,Szczecin taczy 795 078 _ _ _ _
pokolenia” ’
KWW Cogito 348 0,34 - - — —
KWW Szczecin Port 123 012 _ _ _ _
Wolnosci ’
KW Szczecinskie 13 0.11 _ _ _ _

Zrédto: Ignasiak (2015, s. 87) oraz obliczenia wiasne.

Tabela 7. Wybory do Rady Miasta Wroctawia w 2014 roku — wyniki rzeczywiste oraz symulacja

. Liczba Procent Rzeczywisty Symulacja
Komitet wyborczy X X - . - - -
glosow glosow | podzial mandatéw | Wariant1 | Wariant I | Wariant I11
KWW Rafat Dutkiewicz 63 674 3770 21 20 15 16
z Platforma
KW PiS 45 860 27,15 14 14 10 11
KWW Bezpartyjni 16 202 9,59 1 2 4 4
Samorzadowcy
KRW SLD —Lewica 14 144 8,37 1 1 3 4
Razem
KW Nowa Prawica Janusza
Korwin-Mikkego 8453 0 B B 2 2
KW PSL 6120 3,62 — - 1 —
KWW Wroctawska
Inicjatywa Obywatelska > 182 3,07 B B ! B
KW Partia Zieloni 3331 1,97 — — 1 -
KWW Ruch Narodowy 1925 1,14 - — -
KW ,,Soh’flarnosc 1542 0.91 _ _ B
Walczaca
KWW Rébmy Co$ 762 0,45 - - -
KWW Lewica Wroclawska 641 0,38 - - -
KWW Monarchi$ci 620 0,37 - - -
KWW Wroctaw 50+ 239 0,14 - - -
KWW Studenci Ekstra 199 0.12 B _ B
Klasa
Zrédlo: obliczenia wiasne.
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Jak wynika z danych zawartych w tabelach 6 i 7, zmiana formuty wyborczej oraz likwidacja
klauzuli zaporowej, przy pozostawieniu dotychczasowej struktury okregdw wyborczych, nie
wptynetaby znaczaco na dystrybucje mandatow. W Szczecinie bylby on identyczny, jak w obo-
wiazujacym systemie, we Wroctawiu zmiana dotyczytaby jednego mandatu, ktory trafitby do

»Bezpartyjnych Samorzadowcow” kosztem zwycigskiego komitetu. Dopiero likwidacja okrg-
gow wyborczych (wariant II) spowodowalaby zasadnicze zmiany w strukturze rad miejskich.
W Szczecinie znalaztoby si¢ w niej az osiem podmiotéw. Reprezentacje w radzie uzyskataby
komitety PSL, Nowa Prawica Janusza Korwina-Mikkego oraz Wygrajmy Szczecin. Po jednym
mandacie zyskalyby takze najmniejsze komitety reprezentowane w obecnej radzie. Taki wariant
podzialu mandatow powodowalby takze straty wsrdd najsilniejszych komitetow, ktore tacznie
utracityby pie¢ mandatow. Wariant 111, w ktorym przy braku podziatu na okregi zastosowano
5% prog wyborczy, spowodowatby jedynie niewielkie zyski dla SLD, uzyskane kosztem PiS. Za-
stosowanie wariantu II podziatu glosow sprawitoby, ze indeks Gallaghera obnizylby si¢ niemal
pieciokrotnie — z 10,33 przy podziale obecnym do 2,26 (w wariancie I1I wynosi on 6,43). Wariant
II prowadzilby takze do wzrostu warto$ci wskaznika efektywnej liczby partii na poziomie rady
73,57 do 4,93, a takze do spadku wartosci indeksu agregacji (spowodowanego przede wszystkim
przez wzrost liczby komitetow reprezentowanych w radzie) z 6,45 do 3,63.

Podobne rezultaty przyniosty symulacje przeprowadzone dla wyboréw do rady miejskiej
we Wroctawiu. Najbardziej zasadnicze zmiany sktadu rady przyniostoby zastosowanie wariantu
II. Liczba podmiotéw reprezentowanych w radzie bytaby dwukrotnie wigksza. Mandaty przypa-
dtyby Nowej Prawicy, PSL, Wroctawskiej Inicjatywie Obywatelskiej oraz Zielonym. Trzy dodat-
kowe mandaty uzyskaliby Bezpartyjni Samorzadowcy, dwa — SLD. W wariancie I1I nalezatoby
wyeliminowac komitety, ktore nie przekroczyty progu wyborczego, mimo to w radzie znalezliby
si¢ dwaj przedstawiciele Nowej Prawicy, ktorzy uzyskali wynik na poziomie progu wyborczego,
ale przy podziale miasta na relatywnie male okregi wyborcze (dwa szesciomandatowe i pigé
pieciomandatowych), z ktorym mieliSmy do czynienia w wyborach w 2014 roku, nie mieli szans
na mandat z powodu wysokich progéw naturalnych. Wszystkie symulacje wskazuja na straty
dwoch najwigkszych komitetow, przy w wariantach I1 1 Il KWW Rafat Dutkiewicz z Platforma
stracilby wigkszo$¢ w radzie. Indeks dysproporcjonalnosci oraz indeks agregacji osiagngtyby
najnizsze warto$ci przy zastosowaniu wariantu II. Byloby to odpowiednio 2,64 i 5,07 (przy war-
tosciach rzeczywistych 17,48 1 14,19). W wariancie III indeks Gallaghera pozostalby na poziomie
6,08, a indeks agregacji — 8,65. W wariancie | wskazniki te niewiele r6znityby si¢ od rzeczywi-
stych i wyniostyby odpowiednio 15,58 i 13,51. Je$li chodzi o wskaznik efektywnej liczby partii,
bytby on najnizszy w wariancie rzeczywistym (2,14), w wariancie [ wynositby 2,28, w II — 3,83,
w Il - 3,31.

W przypadku miast, w ktorych obowigzywal wigkszoSciowy system wyborczy, nie jest
mozliwe przeprowadzenie symulacji w wariancie I, gdyz wymagatoby to dokonania arbitralnego
podziatu na okrggi wyborcze. Dlatego w tym przypadku zostaty przetestowane jedynie warianty
II1 1L
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Tabela 8. Wybory do Rady Miasta Boleslawiec w 2014 roku — wyniki rzeczywiste oraz symulacja

Komitet wvborcz Liczba Procent Rzeczywisty Symulacja
y y glosow glosow podziat mandatow Wariant 11 Wariant 111

KWW Piotra Romana 3926 31,83% 14 7 7
KWW Ziemia Bolestawiecka 2423 19,64% 3 4 4
KWW Platforma o

Samorzadowa PB 2005 16,25% 3 4 4
KKW SLD - Lewica Razem 1 669 13,53% 0 3 3
KW PiS 1414 11,46% 1 2 3
KWW Wasza Rada 589 4,78% 0 1 0
KW Nowa Prawica o

Janusza Korwin-Mikkego 309 251% 0 0 0

Zrodto: obliczenia wiasne.

Jak wynika z tabeli 8, wprowadzenie sytemu proporcjonalnego powoduje utrat¢ potowy
uzyskanych mandatow przez KWW Piotra Romana. Liczba podmiotow reprezentowanych w ra-
dzie miasta wzrasta z czterech do sze$ciu. Najwigkszym beneficjentem takiej zmiany byltby
SLD, ktéry mimo zdobycia ponad 13% gloséw nie zdobylby mandatu radnego. W symulacji,
niezaleznie od wariantu, zyskatby trzy mandaty. W wariancie 111 miejsce w radzie stracitby
KWW Wasza Rada, ktory nie przekroczylby progu wyborczego. Mandat ten przypadiby Prawu
i Sprawiedliwosci.

Tabela 9. Wybory do Rady Miasta Lubina w 2014 roku — wyniki rzeczywiste oraz symulacja

Komitet wyborczy Licz!)a Procs:nt R;eczywisty, : Symulacja :
glosow gloséw | podzial mandatow Wariant 11 Wariant 111
W ;)%1’66” Raczynski 11886 | 55,05% 2 14 14
KW PiS 4658 21,57% 0 5 6
KW Razem 2442 11,31% 0 3 3
W Obywatelska Rada 817 3.78% 0 1 0
KW Pawta Niewodczanskiego 483 2,24% 0 0 0
KWW Stanistawa Klimowicza 285 1,32% 1 0 0
KW PSL 246 1,14% 0 0 0
KWW Marcina Holdenmajer 238 1,10% 0 0 0
KWW Jana Zimroza 165 0,76% 0 0 0
KWW Kazimierczak Mateusz 147 0,68% 0 0 0
KWW Racja i Postep 2014 142 0,66% 0 0 0
KWW Rodzina Lubin-Razem 81 0,38% 0 0 0

Zrodto: obliczenia wiasne.

W przypadku Lubina, gdzie w wyborach w 2014 roku komitet prezydencki zdobyt wigk-
szo$¢ glosow, ich przeliczenie w ramach systemu proporcjonalnego, jak wskazuja wykona-
ne symulacje, powoduje jego strat¢ na poziomie o$miu mandatéw. Nadal jednak komitet ten
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dysponuje wigkszosciag. W wariancie II w radzie bytyby jednak reprezentowane przez trzy inne
podmioty — PiS (pig¢ mandatow), KWW Razem (trzy mandaty) oraz Obywatelska Rada Miasta
Lubina (jeden mandat). W radzie miasta nie znalazltby si¢ natomiast Stanistaw Klimowicz, ktory
wygral w swoim jednomandatowym okregu wyborczym. W wariancie III prog wyborczy elimi-
nuje KWW Obywatelska Rada Miasta Lubina, a mandat ten przechodzi do PiS.

Symulacje przeprowadzone dla Swidnicy wskazuja, ze system proporcjonalny — paradok-
salnie — z jednej strony zmniejszyt nieco poziom fragmentaryzacji rady, czyniac ja jednocze$nie
bardziej reprezentatywng. Liczba reprezentowanych w tym gremium komitetow zmniejsza si¢
z dziewigciu do siedmiu (w wariancie II) lub sze$ciu (w wariancie I11). W odniesieniu do pigciu
komitetéw z najwickszym poparciem liczba uzyskanych mandatéw w symulacjach zmienia si¢
minimalnie. Tracg jednak miejsca w radzie cztery komitety, ktore wygraty w swoich jednoman-
datowych okregach. Na ich miejsce do rady wesztyby dwa komitety, ktére uzyskaty szdsty lub
ewentualnie si6dmy wynik w miescie.

Tabela 10. Wybory do Rady Miasta Swidnicy w 2014 roku — wyniki rzeczywiste oraz symulacja

Komitet wyborez Liczba Procent Rzeczywisty Symulacja
y y glosow glosow podziat mandatow Wariant 11 Wariant 111

KWW Wojciecha Murdzka 3304 17,63% 6 5 5
KW PO 3173 16,93% 3 4 5
KW PiS 2926 15,61% 3 4 4
KKW SLD Lewica Razem 2799 14,93% 5 4 4
KW Swidnickie Forum Rozwoju 2151 11,47% 2 3 3
KWW Alicji Synowskiej 1433 7,64% 0 2 2
KWW , Niezalezni” o
Zdzistawa Natanka S8l 3,10% 0 ! 0
KW Nowa Prawica Janusza o
Korwina-Mikkego 386 2,06% 0 0 0
KWW Tadeusza Grabowskiego 382 2,04% 0 0 0
KWW Wiestawa Zurka 334 1,78% 1 0 0
KWW Jana Jaskowiaka 297 1,58% 1 0 0
KWW Razem 283 1,51% 0 0 0
KWW Andrzeja Protasiuka o
2 Osiedla Miodych 21 L13% ! 0 0
KWW mlleszkar'lc()w okregu nr 7 189 1.01% 1 0 0
w Swidnicy
lV(WW‘PrzyJazne Miasto 93 0.50% 0 0 0
Swidnica
KWW Dariusza Stachurskiego 90 0,48% 0 0 0
KWW Obywatelska Formacja o
Zdrowego Rozsadku 75 0,40% 0 0 0
KWW Elzbiety Dudziak 39 0,21% 0 0 0

Zrodto: obliczenia wlasne.
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Tabela 11. Indeks dysproporcjonalnoscei, efektywna liczba partii i indeks agregacii — wartosci rzeczywiste
i wyniki symulacji w Bolestawcu, Lubinie i Swidnicy

. L. . Symulacja
Indeks Miasto Warto$¢ rzeczywista - -
Wariant I1 Wariant I11

Bolestawiec 27,42 3,24 4,90

LSq indeks Lubin 33,72 4,90 6,42
Swidnica 11,46 5,04 6,40

Bolestawiec 2,05 4,64 4,45

Eff no Ps* Lubin 1,09 2,29 2,20
Swidnica 6,08 6,08 5,57

Bolestawiec 16,67 5,56 6,67
Indeks agregacji Lubin 47,83 15,22 20,29
Swidnica 2,90 3,11 3,62

*Symulacje opieraja si¢ na rzeczywistych wynikach wyborow, dlatego nie maja wptywu na warto$¢ indeksu efektywnej liczby partii na poziomie wybor-
czym, dlatego nie zostal on uwzglg¢dniony w tabeli.

Zrédto: Obliczenia wlasne.

Jak wynika z danych zawartych w tabeli 11, ewentualne wprowadzenie proporcjonalnego
systemu wyborczego w jednym z symulowanych wariantéw zdecydowanie zmniejsza dyspro-
porcjonalno$é systemu wyborczego i zakres deformacji woli wyborcow. Spadek wartosci indek-
su Gallaghera wystapit we wszystkich trzech analizowanych przypadkach. Najwiekszy, ponad
osmiokrotny, nastapit w Bolestawcu, gdzie obowiazujacy system FPTP doprowadzit do wytwo-
rzenia si¢ sztucznej wigkszosci (niecate 32% glosow dato 2/3 mandatéw w radzie miejskiej). Jak
mozna bylo si¢ spodziewaé, we wszystkich miastach nastapit spadek indeksu agregaciji, ale nie
byt on az tak duzy, jak w przypadku indeksu dysproporcjonalnosci. W dwoch miastach zaobser-
wowano wzrost indeksu efektywnej liczby partii na poziomie rady, ktory wynikat z ograniczenia
zdobyczy zwycieskich komitetow. Nieco inaczej wyglada sytuacja w Swidnicy, gdzie mielismy
do czynienia z duza fragmentaryzacja rady. W tym miescie, w zalezno$ci od wariantu symulacji,
warto$¢ indeksu nie zmienita si¢ albo nieznacznie spadta.

Podsumowanie

Przedstawione rozwazania pozwalaja na sformutowanie kilku istotnych wnioskow. Po pierw-
sze, ewolucja systemu wyborczego do rad duzych i srednich miast prowadzita stopniowo do
zmniejszenia ich reprezentatywnoS$ci. Zwickszal si¢ takze zakres deformacji woli wyborcow.
Szczegodlnie brzemienne w skutki byty dwie decyzje: zmniejszenie liczby wybieranych radnych,
przeprowadzone przed wyborami w 2002 roku, ktére spowodowalo zmniejszenie rozmiaru
okregow wyborczych, a w konsekwencji pojawienie si¢ wysokich progdéw naturalnych, blokuja-
cych drogg do rady mniejszym komitetom, a takze wprowadzenie wigkszoSciowego systemu wy-
borczego we wszystkich miastach z wyjatkiem tych majgcych status miasta na prawach powiatu.
Po drugie, wprowadzenie zasady bezposrednich wybordéw wojta, burmistrza, prezydenta miasta
sprawito, ze w radach nie musza si¢ tworzy¢ stabilne wigkszosci kreujace organ wykonawczy,
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natomiast ewolucja systemu wyborczego do rad przebiegata wlasnie w taki sposob, aby two-
rzenie takich wigkszo$ci maksymalnie utatwia¢. Obie wspomniane okoliczno$ci doprowadzity
do oligarchizacji rad, ktére zostaly zdominowane przez najwicksze partie parlamentarne oraz
tzw. partie prezydenckie ze szkoda dla mniejszych partii, lokalnych ruchéw i organizacji, a tak-
ze komitetow wyborczych obywateli. Ograniczeniu ulegta zardwno stanowiaca, jak i kontrolna
funkcja rad, ktére w wielu miastach stracilty autorytet, stajac si¢ bezwolnymi ,,maszynkami do
glosowania”, realizujagcymi wole jednoosobowych organéw wykonawczych. W tej sytuacji ko-
nieczne jest przeprowadzenie zmian w systemie wyborczym do rad srednich i duzych miast, co
moze sprzyja¢ odwroceniu wskazanych tendenc;ji.

Odpowiadajac na zadane w tytule artykulu pytanie, zdecydowanie opowiadam si¢ za syste-
mem proporcjonalnym, jednak takim, ktory r6zni si¢ od obowigzujacego obecnie w miastach na
prawach powiatu. Jak wykazano, krytycznym parametrem jest nie tyle formula wyborcza, czy
istnienie progdéw zaporowych, ile rozmiar okregdw wyborczych. Poniewaz zadna rada miejska
w Polsce nie moze liczy¢ wigcej niz 45 radnych, nic nie stoi na przeszkodzie, by zrezygnowaé
z podziatu na okregi wyborcze tak, by wyborcy glosowali na miejskie listy kandydatéw. W celu
zapewniania wigkszej reprezentatywnosci, formuta wyborcza nie powinna preferowaé duzych
komitetow, dlatego nalezatoby zrezygnowac¢ z formuty d’Hondta. W przypadku zmodyfikowa-
nej formuty Sainte-Lagué i dystrybucji mandatéw na szczeblu miasta, progi naturalne oscyluja
wokot 2%, wigc aby unikna¢ ekstremalnej fragmentaryzacji rady, mozna ewentualnie rozwazy¢
kwesti¢ progow wyborczych. Jednak prog 5% wydaje si¢ zbyt wysoki.

Jakiekolwiek modyfikacje systemu wyborczego oczywiscie nie spowoduja, same z siebie,
odwrocenia wielu negatywnych proceséw obserwowanych na miejskich arenach politycznych.
Obecne rozwigzania w tym zakresie sg jednak dysfunkcjonalne i sprzyjaja ,,zamknigciu” lo-
kalnych scen politycznych. Biorac jednak pod uwage proces wzrostu aktywno$ci obywatelskiej
na tym poziomie samorzadu, aktywno$¢ ruchow miejskich i innych organizacji spotecznych,
nalezy zadbac o to, by system wyborczy dawat im mozliwo$¢ podjecia skutecznej rywalizacji
z podmiotami dominujagcymi na lokalnym rynku politycznym.
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