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EWOLUCJA SAMORZADOWEJ ORDYNACJI WYBORCZEJ W POLSCE
W OKRESIE TRANSFORMACJI SYSTEMOWEJ

Transformacja systemowa w Polsce zapoczgtkowana w 1989 r. doprowadzita do
Powstania panstwa prawa opierajgcego swoj ustroj na zasadach demokratycznych,
Przy poszanowaniu podstawowych praw i wolnosci cztowieka. Byt to okres
dynamicznych przemian systemowych, ktorych integralng czescig stato sie wprowa-
dzenie samorzadu terytorialnego w obecnym ksztatcie. Po 20 latach do$wiadczen
rozw6j samorzadu terytorialnego nalezy uzna¢ za jeden z fundamentow ustroju
Ul Rzeczypospolitej.

Zdaniem Eugeniusza Ochendowskiego: ,.samorzad terytorialny stanowi wy-
odrebniony w strukturze panstwa, powstaly z mocy prawa zwigzek lokalnego
spoteczenstwa, powotywany do samodzielnego wykonywania administracji pub-
licznej, wyposazony w materialne $rodki umozliwiajgce realizacje natozonych nan
zadan” 1 Zatem istotg samorzadu terytorialnego jest zarzad sprawami publicznymi
Przez samych zainteresowanych. RoOwniez w Europejskiej Karcie Samorzadu
Lokalnego2 a doktadniej w art. 3 ust. 1 tego aktu zatytutowanym ,Koncepcja
samorzgdu terytorialnego” ustanowiono, ze samorzad terytorialny oznacza ,,prawo
1zdolnos¢ spotecznosci lokalnych w granicach okreslonych prawem, do kierowania
1zarzadzania zasadniczg cze$cig spraw publicznych na ich witasng odpowiedzial-
no$¢ i w interesie ich mieszkancéw” 3,

Prawem i obowigzkiem samorzadu terytorialnego jest zaspokajanie potrzeb
spotecznosci lokalnej przez $wiadczenie ustug w zakresie uzytecznosci publicznej.
Ustugi dostarczane ze szczebla centralnego nie zawsze sg adekwatne do
Oczekiwan spotecznosci, a ich ujednolicony charakter nie pozwala na zachowanie
tozsamosci lokalnej czy regionalnej. Celem podzialu zadan i kompetencji

" J. P. Tarno, M. Sieniué, J. Sulimierski, J. Wyporska, Samorzad terytorialny w Polsce,
Warszawa 2002, s. 20.

2 Dz. U. 2006 Nr 154, poz. 1107.

3 K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, W. Kisiel, Prawo samorzadu teiytorialnego w Polsce,
Warszawa 2006, s. 24.
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pomiedzy administracje rzadowa i samorzadowsq jest ich realizacja przez te
struktury, ktére potrafig wtasciwie i skutecznie je wykonywac4.

System wyborczy peini w panstwie demokratycznym bardzo istotng role
w ksztattowaniu zycia politycznego, w tym rowniez na poziomie lokalnym
i regionalnym. Jednoczes$nie jest jednak tym elementem ustroju, ktéry w bardzo
fatwy spos6b daje sie wykorzysta¢ do doraznych celéw politycznych, ktore
niekoniecznie pokrywajg sie z celami demokratycznego panstwa prawa. Wybory
w Polsce sg formalnym procesem selekcji os6b na publiczne stanowiska, zaréwno
na poziomie centralnym, jak i lokalnym iregionalnym. Poprzez wybory spoteczens-
two polskie staje sie w praktyce, a nie jedynie w teorii, rzeczywistym suwerenem.
Jednoczesnie doswiadczenia szesciu dotychczasowych elekcji samorzgdowych
pokazuja, ze samorzgdowa ordynacja wyborcza jest przedmiotem gry politycznej,
a takze efektem swoistego rodzaju koniunkturalizmu rzgdzacych elit politycznych,
ktore w minionych latach dokonywaty nie do kornca zrozumiatych i uzasadnionych
merytorycznie zmian w prawie wyborczym. Wydaje sie, ze zmiany te wynikaty
bardziej z doraznych potrzeb poszczegdlnych elit politycznych anizeli uzasad-
nionych merytorycznie powodows.

Przedmiotem tego opracowania jest proba oceny dotychczasowych wyboréw
samorzadowych z punktu widzenia prawa wyborczego i zmian w nim dokonywa-
nych, a takze préba wskazania pozadanych kierunkow przemian w samorzadowej
ordynacji wyborczej.

WOLNE WYBORY

Reforma samorzadowa z 1990 r. polegata przede wszystkim na odcieciu sie od
sztywnego aparatu administracji systemu nakazowo-rozdzielczego i zastgpieniu go
samorzadowg gming z samodzielnym budzetem, osobowos$cig prawng, mieniem
komunalnym, wyraznie wyodrebnionymi kompetencjami i samodzielnie kreujaca
w drodze wolnych wyboréw swoje whadze. W efekcie reforma ta zlikwidowata
system organéw jednolitej wiadzy panstwowejé.

UwieAczeniem wysitku reformatoréw tamtego okresu byto przeprowadzenie
wyboréw samorzadowych 27 maja 1990 r. Wtedy witasnie odbyty sie w peini wolne
i demokratyczne wybory do rad gmin ijednoczesnie realnie zostat zapoczatkowany
proces budowy nowego modelu panstwa, w ktorym jednostki podstawowe samo-
rzadu, czyli gminy, zaczely odgrywaé¢ znaczaca role w systemie ustrojowym.
Wybierano wéwczas 51 987 radnych do 2383 rad gmin. Zjawiskiem niepokojgcym

4 B. Stobodzian, Wspotczesny system samorzadu terytorialnego w Polsce, Torun 2006, s. 207-209.

5 K. Tybuchowska, Wybory bezposrednie jako element systemu wyborczego, ,,Szkice Huma-
nistyczne” nr 1/ 2, 2006, s. 21-25.

6 E. J. Nowacka, Polski samorzad terytorialny, Warszawa 2005, s. 58.
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dla tworcow reformy samorzadowej z 1990 r. byta zaskakujgaco niska frekwencja,
ktéra wyniosta 42,27% uprawnionych do glosowania. Bylo to rozczarowanie
gtownie ze wzgledu na olbrzymie oczekiwania, jakie wigzane byly z pierwszymi
w peini demokratycznymi wyborami w Polsce. Spodziewano sie mianowicie
wiekszej mobilnosci polskiego spoteczenstwa, po wielu latach bowiem marazmu
i zniewolenia przez system komunistyczny, spoteczeAstwo otrzymato wreszcie
szanse samodzielnego podjecia dziatan. Niestety okazato sie, ze jedynie czes¢
spoteczenstwa byla zainteresowana tego rodzaju aktywnoscig?.

Innym niepokojagcym zjawiskiem byt wysoki procent gloséw niewaznych,
ktorych oddano 3%, ale takze gtosow bez skreslen, co stanowito 5% wszystkich
oddanych gtoséw. W opinii wielu komentatordw pierwszych wolnych wyboréw
samorzadowych w Polsce tak duza liczba gtoséw bez skreslen stanowi poktosie
Poprzedniego systemu politycznego, w ktérym tak naprawde nie wymagano od
obywateli dokonywania wyboru. Nie ulega watpliwosci, iz wptyw na przebieg oraz
wynik 6wczesnych wyboréw samorzadowych miat klimat polityczny i rozpo-
Cynajgca sie w owym czasie tzw. wojna na gorze, a takze, a moze przede
wszystkim, pierwsze oznaki spotecznego niezadowolenia zwigzane z pogarszajacy-
mi sie warunkami materialnymi. Wydaje sie réwniez, ze w tych pierwszych
Wyborach samorzadowych dyskutowano na temat zagadnien ,wielkiej polityki”,
zapominajac zupeinie o tematyce lokalnej, ktora powinna by¢ przeciez giéwnym
Przedmiotem dyskus;ji8.

Aktem prawnym, ktory catoSciowo okreslat zasady rywalizacji wyborczej, byta
ustawa z dnia 8 marca 1990 r. - ordynacja wyborcza do rad gmin9. Owczesna
ordynacja wyborcza dopuszczata kandydatow zgtaszanych na radnych przez wybor-
c°w, nie réznicujac sytuacji, czy dziatajg oni w sposéb zorganizowany czy tez nie.
Tworzyta ona dwa rodzaje okregéw wyborczych (jedno oraz wielomandatowe),
~opuszczata zgtaszanie kandydatéw w okregach jednomandatowych przez grupe co

1 Dzisiejsze badania tamtego okresu podajg co najmniej kilka mozliwych przyczyn takiego
zachowania Polakéw. Po pierwsze, tak niskie zainteresowanie wyborem wtadz samorzagdowych mogto
yc spowodowane zt3 sytuacjg ekonomiczng, zwigzang z wprowadzeniem tzw. planu Balcerowicza. Po
mgie, wyborcy mogli tez uzna¢, ze jeden gtos i tak nic nie zmieni, a ,,0bdz solidarno$ciowy” tak czy
Irjlaczej wygra te wybory (co zresztg okazato sie prawda, dlatego ze Komitety Obywatelskie zwigzane
7 "Solidarno$cig” uzyskaly 41% poparcia). Niezaleznie od tego, jakie byty przyczyny tej niskiej
w stosunku do oczekiwan frekwencji, pamieta¢ réwniez nalezy, iz wybory samorzadowe generalnie
charakteryzuja sie w Polsce mniejszym zainteresowaniem wyborcow. | tak na przyktad, kiedy w 2002 r.
P° raz pierwszy wybierano wéjtéw, burmistrzow i prezydentdw miast, frekwencja wyniosta zaledwie
’02%. Zatem pézniejsze doSwiadczenia wyborcze pokazaty dos¢ jednoznacznie, ze stosunkowo niska
, wencja wyborcza jest cechg charakterystyczng wyboréw samorzadowych w Polsce. Zob.
ttP-//wiadomosci.polska.pl/kalendarz/kalendarium/article.htm?id = 59742 (data wejscia na strone
°-12.2011).

G- Radomski, Wybory samorzadowe 1990 r. w $wietle prasy polskiej, ,,Athenaeum” t. 12, 2004,
s' 60-64.

9 Dz. U. 1990 Nr 16, poz. 96.
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najmniej 15 wyborcéw, a w okregach wielomandatowych odpowiednie listy
przez grupy co najmniej 150 wyborcdw. Okregi jednomandatowe stworzone
zostaty w gminach liczacych do 40 tys. mieszkancow. Ponadto w tej wielkosci
jednostkach zastosowano najprostszy system wyborczy, a mianowicie wigkszosci
zwyktej. W okregach wielomandatowych w jednym okregu do dyspozycji byto
od 5 do 10 mandatéw. W tych okregach znalazt zastosowanie system pro-
porcjonalny, w postaci zmodyfikowanej metody Saint-League’a. Zdaniem nie-
ktérych jest to jedna z najbardziej sprawiedliwych metod dzielenia gtoséw
sposrdd systemow proporcjonalnych, w znakomity bowiem sposéb odzwierciedla
ona rzeczywisty uktad sit politycznychl0

Wydaje sie zatem, Ze na tym etapie restytucji polskiego modelu samorzadu
terytorialnego ordynacja wyborcza wychodzita naprzeciw Owczesnym realiom
politycznym oraz zapotrzebowaniu spotecznemu. Jednoczes$nie pojawiajg sie row-
niez gtosy krytyczne mowigce o tym, iz od poczatku funkcjonowania samo-
rzagdowego prawa wyborczego istniata wyrazna tendencja ku temu, aby sprzyjac
duzym i zorganizowanym organizacjom partyjnym w rywalizacji wyborczej, co
jednak jest tezg trudng do obronienia.

WYBORY Z 1994 ROKU

Pierwsza kadencja wiadz samorzgdowych byta okresem, w ktérym nie tylko
rajcowie wiejscy czy miejscy, ale rowniez sami Polacy uczyli sie samorzadnosci.
Z biegiem czasu wzrastata pozycja wiadz samorzadowych, w tym w szczeg6lnosci
organu wykonawczego, czyli zarzadu z wojtem, burmistrzem czy prezydentem
miasta na czele. W Swiadomosci spotecznej redefinicji ulegta réwniez ocena pozycji
wojta, burmistrza czy prezydenta miasta, ktdrzy zaczeli by¢ postrzegani jako lokalni
liderzy o znaczacej pozycji politycznej i spotecznej. Wzrastata takze pozycja
spoteczna radnego i rady gminy z jej przewodniczacym na czele, jako o0so6b
reprezentujgcych wspolnoty samorzadowe. Réznorakie badania opinii spotecznej
dotyczace poziomu zaufania wzgledem instytucji samorzadu lokalnego wskazywaty
wyrazng tendencje wzrostowa. Jednoczesnie jednak zainteresowanie spoteczenistwa
dziatalnos$cig samorzadowg byto niewielkie i wynikato poniekad z trudnej sytuacji
materialnej, w jakiej znalazta sie znakomita cze$¢ Polakéw doswiadczajgcych
negatywnych skutkéw przemian ustrojowych1l

Rejestracja kandydatow na podstawie nieznacznie zmodyfikowanej ordynacji
wyborczej z 1990 r. wykazata, ze zainteresowanie udziatem we wiadzach samo-

10 P. Sarnecki, Ordynacja wyborcza w wyborach samorzadowych, w: M. Magoska (red.), Wybory
samorzadowe w kontek$cie mediow i polityki, Krakéw 2008, s. 14-16.

" J. Poktadecki, Wyboryjako forma partycypacji mieszkafcéw w samorzadzie terytorialnym,
»Przeglad Politologiczny” nr 1, 2005, s. 91.

Przeglad Zachodni, nr 1, 2012 Instytut Zachodni



Ewolucja samorzadowej ordynacji wyborczej w Polsce w okresie transformacji systemowej 73

rzagdowych jest wieksze anizeli podczas pierwszych wyboréw. W duzych i $rednich
miastach o jedno miejsce ubiegato sie Srednio siedmiu chetnych, natomiast
w gminach mniejszych o jeden mandat ubiegato sie przecietnie trzech kandydatdw.
Zdaniem obserwatoréw tych procesow wzrost liczby kandydatéw mozna ttumaczy¢
umocnieniem sie struktur partyjnych w terenie, a takze przywilejami, jakie
wyptywaly z posiadania mandatu radnego, miedzy innymi statusem funkcjonariusza
Publicznego, bezpieczefistwem pracy, wplywem na tok wydarzen w gminie
°raz dietgl2

Wybierano wowczas 51 919 radnych do 2468 rad gmin. Niestety zainteresowa-
nie spofeczenstwa zblizajacymi sie wyborami samorzadowymi byto zgota niewiel-
kie, czego dowodem moze by¢ zatrwazajaco niska frekwencja wyborcza wynoszaca
33,8%13 Oczywiscie fatwo jest dzi$ z perspektywy czasu wskaza¢ przyczyny tak
niskiej frekwencji wyborczej, ktéra w gtownej mierze wynikata z probleméw
ekonomicznych omawianego okresu. Coraz widoczniejszy stawat sie podziat na
bogate miasta i ubogie, najczesciej o charakterze rolniczym, gminy. Wzrastajace
bezrobocie i wiele negatywnych zjawisk, jakie niesie ono ze sobg, powodowalty, ze
ogromna cze$¢ odpowiedzialnosci za taki stan rzeczy spadfa na barki samorzadow-
cow, co rowniez odbito sie na ilosciowym udziale spoteczenstwa w wyborach.
Procent gloséw niewaznych w tych wyborach wyniést 3,3% ogétu. Nastgpit zatem
2,5-krotny spadek w stosunku do pierwszej elekcjild

Jednoczesnie jednak mozna zauwazy¢ wzrost znaczenia sformalizowanych
struktur partyjnych, co nieuchronnie prowadzito do utrwalenia sie lokalnego
systemu politycznego. W matych gminach (w szczeg6lnosci wiejskich oraz
rnatomiasteczkowych) nadal dominowat system spontanicznie organizowanych
komitetow wyborczych, ktére po zakoriczeniu wyboréw rozpadaty sie i nie tworzyly
jaki$ trwalszych platform politycznych. W duzych i $rednich miastach rosta rola
ugrupowan politycznych, ktére w wyborach samorzgdowych upatrywaty szansy na
zwiekszenie swoich wptywow i traktowaty te wybory jako swego rodzaju plebiscyt
Przed wyborami ogdlnokrajowymi.

TROJSZCZEBLOWE WYBORY SAMORZADOWE

Pod auspicjami nowej ustawy zasadniczej z 1997 r. rozpoczat sie drugi etap
reformy samorzadowej, ktory miat na celu wprowadzenie dwoch wyzszych szczebli
Jednostek samorzadu terytorialnego, a mianowicie powiatu oraz wojewoddztwa.
A dniu 5 czerwca 1998 r. przyjeto ustawy o samorzadzie powiatowym15

12 lbidem, s. 91-92.

B K. Sidorkiewicz, Wybory samorzadowe w 2006 roku w aspekcie statystycznym, , Acta
Elbingensia” t. 5, 2007, s. 230.

4 K. Tybuchowska, op. cit., s. 27.

13 Dz. U. 1998 Nr 91, poz. 578.
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0 samorzadzie wojewddztwalb oraz o administracji rzadowej w wojewddztwiel?
Z kolei 24 lipca tego samego roku przyjeto ustawe 0 zmianie niektorych ustaw
okreslajgcych kompetencje organéw administracji publicznej - w zwiazku z refor-
ma ustrojowg panstwal8 a 13 pazdziernika przepisy wprowadzajgce ustawy
reformujace administracje publiczngl9 Na mocy tych wszystkich przepisow
z dniem 1 stycznia 1999 r. powstat tréjstopniowy podziat terytorialny oraz nowy
system terenowych organéw administracji publicznej o kompetencji o0g6lnej.
Pierwsze wybory samorzadowe, ktdre swoim zasiegiem objety wszystkie trzy
szczeble samorzagdowe odbyty sie 11 pazdziernika 1998 r.20

Procz restytucji samorzadu na dwéch wyzszych szczeblach samorzadu terytoria-
Inego bardzo istotne znaczenie miato réwniez przyjecie nowego aktu prawnego,
ktory catosciowo regulowat zasady rywalizacji politycznej w zblizajgcych sie
wyborach samorzadowych. Mowa mianowicie o ustawie z dnia 16 lipca 1998 r.
- Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmikéw wojewddztw2l
Zmiana przepiséw wyborczych wynikata miedzy innymi z art. 169 ust. 2 Kon-
stytucji z 1997 roku, w ktérym stwierdzono, iz ,wybory do organéw stanowigcych
sg powszechne, rowne, bezposrednie i odbywajg sie w gltosowaniu tajnym”. Ta
konkluzja powoduje, iz bezprzedmiotowe w tym opracowaniu stajg sie rozwazania
na temat tego, czy nie byloby korzystniej, gdyby wybory np. do sejmikéw
wojewodzkich miaty charakter posredni. Wybdr radnych sejmiku mogiby by¢
dokonywany np. przez radnych powiatowych lub tez radnych gminnych i powiato-
wych tgcznie. Wydaje sie, ze tak sformutowany przepis w obecnym stanie prawnym
w sposéb jednoznaczny rozstrzyga sprawe na rzecz wyborow bezposrednich
organow stanowigcych na wszystkich trzech szczeblach samorzadu22

Nowa ordynacja wprowadzita kilka bardzo istotnych zmian w samorzagdowym
systemie wyborczym w Polsce. Ordynacja ta zakladata wiekszosciowy system
wyborczy w gminach do 20 tys. mieszkaricow i jednocze$nie wielomandatowe
okregi wyborcze - maksymalnie do 5 radnych. Do zgtoszenia kandydatéw nie
wystarczaty juz same podpisy wyborcow, ale nalezato réwniez stworzy¢ komitet
wyborczy, w sktad ktérego wchodzi¢ musiato co najmniej pieé os6b. W wyborach
do rad w gminach powyzej 20 tys. mieszkancow, rad powiatéw i sejmikow
wojewodzkich zastosowano proporcjonalny system liczenia gtoséw z 5% progiem
wyborczym i z metodg d’Hondta, ktéra faworyzuje duze ugrupowania polityczne.
W miastach i powiatach tworzono 5-10 mandatowe okregi wyborcze, zas w woje-
wodztwach 8-15 mandatowe. Wszystkie te zmiany w znaczacy sposob zwiekszyty

16 Dz. U. 1998 Nr 91, poz. 576.

17 Dz. U. 1998 Nr 91, poz. 577.

18 Dz. U. 1998 Nr 106, poz. 668.

19 Dz. U. 1998 Nr 133, poz. 872.

2 J. P. Tarno, M. Sieniu¢, J. Sulimierski, J. Wyporska, op. cii., s. 25-26.
21 Dz. U. 1998 Nr 95, poz. 602.

2 P. Sarnecki, op. cit., s. 12-13.
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rele partii politycznych, ale takze duzych i dobrze zorganizowanych komitetow
wyborczych. Wybierano zatem 52 377 radnych do 2489 rad gmin, 10 290
radnych do rad powiatéw oraz 855 radnych do 16 sejmikéw wojewddzkich23
Najwazniejszg zmiang nowo wprowadzonej ordynacji wyborczej byto obnizenie
progu proporcjonalnego podziatu mandatdéw z 40 tys. do 20 tys. mieszkafncéw, co
spowodowato, iz w gminach powyzej 20 tys. mieszkancow coraz wiekszg role
zaczety odgrywaé duze ugrupowania polityczne. Analizujac frekwencje wyborcza
mozna zauwazy¢, ze wyborcy nie do konca zdawali sobie sprawe z tego, jakie
organy i na jakich zasadach beda wybiera¢. W wyborach do rad gmin frekwencja
wyniosta 45,45%, do rad powiatowych 47,76% a do sejmikéw wojewddzkich
75,51%. Jednoczes$nie zwraca uwage bardzo wysoki procent gtoséw niewaznych,
ktory stawia pod znakiem zapytania techniki gtosowania stosowane w wyborach
samorzadowych na poszczeg6lnych szczeblach. Innym zagadnieniem jest rdwniez
znajomos¢ technik gtosowania przez spoleczenstwo i sposobdw informowania
°bywateli o zasadach prawa wyborczego przez wiadze, zardwno te na szczeblu
centralnym, jak i lokalnym czy regionalnym. W gminach do 20 tys. mieszkancow,
gdzie juz po raz trzeci gtosowano w bardzo podobny sposéb, odsetek gtosow
niewaznych wyniost 2,91%. Jeszcze mniej glosow niewaznych oddano w miastach
na prawach powiatu (2,58%). W gminach powyzej 20 tys. mieszkancoéw odsetek
gtoséw niewaznych byt wyraznie wyzszy i wyniost 4,87%. Warto pamietac, ze w tej
grupie znalazty sie gminy, w ktdiych mieszkancy dotychczas gtosowali w systemie
wiekszosciowym i by¢ moze nie poradzili sobie z nowymi technikami gtosowania.
Jeszcze gorzej wygladajg wyniki wyboréw w powiatach oraz wojewo6dztwach, gdzie
°dsetek gtosow niewaznych wynidst odpowiedni 7,43% oraz 9,45%, co oznacza, ze
co trzynasty i co jedenasty wyborca nie poradzit sobie z procedurg wyborczg24.
Warto zauwazyé, ze jedynie mieszkancy gmin liczacych powyzej 20 tys.
mieszkancdéw wybierali zaréwno witadze gminne, powiatowe, jak i wojewddzkie
Wedhug tych samych zasad. W mniejszych miejscowosciach radnych gminnych
Wybierano w wyborach wiekszo$Sciowych, za$ radnych na szczeblu powiatu
1Wojewodztwa w wyborach proporcjonalnych. Dodatkowo mieszkancy miast na
Prawach powiatu glosowali jedynie na dwie listy, a wiec do rady miasta oraz
sejmiku wojewddzkiego. Mieszkancy pozostatych zas gmin gtosowali na wszyst-
kich trzech szczeblach samorzadowych. Wszystko to powoduje, iz ordynacja
Wyborcza z 1998 r. okazata sie by¢ systemem skomplikowanym dla przecigtnego
Wyborcy, ktory stajac przy umie do gtosowania czesto byt zdezorientowany, czego
efektem byly miedzy innymi gtosy niewazne. W wyborach z 1998 r. partie

23 A. Los$-Tomiak, J Wyrwa, Wybory bezposrednie 2002 roku - wybory do sejmikéw
Wojewoédztw, ,,Problemy Humanistyki” nr 8/9, 2003/2004, s. 110-111.

'4 S. Wrébel, Wybory samorzadowe '98. Niektore aspekty, w: B. Nawrot, J. Poktadecki (red.),
arn°rzagdponadgminny w Polsce. Tradycja - odrodzenie - doswiadczenia, Poznah 2004, s. 120-123.
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polityczne wyraznie zaznaczyly swojg obecno$¢ na lokalnej scenie politycznej,
szczegOlnie za$ w wojewoOdztwach, powiatach i duzych miastach. W mniejszych
gminach dominowaty komitety lokalne, ktore bardzo czesto w wyniku rozstrzyg-
niecia wyborczego przejmowaty wiadze2,

Ponadto wida¢ wyraznie upartyjnienie wynikow, w szczegélnosci na poziomie
wojewddztw, gdzie 97,8% mandatéw zdobyty cztery gtéwne ugrupowania politycz-
ne éwczesnej sceny politycznej. Wyglada wiec na to, ze ogolnopolskie podziaty
polityczne za sprawg obowiazujacej ordynacji wyborczej zostaty bezposrednio
przeniesione na najwyzszy szczebel polskiego samorzadu. Podobnie na szczeblu
powiatowym znakomita wiekszo$¢ mandatow przypadta duzym ugrupowaniom
politycznym. W gminach sytuacja byta bardziej zréwnowazona, ale w duzych
miastach tendencja byta bardzo zblizona do sytuacji w sejmikach wojewodzkich.
Warto réwniez dodaé w tym kontekScie, ze 5% prdg wyborczy w zasadzie
eliminowat kandydatéw niezrzeszonych, ktérzy nie byli w stanie rywalizowa¢ ze
zorganizowanymi tworami, jakimi sg partie polityczne.

Osobnym tematem, ktory nie zostat poruszony w tym opracowaniu, sg zasady
prowadzenia kampanii wyborczej, ktére réwniez sprzyjajg partiom politycznym
posiadajgcym rozbudowane struktury. Wybory 1998 r. byly tym momentem, ktory
rozpoczat swoistego rodzaju tendencje sprzyjania wielkim ugrupowaniom partyj-
nym w wyborach samorzgdowych. Wyrazem tego byt miedzy innymi przepis dajacy
komitetom wyborczym, ktore zarejestrowaly listy kandydatow w ponad potowie
okregow w wyborach do wszystkich sejmikdw wojewodztw, prawo do nieodptat-
nego rozpowszechniania audycji wyborczych w programach ogoélnopolskich Tele-
wizji Polskiej i Polskiego Radia w czasie odpowiednio 15 i 20 godzin. Zatem
lokalne komitety wystawiajgce swoich kandydatéw w zaledwie jednym wojewodzt-
wie pozbawione zostaly szansy na réwna rywalizacje ze swoimi politycznymi
oponentami. Lokalny komitet wyborczy pozbawiony zostat dostepu do mediow
ogolnopolskich, co stawiato go z goéry na straconej pozycji wzgledem duzych
komitetow. Podobnie zreszta przepisy dotyczace finansowania kampanii wyborczej
nie utatwiaty nowym podmiotom wypromowania sie27.

BEZPOSREDNIE WYBORY WOJTOW, BURMISTRZOW | PREZYDENTOW

Wybory z 2002 r. poprzedzone byty burzliwg debatg na temat perspektywicz-
nych zmian w samorzadowej ordynacji wyborczej. Nowelizacje przepisow uchwa-
lono 26 lipca 2002 r., a zmiany weszty w zycie 10 sierpnia 2002 r., a wiec zaledwie

5 Ibidem, s. 124-127.

% J. Poktadecki, op. cit., s. 92-95.

2 L. Nikolski, Polskie wybory do regionéw, w: J. Marszatek-Kawa (red.), Samorzad terytorialny.
Studium politologiczne, Torur 2007, s. 228.
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na siedemnascie dni przed rozpoczeciem kampanii wyborczej, co w przekonaniu
wielu obserwatorow urgga standardom, ktére winny charakteryzowaé panstwo
demokratyczne.

Zanim jednak zmieniono przepisy ordynacji wyborczej dokonano jeszcze innej,
bardzo istotnej zmiany w prawie samorzadowym, kt6ra miata bezposredni wptyw na
zblizajacy sie kampanie wyborczg oraz wynik wyborow. Otéz w kwietniu 2001 r.
Parlament znowelizowat ustawe samorzadows i zredukowat liczbe radnych. Reduk-
Cja ta zostata jeszcze bardziej pogtebiona w roku 2002. Najwiekszej, nawet 50%,
redukcji dokonano w duzych miastach. Wszystko to spowodowato agresywniejszg
niz w poprzednich latach walke o miejsca na listach a takze o mandaty. W efekcie,
co warto zaznaczy¢, trudniej byto zdoby¢é mandat do sejmiku wojewddzkiego
anizeli do polskiego parlamentu. Zmniejszenie liczby dostepnych mandatéw do
obsadzenia w gminach powyzej 20 tys. mieszkancéw spowodowato de facto
Powiekszenie okregdw wyborczych28

Warto tez powiedzie¢, ze nowelizacja prawa z tego okresu wprowadzita
zakaz tgczenia mandatéw samorzadowych i parlamentarnych, ale takze rzgdowych.
Argumentacja, jaka pojawiata sie przy okazji zmniejszania liczby radnych na
Wszystkich trzech szczeblach samorzadowych, oscylowata wokét zagadnien ogra-
niczania kosztow, a takze zaktywizowania radnych do wytezonej pracy, bowiem
zdaniem niektérych obserwatoréw ze wzgledu na duzg liczbe radnych czesé
2 nich byla po prostu bierna w swoim dziataniu na polu samorzagdowym.
Jednakze rzeczywistym i wymiernym efektem wprowadzonych zmian byto przede
Wszystkim zmniejszenie reprezentatywnosci rady w stosunku do liczby miesz-
kancow danej gminy. W szczeg6lnosci brak reprezentatywnos$ci uwidocznit sie
w matych miejscowosciach, gdzie relacje radny - mieszkancy sg kluczowe

poziomu samorzadnosSci w danej gminie. W wiekszych miejscowos$ciach
Problem ten nie jest tak widoczny, bowiem dziatajg tam zorganizowane struktury
Partyjne, ktore petnig role posrednika miedzy radnym i spoteczefistwem2.

Kolejng bardzo wazng zmiang byto przyjecie ustawy z dnia 20 czerwca 2002 r.
0 bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta miasta3. Wprowadzono
mianowicie na szczeblu podstawowym zasade bezposredniego wyboru jedno-
osobowego organu wykonawczego. Dotychczas bowiem w gminach mieliSmy do
czynienia z kolegialnym organem wykonawczym wybieranym posrednio przez
organ stanowigcy. Tego rodzaju zmiana w bardzo wyrazny spos6b wzmocnifa
Pozycje organu wykonawczego w gminie. Stanowiska prezydentéw duzych miast
staly sie bardzo atrakcyjne dla pierwszoplanowych politykow ogdélnopolskiej sceny

M. Mirska, Obraz kampanii samorzagdowej 2002 roku w ,,Gazecie Wyborczej" i ,,Rzecz-
Pe°sPolitej", ,,Przeglad Politologiczny” nr 1, 2003, s. 90-92.

J. Poktadecki, op. cit., s. 96.

Dz. U. 2002 Nr 113, poz. 984 z p6zn. zm.
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politycznej. Przyktadowo prezydenta Warszawy stawia sie na pigtym miejscu co do
waznosci w kraju po prezydencie RP, premierze oraz marszatkach Sejmu i Senatu3L

Przed wyborami prawo zglaszania kandydatdw na wojta, burmistrza czy
prezydenta miasta miaty partie polityczne i ich koalicje, stowarzyszenia i organiza-
cje spoteczne oraz wyborcy. Na wymienione wyzej stanowiska mozna byto
kandydowac¢ tylko w jednej gminie, jednakze kandydat nie musiat w niej zamiesz-
kiwa¢. Zdaniem projektodawcédw tego pomystu, bezposredni wybdr organu wyko-
nawczego w gminie powinien byt uatrakcyjni¢ wybory samorzadowe3

W toku dyskusji nad ustawg o bezposrednim wyborze organu wykonawczego
w gminie cze$¢ dyskutantow wskazywata na konsekwencje o charakterze spotecz-
nym. Uwazano, iz tego rodzaju sposéb wyboru witodarza gminy wykreuje nowe
kadry samorzadowe i bedzie elementem profesjonalizacji samorzadowej administ-
racji publicznej. Panowat poglad, iz pozwoli to odpartyjni¢ czy tez odpolitycznié
zarzadzanie w administracji i zarazem stworzy nowy, lepszy kanal awansu
politycznego dla ludzi zaangazowanych spotecznie i politycznie. Sadzono rowniez,
ze bezposrednie wybory wiladzy wykonawczej beda sprzyjaé utozsamianiu sie
obywateli z wladzg samorzadowg oraz podniosg prestiz spoteczny funkcjonariuszy
publicznych, co poniekad rzeczywiscie miato miejsce33

Nalezatoby jednakze pamieta¢ o finansowych aspektach prowadzenia kampanii
wyborczej oraz o kosztach, jakie pafnstwo ponosi w zwigzku z przeprowadzeniem
wyboréw, bowiem wybory samorzgdowe nalezg do najdrozszych w Polsce. Wybory
z 1998 r. kosztowaty budzet panstwa 70 min ztotych, podczas gdy wybory
prezydenckie z roku 2000 czy parlamentarne z 2001 r. kosztowaty odpowiednio
55 min oraz 72,8 min ztotych. Wprowadzenie w 2002 r. bezposrednich wyborow
wojtow, burmistrzow i prezydentéw miast, a co za tym idzie mozliwosci glosowania
w dwoch turach wyborczych, podniosto koszty przygotowania i organizacji
wyboréw samorzadowych do poziomu 154,3 min zlotych. Obszemos$¢ zagadnien
zwigzanych z zasadami finansowania samorzgdowej kampanii wyborczej, a takze
kosztami przygotowania i organizacji samorzadowej elekcji powoduje, zZe jest to
materiat na osobne opracowanie i nie bedzie przedmiotem dalszych rozwazan3

Wajt, burmistrz czy prezydent miasta wybierany byt w wyborach powszech-
nych, réwnych, bezposrednich, w glosowaniu tajnym. Prawo wybieralnos$ci miat
kazdy obywatel polski posiadajacy prawo wybierania do rady gminy, ktéry
najpézniej w dniu gtosowania ukonczyt 25 lat. Wybory odbywaly sie w jednej lub

3l A. Piasecki, Bezposrednie wybory 2002 r. Préba syntezy, ,,Problemy Humanistyki” nr 8/9,
2003/2004, s. 83-86.

2 A. Grzesik-Robak, Bezposrednie samorzadowe wybory prezydentdw miast 2002 - pr6ba
analizy, ,Samorzad Terytorialny” nr 6, 2004, s. 38.

3B K. Janik, Bezposrednie wybory wdjtow, burmistrzéw iprezydentéw miast - geneza i doSwiad-
czenia dwoch elekcji, w: J. Marszatek-Kawa (red.), Samorzad terytorialny..., s. 194-195.

3 M. Bakiewicz, Finansowe aspekty wyboréw samorzadowych, w: J. Marszatek-Kawa (red.),
Samorzad terytorialny..., s. 81.
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dwéch turach, w zaleznosci od wyniku pierwszego gtosowania. Za wybranego na
wojta uwazano tego kandydata, ktéry w gtosowaniu otrzymat wiecej anizeli potowe
Waznie oddanych gtosow. Jezeli zaden z kandydatow nie otrzymat takiej liczby
gtoséw, po czternastu dniach od pierwszej tury wyborow przeprowadzano ponowne
gtosowanie®. W ocenie obserwatoréw zmian samorzadowej ordynacji wyborczej
Uzna¢ nalezy, ze pozycja organu wykonawczego zostata znacznie wzmocniona3e.

Pierwsze wybory samorzadowe, w ktorych Polacy précz radnych trzech szczebli
samorzadowych wybierali w wyborach bezposrednich wtodarzy wsi oraz miast,
odbyly sie w dniach 27 pazdziernika oraz 10 listopada 2002 r.37 Frekwencja
wyborcza byta zaskakujaco niska, wyniosta bowiem zaledwie 44,33%, jednakze
w drugiej turze wybordw organu wykonawczego byfa ona jeszcze nizsza i facznie
sPadta do poziomu 35%. Warto jednocze$nie powiedzie¢, ze najnizszg frekwencje
zanotowano w wyborach prezydentow miast - 29%, nieco wyzszg burmistrzéw
~ 38% oraz najwyzsza wojtow -44,33%. Co jednak najbardziej niepokoi, to odsetek
gtoséw niewaznych, ktoéry ponownie osiggnagt bardzo wysoki stan, a mianowicie
w wyborach wojtéw, burmistrzéw i prezydentéw byto to okoto 5%, w wyborach do
fad powiatowych 8,5%, a w wyborach do sejmikéw az 14,4%. Wielu badaczy
zwraca réwniez uwage, ze duzo gtosoéw przepadto ze wzgledu na obowigzujacy 5%
Prég wyborczy (niektére szacunki mowig nawet o okoto 20%). Istnieje przypusz-
czenie, ze $wiadomos¢ tego, iz gtos wyborczy nie bedzie sie liczyt w ostatecznym

P Jezeli zdarzytoby sie tak, ze obaj kandydaci otrzymaliby doktadnie taka samg liczbe gtoséw, pod
uwage bierze sie liczbe obwodéw, w ktérych kandydaci zdobyli wiekszo$¢. Jezeli i tu okazatoby sie, ze
"igrali w identycznej liczbie obwodéw, wtedy o wyniku rozstrzyga losowanie. Jezeli zgtoszono jedynie
Jednego kandydata, wtedy wyborcy gtosujg za lub przeciw temu kandydatowi, ktdory musi uzyskac
bezwzgledna liczbe waznie oddanych gtoséw. Jesli nie uzyska takiej wiekszosci, to o wyborze rozstrzyga
rada gminy bezwzgledng wiekszosciag gtoséw w gtosowaniu tajnym. Podobnie rada gminy dokonuje
Wyboru, jesli nie zgtoszono zadnego kandydata na stanowisko wdjta.

¥ Mamy zatem organ wykonawczy, pochodzacy z bezposredniego wyboru, ktéry posiada bardzo
Szeroki wachlarz kompetencji. Nowa pozycja ustrojowa woéjta jest bardzo silna, w szczegdlnosci ze
Wozgledu na fakt, ze bardzo trudno jest odwota¢ ten organ. W praktyce bowiem bardzo czesto dochodzi to
s<ar¢ politycznych na linii rada gminy - wéjt. Wygenerowano mianowicie konfliktogenng sytuacje, ktora
Przypomina stan, w ktérym rzad panstwowy nie posiadatby odpowiedniego zaplecza parlamentarnego
1Probowat skutecznie rzadzié. W literaturze przedmiotu rozwigzanie ustawowe, ktére funkcjonuje
aktualnie w Polsce, poddawane jest krytyce. Zarzuca si¢ mu miedzy innymi to, ze w matych gminach
marny do czynienia z ,,w6jtami dynastycznymi” nie dlatego, ze sg tak dobrzy w tym co robig, ale dlatego
2e dzieki swoim uprawnieniom sg w stanie piastowa¢ wtadze w zasadzie bez ograniczen, przygotowujac
sobie grunt pod kolejng reelekcje. Wydaje sie tez, ze che¢ pozbawienia szans na uczestnictwo we
wiadzach samorzadowych 0s6b niezwigzanych z og6lnokrajowymi frakcjami i koteriami politycznymi
Przewazyta nad potrzeba istnienia stabilnie i konstruktywnie funkcjonujagcego samorzadu. Por.

Chmielnicki, Okreslenie relacjipomiedzy organamigminy -wybrane zagadnienia, w: S. Michatow-
ski, A. Pawtowska (red.), Samorzad lokalny w Polsce, Lublin 2004, s. 12-23; P. Chmielnicki,
Ptazek, Powszechne wybory woéjta (burmistrza, prezydenta miasta): uwagi krytyczne wobec
Il,ektérych aspektéw obecnej regulacji, ,,Przeglad Prawa Publicznego” nr 4, 2007, s. 55.
17 Por. J. Regulski, Samorzagdna Polska, Warszawa 2005, s. 113-152.
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rozrachunku moze powodowac¢ nieche¢ wyborcéw do wziecia udziatu w glo-
sowaniu3

Nowelizacja samorzagdowego prawa wyborczego wprowadzita réwniez przepisy
zdecydowanie ograniczajgce mozliwosci finansowania wyboréw samorzadowych.
Wzorowano sie wyraznie na rozwigzaniach obowigzujagcych w wyborach do
polskiego parlamentu. Komitety wyborcze nie mogly by¢ wspierane anonimowo
przez darczyncow, a wszystkie wplaty musialy by¢ rejestrowane na kontach
odbiorcow. Kwoty dotowania poszczegélnych kandydatéw powigzano bezposred-
nio z wielko$cig gminy oraz miejscem w strukturze samorzadowej. Regulacje tego
rodzaju po raz kolejny utrudnity droge do samorzgdowego mandatu lokalnym
komitetom wyborczym, ktérym brakowalo doswiadczenia oraz odpowiedniego
zaplecza ludzkiego dla speinienia wszystkich wymaganych prawem warunkow
i procedur3o,

WALKA O ORDYNACJE WYBORCZA

Rok 2006 byt czasem burzliwej debaty, czy tez nawet sporu o samorzgdowg
ordynacje wyborczg i po raz kolejny stat sie jednym z gtdwnych przedmiotéw gry
politycznej pokazujac, ze najwieksze ugrupowania polityczne z coraz wigkszg
uwaga i staranno$cig prébujg sobie zapewni¢ miejsce na samorzadowej scenie
politycznej.

Nalezatoby wspomnie¢ o najwazniejszej zmianie, jakiej dokonano tuz przed
samymi wyborami, po raz kolejny famigc standardy demokratycznego panstwa
prawa. Dokonywanie zmian w ordynacji wyborczej na ostatnig chwile kidci sie
miedzy innymi z Kodeksem Dobrych Praktyk Wyborczych, ktdry zostat przyjety
w 2002 r. przez Europejskg Komisje dla Demokracji poprzez Prawo dziatajgcg przy
Radzie Europy. Zgodnie z zapisami kodeksu zmiana prawa wyborczego nie
powinna mie¢ miejsca pozniej anizeli na rok przed terminem wyboréw, co w Polsce
niejest niestety przestrzegane. Przed wyborami 2006 r. dokonano - whbrew pozorom
- bardzo istotnej zmiany w ordynacji wyborczej, a mianowicie umozliwiono tzw.
blokowanie list wyborczych oraz zawieranie przez komitety wyborcze umoéw
0 wspbélnym podziale mandatéw. Ten pozornie kosmetyczny zabieg powoduje
catkowite przeredagowanie ostatecznego wyniku wyborczego40.

Wymowa wskazanej reformy w postaci ,,blokowania list wyborczych” ma
sktania¢ nawet najmniejsze komitety wyborcéw do zawierania takich czy innych
porozumien, co jest latwiejsze dla komitetow wyborczych partii politycznych,

B J. Poktadecki, op. cit., s. 97.

P M. Mirska, op. cit., s. 91-92; por. A. K. Piasecki, Wybory samorzadowe z 1998 roku na
przyktadzie woj. lubuskiego, ,,Samorzad Terytorialny” nr 4, 2002, s. 14-25.

40 J. Marszatek-Kawa, Wybory samorzgdowe 2006 a kwestia nowelizacji samorzadowej ordy-
nacji wyborczej, w: J. Marszatek-Kawa (red.). Samorzad terytorialny..., s. 202.
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a zdecydowanie trudniejsze dla komitetow wyborcow. Warto powiedzie¢, ze
»zblokowana lista wyborcza” podlega rowniez wyzszym progom zaporowym.

Otéz w gminach i powiatach musi ona uzyska¢ co najmniej 10% gtoséw,
a w wojewddztwach az 15% gtosow, aby uczestniczy¢ w podziale mandatow.
Samodzielne listy wyborcze muszg przekroczyé 5% prég wyborczy. Nie ulega
Watpliwosci, ze mate komitety, ktore utworzytyby bloki wyborcze nie bedg w stanie
osiggnaé tak wysokich progéw, w szczegélnosci na poziomie wojewddztwa.

W sytuacji, gdy dany blok nie zdobytby minimalnego poparcia, wynik ustala sie
oddzielnie dla kazdego z komitetdbw wyborczych wchodzacych w jego skiad.
Ponadto podziat mandatéw w okregu wyborczym miedzy samodzielne listy i bloki
dokonywany byt przy zastosowaniu wspominanej juz wczesniej metody d’Hondta.
Jednak wewnatrz samego bloku, ktéry przekroczyt wymagany prég wyborczy,
mandaty dzielone byty przy uzyciu metody Saint League’a w wersji niezmodyfiko-
Wanej. Istotnym elementem jest réwniez to, ze w podziale mandatéw wewnatrz
bloku wyborczego udziat braty jedynie te komitety, ktore przekroczyty 5% prog
ogdlnie oddanych gtoséw, co jednoznacznie w znaczacy spos6b wplyneto na
rzeczywisty podziat wplywow po zakonczeniu wyboréw, ktory niekoniecznie
odwzorowywat preferencje wyborcze spotecznosci lokalnych4l

Bardzo dosadnie i jednoznacznie wypowiedziat sie na ten temat senator PiS
Zbigniew Romaszewski, ktory stwierdzit: ,,Bytem zwolennikiem tego projektu. Ale
kiedy wprowadzono prég 5% dla grup, moj zapat opadt. Sadzitem, ze inicjatywy
lokalne beda mogty sie pogrupowac albo dotgczy¢ do partii i w ten sposéb znalez¢
S? w samorzadzie. Ale taki prog likwiduje szanse inicjatyw lokalnych. Taki projekt
stuzy tylko rozbudowywaniu struktur partyjnych”42 W tych ostiych stowach
senator Romaszewski strescit niemalze najwiekszg wade takiego rozwigzania, ktdre
ostatecznie przeforsowano w polskim parlamencie.

Aby zobrazowac dziatanie takiego mechanizmu najlepiej bedzie postuzy¢ sie
takim oto przyktadem. W okregu wyborczym dokonuje sie wyboru szesciu radnych.
Zarejestrowano sze$¢ list kandydatéw: PO, SLD, PSL, PiS, Samoobrona i LPR.
~Narto podkresli¢, jak bedzie wygladat podziat mandatéw przy okreslonej liczbie
zdobytych gtoséw. Na ponizszym przyktadzie zblokowane listy PiS, Samoobrony
°raz LPR uzyskaty wynik 57 900 gtoséw, co daje temu blokowi az cztery mandaty.
Jedna trzecia tych gtosdéw przypadta tgcznie na listy Samoobrony i LPR, ale zadna
2 tych partii nie przekroczyta 5% progu wyborczego. Dzieki temu wszystkie cztery
mandaty zostaly przejete przez najwieksze ugrupowanie w tym bloku. W znaczacy
sposéb wypacza to wynik wyborczy i prowadzi do znieksztatcenia lokalnej sceny
Politycznej, poprzez tego rodzaju machinacje w samym juz podziale mandatow43
Szczegotowe wyliczenia prezentuje tabela 1

4 P. Sarnecki, op. cit., s. 20-21.
4 J). Marszalek-Kawa, Wybory samorzgdowe..., s. 204-205.
43 Ibidem, s. 203.
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Tabela 1

Blokowanie list wyborczych

Podziat mandatow

Podziat mandatéw X
przy zastosowaniu nowego

Liczba zdobytych przy zastosowaniu starych

gtosow przepiséw ordynacji wyborczej sys-temu blokowania
list wyborczych
PO 28 500 PO-2 PO - 1
SLD 14 300 SLD - 1 SLD - 1
PSL 14 100 PSL- 1 PSL - 0
PiS 42 000 PiS -2 PiS - 4
Samoobrona 8 000 Samoobrona - 0 Samoobrona - 0
LPR 7 9000 LPR —0 LPR- 0

Zrédto: J. Marszatek-Kawa, Wybory samorzadowe..., s. 203.

Warto tez dodaé, ze pomimo wielu uwag krytycznych dotyczacych tego
rozwigzania, Trybunat Konstytucyjny nie uznat tych zapiséw za niezgodne z Kon-
stytucjg RP, jednakze - co warto podkreslic - sedziowie nie byli jednomysini.
Orzeczenie Trybunatlu wywotato zaskoczenie i zdziwienie ekspertéw, ktorzy
krytykowali powyzej opisane zasady prawa wyborczego zwracajac szczeg6lng
uwage na termin oraz tryb ich wprowadzenia tuz przed wyborami4

Nalezatoby takze wspomnie¢ o innym pomysle, ktory ostatecznie nie uzyskat
poparcia i nie zostat wprowadzony w zycie, ale réwniez stanowit przedmiot goracej
debaty, zarébwno parlamentarnej, jak i publicznej. Chodzi mianowicie o pomyst
wprowadzenia kadencyjnosci w wyborach wojta, burmistrza i prezydenta miasta,
ktéry - zdaniem propagatorow tego pomystu - miat doprowadzi¢ do wymiany
pokolen w samorzadach. Jednakowoz spogladajac na kontekst polityczny, w jakim
ten pomyst sie narodzit, nasuwa sie wiele watpliwosci, co do rzeczywistych intencji
jego pomystodawcow. Czy przypadkiem pod hastem ,,doptywu Swiezej krwi” nie
prébowali oni zwiekszy¢ swoich szans i obsadzi¢ stanowiska wtodarzy wsi i miast?
Poset PiS Przemystaw Gosiewski twierdzit, ze brak kadencji w obsadzaniu
stanowiska wojta, burmistrza czy prezydenta prowadzi do powstawania tzw.
uktadow, ktore dziatajg na szkode spotecznosci lokalnych i przedktadajg wiasny
interes ponad interes spofeczny. Premier Jarostaw Kaczynski, stwierdzit, ze
wprowadzenie ograniczen w zakresie kadencyjnosci woéjtow nie stanowi zamachu
stanu na samorzadnos$¢, ,,samorzadnos¢ bowiem moze rownie dobrze funkcjonowaé
wtedy, kiedy takie ograniczenie istnieje, jak i wtedy, kiedy go nie ma”45 Pomimo

4 P. Sarnecki, op. cit., s. 20-21.
% J. Marszatek-Kawa, Wokotpropozycji Prawa i Sprawiedliwo$ci dokonania zmian w ustawie
0 bezposrednim wyborze wdjta, burmistrza iprezydenta miasta (Opinie na temat skutkéw i konsekwencji
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wyraznego sprzeciwu Platformy Obywatelskiej wobec tego pomystu, jej przewod-
niczacy Donald Tusk powiedziat, ze w wyborach samorzadowych nalezatoby
wprowadzi¢ zasade ograniczenia kadencji, poniewaz ,po o$miu latach z reguty
wiodarze gmin obrastajg sitwami” 46.

Zdecydowany sprzeciw pojawit sie w samym Srodowisku samorzadowym, ktére
z drobnymi wyjatkami twierdzito, ze jest to kolejna préba zawiaszczenia przez
Partie polityczne lokalnej sceny politycznej. Skoro nie mozna tego zrobi¢ zgodnie
2 obecnie obowigzujacymi zasadami, to nalezy dostosowac te zasady do preferenciji
najwiekszych partii politycznych. Gtos w dyskusji zabrat miedzy innymi Jerzy
Regulski, ktory uznal, ze wprowadzenie przez ustawodawce kadencyjnosci jest
bezzasadne, poniewaz jest nieuzasadnione merytorycznie, stanowitoby naruszenie
praw obywatelskich i naruszenie podstaw samorzadnosci, a takze mogtoby obnizyé
jakos¢ administracji lokalnej. Ostatecznie pomystu nie wprowadzono w zycie, ale
P° raz kolejny spér o samorzadowg ordynacje wyborcza byt jednym z pierwszo-
planowych zagadnien w ogdlnopolskiej rywalizacji politycznej47.

KONIEC PEWNEJ EPOKI

Rok 2010 byt ostatnim, w ktérym zastosowanie znalazty znowelizowane
ustawy: ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikow wojewodztw
°raz ustawa o bezposrednim wyborze wdjta, burmistrza i prezydenta miasta.

Wprowadzone zostalo m.in. postulowane do$¢ powszechnie glosowanie przez
Petnomocnika dla wyborcéw, ktérzy majg trudnosci z osobistym oddaniem gtosu.
Uscisleniu i rozszerzeniu ulegly rowniez przepisy wyborcze, w tym przepisy karne
chronigce pewne dobra zwigzane z procesem wyhorczymd4s.

Kolejny raz okazato sie, ze wybory samorzagdowe pod wzgledem ich przygo-
towania, organizacji i przeprowadzenia nalezg do najtrudniejszych wyboréw
w Polsce. Trudno$ci wigza sie z tym, ze w jednym dniu przeprowadzane sg
w rzeczywistosci poczwdrne wybory: do rad gmin, rad powiatow (miast na prawach
Powiatu), sejmiku wojewodztwa i bezposrednie wybory wdjta, burmistrza i prezy-
denta miasta. Te ostatnie czesto odbywajg sie w dwoch turach gtosowania. Ponadto
Wyborcy nadal borykajg sie z trudnoSciami zwigzanymi z réznymi systemami
gtosowania: w wyborach radnych gmin liczacych do 20 tys. mieszkancow oraz
w bezposrednich wyborach wojtéw, burmistrzow i prezydentdw miast obowigzuje

8'aniczenia czasu sprawowania funkcji przez wéjta, burmistrza i prezydenta miasta), w: J. Mar-
Zalek-Kawa, A. Lutrzykowski (red.), Samorzad terytorialny w Polsce i w Europie (do$wiadczenia i nowe
Azwania), Torun 2008, s. 90-98.

Ibidem, s. 95.

Ibidem, s. 96.

J- Szczepanczyk, K. Miazga, M. Mietus, Wybory samorzagdowe 2010 (Poradnik wyborczy
cze o, Warszawa 2010, s. 22-24.
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metoda wiekszosciowa, natomiast w wyborach radnych gmin liczacych powyzej
20 tys. mieszkancéw, rad powiatow i sejmikéw wojewddztw metoda proporcjo-
nalna49

Ostatnie wybory, w ktorych glosowano na podstawie wspomnianych regut,
odbyly sie w dniach 21 listopada oraz 5 grudnia 2010 r.3 Frekwencja w wyborach
wyniosta 47,32%. Ponownie w Il turze gtosowania w wyborach waéjtéw, burmist-
rzéw i prezydentéw miast frekwencja byta duzo nizsza i wyniosta 35,31%5L
Zwyciezcg w wyborach okazata sie Platforma Obywatelska, gdyz wygrata wybory
na wszystkich trzech szczeblach samorzadu, w trzynastu sejmikach wojewodztw,
w wielu duzych miastach, relatywnie dobre wyniki odnotowata takze w wojew6dz-
twach dotychczas uwazanych za sympatyzujgce z PiS®

Prawdziwg rewolucjg w ordynacji wyborczej okazalo sie jednak przyjecie
w dniu 5 stycznia 2011 r. kodeksu wyborczego53 Zastapit on ordynacje do Sejmu
i Senatu, prezydencka, samorzadowg i do Parlamentu Europejskiego. Oczywiscie
wiele rozwigzan zostato powtorzonych z obowigzujgcych wczesniej aktéw pra-
wnych. Wprowadzono jednak np. mozliwo$¢ korespondencyjnego gtosowania dla
Polakéw przebywajacych za granica, a takze zarzadzenia dwudniowego gtosowania.
Co istotne, dwudniowe gtosowanie zostato uznane przez Trybunat Konstytucyjny za
niezgodne z Konstytucjg RP5 Najwazniejsze zmiany wprowadzone w kodeksie to:
rezygnacja z ordynacji proporcjonalnej w gminach, parytet pici i zmiany w biernym
prawie wyborczym do organ6w samorzadowych. Najistotniejszg zmiang w stosunku
do obowiazujacych przepisow jest wprowadzenie jednomandatowej ordynacji
wiekszosciowej w wyborach radnych wszystkich gmin, z wyjatkiem miast na
prawach powiatu. Oznacza to, ze w kazdym okregu wyborczym utworzonym dla
wyboru rady w gminie nie bedgcej miastem na prawach powiatu wybrany zostanie
jeden radny (do tej pory nawet o$miu). Ustawa zaktada réwniez, ze lista wyborcza
do rady miasta na prawach powiatu, rady powiatu i sejmiku wojewo6dztwa nie moze
liczy¢ mniej niz 35% kobiet i nie mniej niz 35% mezczyzn. Jest to warunek
konieczny do rejestracji listy. Wprowadzono takze pewne obostrzenia wzgledem
kandydatéw na radnych, woéjtow, burmistrzow i prezydentéw. O mandat radnego
lub wdjta nie moze ubiega¢ sie m.in. osoba skazana prawomocnym wyrokiem na
kare pozbawienia wolnosci za umysine przestepstwo skarbowe. Wybory samo-
rzagdowe bedg sie odbywaty w ostatnig niedziele poprzedzajgcg koniec kadencji. Za

0 K. W. Czaplicki, B. Dauter, A. Kisielewicz, F. Rymarz, Samorzadowe prawo wyborcze.
Komentarz, Warszawa 2010, s. 17-18.

% W dniu 5 grudnia odbyta sie Il tura glosowania w wyborach wadjta, burmistrza i prezydenta
miasta. Ponadto w dniu 19 grudnia 2010 r. odbyta sie Il tura wyboréw w gminie Piechowice.

8 http://wybory2010.pkw.gov.pYatt/2/p1/000000.htmIl#tabs-1  (data wejscia na  strone
20.12.2011).

2 http://www.przeglad-tygodnik.pl/pl/artykul/zwyciezcy-przegrani-wyborow-samorzad owych
(data wejécia na strone 20.12.2011).

5 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy (Dz. U. 2011 Nr 21 poz. 112).

51 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 lipca 2011 r. (sygn. akt K 9/11).
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sprawg poprawki zaproponowanej przez Senat wprowadzono rowniez nowe zasady
sktadania $lubowania przez radnych oraz wéjtow, burmistrzow i prezydentow miast.
Sesje z punktem dotyczacym skiadania przysiegi bedzie zwolywat komisarz
Wyborczy%. Na efekty ijednoznaczng ocene przyjetych rozwiagzan nalezy poczekaé
do kolejnych wyboréw samorzadowych w 2014 r., kiedy to znajdg one swoje
zastosowanie.

PRZYSZt0SC SAMORZADOWEGO PRAWA WYBORCZEGO

Podsumowujgc rozwazania na temat ewolucji samorzadowej ordynacji wy-
borczej, mozna doj$¢ do Kkilku kluczowych wnioskéw, ktore uprawniajg do
Wysuniecia co najmniej Kilku propozycji zmian w obecnie obowiazujacych
zasadach rywalizacji wyborczej. Po pierwsze wida¢ wyraznie, ze wraz z biegiem
ezasu i przyrostem samorzadowych do$wiadczer samorzadowa ordynacja wyborcza
staje sie coraz bardziej sformalizowana i skomplikowana dla politycznych de-
cydentéw, ktérzy wyrazajg che¢ wziecia udzialu w wyborach. Po drugie nie
ulega watpliwosci, ze nastepuje proces upartyjnienia wyboréw oraz organow
uchwatodawczych i wykonawczych na poziomie gminy, czemu zdecydowanie
sPrzyja sukcesywne modyfikowanie ordynacji wyborczej w kierunku utatwienia
dziatalnosci partiom politycznym. Po trzecie tego rodzaju proces wplywa ne-
gatywnie na tworzace sie oddolnie inicjatywy lokalne, ktére w sposéb nieunikniony
sprzyjaja tworzeniu sie spoteczenstwa obywatelskiego w Polsce. Po czwarte
nie ma nic ztego w tym, ze partie polityczne angazujg sie w wybory lokalne
1 regionalne, jednakze jest naganne, gdy w swojej dziatalnosci politycznej,
w szczegoOlnosci w kampanii politycznej, nie podejmuja tematéw istotnych z punktu
widzenia wspdlnoty lokalnej czy regionalnej.

Warto takze zauwazy¢, co nie byto szczegotowo analizowane w tym opracowa-
niu, ze obraz kampanii wyborczej w szesSciu dotychczasowych wyborach samo-
rzadowych odbiega od zamystow pomystodawcéw restytucji polskiego samorzadu
terytorialnego. Okazuje si¢ bowiem, ze gros tematdw poruszanych w kampanii nie
dotyczy zagadnien lokalnych czy regionalnych i wynika bardzo czesto z prostego
Przenoszenia sporow politycznych ze szczebla og6lnopolskiego na szczebel samo-
rzadowy. Dodatkowo nalezy takze powiedzieé, ze kluczowe zagadnienia dla
rozwoju regionu, jak chociazby integracja Polski z Unig Europejska oraz korzysci
1zagrozenia z niej ptynace rowniez bardzo rzadko pojawiaty sie w trakcie trwania
batalii politycznej, chociazby w 2002 r., kiedy Polska stata o krok od wejscia do
unijnych strukturs.

http://www.samorzad.pap.pl/palio/html.run7_Instance = cms_samorzad.pap.pl&_Page
==2&s = depesza&dep = 83822 (data wejécia na strone 20.12.2011).
A. Kamyczek, G. Nowak, J. Micinski, Wybory samorzgdowe w Polsce w kontek$cie integracji
eur°pejskiej, ,,Studia Europejskie” nr 4, 2002, s. 225-235.
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Jakie zatem powinno by¢é samorzadowe prawo wyborcze w tréjstopniowym
modelu samorzadu terytorialnego w Polsce? W moim przekonaniu powinno by¢ ono
przede wszystkim maksymalnie uproszczone, zwiaszcza na poziomie gminy, ktora
jest podstawowag jednostka samorzadu terytorialnego. Nie ulega rowniez watpliwo-
§ci, ze reguty prawa wyborczego powinny by¢ znane potencjalnym wyborcom na
wiele dni przed terminem wyboréw tak, azeby gtos oddany przy urnie wyborczej byt
glosem oddanym S$wiadomie. Znajomos$¢ regut procesu wyborczego oraz $wiado-
mosc¢ tego, kogo wybieramy i do jakiego organu, jest ciggle - mimo doswiadczenia
szeSciu elekcji - w polskim spoteczenstwie zbyt niska. Nalezy takze potozyé
szczegdlny nacisk na wsparcie dla lokalnych inicjatyw spotecznych i politycznych,
ktore przedstawiajg alternatywne wobec partii politycznych programy wyborcze, to
one bowiem znajg rzeczywiste problemy danego regionu i sg znacznie blizsze
lokalnej spotecznosci. Istotne jest réwniez powstrzymanie postepujagcego procesu
upartyjnienia wyboréw samorzadowych i wprowadzenie w ordynacji takich zmian,
ktore zapewnig lokalnym komitetom wyborczym réwng rywalizacje ze zorganizo-
wanymi ugrupowaniami politycznymi.

Zdaniem wielu specjalistow zajmujacych sie prawem wyborczym istotne jest to,
aby byto ono stabilne. W ten sposéb wyborca chroniony jest przed wszelakimi
dziataniami o charakterze manipulacyjnym czy prowokacyjnym, ktére bardzo
czesto podejmowane sg partykularnie i koniunkturalnie przez znaczace sity poli-
tyczne w kraju. Stabilno$¢ prawa decyduje ponadto o wiarygodnosci przeprowadzo-
nych wyboréw oraz ich wynikéw. Jesli natomiast zasady udziatu obywateli
w procesie wyborczym sg czesto zmieniane, z reguly bardziej komplikowane, to
wyborca moze sie poczu¢ zagubiony i zdezorientowany sytuacjg zastang przy umie
wyborczej i uznaé, iz jego gtos nie ma wptywu na istniejacy uktad sit na scenie
politycznej, bowiem bedzie on zmanipulowany w toku procedury wyborczej.
Worazenie to potegowane jest szczegdlnie poprzez dokonywanie zmian w prawie
wyborczym na przystowiowe ,,za pie¢ dwunasta”57.

ABSTRACT

Thepolitical transformation which was introduced in Poland in 1989 brought about the creation of
a state founded on democratic rules and respecting basic human rights. It was a period ofdynamic
political changes. As a result, self-government appeared and continues to exist in itspresent shape. The
electoral system is an essentialpart ofpolitical life on a local and regional level. However, this system
can also easily be abused to achieve some immediate political goals which do not always converge with
the aims of a democratic state. Six previous self-government elections have proven that electoral
regulations often become the subject ofa political game.

i} Marszatek-Kawa, Wybory samorzadowe..., s. 201-202.

Przeglad Zachodni, nr 1, 2012 Instytut Zachodni



