Z \\ SYSTEMOWE WSPARCIE UNIA EUROPEJSKA
KAPITAL LUDZKI b procssow EUROREISA
- NARODOWA STRATEGIA SPOINOSCI \\ ZARZADZANIA W JST FUNDUSZ SPOLECZNY

Projekt wspotfinansowany przez Unie Europejskq w ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego

Zmiany samorzgdowego systemu
wyborczego

Jarostaw Flis
Uniwersytet Jagiellonski

Krakéw 2014

\* %]

UNIWERSYTET
EKONOMICZNY
1925 W KRAKOWIE J_

Projekt ,,Systemowe Wsparcie Procesdw Zarzgdzania w JST”
Biuro partnera projektu: Matopolska Szkota Administracji Publicznej Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie
31-510 Krakéw, ul. Rakowicka 16; tel.: 012 293 75 60, faks: 012 293 75 59; www.msap.pl



Spis tresci

CZ. 1. REFERENDUM WYBORCZE ..ottt 4
Lo SHIBSZCZENIE ... ettt bbbttt neas 4
[, DIAGNOZA SYLUBCT ...ttt ettt bbbt 5
[1l. Propozycje zatozen do UStAWY/ USLAW .......ccciriiiieiiiiiiiieiee e 10
IV, POUSUMOWENIE .....o.viiiiiiiiieiieiieie ettt bbbttt bbbt nn e 11
CZ.1.1. OREDOWNIK GMINNY ...ttt 17
Lo SEIESZCZENIE ... et b ettt bbb 17
U B T o[ 0.2 S} Y (1 - (o] SRR USRS 18
[1l. Propozycje zatozen do UStAWY/ USEAW .......cciriirieriiiieiieiie e 19
IV, POUSUMOWENIE .....o.viiiiiiiieiieiieeee sttt bbbttt 21
CZ. 2. SPERSONALIZOWANA ORDYNACJA PROPORCJONALNA.......cccoceieninn 22
T 1 (=17 074~ 1] [ SR PRURSRPR PR 22
[, DIAGNOZA SYLUACT ...ttt ettt bbbt 24
[1l. Propozycje zalozen do UStaWy/ UStAW .......ceoviiiiieiiieiie e 32
IV, POUSUMOWENIE .....o.viiiiiiitieiieiieie ettt bbbttt b et st n e e s e 41

ZAY.ACZNIK 1. Podzial mandatéw w skali wojewdédztwa na tle podzialu mandatéow
W ODECNYIM SYSTEIMHE ...ttt ettt e e st e et e et e sae e teereesreenteeneenres 42



Przedstawiane opracowanie sktada si¢ z dwodch czesci, prezentujacych dwie
propozycje zmian samorzadowego systemu wyborczego. Pierwsza z nich dotyczy sposobu
wybierania wojtow, burmistrzow i prezydentow miast (zwanych dalej wlodarzami), druga —
sposobu wybierania sejmikow, rad powiatdow oraz miast na prawach powiatu. Zmiany te
odpowiadajg propozycjom 1.3 oraz 1.6, przedstawianym w II tomie Raportu o stanie
samorzgdnosci terytorialnej w Polsce. Pierwsza z tych propozycji uzupetniona jest o postulat
zmiany ustroju JST poprzez wprowadzenie nowej funkcji — oredownika gminnego — CO
stanowi uzupelnienie propozycji 1.2 tegoz raportu. Rozwigzanie takie, cho¢ zasadniczo
dotyczy rozwigzan ustrojowych, proponowane jest wlasnie ze wzgledu na jego mozliwe
konsekwencje dla rywalizacji wyborczej. Wszystkie te propozycje taczy to, ze sa one
odpowiedzig na zidentyfikowane dysfunkcje samorzadu terytorialnego — autokratyczng oraz

utomnej wspolnotowosci.



CZ. 1. REFERENDUM WYBORCZE

I. Streszczenie

Proponowane rozwigzanie zaktada, ze urzedujacy wtodarz zabiegajacy o reelekcje
(zwany dalej inkumbentem), jest traktowany jako kandydat odmienny od pozostatych.
W przypadku rejestracji takiego kandydata pierwsza tura wyborow ma formg¢ referendum
W sprawie jego odwotania. Karta do glosowania w takim przypadku wyglada inaczej niz
w sytuacji wyborow otwartych (gdy wszyscy kandydaci sa pretendentami) a procedura
wyboréw jest modyfikowana. Wyborca w pierwszej kolejnosci odpowiada na pytanie
o0 charakterze referendalnym — czy jest za tym, zeby urzedujacy wojt, burmistrz czy prezydent
miasta pozostat na stanowisku. Dopiero po tym pojawia si¢ lista potencjalnych pretendentow,
spomiedzy ktorych wyborca wskazuje tego, ktory cieszy si¢ jego najwigkszym poparciem.
Ten glos ma znaczenie tylko wtedy, gdyby urzedujacy wilodarz przegral referendum. Jesli
ponad potowa wyborcoOw bedzie za tym, zeby pozostawi¢ na stanowisku urzgdujacego
wlodarza, glosy oddawane na pozostatych kandydatéw nie majg zadnego znaczenia —
inkumbent pozostaje na swoim stanowisku na kolejng kadencje. Jesli jednak wigkszos¢
wyborcow jest przeciwnych temu, zeby wilodarz pozostal na stanowisku, uznaje si¢, ze
przegrat on wybory i z zasady nie wchodzi do drugiej tury, gdyby takowa byta koniczna. Jego
wynik wyborczy nie ma znaczenia — niezaleznie od tego, jak ma si¢ wielkos¢ jego poparcia
do poparcia pretendentéw. Jesli ktory§ z pretendentéw zdobedzie ponad potowe wskazan,
wygrywa wybory juz w pierwszej turze. Jesli zaden z pozostatych kandydatow nie zdobyt 50
proc. gtosow, odbywa sig¢ druga tura, do ktorej wchodzi dwoch pretendentow, ktorzy zdobyli

najwyzszy procent glosow.

Proponowane rozwigzanie ogranicza mozliwo$¢ wygrywania przez urzedujacych
wlodarzy wyborow w oparciu o napigcia, jakie dwuturowy system wyborczy wywotuje
pomiedzy ich konkurentami. Ustawia ono inkumbentom znaczaco wyzszy prog w zabiegach
o0 reelekcje w poréwnaniu do pretendentéw. Jest to odpowiedZz na obserwowang przewage

inkumbentow, nawet tych, ktoérzy w pierwszej turze odrzucani sg przez wigkszo$¢ wyborcow.



Il.  Diagnoza sytuacji

Problemem, ktéry trapi polski samorzad, jest nadmierna stabilizacja, do ktorej
przyczynity si¢ bezposrednie wybory wiltodarzy. Wojtowie, burmistrzowie i1 prezydenci,
pochodzacy z bezposrednich wybordéw, charakteryzujg si¢ bardzo wysokim poziomem
reelekcji. 80 proc. takich kandydatow startujagc ponownie wygrywa wybory. W wielu
miejscach nie dochodzi w ogdle do rywalizacji z braku konkurentow, ktorzy wystartowaliby
przeciwko urzgdujgcemu wlodarzowi. Natomiast takie sytuacje praktycznie nie zdarzajg sig,

jesli urzedujacy wojt, burmistrz czy prezydent nie startuje w wyborach.

Na wykresie 1 pokazano zréznicowanie wyniku wyborczego w gminach w wyborach
w2010 r. w podziale na 5 kategorii, w zaleznosci od losow inkumbenta. Oddzielnym
przypadkiem jest sytuacja, gdy inkumbent nie startuje i wybory maja charakter otwarty —
wszyscy kandydaci startuja na rownych prawach. Cztery pozostale kategorie wyrdzniono jako
skrzyzowanie dwoch kryteriow — czy inkumbent wybory wygral czy przegral, oraz czy
rozstrzygnigcie nastapito w pierwszej, czy dopiero w drugiej turze. Wykres pokazuje procent

poszczegolnych rodzajow gmin, w ktorych doszto do sytuacji danego typu.

Parametry te podano dla trzech kategorii gmin — miast (w tym takze miast na prawach
powiatu), gmin miejsko-wiejskich oraz gmin wiejskich. Kategorie te obejmujg odpowiednio
260, 500 1 1363 przypadki. Pomimo tak istotnie rozbieznych liczebnos$ci, kategorie te
obejmuja poréwnywalng liczb¢ wyborcow — odpowiednio 49, 23 i 28 proc. ogoétu. Na

wykresie podano rowniez udzialy wyréznionych kategorii dla wszystkich gmin.

We wszystkich rodzajach gmin procent sytuacji, gdy inkumbent nie startuje ponownie,
jest zblizony. Podobna jest tez taczna liczba przypadkéw, w ktorych inkumbent odnosi
sukces. Natomiast w miastach wyraznie nizszy jest udzial zwycigstw inkumbentow
W pierwszej turze w poroOwnaniu z gminami wiejskimi. Jednoczesnie jednak zdecydowanie
mniejsza jest w miastach liczba przypadkow, gdy inkumbent przegrywa wybory juz
w pierwszej turze. Urbanizacja gminy ma tez wyrazne znacznie dla obu kategorii
obejmujacych rozstrzygnigcie wyborow zapadajace w drugiej turze. W gminach wiejskich
mniejszy jest udzial zarowno sukcesoOw, jak 1 porazek inkumbentéw w pojedynkach
wymuszonych przez system wyborczy. Gminy miejsko-wiejskie sytuuja si¢ pomigdzy tymi
przypadkami.



Bardzo podobne liczebno$ci poszczegdlnych kategorii wystepowaty tez w wyborach
w 2006 r. Nieco mniejszy byl wtedy udziatl otwartych wyboréw, natomiast nieznacznie
wiekszy udzial porazek inkumbentéw odniesionych juz w pierwszej turze. Niemnigj

generalne proporcje nie odbiegaty od wzoru obserwowanego w 2010 r.

15,0 16,2 13,5 14,4

wybory otwarte
Ewygraniw | turze
mwygraniw Il turze
B przegraniw Il turze

M przegraniw | turze

miasta gminy miejsko- gminy wiejskie gminy razem
wiejskie

Wykres 1. Losy inkumbentéw w wyborach wlodarzy gmin w 2010 r.

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych PKW.

Przedstawione na wykresach dane pozwalajg dostrzec, ze cho¢ generalnie wskaznik
udanych reelekcji jest we wszystkich rodzajach gmin bardzo zblizony, to jednak
W poszczegdlnych kategoriach istotnie si¢ rozni. Wyrdznione kategorie umozliwiajg szereg
poréwnan, ktére majag na celu zdiagnozowanie zrodet przewagi inkumbentow
W poszczegbdlnych rodzajach gmin. Najwyrazniej bowiem, pomimo generalnie zblizonych

wzoréw w takich kategoriach, ich sytuacje sa odmienne.



Sktadowe opisujace przewagi inkumbentéw w wyborach w 2010 r. przedstawia
wykres 2. Pokazano na nim trzy parametry wynikajace z przeliczenia danych pokazanych na
wykresie 1. Sg to: procent zwycigstw inkumbentow w I turze, procent sytuacji, w ktorej start
inkumbenta wigze si¢ z konieczno$cig przeprowadzenia dwoch tur glosowania oraz procent

zwyciestw inkumbentow w 11 turze.

47,3

miasta gminy miejsko-wiejskie gminy wiejskie

W procent zwyciestw inkumbentow w l turze
m koniecznosd |l tury w przypadku startu inkumbenta

procent zwyciestw inkumbentow w Il turze

Wykres 2. Sytuacja inkumbentéw w wyborach wlodarzy gmin w 2010 r.

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych PKW.

Niezwykle silna pozycja inkumbentéw w gminach wiejskich przejawia si¢ w bardzo
czestych zwyciestwach juz w pierwszej turze — 7 na 10 z nich odnosi taki sukces. W miastach
jest on udziatem niewiele ponad potowy kandydujacych. Poniewaz dodatkowo — jak juz
wspomniano — liczba porazek inkumbentow w pierwszej turze jest w miastach znaczgco
nizsza niz w pozostatych gminach, liczba sytuacji, w ktérych start inkumbenta wigze si¢
Z potrzebg przeprowadzenia drugiej tury glosowania, jest w miastach nieomal dwukrotnie
wicksza niz w gminach wiejskich. Natomiast w miastach inkumbenci majg wyrazng

przewage, gdy dochodzi do drugiej tury — wygrywaja ja wyraznie czgéciej niz to ma miejsce



w pozostalych gminach. Uzupetieniem liczebnosci poszczegolnych kategorii jest srednie

poparcie, ktore jest udzialem inkumbentéw w I turze wyboréow, w zaleznosci od loséw

i rodzaju gminy (tabela 1).

miasta gminy miejsko-wiejskie wiejskie razem
przegrani w | turze 36,0 36,5 39,1 38,2
N W . 29,3 30,1 33,3 31,9
wygrani w Il turze 42,4 43,0 44,1 43,4
wygrani w | turze 66,4 69,5 73,4 71,8

Tabela 1. Srednie poparcie inkumbentéw w I turze wyboréw w wyréznionych kategoriach

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych PKW.

Paradoksalnie, kandydaci przegrani w I turze maja $rednio wigksze poparcie niz ci,
ktérzy przeszli do II tury 1 dopiero wtedy przegrali wybory. Wynika to z reguly z tego, ze
porazka w | turze ma miejsce, gdy naprzeciw inkumbenta stanie jeden mocny pretendent.
Natomiast do II tury dochodzi, jesli przeciw stabemu inkumbentowi stanie wigksze grono
réwnie stabych pretendentow. Dopiero jeden z nich, po przejsciu do drugiej tury, skupia glosy
wszystkich niezadowolonych z inkumbenta. Wida¢ przy tym wyraznie, ze stabo$¢
inkumbenta widoczna jest najczegsciej juz w pierwszej turze. Z drugiej strony, rdznice
W poparciu pomigdzy przegranymi w pierwszej turze i wygranymi w drugiej sa mniejsze,
zarowno od tych miedzy oboma kategoriami przegranych, jak i od tych miedzy oboma
kategoriami wygranych. Rodzaj gminy wyraznie réznicuje liczbe startujgcych w wyborach
pretendentow. Jesli poming¢ inkumbentow, w 2010 r. w miastach bylo to S$rednio 3,6
kandydata, w gminach miejsko-wiejskich 2,6 kandydata, za§ w gminach wiejskich tylko 1,9

kandydata.

Na podstawie takich danych mozna przedstawi¢ dwie uzupelniajace si¢ hipotezy
wyjasniajagce Zrodlo przewagi inkumbentow. W mniejszych gminach wyraznie czestsze s3
przypadki braku powaznego konkurenta, co widoczne jest takze przez skale przewagi, jaka
ma typowy zwycieski inkumbent nad calg reszta pretendentow razem wzigtych. Drugim
zrodtem przewagi wlodarzy — widocznym w miastach - jest dwutorowy system glosowania.
W takim systemie pierwsza tura moze stanowi¢ powazng przeszkoda dla ostatecznego
sukcesu pretendentow, poniewaz uruchamia ona rywalizacje pomig¢dzy pretendentami

0 sukces w pierwszej turze, o prawo do ostatecznego starcia z inkumbentem. To utrudnia



budowanie szerokich porozumien i skupianie opozycji wzgledem rzadzacych, a prowadzi do
ostabienia opozycji poprzez wewngetrzne tarcia. W rezultacie nawet jesli jeden z kandydatéw
opozycyjnych wchodzi do drugiej tury, do ktorej z reguly — jesli nie wygrywa w pierwszej
turze — wchodzi inkumbent, to w takiej sytuacji inkumbent ma przewage wzgledem
konkurenta wynikajaca z animozji pomiedzy poszczegdlnymi pretendentami. Logika takich
wyboréw sprawia, ze z punktu widzenia pretendenta rywalizacja w pierwszej turze jest
nakierowana przede wszystkim na rywalizacj¢ z innymi pretendentami, nie za$
Z inkumbentem. To utrudnia przeptywy glosOw pomigdzy pretendentami przed drugg tura.
Efektem jest wyrazna przewaga inkumbentow w drugiej turze — przewaga, ktérej nie widac
w przypadku mniejszych gmin. Pierwsza z przedstawionych propozycji ma na celu
ograniczenie wilasnie tej przewagi. Natomiast uzupelniajgca propozycja, przedstawiona
w dalszej kolejnosci, motywowana jest w pierwszej kolejnoSci potrzeba odpowiedzi na

pierwszg z tak wyr6znionych przewag inkumbenta.



I11.  Propozycje zalozen do ustawy/ ustaw

Zmiana systemu wyborczego dotyczy jednej podstawowej sytuacji — gdy poza
inkumbentem zgtoszono co najmniej dwoch kandydatow. W takim przypadku glosowanie ma
dwa ctapy, za$ wyborca dwa glosy. Pierwszy glos jest odpowiedzig na pytanie: Czy chcesz,
aby obecny wojt/burmistrz/prezydent miasta dalej sprawowat swoj urzqd? Na drugie pytanie
odpowiada si¢ niezalezne od tego, jakiej odpowiedzi udziela si¢ pierwsze z pytan. Brzmi ono:
Gdyby wojt/burmistrz/prezydent mial sie zmieni¢, ktorego z pozostalych kandydatow

popierasz?

Drugi glos jest wazny tylko, jesli udzieli si¢ odpowiedzi na pierwsze z pytan. Jest on
brany pod uwage, gdy co najmniej potowa waznych glosow jest przeciwna dalszemu
sprawowaniu urzedu przez dotychczasowego wilodarza. Jesli wigkszo$¢ jest przeciwna
pozostaniu inkumbenta, a ktorys$ z pozostatych kandydatow zdobedzie ponad potowe glosow
w odpowiedzi na drugie z pytan, taki pretendent wygrywa wybory. Jesli wickszo$¢ jest
przeciwna ponownemu wyborowi inkumbenta a zaden z pozostatych kandydatéw nie zdobyt
wiekszosci glosow, przeprowadza si¢ ponowne gtosowanie wedlug dotychczasowych zasad.
Kandydatami s3 w nim dwaj pretendenci, ktorzy zdobyli najwigksza liczbg glosow.
Inkumbent nie bierze w niej udziatu, niezaleznie od tego, jak si¢ ma liczba przezen zdobytych
gloséw do liczby gloséw zdobytych przez dwdch najlepszych pretendentow. W jego sprawie

wigzaca jest decyzja wyborcoOw wyrazona w pierwszym pytaniu.

Ta metoda wyboru powinna by¢ rowniez zastosowana w przypadku referendow
odwotawczych, zmniejszajac liczbe glosowan, do ktorych sprowadza si¢ procedura
przerwania kadencji. W kwestiach szczegdétowych, obszarem dyskusyjnym pozostaje
procedura w przypadku braku kontrkandydata dla startujacego inkumbenta oraz w przypadku
zarejestrowania tylko jednego takiego kontrkandydata. W obu tych przypadkach
proponowana procedura moze zostaé zastosowana, jednak przemawia za tym przede
wszystkim utrzymanie jednego standardu — w takich bowiem okoliczno$ciach nie ma tu

istotnej zmiany systemowej w poréwnaniu do obecnych zasad.
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IV. Podsumowanie

Wyréznienie urzedujacego wiodarza jako kandydata o specjalnym statusie ma swoje
uzasadnienie w rzeczywistych zjawiskach spotecznych — jego uprzywilejowanej pozyciji.
Dzi¢ki proponowanej procedurze inkumbent jest wystawiony na ci¢zszg probe niz pozostali
kandydaci. Jednocze$nie nie jest to proba, ktora jest nie do przezwyciezenia. Natomiast
inkumbent nie ma mozliwosci wygrywania dzigki animozjom pomig¢dzy pozostatymi
kandydatami zabiegajacymi w pierwszej kolejnosci o przejscie do drugiej tury. Z drugiej
strony wyborca mialby swiadomos¢, ze jego odmowa poparcia dla inkumbenta ma charakter
nicodwolalny, w odréznieniu od dotychczasowej procedury. Obecnie wyborca, ktory
preferuje innego kandydata, nawet majac $wiadomos¢ niewielkich jego szans na sukces, moze
zaktada¢, ze w przypadku niepowodzenia tej kandydatury dalej moze poprze¢ inkumbenta
w drugiej turze. W proponowanym rozwigzaniu nie bedzie juz mie¢ takiej mozliwosci.
Jednocze$nie wyborcy mieliby wigksza swiadomos$¢ tego, kto jest potencjalnym sukcesorem.
Prawdopodobienstwo, ze dojdzie do drugiej tury, jest w takiej sytuacji mniejsze, poniewaz ci
wyborcy, ktorzy glosuja w drugiej turze na inkumbenta z powodu obaw przed tym co sig¢
stanie, jezeli wygra ktory$ z odrzuconych przez nich pretendentéw, moga rozstrzygna¢ swoje
wahania na stron¢ inkumbenta juz w pierwszej turze. Natomiast, jesli wigkszos$¢ jest za tym,
aby zakonczy¢ kadencje urzedujacego wojta, burmistrza czy prezydenta, wigksze jest tez
prawdopodobienstwo, ze ktorys z pozostatych kandydatéw zdobedzie 50 proc. gtoséw od razu
w pierwszej turze. Dzieje si¢ tak dlatego, ze roéwniez zwolennicy pozostania inkumbenta na
stanowisku musza si¢ wypowiedzie¢ od razu, ktorego z pozostatych kandydatow najchetniej
widzieliby jako zwycigzce. W przypadku porazki inkumbenta wyrazonej w odpowiedzi na
pierwsze pytanie, proponowana procedura jest rownoznaczna z jednoczesng drugg turg dla
zwolennikow przegranego kandydata-wlodarza. Stad wynika wigksza szansa, ze rywalizacja

pretendentow rozstrzygnie si¢ juz w pierwszej turze.

Ograniczenie cze¢stosci przeprowadzania drugiej tury wyborow jest powazng korzyscia
spoteczng. Przekonanie takie wynika nie tylko z powodu kosztéw, ponoszonych na
organizacj¢ ponownego gtosowania. Szczegdtowa analiza wynikéw drugiej tury pokazuje, ze
w wigkszosci przypadkéw dochodzi w niej do istotnego spadku frekwencji. Stad kreowana
przez ponowne glosowanie wigkszo$¢ bezwzgledna jest poniekad iluzoryczna — 50 proc.
glosow z drugiej tury odpowiada $rednio 40 proc. glosow w pierwszej turze. Liczby glosow

zdobytych przez zwycigzcow drugiej tury tylko w nielicznych przypadkach dawalyby
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bezwzgledna wigkszos¢ w pierwszej turze. Zjawisko to ma daleko idace konsekwencje dla

strategii poszczegolnych podmiotow lokalnej polityki.

Proponowana zmiana ogniskuje uwage w kampanii wyborczej na inkumbencie,
utrudniajgc mu strategi¢ przeczekiwania pierwszej tury. Dotychczasowe doswiadczenia
wskazuja, ze inkumbent moze liczy¢ na okoto 20% glosow wytacznie z racji zajmowanego
stanowiska. Stad bierze si¢ opisane wczesniej zjawisko, polegajace na wigkszej czgstotliwosci
drugich tur wyboréw w miastach. W gminach wiejskich mniejsza liczba kandydatow skutkuje
mniejszym rozproszeniem glosow. Dlatego tez zmiana systemu ma wigksze znaczenie dla
sytuacji w miastach. Natomiast podniesieniu konkurencyjnosci wyborow w gminach
wiejskich stuzy¢ ma w wigkszym stopniu uzupetniajaca propozycja, przedstawiona w dalszej

kolejnosci.

Poddanie inkumbentéw dodatkowej probie jest uzasadnione takze tym, ze ich
przewaga wynika w istotnej czgsci z wykorzystania przeciw konkurentom silnego w Polsce
resentymentu antypartyjnego. Niska wiarygodnos$¢ polskich partii politycznych, ktére naleza
do najstabszych wsérdéd ogoétu krajow demokratycznych, potegowana jest przez glebokosé
emocjonalnych podziatéw na ogodlnopolskiej scenie politycznej. W takiej sytuacji wlodarze
przedstawiajacy si¢ jako ,,bezpartyjni” moga w drugiej turze glosowania liczy¢ na poparcie
wyborcoéw jednej z dwoch glownych partii, jesli maja za konkurenta kandydata drugiej z nich.
Potwierdzaja to analizy wynikow wyborczych burmistrz6w 1 prezydentow miast.
Ogolnopolskie partie, §wiadome takiej przewagi rzadzacych, maja ktopot z wylonieniem
silnych kandydatéw — przekonanie o wyjsciowej przewadze inkumbentow staje si¢ w takim

przypadku samospelniajaca si¢ przepowiednia.

Nowy system wyborczy moglby takze powaznie ograniczy¢ koszty procedury
odwotywania wlodarzy w trakcie kadencji. Obecnie stosowana procedura zaktada
w przypadku powodzenia takiej operacji co najmniej dwa, zazwyczaj za$ trzy glosowania.
W proponowanym rozwigzaniu dwa pierwsze glosowania — glosowanie za odwotaniem
I pierwsza runda wyboru pretendentow — bylyby potaczone. Warto byloby jednoczesnie
zmieni¢ zasady ustalania waznoS$ci takiego referendum tak, by zachgca¢, nie za$ zniechecad
do udziatu w nim zwolennikow urzedujacego wilodarza. Statoby si¢ tak, gdyby wymog
frekwencji dotyczyl wylacznie gltoséw oddanych za odwotaniem, w miejsce wymogu

dotyczacego ogotu oddanych gloséw. Po takiej zmianie mozna byloby si¢ spodziewaé, ze
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zwolennicy dotychczasowego wiodarza, wskazujac jednego z potencjalnych sukcesorow,
mogliby wybor nowego wlodarza rozstrzygnaé juz w pierwszej turze. Ujednolicenie
procedury wyborczej w przypadku startu inkumbenta oraz referendum odwotawczego
likwidowatoby takze paradoks, ktory jest zrédtem zbgdnych napie¢ w obecnym systemie —
pokonanie inkumbenta w referendum w zadnym wypadku nie byloby juz latwiejsze od
pokonania go w wyborach powszechnych. Obie sytuacje nie roéznityby si¢ pod wzgledem
relacji pomigdzy przeciwnikami inkumbenta. Obecnie w kampanii referendalnej tatwiej
0 wspodldziatanie podmiotéw stojacych za potencjalnymi pretendentami, niz w regularnych

wyborach.

Opisywana zmiana wymaga modyfikacji kodeksu wyborczego, natomiast
w przypadku rozszerzenia jej na referenda odwolawcze — takze na ustawe o referendum

lokalnym z dnia 15 wrze$nia 2000 r.

Proponowane rozwigzanie jest wzorowane na nowozelandzkim referendum w sprawie
zmiany ordynacji wyborczej, w ktorym réwniez przewidziano dwustopniowe glosowanie:
W pierwszym pytaniu wyborcy wypowiadali si¢, czy chca zmiany obecnego systemu,
a w drugim wskazywali na to, ktore z alternatywnych rozwigzan woleliby, gdyby doszto do

zmiany (rycina 1).
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Referendum on New Zealand’s Voting System

@ WELLINGTON CENTRAL
E LECTO RATE Official Mark
Explanation

1. You may vote in both Part A and Part B or you may vote in only Part A or only Part B.
2. Vote by putting a tick in the circle next to the option you choose.

Part A
Should New Zealand keep the Mixed Member Proportional (MMP)
voting system?

Vote for only one option Vote Here

| vote to keep the MMP voting system

| vote to change to another voting system

If New Zealand were to change to another voting system, which voting
system would you choose?

-
-
Part B @

Vote for only one option Vote Here

| would choose the First Past the Post system (FPP)
| would choose the Preferential Voting system (PV)
| would choose the Single Transferable Vote system (STV)

| would choose the Supplementary Member system (SM)

Final Directions
* If you spoil this voting paper, return it to the officer who issued it and apply for a new paper.

. After\voting, fold this voting paper so that its contents cannot be seen and place it in the
referendum ballot box.

* You must not take this voting paper out of the polling place.

Rycina 1. Karta do glosowania w nowozelandzkim referendum w sprawie systemu wyborczego
w2011 r.

Zrédlo: Te Ara — The Encyclopedia of New Zealand, /www.teara.govt.nz.
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Inne rozwazane rozwigzania

Najczesciej proponowanym rozwigzaniem, ktéore ma zapobiega¢ potencjalnym
patologiom wynikajacym z dlugotrwatego zajmowania stanowiska przez wtodarzy gmin, jest
ustawowe ograniczenie liczby kadencji do dwoch. Takie ograniczenie rodzi watpliwosci ze

wzgledu na potencjalng nieskuteczno$¢ oraz mozliwe systemowe skutki uboczne.

Ograniczenie liczby kadencji przenoszone jest do samorzadu z poziomu
ogoblnokrajowego, gdzie zostato zaimplementowane wzorem innych krajow, w szczegdlno$ci
Stanoéw Zjednoczonych. Zastosowanie tego rozwigzania na poziomie gminy krytykowane jest
z punktu widzenia warto$ci demokratycznych. Najczesciej wskazuje si¢ na wynikajace stad
ograniczenie prawa wyboru, ktore byloby efektem takiego podejscia. Wydaje sig, ze ten
argument jest argumentem stabym. Fakt, ze prezydent panstwa podlega takiemu samemu
ograniczeniu, nie jest poddawany w watpliwos¢, trudno wiec znalez¢ argument, dlaczego
reguta stosowana w przypadku catego kraju nie moglaby by¢ zastosowana w pojedynczej
gminie. Stabo$¢ tego kontrargumentu nie przesadza jednak o tym, ze ta propozycja dobrze

shuzy rozwigzaniu rzeczywistego problemu.

Przeciwko ograniczeniu liczby kadencji mozna przytoczy¢ innego rodzaju argumenty.
Przede wszystkim, w odroznieniu od prezydenta, wlodarz gminy ma swojego zastgpce. Taka
osoba peti zwykle istotne funkcje spoteczne, ma szczegétowo przypisane kompetencje i nie
ma zadnego powodu, by przypuszczaé, ze nie tworzy z wlodarzem gminy zgranego duetu,
w ktorym nastepuje wzajemne uzupelnienie umiejetnosci czy predyspozycji. W takiej sytuacji
mozna sobie wyobrazi¢, ze po uptywie dwoch kadencji taki rzadzacy duet zamienia si¢
rolami. Urzgdujacy wojt staje si¢ zastgpca wojta, a jego zastgpca startuje w bezposrednich
wyborach. Przypadek wyborow w Katowicach w 2014 r., gdy doszto do udanej sukcesji na
rzecz dotychczasowego wiceprezydenta, jest waznym przyktadem. Zastosowanie takiego
wybiegu wydluza do szesnastu lat witadze tych samych oséb. Co za tym idzie, takie

rozwigzanie moze by¢ nieskuteczne.

Druga réznica, ktora odrdznia sytuacje w gminie od sytuacji glowy panstwa jest to, ze
glowa panstwa odchodzaca z urzedu po drugiej kadencji jest osobg powszechnie znanag,
darzong szacunkiem i otrzymujgcg ustawowa emeryturg. Trudno sobie wyobrazi¢, by takie

rozwigzanie zastosowa¢ w gminach. Co za tym idzie, przed urzedujacym wiodarzem gminy
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w przypadku ponownego zwycigstwa w wyborach staje pytanie 0 swoje dalsze zawodowe

losy.

O ile standardowym zatozeniem demokracji jest to, ze osoby rzadzace sg rozliczane ze
sprawowania witadzy 1 w przypadku pozytywnej weryfikacji moga dalej sprawowac swoj
urzad, o tyle wprowadzenie kadencyjno$ci tamie t¢ regule. Prezydent panstwa, jak
powszechnie przyjmuje si¢ w opisie jego probleméw, moze przeznaczy¢ druga kadencje na
walke o miejsce w historii. Trudno traktowa¢ powaznie tego typu motywacje w przypadku
wojta. Mozna si¢ spodziewad, ze w drugiej kadencji wazniejszym niz dobro gminy bedzie dla
wlodarza poszukiwanie kolejnego miejsca zatrudnienia. Gdyby rzeczywiscie bylo tak, ze to
miejsce oznacza awans, np. do wyzszego szczebla samorzadu, start w wyborach postow czy
senatoréw, mozna by to traktowac jako element pobudzajacy zycie polityczne w kraju. Trzeba
mie¢ jednak $wiadomos¢, ze liczba gmin zdecydowanie przewyzsza liczbe stanowisk
kierowniczego szczebla w sektorze publicznym, ktéore mozna by traktowac jako awans
W poréwnaniu do stanowiska wojta. Wiekszo$¢ z nich jest wybieranych w innej logice —
winnym czasie, wedlug innych regul. Dlatego nalezy si¢ spodziewaé, ze tego typu
rozwigzanie moze doprowadzi¢ do silnej presji korupcyjnej w przypadku poszukiwania
miejsca pracy w sektorze komercyjnym, w szczegdlnosci takim, ktory zyje ze zlecen wiadzy
publicznej. Moze tez prowadzi¢ do wzrostu problemu korupcji politycznej w rozumieniu
zapewniania osobom z danej opcji politycznej pracy na kierowniczych stanowiskach
W administracji nie ze wzgledu na ich szczegodlne kompetencje, ale na wigzi lojalno$ci
tworzace polityczne partie. Potencjalna nieskutecznos$¢ i mozliwe negatywne skutki uboczne
przemawiaja za poszukiwaniem innych rozwigzan podnoszacych poziom konkurencyjnosci
i ograniczajacych korzysci, ktore sktadajg si¢ na obecng pozycje wtodarzy. Pierwszym z nich
jest zmiana statusu inkumbenta w bezposrednich wyborach. Drugim — stworzenie instytucji

oredownika gminnego.
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CZ.1.1. OREDOWNIK GMINNY

I. Streszczenie

Rozwigzaniem, ktére moze stanowi¢ uzupelnienie zmiany systemu wyboru wojta,
burmistrzéw 1 prezydentdw miast, albo zupelnie niezalezng reform¢ samorzadowego ustroju,
jest powotanie w samorzadzie specjalnego politycznego stanowiska — oregdownika gminnego.
Taka osoba odpowiadataby swoim statusem Liderowi Opozycji Jej Krolewskiej Mosci, ktora
to instytucja jest obecna od ponad stu lat w brytyjskim parlamencie. Orgdownik gminny bylby
wybierany przez radnych na pierwszej sesji, z wylaczeniem udzialu tych radnych, ktorzy
zostali wybrani z komitetu zwycieskiego wilodarza. Tym samym wybor pozostawalby
w rgkach radnych komitetdéw konkurencyjnych w stosunku do komitetu zwycigskiego
wlodarza. Orgdownik gminny petnitby role oficjalnego recenzenta wlodarza gminy. Mialby
on ustawowo zapewniony udzial w dziataniach informacyjnych gminy na mozliwie réwnych
prawach z wlodarzem. W jego rekach znalazlyby si¢ uprawnienia, ktére byly postulowane
przez Raport o stanie samorzgdnosci w Polsce:
= zamawianie profesjonalnych opinii i ekspertyz,
= korzystanie z obslugi prawnej urzedu,
= pozyskiwanie informacji w urzgdzie,
= zglaszanie projektow uchwat rady,

= dostep do szkolen.

Powotanie takiej funkcji powinno by¢ potaczone z likwidacja instytucji
przewodniczacego rady gminy — role taka z urzedu powinien przeja¢ wtodarz, ewentualnie
wyznaczajac spomiedzy radnych swojego zastgpce. Natomiast orgdownik gminny przejatby
dotychczasowe umocowanie przewodniczacego rady w zakresie zatrudnienia i wynagrodzenia
oraz zaplecza lokalowego. Stad powolanie takiej instytucji nie mialoby wptywu na wydatki
gminne. Orgdownik gminny nie musiatby by¢ radnym gminy. Mogltby by¢ zastepowany inng
kandydatura kwalifikowang wigkszoscig glosow opozycyjnych radnych. Orgedownik gminny
bylby potencjalnie gtownym konkurentem zabiegajacego o reelekcje wlodarza w kolejnych

wyborach, nie bylby to jednak zaden wymog formalny.
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Il.  Diagnoza sytuacji

Najglebsza podstawa przewagi inkumbentow jest widoczno$¢ publiczna.
Personalizacja gminnej egzekutywy przeklada si¢ na konkretne dzialania promocyjne: stata
obecnos$¢ na stronie internetowej gminy, udzial w uroczystosciach, prezentacja stanowiska
w mediach wydawanych przez samorzad, organizowane przez urzad kontakty z mediami
niezaleznymi oraz wszelkie inicjatywy, ktérych powodzenie wynika z kontrolowania urzedu,
W szczegdlnosci za$ z przygotowania organizacyjnego dzialan wlodarza przez administracje.
Wszystkie te atuty musza by¢ obecnie nadrobione przez pretendenta w oparciu o fundusze

inne niz gminne.

W zalozeniu finansowanie gminnej konkurencji odbywato si¢ dotad w oparciu
0 srodki pochodzace od obywateli na zasadzie dobrowolnych datkéw. Datkow, ktore sa
zwigzane z ogromnym ryzykiem zupeilnego ich zmarnotrawienia w przypadku wyborczej
porazki. Pojawia si¢ tutaj kolejne sprzezenie zwrotne: im czg¢$ciej wygrywaja inkumbenci,
tym trudniej zgromadzi¢ zasoby potrzebne do ich pokonania. Dodatkowo, takie zasoby
w przypadku niezaleznych komitetéw dziatajacych w lokalnej skali nie przekladaja si¢ na
szczegllne dlugotrwate korzysci, 0 ile porazka doprowadzi do rozpadu takiego komitetu.
Przewaga, jaka majg tutaj ogolnopolskie partie polityczne, jest to, ze ewentualne wydatki na
lokalne kampanie wyborcze, moga przynosi¢ dodatkowe korzy$ci w rywalizacji na innych
poziomach — czy to rownolegtych wyborach sejmikowych, czy w wyborach parlamentarnych.
Dlatego nie sg one czysta strata w przypadku niepowodzenia. Dodatkowo moga one liczy¢ na
fundusze publiczne uzyskane w ramach ustawowej dotacji. Dla komitetow lokalnych
niepowodzenie oznacza czystg strat¢ 1 dlatego trudno jest zgromadzi¢ srodki, ktére moglyby

zrownowazy¢ przewagg, jaka ma rzadzacy wlodarz korzystajacy z zasobow wiadzy.

Stabos¢ partii wyraza si¢ rowniez w trudnoSciach z wylonieniem wcze$niej
konkurentow dla urzedujacych wlodarzy. Racjonalne strategie padajg tutaj ofiarg
nieczytelnych regul rywalizacji wewnatrz ogélnokrajowych partii. Szczegélnym wyzwaniem
jest tu fakt, Ze stabilno$¢ 1 wladza prezydenta miasta, burmistrza czy nawet wojta jest wigksza
niz stabilno$¢ 1 wladza szeregowego posta. Stad postowie sg albo osobiscie zainteresowani
zwycigstwem w wyborach wlodarzy, badz tez sa zainteresowani, by kandydat ich partii nie
wygral takich wyboréw — moglby wtedy zagrozi¢ pozycji danego posta w partyjnych

strukturach wiadzy.
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I11.  Propozycje zalozen do ustawy/ ustaw

Powotanie instytucji orgdownika gminnego mogltoby mie¢ dwojakie skutki.
W biezacym dziataniu samorzadu wspartoby wypetnianie przez radnych ich roli ustrojowe;.
Personalizacja egzekutywy, widoczna jako trend w zyciu politycznym wszystkich krajow
demokratycznych, moze by¢ zrownowazona przez personalizacje kluczowego dla demokracji
procesu zwielokrotnionego oregdownictwa. Aby jednak pochodzacy z bezposrednich wyborow
wlodarze gmin znalezli tu oponenta odpowiadajgcego im polityczng wagg, nNiezbedne jest
stworzenie dla takiej funkcji ram instytucjonalnych. Obecne rady sg zbyt stabe — przez swoje
ograniczone kompetencje, lecz takze przez swoje polityczne rozproszenie — by by¢
samodzielnym forum publicznej debaty. Powotanie oredownika gminnego pozwoli
strukturalizowa¢ toczone w gminie spory i ograniczy¢ przewage, jaka maja tu w obecnych

warunkach wlodarze.

Jednocze$nie rozwigzanie takie wzmocniloby konkurencyjnos¢ w wyborach. Taka
osoba w domysle bytaby konkurentem urzedujacego wojta, burmistrza czy prezydenta
W nastgpnym starciu. Mialaby ona czas na przygotowanie si¢ do tej roli poprzez staly kontakt

z urzedem, dostep do informacji, obserwacj¢ prac samorzadu.

Orgdownik gminny miatby identyczny dostep do informacji i dokumentow gminnych,
jaki jest udziatem wiodarza gminy — dostep, ktory niekoniecznie majg radni, ktorego za$
niewatpliwie brakuje kandydatom startujacym w wyborach bez wczes$niejszego umocowania

w gminnych strukturach wtadzy.

Orgdownik miatby réwniez taki sam dostgp do S$rodkow i dziatan zwigzanych
z promocja gminy, jaki jest udzialem wojta, w takich sytuacjach jak np. podpisywanie
zaproszen, obecno$¢ na plakatach zachecajacych do udzialu w imprezach gminnych czy
wreszcie wyrozniona pozycja w trakcie uroczystosci (np. dozynek). Powotanie takiej osoby
nie rozwigzywaloby oczywiscie wszystkich probleméw wynikajacych z przewagi wlodarza
W kolejnych wyborach, ale jednak rownowazyloby ja na szeregu pol, ktore w tej chwili

przechylaja szale na rzecz wlodarzy.

Wprowadzenie takiej instytucji byloby wyzwaniem dla obecnej kultury politycznej,

W szczeg6lno$ci w partiach politycznych. Niemniej jednak mogloby by¢ elementem
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budujgcym umiejetnos¢ zdrowej rywalizacji, dlugotrwalego przygotowywania si¢ do
zajmowanych stanowisk, a jednoczesnie nie przesadzatoby o jej wyniku. Wydaje sig, ze taki
zorganizowany, ustrukturyzowany konflikt w gminach bylby czyms, co mogloby poprawic¢
ich dziatanie i na pewno zapobiegatoby nadmiernej stabilizacji oraz hermetyzacji lokalnych

obozow wiadzy.
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IV. Podsumowanie

Obydwa proponowane rozwigzania — zmiana systemu wyborczego w gminach oraz
powotlanie instytucji oredownika gminnego — uzupetniaja si¢ wzajemnie. Obydwa na nowo
regulujg zasady lokalnej rywalizacji politycznej. W obu przypadkach cel jest taki sam —
zwigkszenie konkurencyjnosci w wyborach wojtow, burmistrzéw i prezydentéw miast. Kazde
z tych rozwigzan przynosi¢ bedzie skutki w gminach, niezaleznie od ich charakteru. Niemniej
jednak kazde z nich jest w pierwszej kolejnosci odpowiedzig na bolgczki innego rodzaju
gmin. W gminach wiejskich, gdzie niejednokrotnie problemem jest wyltonienie
jakiegokolwiek konkurenta dla urzedujacego wilodarza, powotanie or¢downika gminnego
bedzie wazniejszg zmiang. W miastach, gdzie konkurencja jest z reguty liczniejsza, lecz wcale
przez to nie zagraza inkumbentowi bardziej, wigksze znaczenie powinno mie¢ referendum
towarzyszace wyborom, w ktérych startuje urzedujacy burmistrz czy prezydent. Wyrazniejsza
strukturalizacja politycznego sporu na linii rzadzacy-opozycja nie przekresla mozliwos$ci
rozwigzywania szeregu lokalnych problemow na drodze szerokiego kompromisu czy
wylaczania wybranych obszarow z rywalizacji wyborczej. Jest jednak odpowiedzig na
problemy, jakie stwarza nadmierne rozszerzenie takich wyjatkowych procedur
i wykorzystywanie ich do utrwalania pozycji rzadzacych. Antypolityczne resentymenty
I patologie towarzyszace niejednokrotnie walce o witadzg, nie powinny tworzy¢ ztudzen na
temat samorzadu. Lokalne wybory sa polityka w czystej postaci, z wszystkimi tego
konsekwencjami. Najwazniejsza z nich jest uzaleznienie ostatecznego wyniku gtosowania od
szeregu pozornie drugorzednych rozstrzygnie¢, lecz w praktyce nadajacych ton zyciu
wspolnoty. Poniewaz pojawity sie tu takze tony niepokojace, instytucjonalne ramy samorzadu

wymagajg przemyslenia.
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Cz.2. SPERSONALIZOWANA ORDYNACJA PROPORCJONALNA

I. Streszczenie

Proponowana ordynacja, stuzagca wytanianiu sejmikow, rad powiatéw oraz miast na
prawach powiatu, jest wariantem spersonalizowanej ordynacji proporcjonalnej, stosowanej
w Niemczech, Nowej Zelandii i Szkocji, wykorzystujacym réwniez do$wiadczenia systemu
wyborczego Stowenii. Ordynacja ta taczy pozytywne cechy wynikajace ze stosowania matych
okregow wyborczych 1 prostej formuly glosowania z tymi, ktore przemawiajg za
proporcjonalnos$cia wyborow. Moze by¢ tym samym wspolng plaszczyzna dla licznych
w Polsce zwolennikdw ordynacji opartej na wigkszo$ci wzglednej w jednomandatowych
okregach wyborczych (FPTP) oraz tych, ktorzy sa przywigzani do obecnych rozwigzan.
Ordynacja taka, cho¢ nie pozbawiona wad, ma ich jednak mniej niz rozwigzania zwykle
przedstawiane jako jedyne alternatywy — ordynacja proporcjonalna w okregach
wielomandatowych z pojedynczym nieprzechodnim glosem preferencyjnym (obecnie

stosowang) oraz system wigkszosci wzglednej w JOW.

W proponowanej ordynacji kazde wojewddztwo, powiat czy miasto jest podzielone na
okregi wyborcze w liczbie wigkszej niz 1/2 liczby mandatoéw, lecz nie wigkszej niz 3/5 liczby
mandatow. Partie zgltaszajg po jednym kandydacie w kazdym z okregdéw wyborczych. Mandat
otrzymuje kazdy z kandydatoéw, ktéry zdobedzie najwigksza liczbe gloséw w danym okregu,
tak jak w systemie FPTP — ordynacji wigkszo$ciowej w okregach jednomandatowych.
Pozostate mandaty rozdzielane sa miedzy partie w zaleznosci od sumy gltosow zdobytych
przez ich kandydatow w catym wojewddztwie/powiecie/miescie. Mandaty dzielone sg mi¢dzy
partie proporcjonalnie, przy czym mandaty zdobyte bezposrednio w okregach odejmowane sg
od mandatéw naleznych w skali calego wojewodztwa/powiatu/miasta. Mandaty nalezne danej
partii na podstawie gtosow zdobytych w skali wojewodztwa/powiatu otrzymuja kandydaci tej
partii w poszczegolnych okrggach, w zalezno$ci od liczby zdobytych glosow. Nie ma zatem
list partyjnych w jakiejkolwiek formie. Przy podziale mandatow w skali wojewddztwa,
powiatu badZz miasta, moze by¢ stosowana ,premia integracyjna”’, przeciwdziatajaca
taktycznym roztamom w partiach i odtwarzajaca mechanizmy obecne w dotychczasowej

ordynacji.
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Proponowana ordynacja odpowiada szeregowi wyobrazen i nawykow, podzielanych
przez polskiego wyborce¢ oraz polskie partie polityczne — wyobrazen i nawykow, ktére mozna
odczyta¢ na podstawie szczegdélowych analiz dotychczasowej praktyki wyborow
sejmikowych, powiatowych i miejskich. Z tego tez powodu moze zosta¢ zaakceptowana przez
wszystkie sily polityczne, co daje realne nadzieje na jej wejscie w zycie. Jednoczes$nie jest
ona znacznie prostsza dla wyborcy od obecnej ordynacji. W odroznieniu od niej ma takze
zdrowe konsekwencje, jesli ocenia¢ ja pod katem generowanych intereséw 1 strategii
politycznych. Pozwala takze zaspokoi¢ oczekiwania takich zwolennikéw reformy, ktorzy
popieraja poszczegdlne rozwigzania ze wzgledu na stojagce za nimi postulaty ideowe — na
przyktad formalng réwnos$¢ biernego prawa wyborczego badz nadziej¢ na ograniczenie
wiadzy central partii politycznych — bez uwzgledniania ich realnych empirycznych efektow.
Zmiana ta jest takze proba odpowiedzi na kryzys polityczny wywolany przebiegiem

i rezultatem wyborow samorzadowych z 2014 r.
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Il.  Diagnoza sytuacji

Obecna ordynacja wyborcza stosowana w wyborach do sejmikow, rad powiatow
I miast na prawach powiatu jest przeniesieniem na nizsze poziomy ordynacji sejmowe;.
Liczebnos¢ sejmikow 1 rad jest istotnie mniejsza niz liczebnos$¢ sejmu, jesli wzigé pod uwage
wielkos¢ kazdego wojewddztwa, powiatu czy miasta z osobna. Dlatego tez, w warunkach
ztozonej struktury terytorialnej wojewddztw, okregi wyborcze sa mniejsze niz w przypadku
wyborow sejmowych. Przeci¢tny okrgg wyborczy do sejmiku stanowi siedem mandatow, do
rad powiatdow i1 miast pie¢. Siedem mandatéw, w przypadku systemu, ktéry waha si¢
pomiedzy czterema a szescioma liczacymi si¢ partiami, oznacza pewnag skonczong liczbe
wzordéw, wedtug ktorych partie dziela si¢ mandatami w okregu. Jesli przyja¢c modelowy
podziat wielko$ci partii przy $rednio pigciu partiach, to podzial mandatow w 7-mandatowym
okrggu moze przyja¢ posta¢ 3-1-1-1-1 albo 2-2-1-1-1. Oznacza to, ze w kazdym z tych
wypadkow, okoto potowa mandatéw trafia do tylko jednego kandydata z poszczegdlnych list.
Jednoczes$nie zdecydowana mniejszo$¢ radnych to kandydaci, ktérzy nie startowali
Z pierwszego miejsca na liscie. Zjawisko to jest jeszcze glebsze w przypadku okregow
pigciomandatowych, stosowanych w powiatach i miastach. Tworzy to dwa problemy —
pierwszy z nich to problem rywalizacji w obrebie listy, a drugi to kwestia rywalizacji

terytorialnej.

Problem rywalizacji w obrgbie listy przedstawia si¢ nastgpujaco: jesli w okolo potowie
przypadkéw, walka toczy si¢ o jeden mandat na lisScie w okregu, to w walce tej
uprzywilejowany jest kandydat startujacy z pierwszego miejsca. Wszystkie badania dotyczace
funkcjonowania glosu preferencyjnego wskazuja na to, ze pierwszy kandydat otrzymuje
dodatkowe poparcie, dajace mu wyrazng przewage wzgledem kandydatow z dalszych miejsc,
niezaleznie od jego innych charakterystyk. Oznacza to, ze walka wyborcza w obrgbie listy
koncentruje si¢ na pierwszym kandydacie — wszyscy pozostali majg §wiadomos¢, ze jest on
ich gtéwnym przeciwnikiem. Jednocze$nie prawdopodobienstwo straty mandatu kosztem
innej partii jest znaczaco mniejsze, niz prawdopodobienstwo utraty mandatu w wyniku walki
wewnatrzpartyjnej. System ten prowadzi zatem do prymatu rywalizacji w obrgbie listy
W przeciwienstwie do rywalizacji pomiedzy listami. Przez to aktywnos$¢ ogniskuje si¢ na tym
polu, a kluczowym punktem takiego ogniskowania jest rywalizacja terytorialna. Niezaleznie
jednak od tej formy rywalizacji, w efekcie powstaje specyficzny mechanizm integracji przez

konflikt. Kierownictwu partii wydaje si¢, ze panuje nad tym, kto zostanie radnym, za$
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kandydatom wydaje si¢, ze nie do konca tak jest — majg nadzieje, ze przetamiag ustalenia
partyjne i pokonaja kandydata numer jeden czy numer dwa (jesli stratuja z dalszych miejsc
przy zdobyciu dwoch mandatow). Z jednej strony sprawia to, ze partie nie rozpadaja si¢ az tak
bardzo, jak mozna by wnosi¢ na podstawie tego, jak dziatajg ich wewnetrzne struktury i jak
wyraznie nie radzg sobie z regulacjg wewnetrznych konfliktow. Z drugiej za$ strony, poziom
integracji jest w nich minimalny — jest to integracja ,,ringu bokserskiego”. Z tylu otaczajg ich
liny 1 maja nadziej¢, ze nie wypadna, ale tak naprawde walka toczy si¢ w obrgbie ringu i to,
co dzieje si¢ w innych miejscach, nie jest w zasadzie tak istotne. Ten mechanizm prowadzi do
spaczenia relacji pomiedzy wyborcag a kandydatem, poniewaz kluczowym elementem tej
relacji — z punktu widzenia pozostatych kandydatow — jest przekonywanie, aby nie gtosowac
na kandydata numer jeden, tylko na innego. Z kolei dla pierwszego na liscie rywalizacja taka
nie jest niczym zlym, tak dlugo, jak dtugo kandydaci z pozostatych miejsc maja podobna moc
odbierania ,,jedynce” glosow i ulegaja one rozproszeniu. Dodatkowo, caty system napgdzany
jest przez naganiaczy, wystawianych przez partic¢ w kolosalnym nadmiarze, po to, aby

wygrywac lokalne tozsamosci 1 grupy sasiedzkie do pozyskiwania poparcia.

Wiaze si¢ z tym drugi aspekt problemu — rywalizacja wewnetrzna w obrebie listy
opiera si¢ na podziatach terytorialnych. Z jednej strony system obiecuje wyborcom radnych,
ktorzy beda reprezentantami ich spotecznosci, tyle tylko, Ze nie jest w stanie tej obietnicy
speli¢. Jezeli w 7-mandatowym okregu pig¢ liczacych si¢ list wystawia 70 kandydatow,
oznacza to, ze 63 z nich nie zdobedzie miejsca w sejmiku. W zwiazku z tym, przytlaczajaca
wigkszo$¢ nici sympatii i porozumienia oraz obietnice wigzi miedzy wyborcami a ich
kandydatem, ktore zostaly zawigzane w trakcie kampanii wyborczej, zostaja nastgpnie

zerwane przez wynik wyborczy — kandydat przegrywa i nie moze ich zrealizowac.

Typowy okreg wyborczy w wyborach do sejmiku obejmuje 5 powiatow, zas
wybieranych jest w nim 7 radnych. Nie oznacza to jednak, ze kazdy z powiatow ma
w sejmiku swojego radnego. W takim okregu w podziale mandatoéw biorg udziat 3 lub 4
partie. Powoduje to, ze liczba mandatow przypadajacych jednej partii waha si¢ od 1 do 3.
W obrebie kazdej z partii toczy si¢ zatem rywalizacja pomiedzy kandydatami
Z poszczego6lnych powiatow o to, ktory z nich zdobedzie mandat. Rywalizacja ta toczy si¢ na
dwoch etapach — przy uktadaniu list wyborczych oraz w trakcie kampanii. Ma ona zasadnicze

znaczenie dla ostatecznych szans wyborczych indywidualnych kandydatow.
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Spomiedzy 561 radnych sejmikéw, ktorzy zdobyli mandat w wyborach z 2010 r.,
316 startowato z pierwszego miejsca na liScie. To stanowi 56 proc. wszystkich radnych, czyli
prawie dwukrotnie wigcej, niz w przypadku postéw do Sejmu. Kolejnych 126 radnych
(22 proc.) to kandydaci z miejsc 2-5, ktore byly w przypadku danej partii miejscami
mandatowymi. Pod tym terminem nalezy rozumie¢ miejsca na liScie, odpowiadajace liczbie
mandatow, zdobytych przez dang list¢ w danym okregu. Pozostale 119 mandatéw (21 proc.)
zostalo zdobyte przez kandydatéw z dalszych miejsc — miejsc niemandatowych. Z tego
wynika, ze mandaty zdobylo 79 proc. kandydatéw z miejsc mandatowych. Jest to procent
podobny do tego, ktéry mozna zaobserwowa¢ w przypadku wyboréw sejmowych. Oznacza to
takze, ze spos$rod kandydatéw z miejsc niemandatowych mandat zdobywa jeden na 66. Liczba
przypadkéw zdobycia mandatu na 100 kandydatow z miejsca mandatowego jest prawe
pigc¢dziesigciokrotnie wieksza, niz liczba takich przypadkow na 100 kandydatéw z miejsca

niemandatowego.

Praktycznym efektem takiego mechanizmu jest racjonalno$¢ zachowan kandydatow,
dazacych do zajecia mandatowego miejsca, postrzeganego jako klucz do sukcesu
w wyborach. Z drugiej strony, zajg¢cie takiego miejsca nie jest zadng gwarancja zdobycia
mandatu. Dlatego tez kandydaci z dalszych miejsc podejmuja proby przescignigcia
kandydatéw z miejsc mandatowych 1 nie s3 tu skazani na porazke. Takie proby podejmowane
sg przede wszystkim w oparciu o tozsamos$¢ lokalng — poparcie wyborcow danej partii
Z danego powiatu, ktorzy zamiast glosowa¢ na lidera listy, beda glosowaé na ,,swojego”
kandydata. W ten sposoéb dochodzi do ,turnieju miast” — mechanizmu wewngtrzne]
rywalizacji toczonej na kazdej z list z osobna. Ten mechanizm prowadzi do powaznych
zaburzen terytorialnej reprezentacji. Przyktadem jest sytuacja w okregu 1 w wojewddztwie

wielkopolskim w wyborach w 2006 r. (tabela 2).
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PSL | 1 | Lewandowskilozef | 2% | 6% | 1% | 4% % | 9% | 17%
PiIS | 1 Porzucek Marcin 3% | 11% | 4% | 6% | 39% | 13% | 9% | 14%
PiS | 4 Chmielewska 4% | 28% | 5% | 6% | 23% | 10% | 7% | 18%

Agnieszka

PO 1 Poszwa Stawomir 3% 10% 4% 3% 7% 8% 9%
PO | 4 Wasko Piotr 1 |68 1% | 1% | 21% | 4% | 2% | 2%
LD | 1 Hromiak Bogumita 3% 13% 2% 3% 4% 5% 10%
LiD | 2 Ajchler Zbigniew 1% 16% 25% 3% 7% 44% 2% 2%
udziat w oddanych glosach 9% 15% 6% 10% | 23% | 14% | 12% | 12%
reprezentacja powiatu w sejmiku 27% | 120% | 128% | 39% | 166% | 110% | 50% | 77%

Tabela 2. Zrédla poparcia dla radnych w okregu nr 1 wojewédztwa wielkopolskiego
w wyborach w 2006 r. w rozbiciu na powiaty

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych PKW.

W okregu nr 1 wojewddztwa wielkopolskiego wybieranych jest 7 radnych. Okreg ten
obejmuje 8 powiatow, w tym powiat pilski z najwigkszym miastem okregu — Pilg. W tabeli
2 przedstawiono rozklad glosow oddanych na radnych w rozbiciu na powiaty. W kazdym
wierszu scharakteryzowano jednego radnego i pokazano, jaki procent glosow zdobyt on
W poszczegdlnych powiatach. Jasnoszarym kolorem wyrézniono przypadki, gdy dany radny
zawdzigcza danemu powiatowi 25-50 proc. gloséw. Ciemnoszarym — przypadki, gdy dany

radny zdobyt w danym powiecie ponad 50 proc. gltosow.

Jak wida¢, wszyscy liderzy list maja swdj ,,matecznik” w powiecie z najwigkszym
miastem okrggu — Pita. To za$ oznacza, Ze dla 4 z 7 radnych gldownym obszarem odniesienia
jest wlasnie ten powiat. Natomiast powiatom chodzieskiemu, obornickiemu 1 wagrowskiemu,
cho¢ oddano w nich prawie jedng trzecig glosow z okregu, co powinno przetozy¢ si¢ na
kluczowe znacznie dla co najmniej dwoch radnych, Zaden z radnych nie zawdzigcza lacznie
wigcej niz 15 proc. swoich glosoéw. W sumie reprezentacja tych powiatow w sejmiku,
mierzona znaczeniem glosow oddanych w tych powiatach na wybranych radnych, wynosi
27 proc. teoretycznej reprezentacji w przypadku powiatu chodzieskiego, 39 proc. —
obornickiego i 50 proc. — wagrowieckiego. W tym czasie powiat pilski ma reprezentacje 166

proc., za$ powiat czarnkowsko-trzcianecki — 120 proc.
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Tak znaczace zréznicowanie w reprezentacji w sejmiku mozna wyjasnic¢ tym, ze kazdy
Z powiatow (ewentualnie para sgsiadujacych powiatow) glosuje na ,,swojego” kandydata na
kazdej liScie. Na miejscu pierwszym na wszystkich listach znalezli si¢ kandydaci z powiatu
pilskiego, natomiast o pozostate trzy mandaty, na listach PO, PiS i1 LiD, odbyta si¢
rywalizacja pomiedzy kandydatami pozostatych powiatéw. Zaréwno na liscie PO, jak i na
liscie PiS rywalizacje taka wygrali kandydaci drugiego co do wielko$ci powiatu okregu —
powiatu czarnkowsko-trzcianeckiego. Cho¢ w obu przypadkach startowali oni z miejsca
czwartego, ktéore nie bylo miejscem mandatowym, pokonali umieszczonych wyzej
kandydatéw z mniejszych powiatéw. Zdobywca drugiego mandatu na liscie LiD, Zbigniew
Ajchler, swdj wybor zawdzigcza w pierwszej kolejnosci powiatowi szamotulskiemu,
wistotnej czesci  takze  sgsiadujagcemu, najmniejszemu  w  okregu, powiatOwi

mig¢dzychodzkiemu.

Generalnie, te powiaty, ktore zapewnily ,swoim” kandydatom zwycigstwo
w wewnetrznej rywalizacji, sg reprezentowane w sejmiku. Natomiast te, ktérych kandydaci
przegrali, sa poza obszarem zainteresowania wybranych radnych. W kolejnych wyborach — co
najbardziej racjonalne — wybrani kandydaci beda si¢ starali umacnia¢ w swoich niszach.
Moga by¢ pewni, ze pozostate powiaty zndw wystawig przeciw nim ,,swoich” kandydatow,

ktorzy beda dla nich najwigkszym zagrozeniem, jesli idzie o szans¢ na strate¢ mandatu.

Poniewaz ,turniej miast” toczy si¢ na kazdej liscie z osobna w bardzo podobny
sposOb, powstaje wspomniana dysproporcja pomie¢dzy powiatami. Powiat pilski ma
4 ,,swoich” radnych, poniewaz zdobyt mandat na kazdej z czerech list. Jest tak pomimo faktu,
ze stanowi on mniej niz 1/4 populacji okregu. Powiat czarnkowsko-trzcianecki ma 2 mandaty,
zdobyte na dwoch listach o najwigkszym poparciu. Powiaty szamotulski i migedzychodzki
maja jednego radnego wspdlnego. Natomiast powiaty chodzieski, obornicki, wagrowiecki
I ztotowski nie majg nikogo, kto zawdzieczatby im cho¢by 1/5 glosow — w przypadku powiatu

chodzieskiego, nawet 1/20.

Nie oznacza to bynajmniej, ze powiaty te mialy po prostu stabszych kandydatow.
Lokalni kandydaci w tych powiatach zdobywali kilkukrotnie wiecej glosow od tych, ktorzy
zostali ostatecznie radnymi — w powiatach chodzieskim i obornickim najlepszy kandydat
zdobyt siedmiokrotnie wigcej gtosow od najlepszego z wybranych radnych, za§ w powiecie

wagrowieckim — czterokrotnie. Jednak ze wzgledu na relatywna wielko$¢, nawet najsilniejsi
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kandydaci lokalni z tych powiatow przegrywaja z kandydatami z powiatow wigkszych na
kazdej z list.

Sytuacja modelowa wyglada tak, ze przy $rednio 7 mandatach w okregu,
przypadajacych na 5 powiatow i 4 partie, najwigkszy powiat zdobywa 4 mandaty, drugi co do
wielkosci — 2, trzeci jeden, za$ kandydaci z dwoch pozostaltych powiatow przegrywaja

wewngtrzng rywalizacj¢ na kazdej z list.

Obecny system prowadzi do sytuacji, gdy wieckszos$¢ glosujacych w sejmikach nie
oddaje glosu na zadnego z wybranych radnych — w wojewddztwie matopolskim na
wybranych radnych padto jedynie 30 proc. gtoséw oddanych w wyborach do sejmiku. To
wigze si¢ roOwniez ze zniech¢ceniem wyborcoOw — w powiatach ziemskich okoto 15 proc.

glosujacych w wyborach do sejmikéw oddaje niewazne glosy.

Radni wybrani w takim systemie s3a z natury rzeczy skoncentrowani na
maksymalizacji korzysci dla swojej wyborczej bazy, ktéra jednak jest tylko czastka
wojewddztwa czy powiatu. Tym samym podwazana jest sama idea samorzadnos$ci. Sg tez oni
osobi$cie niezainteresowani, by na listach wyborczych znalezli si¢ mozliwie najlepsi
kandydaci ze wszystkich powiatow. Ich osobisty sukces jest — w pewnym zakresie —
uzalezniony od czego$ wrecz przeciwnego. Nawet, jesli na listy trafi wartoSciowy kandydat
z dotad niereprezentowanego powiatu, wplywowi radni s3 zainteresowani mozliwie
najsilniejszym ograniczeniem jego wyborczej niszy — najczesciej ma to posta¢ umieszczenia
na liscie kandydata z drugiej co do znaczenia miejscowosCi danego powiatu. Tym samym
kluczowa rywalizacja odbywa si¢ w trojkacie: lider listy — dwoch kandydatoéw lokalnych. Jesli
zaden z dwoéch kandydatow lokalnych nie uzyska wyraznej przewagi, zwyci¢zca okazuje si¢
kandydat z sgsiedniego powiatu, ktory nie miat takiej politycznej konkurencji we wtasnej
niszy. Taka sytuacja prowadzi do patologizacji relacji wewnatrz partii politycznych. W relacji
dziennikarzy mediéw lokalnych, ich najczgstsze kontakty z kandydatami w wyborach
samorzagdowych sprowadzaja si¢ do wystluchiwania donoséw na kolegéw z tej samej listy.
Rowniez jedyne przypadki zrywania plakatow wyborczych, odnotowywane w mediach,
dotycza rywalizacji wewnatrz listy. Z matematycznego punktu widzenia ma ona bowiem

zdecydowanie wigksze znaczenie dla ostatecznego sukcesu kandydata.
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Dodatkowo pojawia si¢ tutaj silna bariera percepcyjna i organizacyjna, ktoéra
uwidocznita si¢ w ubiegtych latach i znalazta kulminacje w wyborach z 2014 r. Jezeli poza
piccioma liczagcymi si¢ ugrupowaniami, wystepuja jeszcze trzy ugrupowania marginalne,
ktore rowniez probuja wygra¢ wybory — co stanowi pewng norm¢ w demokracji — to
W przecigtnym okregu wyborczym do sejmiku startuje ponad setka kandydatow. Wybor
spomigdzy stu kandydatow stanowi powazne wyzwanie dla percepcji czlowieka i jest
istotnym ograniczeniem, jesli chodzi o system glosowania. W pierwszej serii wyborow
oznaczalo to, ze wyborca otrzymuje wielka ptachte, na ktérej znajduje si¢ okoto stu nazwisk,
pogrupowanych po $rednio 14 na réznych listach. Przytlaczajaca wigkszo$¢ tych kandydatow
nie jest znana wyborcy — racjonalno$¢ konieczno$ci dokonywania takich wyborow jest mocno
watpliwa. Pierwszym problemem technicznym jest kwestia wyszukania kandydatéw
potencjalnie znanych wyborcy, na przyktad pochodzacych z tej samej miejscowosci,
spomigdzy stu umieszczonych na liscie osob. Realnie rzecz biorac, wedle badan, wybor
w takich glosowaniach sprowadza si¢ do okoto 1/10 sposrod kandydatow, ktoérzy w ogodle sa
brani pod uwage. Sa to kandydaci numer jeden z kluczowych list oraz pierwsi od gory
kandydaci z wlasnego powiatu, czy z wlasnej jednostki z tych samych list. Przyttaczajaca
wigkszo$¢ glosow, oddawanych z perspektywy gminy, koncentruje si¢ na takiej dziesiatce
kandydatéw — pozostatych 90 kandydatow otrzymuje poparcie marginalne, albo rozproszone

w sposoOb catkowicie nieracjonalny.

Umieszczenie okoto stu kandydatow na liscie w wyrazny sposéb kontrastuje
Z glosowaniem w wyborach gminnych — zwlaszcza w wypadku gmin stosujagcych JOW.
Zarowno w wyborach wojtow, burmistrzow i prezydentow jak i w wyborach rad mniejszych
gmin, wyborca otrzymuje jedna, nieduza kartke, a liczba kandydatow nie przekracza
dziesigciu — ponadto, wigkszo$¢ z nich jest mu osobi$cie znana. W momencie, w ktorym
otrzymuje on liste stu kandydatow, w przytlaczajacej wiekszo§¢ mu nieznanych, jak pokazuja
szczegblowe badania, 1/4 wyborcoOw (nieglosujacych w przeprowadzanych wedlug tej same;j
metody wyborach sejmowych) w wyborach w latach 2002-2010 oddawata puste karty. Na
rezygnacj¢ z oddania gltosu mial wplyw brak zainteresowania wyborami do sejmiku, ale

wydaje sie, ze byl on poglebiany przez jako$ciowa réznicg w sposobie oddawania glosu.

Problem wielkiej ptachty zostat zmieniony na innego rodzaju problem w wyborach
22014 r., kiedy to na skutek uchwalenia kodeksu wyborczego oraz w szczegdlnoSci

wprowadzenia do niego nakladek Braila, karty do glosowania nie mogly mie¢ juz postaci
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wielkiej ptachty, a zostaly sprowadzone do formatu A4. Oznaczato to, ze kazda lista zostata
wydrukowana na oddzielnej kartce — doprowadzito to do wystgpowania dwoch nowych
rodzajow patologii, ktére przyczynily si¢ do powaznego kryzysu politycznego. Pierwszy
rodzaj patologii jest taki, ze cze$¢ wyborcow, przenoszac wzor glosowania z wyborow
W matych gminach, stawiata krzyzyk na kazdej stronie w ksigzeczce. Wiara w to, ze
instrukcje 1 filmiki, ktoére pokazuja sposéb glosowania przelamiag nawyki 1 logike
wczesniejszych doswiadczen okazata si¢ ptonna. Nawet, jesli przyttaczajaca wigkszos¢
wyborcoéw rozpoznawata réznice miedzy metodami gtosowania w ksigzeczce i na kartce, to
jednak liczba tych, ktérych problem ten najwyrazniej przerost, byta bardzo znaczacym faktem
politycznym. Z drugiej strony, taki sposob organizacji karty do glosowania doprowadzil do
jakosciowo wickszego znaczenia kolejnosci, ktora zostaje przyznana komitetom przez
Panstwowa Komisj¢ Wyborcza na drodze losowania. Czg§¢ wyborcOw najwyrazniej
postawita krzyzyk tylko na pierwszej stronie i zrezygnowata ze stawiania krzyzyka dalej.
Tym samym oddawata glos na parti¢, ktora wylosowata numer jeden dla swojego komitetu
wyborczego. Prowadzito to do jakosciowego skoku poparcia dla tego ugrupowania, ktéry to
skok nie znajdowat potwierdzenia w deklaracjach ideowych, wyrazajacych si¢ w badaniu exit
poll. Sytuacja, gdy losowanie numeru komitetu przez Panstwowa Komisj¢ Wyborcza ma
istotny wpltyw na wynik glosowania, w jednoznaczny sposéb podwaza standardy

demokratyczne.

Tak naprawd¢ z sytuacji tej nie ma prostego wyjscia, gdyz stosowana W innych
krajach rotacyjna kolejnos¢ w roznych czgsciach okrggu wyborczego tworzy kolosalne
problemy logistyczne. Patrzac na liczbg protestow, zwigzanych z brakiem kart albo
dublowaniem kart z listami poszczegoélnych partii, ktore pojawity si¢ w wyborach z 2014 r.
widacé, ze karty wyborcze w formie ksiazeczki, w tak skomplikowanych wyborach jak wybory
samorzadowe, prowadza do znaczacej liczby pomylek organizacyjnych. Podwaza to
wiarygodno$¢ catego systemu wyborczego. Warto zwrdci¢ tez uwage, ze obliczanie wyniku
wyborczego, w sytuacji koniecznoéci sumowania gtoso6w oddanych na stu kandydatow jest
znaczeni bardziej skomplikowanie, niz obliczanie wyniku glosowania, w sytuacji zliczania

glos6w oddanych na kandydatow siedmiu.
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I11.  Propozycje zalozen do ustawy/ ustaw

Dziatanie proponowanej ordynacji najprosciej przesledzi¢ na przyktadzie — postuzy za
niego wojewodztwo $wictokrzyskie. Wojewoddztwo to, ktorego sejmik liczy 30 radnych,
zostaloby podzielone na 16 okregéw. Najwicksza czes¢ z nich to pojedyncze powiaty
(konecki, skarzyski, starachowicki, sandomierski, staszowski, buski i jedrzejowski). Od tej
reguty miatyby miejsce nastgpujace odstepstwa:
= powiaty kazimierski i pinczowski stanowig jeden okreg;
= trzy gminy powiatu ostrowieckiego, ktory jest zbyt duzy na jeden okreg, zostaja
polaczone z powiatem opatowskim, ktory jest zbyt maty na jeden okreg;

= 7 tego samego powodu do powiatu wloszczowskiego dotagczone zostaltyby dwie gminy
powiatu Kieleckiego;

= pozostata czgs$¢ powiatu kieleckiego zostataby podzielona na dwa okregi;

= miasto Kielce zostatoby podzielone na trzy okregi.

Na podstawie takich zmian przeprowadzono symulacje podzialu mandatow
w wyborach z 2010 r. W wojewodztwie $wigtokrzyskim oznacza to poparcie dla PSL
wynoszace 33 proc., dla PiS — 21 proc., PO — 16 proc., SLD — 14 proc. i lokalnej listy
Porozumienia Samorzadowego — 10 proc. W przypadku podzialu mandatow w skali
wojewddztwa oznacza to 12 mandatéw dla PSL, 7 dla PiS, 5 dla PO, 4 mandaty dla SLD

i 2 dla Porozumienia Samorzgdowego.

Rownolegle odbywa si¢ ustalenie zwyciezcoOw w poszczegdlnych okregach. Wyniki
w okregach przedstawiono w tabeli 3 (bez szczegdtowego podziatu powiatu kieleckiego
i Kielc). PSL wygrywa w o$miu okregach, PiS w czterech a PO w trzech. SLD nie wygrato

W zadnym z okregdw. Wyniki te zaznaczono w tabeli ciemnoszarym ttem.

16 mandatow zdobytych bezposrednio w okregach odliczane jest od mandatéw
naleznych poszczegdlnym partiom. Pozostate 14 mandatéw rozdzielanych jest wigc w sposob
nastepujacy — SLD dostaja po 4 mandaty, PiS i PSL po 3 mandaty, PO i PS po 2 mandaty.
Tym samym Ilaczna liczba mandatow zdobywanych przez kazda z partii jest zgodna
Z wyliczeniem dla catego wojewodztwa. Mandaty wyrownawcze przyznawana sg okregom,
w ktorych kandydaci danej partii nie wygrali, ale zdobyli najwyzszy procent glosow.

Przypadki takie zaznaczono jasnoszarym tlem.
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W kazdym z okrggdw wybrany zostalby przynajmniej jeden radny. W 5 okregach
wybranych bytoby po dwdch radnych. W trzech okregach bytoby to trzech radnych, natomiast
w jednym — czterech. Procent glosow oddanych na radnych wynosity w takim systemie
55 proc., w porownaniu do 41 proc. zdobytych przez rzeczywiscie wybranych radnych tego
sejmiku w 2010 r.

Dzigki takiemu systemowi zdecydowanie wigcej kandydatow jest indywidualnie
zmotywowanych do wysitku — kontaktu z wyborcami. Poza pojedynczymi przypadkami,
przegranym kandydatom brakuje do zdobycie mandatu nie wigcej niz 10 proc. poparcia. Jest
to taki zakres zmiany, ktory na poziomie powiatu jest mozliwy, czy wrecz prawdopodobny.
Stad tez w kolejnych wyborach, w przyttaczajacej czesci okregow, nawet najbardziej

racjonalni kandydaci mogg realistycznie liczy¢ na to, ze ich osobisty wysitek da im sukces

w wyborach.
SLD PS

konecki 20% 17%
skarzyski 12% 7%
starachowicki 19% 3%
ostrowiecki 20% 11%
opatowski 9% 5%
sandomierski 11% 8%
staszowski 19% 2%
buski 5% 4%
kazimierski i pinczowski 15% 4%
jedrzejowski 8% 4%
wloszczowski 11% 20%
Kielecki 12% 9%
kielecki 12% 9%
Kielce 16% 20,1%
Kielce 16% 20,1%
Kielce 16% 20,1%
sejmik 16% 21% 33% 14% 10%
mandaty 5 7 12 4 2

Tabela 3. Symulacja wynikéw wyboréw w wojewddztwie swietokrzyskim w spersonalizowanej
ordynacji proporcjonalnej — na podstawie wynikow wyboréw z 2010 r.

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych PKW.

33




Rywalizacja o mandaty uzupelniajgce — toczaca si¢ wewnatrz partii — ma charakter
réwnoleglego wyscigu, co niewatpliwie jest tagodniejsza forma konfliktu niz bezposrednia
konfrontacja. Kazdy z kandydatéw zabiega o poparcie dla siebie i swojej partii, starajac si¢
odebra¢ glosy innym partiom, nie za$ innym kandydatom z wtasnej. Mamy wigc do czynienia
z calkowitg zgodnoscig interesu indywidualnego i interesu organizacji jako catoSci.
Jednocze$nie, negatywna ocena radnego przez wyborcoOw jest jednoznacznym ostabieniem
danej partii, co sktania¢ powinno do wigkszej ostroznosci w wyborze kandydata w danym
okregu. Stabi kandydaci w innych okrggach sg ostabieniem partii 1 moga przetozy¢ si¢ na

mniejszg liczbe¢ mandatow do podziatu w jej obrebie.

Indywidualni kandydaci maja szanse na zdobycie mandatu nawet w takich okregach,
w ktorych trwale dominuje inna partia. Jest to wigc zachowanie najlepszej cechy obecnego

systemu.

Kazdy glos oddany na dang parti¢ ma znaczenie dla ostatecznego podzialu mandatow.
Nie ma wiec problemu z naturalnym progiem wyborczym, ktory wystepuje obecnie — teraz
w wielu wypadkach nawet poparcie ponad 10 proc. wyborcéw nie daje mandatu w okrggu

I glosy oddane na taka liste sa bez znaczenia dla ostatecznego podziatu mandatow.
Glosowanie odbywa si¢ z wykorzystaniem pojedynczej karty do glosowania.

W najprostszej wersji pokazuje ja rycina 2 (na przykladzie wyborow sejmikowych

w Krakowie w 2006 r.).
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KARTA DO GLOSOWANIA
Wrybory Sejmiku Wojewddztwa Malopolskiego w okregu 12 Krakéw-Krowodrza, 12.11.2006

1. MUSIAL Wiestaw

Polskie Stronnictwo Ludowe B8k O
2. | WIECZORKOWSKI Jan

Liga Polskich Rodzin EER O
: CIACMA Marianna ;

Krajowa Partia Emerytow 1 Rencistow KEER O
4, MALINOWSKA Maria PiS

Prawoi Sprawiedliwosc
A. GIBj-\L—\ Lukasz PO

Platforma Obywatelska
6. KUZNIAK Brygida .

Lewica 1 Demokraci LB O
7 MAZUR Ads

. \ am SO

Samoobrona RP
10. | OCHMAN Michat

Polska Partia Pracy BER O
11. | FRANCZAK Radzistaw

U

Unia Politvki Realne; ER O
12. | TELEJKO Hubert

Twoj Dobry Wybor Lhw O

Rycina 2. Przykladowa karta do glosowania w wyborach sejmikowych

Zrodto: opracowanie wlasne.

Udzial w proporcjonalnym podziale mandatéw ma miejsce tylko w przypadku partii,
ktore zgtosity kandydatow w kazdym z okrggow. Jest to sposodb na zabezpieczenie si¢ przed
zglaszaniem przez partie kandydatow fikcyjnie bezpartyjnych, co mogloby prowadzi¢ do
naduzy¢, jako ze mandaty zdobyte przez takich kandydatow bezposrednio w okrggu nie

odejmujg si¢ od mandatéw naleznych w skali wojewddztwa.

Istotnym problemem jest uzupetnienie sktadu sejmiku lub rady powiatu w przypadku
ztozenia mandatu lub jego wygasnigcia. Pierwszym wariantem jest przydzielanie mandatu
kolejnemu kandydatowi, zgodnie z podstawowg procedurg. W praktyce oznacza to jednak, ze
mandat ten przypadnie innemu okregowi. Natomiast w przypadku kandydata, ktorego komitet
nie uczestniczyl w ogolnowojewddzkim, proporcjonalnym podziale mandatéw, musiatoby to
oznacza¢ przydzielenie mandatu innemu komitetowi. Alternatywa jest tu rejestracja
oficjalnych zastgpcow kandydatéw, ktorzy obejmowaliby mandat w takim przypadku.

Nazwiska takich kandydatéw bylyby umieszczane na karcie do gtosowania.
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Nastepng mozliwoscig jest wyrdznienie w systemie kandydatow ogélnowojewodzkich
(w wyborach rad powiatow — ogoélnopowiatowych). W najprostszym wariancie kazda lista,
ktéra zglosita kandydatow we wszystkich okregach wojewodztwa/powiatu, moglaby zglosic¢
oficjalnego kandydata na marszatka wojewodztwa/staroste. Takie zgloszenie nie oznaczatloby
oddzielnego glosowania na taka kandydatur¢ ani tym bardziej obejmowania urzedu
w przypadku zdobycia najwigkszej liczby gloséw w wojewddztwie. Bytby to tylko oficjalny
lider ugrupowania w wyborach — osoba rozpoznawalna w calym wojewodztwie i integrujaca
aktywnos$¢ kandydatow lokalnych. W przypadku zwycigstwa kandydat taki musiatby przejs$¢

standardowg obecng procedure zgloszenia i zatwierdzenia przez sejmik.

W  przypadku mniejszych ugrupowan kandydat na marszatka bylby osobg
zainteresowang kontaktem z wyborcami w trakcie kadencji takze w takich okregach,
W ktorych dana lista nie zdobyla mandatu. Gdyby wprowadzi¢ instytucj¢ takiego kandydata,
moglby on otrzymywaé pierwszy mandat uzupetniajacy, nalezny danej partii w wyniku

proporcjonalnego podziatu mandatow.

Mozliwe jest rozszerzenie listy oficjalnych kandydatow do zarzadu wojewddztwa do
5 0sob. Istnieje kilka wariantow udziatu takich kandydatow w podziale mandatéw dla danej
partii — moze to by¢ przedmiotem dalszych prac, jesli taka koncepcja bedzie brana pod

uwage.

Wyglad karty do glosowania w przypadku zastosowania oficjalnych zastepcoéw

radnych oraz kandydatow na marszatkow przedstawia rycina 3.
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KARTA DO GLOSOWANIA
Wrybory Sejmiku Wojewddztwa Matopolskiego w okregu 12 Krakéw-Krowodrza, 12.11.2006
-}.j

T, MUSIAL Wiestaw PSL
Polskie Stronnictwo Ludowe kandydatna marszatka wojewodztwa: O
zastepca: SZYDY AK Zofia KOZAK Wojciech

2. WIECZORKOWSKI Jan LPR
Liga Polskich Rodzin kandvdat na marszatka wojewodztwa: O
zastepca: SIUTA Barbara BOSAK Wojciech

3. CIACMA Marianna KPEiR
Krajowa Partia Emervtow i Rencistow kandvdat na marszalka wojewodztwa: O
zastepca: STERN Dorian PROKOP Jerzy

4, MALINOWSKA Maria PiS
Prawoi Sprawiedliwosc kandvdat na marszatka wojewodztwa: O
zastepca: STRUTYNSKI Eukasz NAWARA Marek

5. GIBALA Lukasz PO
Platforma Obywatelska kandvdat na marszalka wojewodztwa: O
zastepca: PIETRAS-GOC Bozena SEPIOL Janusz

6. KUZNIAK Brygida LiD
Lewica i Demokraci kandydat na marszalka wojewodztwa: O
zastepca: NOCUN Romuald FILEMONOWICZ Woijciech

7 MAZUR Adam SO
Samoobrona RP kandvdat na marszatka wojewodztwa: O
zastepca: KORZENIOWSKI Emil WRONSKI Leszek

10. | OCHMAN Michatl PPP
Polska Partia Pracy kandvdat na marszatka wojewodztwa: O
zastgpca: WLOSEK Robert BREGIN Mirostaw

11. | FRANCZAK Radzistaw UPR
Unia Politvki Realnej kandvdat na marszatka wojewodztwa: O
zastepca: JAJTE-PACHOTA Jerzy ZOLTEK Stanistaw

12. | TELEJKO Hubert
Twoj Dobry Wybor TDW O
zastepca: NIETE A Stawomir

Rycina 3. Przykladowa karta do glosowania w wyborach sejmikowych z liderami wojewo6dzkimi
i zastepcami kandydatow

Zrodto: opracowanie wlasne.

Jednym z elementéw podnoszonych w dyskusji nad zmiang systemu wyborczego jest
sprawa biernego prawa wyborczego. Pojawiaja si¢ tu liczne glosy, wedlug ktorych
koniecznos¢ startowania w ramach list wyborczych jest naruszeniem biernego prawa
wyborczego i uniemozliwia start pojedynczego kandydata. W szczegolnosci za§ zwigksza
wladze centrali partyjnej, ktora mogac nie wpusci¢ kandydata na liste wybrocza, de facto
pozbawia go mozliwosci samodzielnego rywalizowania o mandat. Problem ten jest
dyskusyjny, niemniej jednak warto zwroci¢ uwage na pewng kwesti¢. Zgodnie
z doswiadczeniami krajow stosujacych metode ,,pierwszy na mecie” — czyli systemu
wigkszosciowego w okregach jednomandatowych — start kandydatow niezaleznych nie jest
istotnym faktem politycznym. Prawdopodobienstwo ich sukcesu nie jest duze i jedynie
W nielicznych przypadkach udaje im si¢ zdoby¢ mandat. Jednakze sama mozliwos$¢ startu

takich osob jest elementem, ktory ma wplyw na strategi¢ partii przy wyznaczaniu
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kandydatow. Gwarantuje ona pozycje¢ radnego-inkumbenta wzgledem wiadz partyjnych.
W przypadku pozbawiania takiego kandydata prawa do startu jako reprezentanta danej partii,
ktéra dominuje w danym okregu, musi si¢ ona liczyé z jego udzialem jako kandydata
niezaleznego. Nawet jesli ma on male szanse na osobisty sukces, to jednocze$nie ma duze
szanse na pozbawianie partii mandatu i przyczynienie si¢ do wygranej konkurencji. Stad
integracja, polegajaca na konieczno$ci wybrania przez parti¢ najlepszego kandydata w danym

okregu, odbywa sie pod grozba startu renegata.

Zachowanie mozliwosci startu kandydata niezaleznego i1 jego potencjalnego sukcesu
bezposrednio w okrggu oraz powigzanie tego ze spersonalizowanym systemem
proporcjonalnym stosowanym w Niemczech — z uzyciem wariantu obsadzenia mandatow
funkcjonujacym w Stowenii — jest rozwigzaniem, ktore faczy kilka elementéw. Po pierwsze,
system proporcjonalny sprawia, ze w sejmiku jest szansa, a wrgcz Wwysokie
prawdopodobienstwo, pojawienia si¢ radnych mniejszych ugrupowan politycznych
(w odroznieniu od metody ,,pierwszy na mecie”, gdzie mniejsze partic sg zagrozone
eliminacja poprzez matematyke wyborcza i konieczno$¢ zdobycia bardzo wysokiego poparcia
w czesci okregu). Po drugie, w poréwnaniu z systemem FPTP nie pojawia si¢ problem
podzialu wojewodztwa na okregi bezpieczne (w ktorych dana partia, rzadzaca czy
opozycyjna, wygrywa z bardzo duzym prawdopodobienstwem) i okregi frontowe (gdzie toczy
si¢ realna walka o to, kto zdobedzie wigkszos¢). W przypadku wprowadzenia prostego
systemu FPTP w okregach jednomandatowych istnieje niebezpieczenstwo tworzenia
wigkszosci w oparciu o sojusze terytorialne. Spersonalizowana ordynacja proporcjonalna
sprawia, ze kazda cz¢s¢ wojewodztwa jest istotna dla sukcesu wyborczego danej partii i zadna
nie moze by¢ odpuszczona w ramach tworzenia koalicji terytorialnych. Grozi to bowiem
obnizeniem ogdélnego wyniku wyborczego. Jednoczes$nie pozostawiona zostaje szczelina dla

kandydatéw niezaleznych.

Trzeba mie¢ zatem $wiadomo$¢, ze taki system likwiduje dotychczasowa metode
integracji partii politycznej przez konflikt i rywalizacj¢ wewngtrzng, poniewaz eliminuje
bezposrednie starcia wewngtrzne mig¢dzy kandydatami. Z drugiej strony, szczelina
pozwalajaca niezaleznym kandydatom zdobywa¢ mandaty wydaje si¢ by¢ wystarczajagcym
straszakiem dla wtadz partyjnych, ktory moze prowadzi¢ do stworzenia nowej, zdrowszej
réwnowagi pomig¢dzy centralg partii na poziomie wojewodztwa, a jej lokalnymi kandydatami

— szeregowymi radnymi w swojej bazie wyborczej. W zwiazku z tym rozwigzanie to sprawia,
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ze dotychczasowi radni nie muszg czué si¢ zagrozeni zmiang takiego systemu, co byloby
wysoce racjonalne, przy zmianie obecnego systemu na ordynacje wigkszosciowa na wzor
obowigzujacej w gminach. Podobny system wydaje si¢ by¢ rowniez adekwatny dla powiatow,
gdyz wystepuja tam takie same problemy. Rola rywalizacji terytorialnej pomiedzy
poszczegolnymi jednostkami tworzgcymi powiat jest bardzo istotna. Po drugie, do tej pory
praktycznie nie wystgpila dychotomizacja podzialow politycznych w obrebie powiatu
I zwykle obecne sa wigcej niz dwa ugrupowania polityczne zdobywajace mandaty. Stad
wprowadzenie systemu ,pierwszy na mecie” moze prowadzi¢ albo do skrajnej
dysproporcjonalnosci, albo do naktadania si¢ podziatéw politycznych na podziaty terytorialne
— najpewniej za$ do jednego i drugiego. Dlatego tez propozycja zmiany systemu wyborczego
na spersonalizowana ordynacj¢ proporcjonalng wydaje si¢ by¢ znacznie bardziej adekwatna
dla realiow polskiego zycia politycznego 1 zdrowsza dla relacji w obrebie wojewodztwa.
Ponadto, jest mozliwa do przyprowadzenia zwazywszy na interesy polityczne poszczegdlnych

ugrupowan parlamentarnych.

Podzial mandatéw w skali wojewddztwa/powiatu daje takze mozliwo$¢ zastosowania
premii integracyjnej, czyli zachowania dzi$ istniejagcego mechanizmu, przeciwdziatajacego
roztamom w partiach. Przy podziale mandatow pomiedzy 5 partit w skali jednostki, liczbe
uzyskanych przez parti¢ glosow powieksza si¢ o procent liczby gloséw, jaki zdobyta dana
partia. Jesli wigc PSL zdobyto w 2010 r. w wojewodztwie swigtokrzyskim 163 354 glosy, co
stanowito 33 proc. oddanych glosow, to do jego wyniku dolicza si¢ 33 proc. zdobytych
gloséw, czyli liczbe 53 761. Tak obliczony parametr daje zwyciezcy wyboréw liczbe
mandatoéw zblizong do tej, jaka uzyskatby w warunkach dzisiejszej ordynacji. Szczegély tak
obliczone] nagrody integracyjnej na przykltadzie wojewddztwa $wigtokrzyskiego podaje

tabela 4.
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procent nagroda glosy procent procent mandatow
glosy poparcia | integracyjna | efektywne | efektywny | w obecnym systemie
PO 78709 16% 12481 91190 16% 20%
PiS 101763 21% 20864 122627 22% 23%
PSL 163354 33% 53761 217115 39% 43%
SLD 68801 14% 9537 78338 14% 10%
PS 47303 10% 4508 51811 9% 3%

Tabela 4. Mechanizm nagrody integracyjnej w spersonalizowanej ordynacji proporcjonalnej —
na podstawie wynikéw wyborow w 2010 r. w wojewodztwie Swietokrzyskim

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych PKW.

W zalaczniku przedstawiony zostal hipotetyczny podzial mandatéw w poszczegdlnych
wojewodztwach, umozliwiajacy poréwnanie efektow obecnej ordynacji z tymi mozliwymi

przy spersonalizowanej ordynacji proporcjonalnej.

Proponowany system wymaga zmian wylacznie w kodeksie wyborczym — cho¢ do
takiego systemu zglaszane s3g czasem watpliwosci co do jego rzeczywistej proporcjonalnosci,
to polska konstytucja akurat nie stawia zadnych wymogoéw ordynacji samorzadowej. Dlatego

tez wprowadzenie takiego systemu nie napotyka tu zadnych przeszkod.
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IV. Podsumowanie

Pogodzenie proporcjonalnosci w odzwierciedleniu opcji politycznych i reprezentacji
terytorialnej jest tg cechg, ktora wyrdznia spersonalizowang ordynacje¢ proporcjonalng. Dzigki
proponowanemu rozwigzaniu kazda cze$¢ spotecznosci wojewddztwa bedzie miata w sejmiku
swojego reprezentanta — osobeg, ktora wilasnie tej spotecznosci zawdzigcza catosé
otrzymanych gltoséw. Podobnie bedzie wyglada¢ sytuacja w kazdym z powiatow.
Jednoczesnie mniejsze ugrupowania nie beda zagrozone eliminacjg z rad i sejmikow tylko
z powodu rozproszonego charakteru swojego poparcia. Wyeliminowana zostanie chorobliwa
rywalizacja w obregbie listy kazdej z partii z osobna — w szczegdlnosci taka, ktora odwotuje
si¢ do tozsamosci terytorialnych. Partie pozbawione zostang pokusy wystawiania w wyborach
kolosalnego nadmiaru kandydatéw-naganiaczy, realnie pozbawionych szans na mandat.
Jednocze$nie stworzona zostanie mozliwo$¢ udanego startu kandydatéw catkowicie
lokalnych. To moze uzdrowi¢ sytuacje w ogolnopolskich partiach i naktoni¢ je do szerszego

zastosowania demokratycznych procedur przy wytanianiu kandydatow.
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ZALACZNIK 1. Podzial mandatow w skali wojewdédztwa na tle podzialu mandatow w obecnym systemie

obecny system SOP bez premii integracyjnej SOP z premig integracyjna

2014 PO PiS PSL SLD inni PO PiS PSL SLD inni PO PiS PSL SLD inni
dolnoslaskie 16 9 5 2 4 13 9 6 4 4 14 9 6 3 4
kujawsko-pomorskie 14 7 10 2 12 8 9 4 13 7 9 4
lubelskie 7 13 12 1 7 12 12 2 6 12 13 2
lubuskie 10 5 8 5 2 8 5 8 5 4 9 5 8 5 3
tédzkie 10 12 10 1 10 10 10 3 10 10 10 3
matopolskie 14 17 8 13 17 9 13 18 8
mazowieckie 15 19 16 1 15 17 15 4 14 18 16 3
opolskie 9 5 8 1 7 9 6 7 3 5 9 5 8 3 5
podkarpackie 5 19 9 5 17 9 2 5 18 8 2
podlaskie 8 12 9 1 8 11 9 2 7 12 9 2
pomorskie 17 9 7 15 9 6 3 17 8 6 2
Slaskie 17 16 5 3 4 16 14 7 5 3 17 14 6 5 3
Swietokrzyskie 3 8 17 2 4 8 16 2 4 7 17 2
warminsko-mazurskie 9 6 14 1 9 6 13 2 9 6 13 2
wielkopolskie 13 8 12 4 11 9 11 5 3 12 8 12 4 3
zachodniopomorskie 12 6 7 4 10 6 7 4 3 11 6 7 3 3
razem 179 171 157 28 20 165 164 154 50 22 170 163 156 45 21

2010 PO PiS PSL SLD inni PO PiS PSL SLD inni PO PiS PSL SLD inni
dolnoslaskie 15 7 1 4 9 12 7 3 5 9 13 7 3 4 9
kujawsko-pomorskie 16 6 5 6 13 7 6 7 0 15 7 5 6 0
lubelskie 9 11 9 4 9 11 9 4 0 9 11 9 4 0
lubuskie 11 5 5 9 11 5 5 9 0 12 5 4 9 0
tédzkie 13 10 7 6 11 10 8 7 0 12 10 7 7 0
matopolskie 17 16 4 2 15 14 4 4 2 16 14 4 3 2
mazowieckie 17 14 13 7 16 14 13 8 0 17 14 13 7 0
opolskie 12 5 2 5 6 10 5 4 5 6 12 5 3 5 5
podkarpackie 7 15 7 4 8 14 7 4 0 7 15 7 4 0
podlaskie 11 11 5 3 10 10 6 4 0 11 10 6 3 0
pomorskie 19 7 3 3 17 7 3 4 2 19 6 3 4 1
Slaskie 22 11 2 10 19 12 4 9 4 21 11 3 9 4
Swietokrzyskie 6 7 13 3 1 5 7 11 4 3 5 7 12 4 2
warminsko-mazurskie 14 5 4 12 5 8 5 0 12 5 8 5 0
wielkopolskie 17 6 7 9 14 8 9 0 15 7 8 9 0
zachodniopomorskie 16 5 3 6 14 6 4 6 0 15 6 4 5 0
razem 222 141 93 85 20 196 142 103 94 26 211 140 99 88 23

Zrodlo: opracowanie wiasne.



