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Wybory zaplanowane na 2029 rok beda juz dziesigtymi wyborami od czasu przywrdcenia
samorzadu terytorialnego w 1990 roku. W miedzyczasie system elekcji ulegat sporym zmianom.
Miedzy innymiw roku 2002 wprowadzony zostat bezposredni wybér, przez wszystkich mieszkancow
jednostki samorzadowej, wojtow/ burmistrzow/ prezydentéw miast. Zmieniaty sie takze metody
elekcji radnych —w 1994 roku rozszerzono system proporcjonalny na wszystkie gminy powyzej 20
tys. mieszkancéw (wczesniej obowigzywat on tylko w gminach powyzej 40 tys.). W 2002 roku
zmniejszono liczebnos¢ rad, a w 2014 wprowadzono jednomandatowe okregi wyborcze (JOW) we
wszystkich gminach z wyjagtkiem miast na prawach powiatu. Rozwigzanie to obowigzywato tylko
raz, bowiem juz w roku 2018 JOW-y obowigzywaty tylko w gminach ponizej 20 tys. mieszkancow.
W ostatnich latach najwiekszg zmiang byto wprowadzenie limitu dwdéch kadencji woéjtow/
burmistrzow/ prezydentéw i bedzie miat on po raz pierwszy zastosowanie wtasnie w roku 2029.
Rownoczesnie z tg zmiang wydtuzono kadencje z 4 do 5 lat. Mniej spektakularnych zmian byto
znacznie wiecej.

Formutujemy tu szereg pytan, ktére moga sta¢ sie przedmiotem rozwazan i dyskusji w trakcie
niniejszej debaty. Oczywiscie jej uczestnicy mogg wybraé niektdre z tych zagadnien i na nich sie
skoncentrowaé, a takze dodaé¢ inne tematy, ktére wydajg sie im istotne. Punkty do dyskus;ji
prezentujemy w dwdch grupach. Pierwsza dotyczy wyboru organéw uchwatodawczych (rad gmin
i powiatéw oraz sejmikéw wojewddzkich), a druga wykonawczych.

Wybory rad samorzadowych

e Wielkosé rad. Po roku 1990 liczba wybieranych radnych byta zmniejszana, co argumentowano
z jednej strony sprawnoscig podejmowania decyzji (tatwiejszego w ciatach liczacych mniegj
cztonkoéw), a z drugiej poszukiwaniem oszczednosci podazajgcym za zakorzenionym
w Nowym Zarzadzaniu Publicznym (New Public Management) hastem ,taniego panstwa”.
Ale z drugiej strony rada petni wazne funkcje przedstawicielskie i mozna zapytaé, czy
ograniczanie liczby radnych nie przeszkadza w realizacji tej funkcji w stosunku do spotecznosci
lokalnych o zréznicowanych pogladach i interesach. Obficie komentowany byt fakt, ze po
zmniejszeniu liczebnosci sejmikéw samorzadowych liczba radnych wojewoddztwa
mazowieckiego jest mniejsza od liczby postéow na Sejm wybieranych w tym wojewddztwie.
Warto przy tym zauwazyé, ze przecietna wielko$é polskiej rady gminy jest mniejsza niz
w znacznej czesci innych krajow europejskich (patrz tabela 1). Oczywiscie poréwnania takie sg
duzym uproszczeniem, bo kraje rdéznig sie podziatem terytorialnym, niektére majg wytgcznie
duze, a inne wiele bardzo matych gmin, w zwigzku z czym patrzenie na wartosci srednie moze
by¢ mylgce. Niemniej jednak mozna postawi¢ pytanie, czy liczebnos¢ rad, ograniczona
ustawowo do 45 w gminach (nie liczac Warszawy), 29 w powiatach i w praktyce do nieco ponad
50 w sejmikach wojewddzkich, wymaga jakiejs modyfikac;ji.



Tabela 1. Wielko$é rad gmin w wybranych krajach europejskich

Kraj Liczba radnych gminnych
Srednia Minimalna Maksymalna

Polska 16,0 15 60
Wegry 5,3 2 32
Islandia 7,0 5 23
Stowacja 7,1 3 45
Hiszpania 8,4 3 57
Czechy 9,5 5 65
Luksemburg 11,0 7 27
Witochy 11,4 10 36
Motdawia 1,7 9 43
Cypr 12,3 8 26
Rumunia 12,6 9 31
Chorwacja 13,3 7 51
totwa 13,6 9 60
Francja 14,3 7 163
Stowenia 15,9 7 45
Macedonia Pétnocna 16,6 9 45
Austria 19,0 9 100
Belgia 23,0 11 51
Holandia 24,0 NA NA
Norwegia 26,0 NA NA
Finlandia 31,0 17 67
Serbia 40,0 19 87
Szwecja 44,0 NA NA

Zrédto: Gendzwitt, Kjaer i Steyvers (2022) oraz dane zgromadzone w ramach europejskiego sondazu radnych gminnych

przeprowadzonego w 2023 roku, patrz Heinelti in. (2026).

Zréznicowanie wielkosci rad. Réwnoczesnie mozna zaryzykowac teze, ze liczebnos$é rad —
zwtaszcza w przypadku gmin — jest zanadto sptaszczona. W bardzo matych gminach (liczacych
ponizej trzech czy nawet dwdch tysiecy mieszkancoéw) liczba 15 radnych moze by¢ uwazana za
nadmierng, czego potwierdzeniem jest czesta trudnos¢ w znalezieniu kandydatéw, nie mowigc
juz o konkurencyjnosci wyboréw. Réwnoczesnie w wiekszych jednostkach rady sg tylko
nieznacznie liczniejsze (np. 25 radnych w miastach powyzej 100 tys. mieszkancéw). Czy jest to
rozwigzanie wtasciwe? Takze i tutaj mozna sie odwota¢ do poréwnan miedzynarodowych (patrz
tabela 2, posrednio takze informacje w tabeli 1). Nietrudno zauwazy¢, ze w gminach bardzo
matych w wiekszosci krajéw rady sg mniej liczne niz w Polsce (wyjgtkami sg Austria, Finlandia,
CzechyiGrecja). Rownoczesnie wsrdod ponad 20 krajow objetych danymi w tabeli 1 tylko w kilku
rady duzych miast sg réwnie albo mniej liczne nizw Polsce. Oczywiscie powyzszy wywod mozna
by skomplikowaé, biorgc takze pod uwage zakres zadan samorzaddow i kompetencje rad
w poszczegblnych krajach. Ale przedstawione tu zestawienie sktania ku refleksiji.



Tabela 2. Liczebnos$¢ rad gmin w krajach europejskich w gminach z przyktadowa liczbg mieszkancow.

Liczba mieszkancéw (w tysigcach)

od1,5do |od4,5do od9do od 25do od 50 do od 150 do

2 5,5 11 30 60 250
Austria 15-21 17-25 19-37 31-40 36-42 40-61
Belgia 11 15 21 29 37 49-51
Bosnia i
Hercegowina 11 17 19 25-29 30-31 31
Chorwacja 9 13 13 19 21 31
Czechy 15 15-17 15-23 21-33 37-43 47
Finlandia 17-21 21-27 31-35 43 51 67
Niemcy 10-12 14-23 16-31 26-49 33-64 48-71
Grecja 13-25 15-19 19-25 15-29 35-39 43
Wegry 6 6-8 8-11 11-14 17 28-32
Islandia 7 23
Irlandia 32-39
Witochy 10-12 12 12-20 16-24 24-40 32-40
Litwa 21 25 27
totwa 15 15-19 15-23
Macedonia Ptn. 11 11 19 31
Portugalia 5 5-7 7 9 11-13
Rumunia 11 13 15-17 21 27
Serbia 25 19-37 25-45 56 87
Stowacja 7-9 11 13-18 21-25 25-31
Stowenia 7-9 13-17 19 29-31 33 45
Hiszpania 7-9 11-13 13-17 21 25 27
Szwajcaria 17-30 24-85 36-100 60 80-100
Wielka Brytania 18-40 30-75
POLSKA 15 15 15 21 23 25-28

Zrédto: Dane zgromadzone w ramach europejskiego sondazu radnych gminnych przeprowadzonego w 2023 roku,

patrz Heinelt i in. (2026)".

e Jednomandatowe Okregi Wyborcze. Dzieki wyborom z 2014 roku znajomos¢ skutkéw
JOW-06w jest znana nie tylko z rozwazan teoretycznych i doswiadczen innych krajéw, ale takze
z danych empirycznych. JOW-y sprzyjaja budowaniu wiekszosci w radzie (w tym zwiekszajg
prawdopodobienstwo, ze bezwzgledng wiekszos$é bedzie miato jedno ugrupowanie). Ale tez
pomagaja klarownej reprezentaciji intereséw terytorialnych, co jest istotne w sktadajacych sie
z wielu sotectw gminach wiejskich i miejsko-wiejskich. Innymi skutkami systemu opartego na
JOW-ach jest koniecznos$¢ organizowania wyborow uzupetniajgcych za kazdym razem, kiedy
radny zrezygnuje lub z innego powodu przestanie petni¢ swojg funkcje. Konieczny jest takze
podziat nawet bardzo matej gminy sktadajgcej sie z jednej miejscowosci na 15 okregow
wyborczych (zagadnienie to wigze sie rzecz jasna z oméwionym poprzednio zagadnieniem

1 Dane podane w tabeli trzeba traktowac jako przyblizone. Pochodzg one z informacji zgromadzonych przy okazji sondazu radnych gminnych w 27
krajach europejskich i obejmuja tylko te gminy, ktére zostaty objete sondazem.



zréznicowania wielkosci rad). Mozna wiec zadac¢ pytanie, czy ordynacja oparta na JOW-ach
powinna by¢ rozszerzona takze na inne samorzady (wieksze gminy, a moze réwniez powiaty
i sejmiki wojewddzkie), a moze przeciwnie, ograniczona takze w nieduzych gminach?

e Praktyka wyborow proporcjonalnych. W gminach powyzej 20 tysiecy mieszkancoéw, we
wszystkich miastach na prawach powiatu, powiatach i wojewédztwach w wyborach do rad
obowigzuje ordynacja proporcjonalna. Ale do tej proporcjonalnosci mozna mieé¢ uzasadnione
watpliwosci. W matych okregach wyborczych faktyczny prég wejscia do rady moze wynosié
nawet 20%. Moze sie zdarzy¢, ze ugrupowanie cieszgce sie nieznacznie mniejszym poparciem
w skali jednostki samorzgdowej nie bedzie w ogdle miato reprezentacji w radzie. Stoi to
w sprzecznosci z ideg, ktora przyswieca wyborom proporcjonalnym. W wielu krajach
europejskich, w ktérych mamy do czynienia z ordynacjg proporcjonalng w wyborach
samorzgdowych, cata gmina stanowi jeden okreg wyborczy. W takiej sytuacji proporcjonalnosé
reprezentacji réznych opcji politycznych jest znacznie lepiej spetniona. Czy w swietle tych
obserwacji nalezatby co$ zmieni¢ w proporcjonalnej ordynacji wyborczej do wtadz
samorzadowych w Polsce?

e Jawnos¢ deklaracji majatkowych radnych. Nie jest to zagadnienie bezposrednio zwigzane
z wyborami, ale wazne z punktu widzenia zainteresowania kandydowaniem do rad. Czesto
spotykamy sie z informacjami, z ktérych wynika, ze wartosciowi potencjalni kandydaci na
radnych odmawiajg zgody na udziat w wyborach wtasnie ze wzgledu na obawe upubliczniania
oswiadczen majatkowych. Zdaniem wielu lideréw samorzadowych, a takze licznych ekspertéw
prowadzi to do obnizenia poziomu kompetencji cztonkéw rady. Warto wiec rozwazy¢ pytanie,
czy jawnos$¢ oswiadczen jest w tym przypadku rzeczywiscie niezbednym elementem polityki
antykorupcyjnej.

e Uprawnienie do gtosowania. Artykut 1 Ustawy o samorzadzie gminnym stanowi,
ze mieszkancy gminy tworzg z mocy prawa wspoélnote samorzadowa. Pojawia sie zatem pytanie,
jak traktowac¢ mieszkancéw przebywajgcych na terenie gminy od lat, ale niemajgcych polskiego
obywatelstwa? Czy takie osoby, czesto integrujgce sie ze spotecznoscig lokalng, powinny by¢
pozbawione praw politycznych na szczeblu samorzadowym? A jesli nie, to w jaki sposéb nalezy
zZmienic te sytuacje?

Wybory wtadz wykonawczych

W 2002 roku wprowadzono bezposrednie wybory wéjtéw/ burmistrzéw/ prezydentéw miast,
odbywajace sie w dwdch turach (o ile zaden z kandydatéw nie zdobedzie ponad 50% gtosow
w pierwszej turze). Wprawdzie rozwigzanie to byto krytykowane przez czes¢ ekspertéow (w tym
zwigzanych z autorami koncepcji decentralizacyjnej na poczatku lat 90. XX wieku), ale powrdcenie
do systemu wybordw posrednich (poprzez rade JST) wydaje sie zupetnie nierealne. Wynika
to zaréwno z obejmujgcego takze inne kraje trendu zmierzajgacego w kierunku personalizacji
wyboréw politycznych przy jednoczesnym kryzysie zaufania do ugrupowan politycznych, jak
i z powszechnego poparcia opinii publicznej dla wyboréw bezposrednich. Jednak przyjecie
zatozenia o niezmiennosci wyboréw bezposrednich nie wyklucza dyskusji o ewentualnych



szczegotowych modyfikacjach regulacji w tym zakresie. Czy obecny system powinien pozostac
w obecnym ksztatcie, czy tez pozagdane sg zmiany (np. w odniesieniu do wymaganego poparcia
wyborcow dla zgtaszanego kandydata albo w stosunku do obowigzku zgtaszania list radnych przez
ubiegajacego sie o stanowisko woéjta/ burmistrza)? Czy jakiejs zmiany wymagaja przepisy
dotyczgce odwotania wtodarza jednostki samorzadowej przed uptywem kadencji, obejmujace
stosunkowo wysoki prog frekwencji niezbednej, by referendum byto wazne? Czy potrzebne sa
modyfikacje zasad, wedtug ktorych regulowane jest sprawowanie wtadzy wykonawczej w gminach
w sytuacji utraty mandatu przez wojta/ burmistrza (wskutek $mierci lub odwotania, np. w zwigzku
z prawomocnym wyrokiem sgdowym)?

Last but not least, czy uzasadnione jest utrzymanie zréznicowanego modelu wtadzy wykonawczej
w gminach, powiatach i wojewdédztwach (gdzie zamiast jednoosobowego organu wykonawczego
mamy model kolektywnego zarzadu wytanianego - i ewentualnie odwotywanego - przez
odpowiednig rade)?

Omowione powyzej zagadnienia wigzg sie rzecz jasna z relacjami (i sita polityczng) rady oraz
organow wykonawczych. Jest to bardzo wazne, ale znacznie szersze zagadnienie wykraczajgce
poza temat planowanej debaty. Niemniej jednak powigzanie z systemem wyborczym nie pozwala
na catkowite pominiecie tej tematyki.

W planowanej debacie nie sposéb tez uciec od dyskusji o obowigzujgcych obecnie przepisach
dotyczgcych prawnego ograniczenia liczby kadencji woéjta/ burmistrza/ prezydenta do dwdch
piecioletnich okresdw, cho¢ dyskusje te byty juz wielokrotnie prowadzone i dobrze bytoby unikngé
sytuacji, w ktdrej to zagadnienie zdominowatoby debate. W ewentualnej dalszej dyskusji na ten
temat warto bytoby:

e odwotac sie nie tylko do powstajgcych w Polsce opinii prawnych, ale takze do stanowiska
przedstawionego na ogdlniejszy temat ograniczania liczby kadencji przez Komisje Wenecks;

e skorygowac niektdére uproszczone opinie o analogicznych ograniczeniach w innych krajach
europejskich. W tym kontekscie najczesciej przywotywane sg przyktady Portugalii i Wtoch.
Zapomina sie przy tym, ze:

v w Portugalii gminy majg zupetnie inny charakter niz w wigkszosci innych krajow
europejskich, bedac czyms$ w rodzaju federaciji parafii (freguesias);

v w przypadku Wtoch warto zwréci¢é uwage, ze po pierwszych problemach
z wytonieniem kandydatow na burmistrzéw w bardzo matych gminach, ograniczenie
uchylono najpierw dla gmin ponizej 3 tysiecy, a potem ponizej 5 tysiecy mieszkancow.
W dodatku prawo wymaga tam tylko przerwy (nie mozna sprawowac funkcji dtuzej niz
dwie kolejne kadencje), a nie absolutnego zakazu kandydowania kiedykolwiek
W przysztosci;



vz drugiej strony osoby wskazujgce na rzadkos¢ stosowania ograniczenia liczby kadencji
w Europie zdaja sie zapominag, ze w wielu krajach (np. krajach nordyckich, ale takze
w Czechach, Serbii, Ltotwie, Estonii) burmistrzowie nie sg wybierani w wyborach
bezposrednich, co stawia brak ograniczenia liczby kadencji w zupetnie innym swietle.

e Zwolennicy i przeciwnicy ograniczenia liczby kadencji maja za sobg argumenty, ktére trudno
catkiem zlekcewazyé. Czy istnieje jakies pole kompromisu? Moze przepis powinien
obowigzywac¢ w wiekszych gminach, a — wzorem Wtoch, o ktoérych byta mowa wczesniej —
znies¢ go w odniesieniu do gmin najmniejszych gdzie juz teraz czesto zdarza sie, ze w wyborach
startuje tylko jeden kandydat i znalezienie rozsadnej alternatywy dla obecnego woéjta moze byc¢
czasem trudne? A moze pozostawi¢ ograniczenie, ale dopusci¢ wyjatki, jesli mieszkancy
opowiedzg sie za takim rozwigzaniem w referendum lokalnym podlegajacym takim samym
rygorom odnosnie do frekwencji, jak w przypadku referendum odwotawczego? Zwolennicy
ograniczenia liczby kadencji podnosza czesto argument, ze w praktyce — ze wzgledu na prog
frekwencji — odwotanie Zle ocenianego wtodarza poprzez referendum jest niemal niemozliwe.
Skoro tak, to mozna tez odrzuci¢ ewentualny argument, ze uchylenie zakazu ponownego
kandydowania poprzez referendum bedzie zbyt tatwe i powszechne; nalezy sie spodziewag, ze
odnositoby sie do wyjatkowych sytuacji, w ktorych spotecznosé lokalna zdecydowanie oczekuje
kontynuacji misji przez obecnego waéjta/ burmistrza.

Warto tez oprzec¢ sie nie tylko na rozwazaniach o charakterze teoretycznym, ale takze na coraz
liczniejszych studiach empirycznych skutkéw ograniczenia liczby kadencji, prowadzonych tak
w innych krajach, jak i w Polsce.

W dalszej czesci niniejszego tomu prezentujemy opinie wybitnych ekspertéw odnoszace sie do
wymienionych powyzej, ale takze niewspomnianych tu, innych probleméw i dylematéw wigzgcych
sie z regulacjami dotyczgcymi wyboréw samorzadowych. Niektérzy z autoréw ekspertyz (np. prof.
Magdalena Musiat-Karg, prof. Adam Gendzwitt) zdecydowali sie na wypowiedZ poruszajaca
wszystkie zagadnienia zaprezentowane w notatce wprowadzajgcej do dyskusji. Inni,
w szczegolnosci prof. Jarostaw Flis, postanowili skoncentrowac sie na wybranych, pojedynczych
zagadnieniach.

Tezy prezentowane przez poszczegélnych ekspertéw sg ich osobistymi opiniami, niekoniecznie
wyrazajgcymi oficjalne stanowisko NIST. Ale kazda z zebranych w tym tomie ekspertyz pobudza do
refleksji, nawet jesli niektére propozycje wydaja sie kontrowersyjne. Mamy nadzieje, ze debata
przyczyni sie do przemyslenia poruszanych problemoéw przez decydentdw i pomoze w podjeciu
racjonalnych decyzji wzmacniajgcych samorzadnos¢ i demokracje lokalna.
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1. Plan

Niniejsze opracowanie przedstawia projekt ordynacji proporcjonalno-lokalnej dla polskich
samorzadow. Jest to projekt istotnej reformy systemu wyborczego do samorzadu - reformy
catosciowej, obejmujagcej wszystkie szczeble samorzadu, a zarazem ujednolicajgcej reguty wyboru we
wszystkich rodzajach jednostek. Opracowanie zaktada takze, Zze docelowo ujednolicone zostatyby
reguty wyboru we wszystkich wyborach ciat przedstawicielskich w Polsce. Projekt jest wzorowany na
ordynacji proporcjonalno-lokalnej, przygotowanej w ramach prac zespotu parlamentarnego i przyjetej
jako finalny efekt prac tego zespotu (Flis 2022). Jest on takze rozwinieciem propozycji przygotowane;j
w 2014 roku na zlecenie Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji i opublikowanej nastepnie
w serii wydawniczej ,,Sprawne Panstwo”, w tomie Propozycje zmian w funkcjonowaniu jednostek
samorzadu terytorialnego w Polsce (Flis 2015b). Tamto opracowanie zostato tu wzbogacone
o doswiadczenia kolejnej dekady wyboréw w Polsce oraz o analizy wyboréw w innych krajach.

Opracowanie sktada sie z kilku czesci. W pierwszej przedstawione zostaty zatozenia samego
systemu wraz z przyktadem, uzasadnieniem zmiany oraz odpowiedziami na réznego rodzaju obawy
wzgledem proponowanego systemu, zgtaszane przy okazji wczesniejszych prezentacji, rozmoéw
i prac nad zmiang ordynacji. W kolejnych cze$ciach oméwiono konfiguracje motywaciji, jakg system
tworzy dla aktoréw politycznych jako jego uzytkownikow, a takze dylematy zwigzane z konkretnymi
parametrami systemu, ktére moga zostacé rozstrzygniete na rézne sposoby. W opracowaniu zawarto
takze kilka uzupetnien dotyczacych spraw niezwigzanych bezposrednio z proponowanym
systemem wyborczym, lecz rdwniez wymagajacych racjonalizacji w swietle dotychczasowych
doswiadczen wyborow w Polsce.

2. System

Ordynacja proporcjonalno-lokalna (dalej OPL) to potaczenie proporcjonalnosci ze zlokalizowang
personalizacjg. Obie te cechy sg statym elementem polskiego systemu wyborczego z ugruntowang
juz, ponadtrzydziestoletnig tradycjg (Flis i Kaminski 2025). Byty one ze sobg taczone na rézne
sposoby w trakcie kolejnych reform, ktérym poddawano system wyborczy — w szczegdélnosci
sejmowy. Dotychczasowe konfiguracje budzg jednak watpliwosci, stad propozycja zmiany. Opiera
sie ona na dobrych doswiadczeniach systeméw wyborczych Stowenii oraz Badenii-Wirtembergii.
Nie zaktada rewolucji czy catkowitego przenicowania dotychczasowego systemu wyborczego —jest
konserwatywna racjonalizacjg systemu obecnego.

2.1 Rozwigzania

Kluczowym elementem proponowanego systemu jest jeden wielofunkcyjny gtos. Podobnie jak
w obecnych wyborach jest to gtos oddawany na konkretnego kandydata, jednak oprécz funkcji
rozstrzygniecia rywalizacji personalnej ten gtos petni takze funkcje na innych poziomach. Jest on
oddawany w okregach, ktére w pewnym przyblizeniu mozna nazwaé jednomandatowymi — w tym
rozumieniu, ze z kazdego z nich na pewno zostanie wybrany jeden radny. W kazdym okregu mandat
zostaje przyznany zwyciezcy, zgodnie z naturalnymi wyobrazeniami na temat wyborow, w ktérych
powszechnie przyjmuje sie, ze osoba o najwiekszym poparciu jest ich zwyciezca.
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Kluczowa dla catego systemu jest liczba okregdéw. Nie pokrywa sie ona z liczbg mandatow w danej
radzie czy sejmiku — odpowiada co hajmniej potowie i nie wiecej niz trzem pigtym miejsc w danej
radzie. Takie gtosowanie nie pozostaje w sprzecznosci z proporcjonalnoscia. Jest to system
okreslany w Niemczech jako spersonalizowana ordynacja proporcjonalna (Michalak 2023), czyli
taki, w ktorym mandaty zdobyte przez zwyciezcéw w okregach sg wliczane do liczby mandatéw
naleznych ugrupowaniom, z ktérych ci kandydaci startowali. Pozostate mandaty — w liczbie
przekraczajacej liczbe okregéw — rozdzielane sg natomiast w taki sposéb, by zapewni¢ mozliwie
petng proporcjonalnosé wybordw.

Jest to jednak proporcjonalnosé rozumiana w taki sposéb, w jaki jest ona praktykowana w Polsce
do tej pory, czyli proporcjonalnos¢ progresywna (Haman 2017). Zawarta jest w niej premia
integracyjna — nagroda dla wiekszych ugrupowan, przejawiajgca sie w tym, ze wskaznik
reprezentacji partii jest pozytywnie skorelowany z ich wielko$cig. Przy tym wzrost wskaznika
reprezentacji w przypadku coraz wiekszych partii jest stopniowo coraz mniejszy (Flis, Stomczynski
i Stolicki 2019). Najsilniejsze zachety do integracji politycznej dziatajg zatem na mniejsze partie —
w ich przypadku zyski z integracji moga by¢ najwieksze, zas wraz ze wzrostem partii zachety te
malejg. Podobnie jak w obecnym systemie, gtosy oddane na wszystkich kandydatéw danej partii
sumujg sie jako wynik partii w jednostce i sg podstawg proporcjonalnego podziatu mandatow.
W ten sposdb zapewniana jest proporcjonalnosé.

Sama premia integracyjna jest jednak w tym systemie wprowadzana inaczej niz w systemie
dotychczasowym. Obecnie w wyborach proporcjonalnych wynika ona z podziatu jednostki na
okregi wyborcze i rozdzielania mandatéw pomiedzy ugrupowania w kazdym z okregdw osobno. Ta
zasada, w potaczeniu z metoda D’Hondta jako sposobem przyznawania mandatow, prowadzi do
doktadnie opisanego na gruncie matematyki efektu, jakim jest wtasnie progresywna
proporcjonalnosé. Ten sam efekt mozna uzyska¢ bez dzielenia mandatow w kazdym
z kilkumandatowych okregdéw z osobna — modyfikujgc licznik ilorazu w standardowej procedurze
podziatu mandatéw metoda dzielnikowg, czy to metodg D’Hondta, czy metoda Sainte-Lagué. Takie
wtasnie rozwigzanie jest tu proponowane, z generalng zasada, ze od licznika kazdego z ilorazow
odejmuje sie liczbe odpowiadajgca 5% waznych gtoséw oddanych w danych wyborach
w jednostce jako catosci. Reguta ta wpisuje sie zatem w logike obecng juz w systemie wyborczym,
zgodnie z ktdrg ugrupowania o poparciu mniejszym niz 5% nie otrzymujg mandatow.

Kolejna funkcjg gtosu oddanego w okregu jest wptyw na to, jak rozdzielane sg pozostate mandaty -
nie tylko pomiedzy ugrupowania, lecz takze w obrebie kazdego z nich z osobna. Mandaty przyznane
ugrupowaniu w podziale w skali catej jednostki, ktérym nie odpowiadajg mandaty zdobyte przez
zwyciezcow w okregach (dalej, w zaleznosci od szczebla samorzadu, nazywane mandatami
gminnymi, powiatowymi lub wojewddzkimi), otrzymujg kolejni najlepsi kandydaci danego
ugrupowania. Tym samym powstaje zlokalizowana lista — jest to doktadnie takie rozwigzanie, jakie
stosowane jest w wyborach parlamentarnych w Stowenii (Renwick i Pilet 2016), a takze w Japonii
(McKean i Scheiner 2000), i jakie byto wczesniej stosowane w wyborach do landtagu Badenii-
Wirtembergii (Flis i Salamon 2025).
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Waznym elementem zlokalizowanej listy wyborczej jest to, ze ugrupowania uczestniczace
w proporcjonalnym podziale mandatéw muszg wystawi¢ kandydatow we wszystkich okregach
wyznaczonych w danej jednostce. Kandydaci mogg startowaé takze w pojedynczych okregach, ale
wtedy ich jedyng szansg na mandat jest zwyciestwo, czyli zdobycie w okregu chocby zwyktej
wiekszosci gtosow. Rozwigzanie to petni takze dodatkowe funkcje. Wymadg wystawienia
kandydatéw we wszystkich okregach przez ugrupowania chcgce uczestniczy¢ w proporcjonalnym
podziale mandatéw - i to kandydatdéw, ktérych nie da sie skutecznie wycofaé, gdyz nawet
w przypadku rezygnacji zastepujg ich kandydaci uzupetniajacy - jest sposobem zapobiegania
naduzyciom znanym z mieszanych systemoéw wyborczych. Polegajg one na fikcyjnym podziale na
dwa ugrupowania: jedno, ktére wygrywa w okregach jednomandatowych, i drugie, ktére
uczestniczy w proporcjonalnym podziale mandatéw (Salamon, Kaminski i Flis 2026). Dodatkowym
zabezpieczeniem jest tu fakt, ze méwimy o systemie z jednym gtosem. Rezygnacja z wystawienia
kandydata w ktédryms z okregéw — w szczegdlnosci w okregu bezpiecznym, w ktérym przy wysokim
poparciu mozna liczy¢ na zwyciestwo — oznacza utrate istotnej czesci gtosdw majacych wptyw na
wynik podziatu proporcjonalnego w skali catej jednostki.

Warto zwrdcié uwage, ze mozliwos¢ startu indywidualnego kandydata i samodzielnego zdobycia
mandatu - wbrew pewnym przypuszczeniom - nie stoi w istotnej sprzecznosci z zasada
proporcjonalnosci wyboréw, jesli liczba okregdw jest wyraznie mniejsza niz liczba mandatéw do
zdobycia. Kandydat, ktéry zdobywa wiekszos$¢ gtoséw w danym okregu, z reguty moze liczyé na to,
Ze jego udziat w gtosach, patrzac z perspektywy catej jednostki, w przyblizeniu odpowiada liczbie
gtoséw przypadajgcych na jeden mandat. Mowigc jezykiem systemow proporcjonalnych — jego
mandat bedzie proporcjonalny do zdobytych przez niego gtoséw. Taka zasada jest watpliwa
w tradycyjnym systemie FPTP, gdzie liczba okregdw odpowiada doktadnie liczbie mandatéw. Tam
zwyciezca w okregu jednomandatowym, uzyskujac poparcie w granicach 50%, co jest typowe dla
takich okregow, zdobywa udziat w gtosach zdecydowanie mniejszy niz ten, ktéry odpowiada jednej
normie przedstawicielskiej.

Elementem zlokalizowanej listy i catego systemu wyborczego sa kandydaci uzupetniajacy -
kazdemu z kandydatéw w podokregu towarzyszy kandydat uzupetniajgcy. Jest to rozwigzanie
stosowane w Badenii-Wirtembergii, petnigce kilka funkcji i przynoszace kilka pozytkéw. Kandydat
uzupetniajgcy obejmuje mandat wtedy, gdy dany kandydat zrezygnuje, umrze lub zostanie
pozbawiony prawa do sprawowania mandatu. Moze by¢ tez tak, ze w przypadku znaczacego
sukcesu wyborczego catego ugrupowania mandaty zostang przyznane od razu takze kandydatom
uzupetniajgcym. W takim przypadku z danego okregu i z danego ugrupowania wybranych zostaje
dwdch radnych. Przy ustalaniu kolejnosci przydzielania mandatéw gminnych, powiatowych lub
wojewaddzkich, czyli przyznawanych na podstawie ogélnej proporcji oddanych gtoséw, przyjmuje
sie, ze kandydaci uzupetniajgcy zdobyli potowe gtoséw oddanych na zasadniczego kandydata
ugrupowania w danym okregu.

Caty ten mechanizm moze sie wydawac skomplikowany, jednak w rzeczywistosci bardzo doktadnie
odpowiada on mechanizmowi obecnej ordynacji. W niej takze najpierw sumuje sie gtosy oddane
na wszystkich kandydatéw, by podzieli¢ mandaty proporcjonalnie w skali okregu, a nastepnie
mandaty przyznane w skali okregu wracaja do poszczegdlnych list, gdzie na podstawie
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indywidualnego rankingu kandydatéw przydzielane sg konkretnym osobom. Zasadnicza réznica,
jesli chodzi o ztozono$é proponowanego rozwigzania, widoczna jest na karcie do gtosowania. Karta
do gtosowania w OPL jest w swojej prostocie zblizona do karty w wyborach w gminnych okregach
jednomandatowych czy w wyborach do Senatu. Kazdemu ugrupowaniu odpowiada na niej jedna
pozycja, a wyborca, wskazujgc kandydata, wskazuje jednoczesnie ugrupowanie, ktore popiera.

Karta do gtosowania — wybory rady powiatu miechowskiego

Nr | Kandydaci naradnych

1 ODRZYWALEK Przemystaw

PRAWO | SPRAWIEDLIWOSC

WSZOLt Jadwiga - kandydat uzupetniajacy

3 SIUDAK Regina
TRZECIA DROGA PSL-PL2050 SZYMONA HOLOWNI
MOTYKA Adam Andrzej - kandydat uzupetniajagcy

11 | MOSKWA Jarostaw Andrzej
KWW ,ZIEMIA MIECHOWSKA”
HESS Bozena Teresa - kandydat uzupetniajacy

12 | NOCUN Agata Elzbieta
KWW WSPOLNIE W PRZYSZLOSC
JAJKIEWICZ Wiestaw - kandydat uzupetniajacy

13 | RYDZEWSKI Krzysztof Andrzej
KWW RAZEM DLA POWIATU MIECHOWSKIEGO
NOWAK Aneta Agata - kandydat uzupetniajacy

14 | OSIKOWSKI Pawet Piotr
KWW RAZEM DLA MIECHOWSZCZYZNY
BLASZCZYK Beata Marta - kandydat uzupetniajacy

O O O O O O
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2.2 Przyktad

Dziatanie OPL najtatwiej przesledzi¢ na konkretnym przyktadzie. Takim moze byé powiat
miechowski, jako typowy powiat ziemski. Jest w nim wybieranych 17 radnych, ktorzy maja
reprezentowac 6 gmin wiejskich oraz gmine miejsko-wiejska Miechow. Powiat ten podzielono na 10
okregdw — 6 z nich przypadto na gminy wiejskie, lecz nie kazda z nich jest samodzielnym okregiem.
Najmniejsze gminy — Ractawice i Staboszéw — sg razem mniej ludne niz najwieksza z gmin wiejskich
powiatu — Charsznica. Dlatego ta ostatnia gmina zostata podzielona na dwa okregi, natomiast
sgsiadujgce ze soba najmniejsze gminy zostaty potgczone w jeden okreg. Pozostate 4 okregi
obejmujg gmine Miechdéw — dwa w miescie i dwa w tworzgcych gmine sotectwach.

W wyborach powiatowych 2024 roku wystartowato 6 komitetoéw i wszystkie przekroczyty prég 5%
poparcia. Wyniki gtosowania i podziat mandatow pokazuje tabela 1.

Tabela 1. Wyniki wyboréw rady powiatu miechowskiego w réznych systemach.

poparcie podziat mandatéow
komitet gtosy procent udziat SL DH/3 OPL
Prawo i Sprawiedliwos¢ 6934 32,5% 5,5 6 7 7
Trzecia Droga — PSL i Polska 2050 4240 19,9% 3,4 3 4 4
Razem dla Miechowszczyzny 3858 18,1% 3,1 3 4 3
Ziemia Miechowska 2915 13,7% 2,3 2 1 2
Wspdlnie w Przysztosé 2157 10,1% 1,7 2 1 1
Razem dla Powiatu Miechowskiego 1231 5,8% 1,0 1 0 0

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych PKW.

Gdyby mandaty dzielono w catym powiecie metodg Sainte-Lagug, to kazdy z komitetéw otrzymatby
przynajmniej jeden mandat. Podziat mandatéw metodg D’Hondta w trzech okregach powoduje
przesuniecie mandatéw na korzys¢ trzech najwiekszych komitetéw, kosztem trzech najmniejszych.
Gdyby jednak te trzy najmniejsze komitety wystartowaty wspélnie, zdobytyby 4 dodatkowe mandaty
kosztem wszystkich trzech obecnych beneficjentow. W ten sposdb dziata obecna premia
integracyjna. System OPL daje wynik zblizony do obecnego, cho¢ jeden mandat wiecej zdobywa
czwarty co do wielkosci poparcia komitet kosztem trzeciego. Sposéb ustalenia takiego wyniku
pokazuje tabela 2.

Tabela 2. Ustalanie wyniku wyboréw rady powiatu miechowskiego w systemie OPL.

licznik Dzielnik (modyfikowana metoda Sainte-Lagué)

komitet zmodyfikowany |2 3 5 7 9 1 13 15
PiS 5867 2934 1956 173 838 652 533 451 391
D 3173 1587 1058 635 453 353 288 244 212
RdM 2791 1396 930 558 399 310 254 215 186 _;'f
M 1848 924 616 370 264 205 168 142 123 E
WwP 1090 545 363 218 156 121 99 84 73
RdPM 164 82 55 33 23 18 15 13 11

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych PKW.
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Licznik w metodzie Sainte-Lagué zostat zmodyfikowany o liczbe 1066,75, czyli 5% ogdtu waznych
gtosow. W tabeli wyttuszczono 17 najwiekszych ilorazéw, wskazujacych liczbe przyznanych
mandatéw poszczegélnym komitetom. Przekres$lone zostaty te ilorazy, ktére odpowiadajg
mandatom zdobytym przez komitety bezposrednio w okregach (wyniki wyboréw na poziomie
okregdbw podaje tabela 3). Z mandatéw powiatowych, w liczbie siedmiu, pozostatych
po rozdzieleniu 10 mandatéw zwyciezcom w okregach, zaden nie trafia juz do najwiekszego
komitetu — PiS. Dzieje sie tak, poniewaz liczba naleznych mu mandatéw doktadnie odpowiada
liczbie mandatow zdobytych przez te partie poprzez zwyciestwa w okregach. Podziat mandatéw
w rozbiciu na mandaty zdobyte bezposrednio i mandaty powiatowe pokazuja trzy dolne wiersze
tabeli 3. Dla kazdego okregu wyrdzniono ciemnym odcieniem zwyciezce — zdobywce mandatu
bezposredniego. Jasniejsze odcienie pokazuja zdobywcéw mandatéw powiatowych. Przy
przeliczaniu wynikéw przyjeto, ze wszystkie gtosy oddane na liste danego komitetu w danym okregu
przypadtyby kandydatowi tego komitety w systemie OPL.

Tabela 3. Wyniki wyboréw rady powiatu miechowskiego w systemie OPL na poziomie okregdw.

okreg gminy PiS D RdM ZM WwP RdPM
1 Charsznica 1 32% 42% 11% 11% 4% 0%
2 Charsznica 2 34% % 22% 5% 2% 0%
3 Gotcza 42% 16% 22% 14% 6% 0%
4 Koztéw % 8% 13% 15% 15% 14%
5 Ksigz Wielki 40% 14% 16% 5% 7% 17%
6 Miechow - miasto 1 % 18% 23% 17% 9% 7%
7 Miechow - miasto 2 % 17% 25% 13% 12% 7%
8 Miechéw - sotectwa 1 24% 14% 16% 12% 6%
9 Miechéw - sotectwa 2 % 24% 19% 16% 15% 1%
10 Ractawice, Staboszow % 20% 14% 15% 16% 3%
mandaty nalezne 7 4 3 2 1 0
mandaty bezposrednie 7 2 0 1 0 0
mandaty powiatowe 0 2 3 1 1 0

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych PKW.

Mandaty powiatowe przydzielane sg w ramach kazdego ugrupowania oddzielnie i przypadaja
najlepszym pod wzgledem procentowego poparcia kandydatom, ktdrzy nie zdobyli mandatéw
bezposrednich. Z kazdego okregu jest wybrany przynajmniej jeden radny, lecz sg tez okregi, ktére
reprezentuje nawet trzech radnych. Teoretycznie jest mozliwe, ze system nie dopuszcza do takich
kumulacji, lecz rodzi to szereg ubocznych sztucznosci (Flis 2025).

2.3 Uzasadnienie

Kluczowym elementem uzasadnienia catego systemu jest kwestia personalizacji. Proponowana
personalizacja umozliwia konkurencje bez konfrontacji. Dotychczasowy system rodzi bowiem caty
szereg problemoéw. System otwartej listy (OLPR) obiecuje znacznie wiecej, niz jest w stanie spetnic,
i tworzy czesciowo ukryte dla opinii publicznej patologie. Przede wszystkim jest to system, w ktorym
rywalizacja pomiedzy kandydatami opiera sie na konfrontacji, a nie na konkurencji. Ma to bardzo
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proste wyjasnienie: w systemie tym rywalizacja wewnatrz ugrupowania jest — z matematyczne;j
natury zjawiska — istotnie wazniejsza od rywalizacji pomiedzy partiami. Po pierwsze, rywalizacja
pomiedzy kandydatami w obrebie listy toczy sie 0 mniejszag pule gtosow, bedaca tylko czescia puli
gtoséw oddanych w skali catego okregu. W zwigzku z tym margines zwyciestwa jest z natury rzeczy
o rzad wielkosci mniejszy niz w rywalizacji miedzypartyjnej. Potwierdzajg to takze badania
empiryczne poréwnujgce ryzyko utraty mandatu na rzecz innego ugrupowania z ryzykiem utraty
mandatu na rzecz konkurenta z wtasnej listy (Flis 2014). Po drugie, zabieganie przez dwéch
kandydatéw tej samej partii o te samag pule wyborcéw zawiera w sobie paradoks: odebranie gtosu
swojemu konkurentowi, czyli bezposrednia konfrontacja, przynosi w tej indywidualnej rywalizacji
dwukrotnie wiekszy efekt niz pozyskanie nowego wyborcy sposrod osdb, ktdre wczesniej nie
zamierzaty gtosowa¢ na dane ugrupowanie. Taka konfrontacyjna rywalizacja jest
w dotychczasowym systemie niezwykle silng barierg dla tworzenia uczciwie wspoétdziatajacych
zespotow.

W proponowanej ordynac;ji kazdy z kandydatéw danej partii ma natomiast osobng pule wyborcdow,
o ktérych zabiega — w postaci wtasnego okregu wyborczego. Zwyciestwo polega tu wytacznie na
pozyskiwaniu nowych wyborcéw dla partii, a nie na odbieraniu dotychczasowych wyborcow
konkurentom z wtasnej listy. Jest to zatem indywidualizacja bez naduzyé.

Jedng z obaw podnoszonych wzgledem takiego systemu jest domniemana centralizacja
ugrupowan. Miataby ona wynika¢ z tego, ze wyeliminowana zostanie dotychczasowa zasada
integracji przez konflikt pomiedzy poszczegdlnymi frakcjami w partii — polegajaca na tworzeniu
przez centralne wtadze partii pozorow dopuszczenia kandydatéw do rywalizacji z nadzieja,
ze rywalizacja wewnatrz listy zakonczy sie niepowodzeniem tych kandydatdw, ktérych wtadze partii
nie preferuja. Jednak w proponowanym systemie obowigzuje zasada, ze kandydat indywidualny,
ktéry zdobedzie najwiecej gtosow w okregu, samodzielnie zdobywa mandat. Radny danego
ugrupowania, ktory nie zostanie dopuszczony przez lideréw do startu jako jego przedstawiciel,
moze wystartowaé samodzielnie. Mozliwosé startu kandydatéw indywidualnych jest zatem
specyficznym straszakiem na centralizacje ugrupowan.

Jesli chodzi o regute premii integracyjnej wprowadzajacej progresywng proporcjonalnosc,
kluczowa zmiana polega nie tylko na tym, ze zasada ta zostaje wprowadzona otwarcie i jest znana
uczestnikom wybordw, nie jest zas wprowadzana tylnymi drzwiami i odczytywana z modeli
matematycznych czy z wynikéw wczesniejszych wyboréw. Najwazniejsze jest to, ze obecna premia
integracyjna w warunkach niewielkich okregéw narazona jest na szereg nieracjonalnych odchylen
(Bochsler 2026). Wynikajg one z przypadkowosci konfiguracji w poszczegdlnych okregach, réznic
we frekwencji oraz réznic wielkosci okregdw pomiedzy poszczegdlnymi czesciami jednostki.
Wszystkie te odchylenia od proporcjonalnosci, generowane przez drugorzedne i niemajace
systemowego charakteru czynniki, zaburzajg podstawowg regute proporcjonalnosci wyboréw —
i to istotnie, zwtaszcza w przypadku powiatéw czy gmin, w sposéb poréwnywalny z odchyleniami
systemowymi, ktére sktadajg sie na progresywna proporcjonalnosc.
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Roéwniez w matych gminach, w ktérych do tej pory stosowany jest system wiekszosci wzglednej
(FPTP), wystepuje caty szereg problemoéw. Po pierwsze, systemy takie generujg bardzo wyrazng
przestrzenng polaryzacje, jesli chodzi o podziat na rzadzacych i opozycje. Pojawia sie terytorialny
wymiar rywalizacji, w ktorym gmina dzieli sie na te czes¢, gdzie w okregach zostali wybrani radni
z komitetu zwycieskiego wdjta czy burmistrza, i te czesc, z ktérej wybrani zostali radni z komitetéw
jego konkurentow. Jest to istotny czynnik podnoszony w rozmowach z samorzgdowcami i widoczny
takze na przyktadzie wyborow senackich w Polsce, w ktérych wystepuja czesci kraju
odpowiedzialne za stabilne poparcie jednego z ugrupowan oraz strefa frontowa — okregi chwiejne,
w ktoérych rozstrzyga sie, kto ma wiekszosé.

Wracajgc do systemu otwartej listy — dodatkowym problemem, ktéry tworzy toczona w nim
rywalizacja wewnatrzpartyjna, jest kwestia uprzywilejowania ,,jedynek”. Kandydaci umieszczani na
listach tylko formalnie uczestnicza w rywalizacji na rownych zasadach. Doswiadczenia
potwierdzone szczegdétowymi badaniami pokazujg, ze kandydaci z pierwszych miejsc mogg liczyé
na dodatkowy bonus w postaci gtoséw tych wyborcéw, dla ktérych rywalizacja personalna
w obrebie danej partii nie jest istotna. Kierujgc sie czy to oszczednoscig poznawczg, czy zaufaniem
do kierownictwa partii, wyborcy ci gtosujg na pierwszego kandydata na liscie. Tym samym obiecana
przez system OLPR rywalizacja jest po prostu rywalizacjg na nierébwnych zasadach - rywalizacjg,
w ktérej sa kandydaci uprzywilejowani oraz ci, ktérzy muszag walczy¢ z uprzywilejowanymi
konkurentami.

Dodatkowym czynnikiem jest rozchwianie reprezentacji terytorialnej w systemie OLPR.
Jak potwierdzaja liczne badania, w okregu wielomandatowym w obrebie kazdej z list nastepuje
podziat na wirtualne subokregi — kazdy z kandydatéw obstuguje jakas czes¢ okregu wyborczego.
Finalna konfiguracja takiej wirtualnej rywalizacji prowadzi do tego, ze nie wszystkie czesci okregu
sg reprezentowane. Zdarzajg sie kumulacje reprezentacji — na przyktad na poziomie sejmikdéw
w niektérych powiatach — podczas gdy inne powiaty nie majg w ogéle swoich przedstawicieli. Tego
problemu nie ma w systemie FPTP (Flis 2015a).

Istotnym ograniczeniem, jesli chodzi o niektére parametry systemu, jest to, ze proponowana
zmiana musizostac¢ przegtosowana w Sejmie. Co za tym idzie, istothym czynnikiem motywacyjnym
sg tu interesy partii sejmowych (Flis, Kaminski i Salamon 2025). Podstawowym zatozeniem
proponowanego systemu jest zachowanie dotychczasowych wzorow wynikow i taki wtasnie efekt
daje konfiguracja przedstawiona w tym opracowaniu. Oczywiscie wybory w jednostkach
samorzadu - liczonych nie w setkach, lecz w tysigcach — dajg cate spektrum réznych uktadéw sit.
Jednak w szczegdlnosci na poziomie sejmikow wojewddzkich widaé¢ bardzo wyraznie, ze rézne
systemy wyborcze mogtyby zmieniac uktad sit pomiedzy partiami zréznicowanymi co do wielkosci
czy przestrzennego rozktadu poparcia. Wszystkie proponowane w tym opracowaniu rozwigzania
minimalizuja ryzyko zmian uktadu sit. Pokazuje to wykres 1 — usrednione wyniki wszystkich sit
politycznych odbiegatyby w takim systemie od wynikdw historycznych na poziomie zupetnie
sladowym — a mowa tu o tgcznie 64 gtosowaniach przeprowadzonych na przestrzeni 14 lat. System
OPL nie zostat zaprojektowany z mysla o korzysciach jakiegokolwiek ugrupowania kosztem innych.
Zmiana nie jest tu traktowana jako gra o sumie zerowej, lecz jako zysk wszystkich ugrupowan
wynikajacy z uzdrowienia ich wewnetrznych relaciji.
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Wykres 1. Zmiana wynikéw wybordéw sejmikowych po przeliczeniu ich systemem OPL — $rednia liczba mandatéw
w wyborach 2010-2024 w rozbiciu na partie.
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Proponowany system moze zosta¢ zakwalifikowany jako mieszany system wyborczy, co jest
zrédtem catego szeregu podnoszonych obaw. Obawy te bardzo czesto wynikajg z przenoszenia
doswiadczen tylko niektdrych mieszanych systeméw wyborczych na wszystkie systemy tego
rodzaju. Niemniej warto wszystkie te watpliwosci rozwiac, gdyz byty one przedmiotem uwaznych
analiz, a szereg przyjetych rozwigzan stuzy wtasnie temu, by btedy popetnione przy konfigurowaniu
mieszanych systemow wyborczych w réznych krajach nie powtérzyty sie w Polsce.

Problemem, ktory bardzo czesto pojawia sie w dyskusjach nad mieszanym systemem wyborczym,
jest sprawa mandatow nadwyzkowych, ktére przez dtugie lata byty statym i narastajagcym
problemem niemieckiego systemu politycznego (Michalak 2013). W proponowanym rozwigzaniu
problem ten jest catkowicie nieobecny, gdyz stosuje ono warunkowe metody przydziatu mandatow,
oparte na metodach dzielnikowych — czy to D’Hondta, czy Sainte-Lagué — w zapisie ilorazowym.
Zgodnie z praktykag stosowang w Szkocji oraz w Boliwii ilorazy odpowiadajace mandatom zdobytym
bezposrednio wykresla sie z kolejki ilorazéw, a pozostate mandaty rozdziela sie zgodnie ze
standardowa procedurg w takiej liczbie, w jakiej sa do rozdzielenia. Przeprowadzone analizy
pokazujg, ze gdy stosowana jest premia integracyjna, a system partyjny w danej jednostce nie ulegt
jakims nietypowym deformacjom, procedura taka nie prowadzi do zadnych dodatkowych naruszen
proporcjonalnosci. W przyttaczajacej wiekszosci przypadkdw w ogéle nie zmienia ona przydziatu
mandatéw pomiedzy partiami w stosunku do tego, jak dzielityby je metody nieuwzgledniajace
zwyciestw w podokregach.
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Podnoszone sg tez obawy o polaryzacje zwigzana z okregami jednomandatowymi i toczong w nich
rywalizacja, czego Polska doswiadcza w wyborach senackich (Flis i Kaminski 2021). Szczegotowa
analiza zachowan wyborczych w niemieckich landach - Badenii-Wirtembergii oraz Bawarii —
w ktérych w okregach jednomandatowych stosowane sag systemy z wielofunkcyjnym gtosem,
pokazuje, ze wykorzystanie gtosu oddanego w okregu jednomandatowym takze do
proporcjonalnego podziatu mandatow zupetnie zmienia logike postugiwania sie takim gtosem
(Flis i Salamon 2025). Dzieje sie tak tym bardziej wtedy, gdy od takiego gtosu zalezy powodzenie
indywidualnych kandydatéw, a nie tylko zwyciezcy. Analizy pokazuja, ze polaryzacja w takim
systemie nie nastepuje.

Pojawia sie tez obawa przed niebezpieczenstwem znanym z systemu mieszanego stosowanego
w Ukrainie — dezintegracjg sceny politycznej i catkowitym zindywidualizowaniem rywalizacji
w poszczegdlnych okregach, opartej na silnych indywidualnych kandydaturach oligarchéw, a tym
samym niszczeniem systemu partyjnego. Obawa ta nie znajduje potwierdzenia w doswiadczeniach
mniejszych polskich gmin, w ktérych stosowane sg okregi jednomandatowe (Flis i in. 2026).
Dodatkowym zabezpieczeniem w proponowanym systemie jest wtasnie wielofunkcyjny gtos, ktory
sprawia, ze wszystkim partiom optaca sie wystawianie kandydatéw, a warunkiem udziatu
w proporcjonalnym podziale mandatéw jest wystawienie ich we wszystkich podokregach.
To oznacza, ze kandydaci spoza systemu partyjnego musieliby pokonaé kandydatdéw wszystkich
partii. Jak pokazujg doswiadczenia polskich wyboréw do Senatu, w zasadzie nie zdarzajg sie
przypadki zwyciestwa kandydatéw, ktdrzy walczyliby ze wszystkimi liczgcymi sie partiami, a nie
byliby wczesniej parlamentarzystami — w szczegélnosci senatorami — z jednego z ogdlnokrajowych
ugrupowan.

Pojawiajg sie rdéwniez watpliwosci zwigzane z manipulacjami, w szczegdélnosci
z malapportionmentem (krzywopodziatem) i gerrymanderingiem. Warto tu podkreslic,
ze proporcjonalny podziat mandatéw w wiekszosci przypadkéw niweluje zagrozenia zwigzane
Zz nieréwnoscig okregow wyborczych badz z ich manipulacyjnym ksztattem. Z jednej strony
proporcjonalny podziat sprawia, ze skrzywienia wielkosci podokregéw nie majg wptywu na
ostateczny wynik — sg niwelowane przy proporcjonalnym podziale mandatéw. Skoro tak sie dzieje,
mozna - zgodnie z dotychczasowag praktyka polskiego zycia politycznego — dopusci¢ wiekszg
rozpietos¢ wielkosci podokregéw, pod warunkiem wpasowania ich w granice jednostek
administracyjnych: powiatow w przypadku sejmikéw, gmin w przypadku powiatéw czy sotectw
w przypadku gmin. W takiej sytuacji niebezpieczenstwo manipulacji zostaje zminimalizowane.
Z drugiej strony warto wspomniec, ze szczegdétowe analizy podziatu na okregi wyborcze w polskich
gminach stosujacych system FPTP, ktéry jest szczegdlnie podatny na manipulacje
i gerrymandering, pokazaty, ze w warunkach ptynnych, nieprzewidywalnych scen politycznych nie
da sie wykazaé - i prawdopodobnie nie da sie skutecznie przeprowadzi¢ — zadnych manipulaciji
granicami okregéw.

Generalnie uzasadnieniem catego systemu jest znalezienie réwnowagi pomiedzy sprzecznymi, lecz
uzupetniajgcymi sie czynnikami: proporcjonalnoscia i lokalnoscia, dziataniem w szerszej skali
i lokalnymi wieziami, indywidualng odpowiedzialnoscig i budowaniem zbiorowych podmiotow,
zdolnych zaréwno wzigé¢ odpowiedzialnos$¢ za rzadzenie, jak i tworzy¢ opozycje jako alternatywe
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dla ugrupowan rzadzacych. Patrzac z takiej perspektywy, w ramach tego systemu pojawia sie
réwniez miejsce na przywddztwo ogdlne — obejmujgce catg jednostke, w ktérej prowadzone sg
wybory. To prowadzi do kluczowego problemu, czyli powigzania z wyborami wojtow, burmistrzéw
i prezydentéw miast.

2.4 Powigzania

Istotnym elementem ksztattujgcym zycie polityczne polskiego samorzadu sg bezposrednie wybory
wojtéw, burmistrzow i prezydentdw miast. Element ten, cho¢ bywa poddawany krytyce, wydaje sie
wzglednie trwatym, oswojonym i akceptowanym spotecznie rozwigzaniem. Pojawiajg sie tu jednak
dwa pytania. Pierwsze — w jaki sposéb powigza¢ te wybory z wyborami rady, skoro wielokrotnie
zwracano uwage na to, ze wybory bezposrednie ostabity znaczenie rad i pozycje radnych. Drugie —
czy bezposredniego wyboru szefa samorzgdowej egzekutywy nie mozna bytoby rozszerzy¢ na
powiaty i wojewddztwa. Wydaje sie, ze proponowane rozwigzanie pozwala pogodzi¢ oba te
stanowiska.

Oczywiscie perspektywa dodania do systemu samorzgdowego bezposrednich wyboréw starostow
oraz marszatkéw wyglada na zdecydowanie nieprzemyslang, gdyz liczba jednoczesnych gtosowan
zwiekszytaby sie wtedy z czterech do szesciu. Jest to oczywiscie mozliwe — sg kraje, w ktdrych
takich gtosowan bywa jeszcze wiecej. Jednak w sytuaciji, gdy dwa gtosowania dotyczg w zasadzie
tego samego organu, réznego rodzaju niebezpieczenstwa — przyktadowo znany juz z gmin brak
oparcia w radzie czy wigzgce sie z tym dodatkowe konflikty — sg na pewno czyms, co warto braé pod
uwage. Z drugiej strony mozna sie spodziewaé¢ oporu ze strony radnych powiatowych
i wojewddzkich w zwigzku z perspektywg ograniczenia ich znaczenia.

Propozycja, ktéra mogtaby pogodzi¢ wszystkie te watpliwosci, jest potgczenie wyboréw waojtéw,
burmistrzéow i prezydentéw miast — a w jednym schemacie takze starostéw i marszatkéw -
z wyborami rad w jednym gtosie. Jest to rozwigzanie znane z niemieckiego ogdlnokrajowego
systemu wyborczego, a wtasciwie takze z praktyki funkcjonowania polskiego systemu wyborczego
do Sejmu, gdzie kandydat na premiera kandyduje z pierwszego miejsca w okregu stotecznym.
W proponowanym systemie mozna przewidzie¢ miejsce dla ,,ogélnojednostkowego” lidera jako
lidera wirtualnej listy. Taki lider mégtby by¢ umieszczany na karcie do gtosowania, a gtosowanie
dotyczytoby catego duetu, to znaczy bytoby jednoczesnym gtosem na kandydata na burmistrza czy
staroste i na kandydata na radnego z jego komitetu.
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Karta do gtosowania — wybory rady powiatu miechowskiego (wariant z kandydatami na staroste)

Nr | Kandydaci naradnych
1 ODRZYWALEK Przemystaw PiS
PRAWO | SPRAWIEDLIWOSC kandydat na staroste:
WSZOLt Jadwiga - kandydat uzupetniajacy SWIERCZEK Krzysztof
3 SIUDAK Regina TD-P2050-PSL
TRZECIA DROGA PSL-PL2050 SZYMONA HOLOWNI kandydat na staroste:
MOTYKA Adam Andrzej - kandydat uzupetniajacy PULKA Jerzy
11 | MOSKWA Jarostaw Andrzej KKW ,,ZM”
KWW ,,ZIEMIA MIECHOWSKA” kandydat na staroste:
HESS Bozena Teresa - kandydat uzupetniajacy WOJCIECHOWICZ Ewa
12 | NOCUN Agata Elzbieta KKW WwP
KWW WSPOLNIE W PRZYSZtOSC kandydat na staroste:
JAJKIEWICZ Wiestaw - kandydat uzupetniajacy GRZADZIEL Piotr
13 | RYDZEWSKI Krzysztof Andrzej KKW RdPM
KWW RAZEM DLA POWIATU MIECHOWSKIEGO
NOWAK Aneta Agata - kandydat uzupetniajacy
14 | OSIKOWSKI Pawet Piotr KKW RdM
KWW RAZEM DLA MIECHOWSZCZYZNY
BLASZCZYK Beata Marta - kandydat uzupetniajacy

Nie jest to praktyka zupetnie obca ani naszej rzeczywistosci, ani rzeczywistos$ci innych krajéow —
warto wspomnie¢ choéby wybér jednym gtosem prezydenta Standw Zjednoczonych oraz jego
zastepcy. Rowniez doswiadczenia polskiego samorzadu i szczegotowe analizy wyboréw w gminach
pokazujg dwukierunkowa zaleznosc. Z jednej strony waéjt, burmistrz czy prezydent miasta wspiera
radnych —wynik gtosowania na niego jest wyraznie skorelowany z wynikami gtosowania na radnych
z jego komitetu. Z drugiej strony nie jest to korelacja petna, a szczegétowe analizy pokazuja,
ze stabos¢ druzyny stojgcej za kandydatem na wdjta, burmistrza czy prezydenta miasta odbija sie
takze na jego wyniku — mowa tu w szczegdlnosci o inkumbentach pod koniec kadencji. Stad takie

rozwigzanie bytoby w istotnym zakresie formalizacjg stanu obecnego.
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Mozna przyjag¢ zatozenie, ze kandydat na wdjta, burmistrza czy prezydenta miasta (odpowiednio:
na staroste lub marszatka), ktéry zdobywa ponad 50% gtoséw, obejmuje swadj urzad i jednoczes$nie
nie otrzymuje mandatu radnego. Natomiast kandydat przegrany w walce o urzad moze z urzedu
obejmowac¢ mandat radnego — pierwszy mandat gminny (odpowiednio: powiatowy czy wojewddzki)
przyznany jego komitetowi w podziale proporcjonalnym. Rozwigzanie takie wymagatoby
oczywiscie odpowiedniej konfiguracji karty do gtosowania, co pokazuje zamieszczona wyzej
przyktadowa karta do gtosowania w wyborach do rady powiatu miechowskiego.

Pojawia sie tu oczywiscie problem drugiej tury. Warto podkresli¢, ze zmiany frekwencji wyborczej
pomiedzy turami, znane z wielu gmin, pokazuja, izdomniemane poparcie wiekszosci wyborcow dla
zwyciezey drugiej tury jest mocno watpliwe. By¢é moze warto wzigé pod rozwage rozwigzanie,
zgodnie z ktérym - jesli wyborcy nie zdecydowali sie na jednego kandydata, ktory zdobytby
wiekszo$é juz w pierwszej turze — kompetencja wyboru spomiedzy dwéch kandydatéw
0 najwiekszym poparciu przechodzi na rade gminy wybrang w tym samym gtosowaniu. Jest to
jednak watek poboczny, w ktérym mozna wykazaé elastycznosé. Réownie dobrze mozna sobie
wyobrazi¢ zachowanie drugiej tury w obecnej formie, to znaczy poddanie ponownemu gtosowaniu
dwdch kandydatoéw o najwiekszym poparciu, jesli zaden z nich nie zdobyt bezwzglednej wiekszosci
w pierwszej turze.

3. Konfiguracja motywacji

Zamykajac oméwienie zasadniczych elementow systemu, warto dokona¢ przegladu tego, w jaki
sposéb konfiguruje on motywacje uczestnikéw zycia politycznego — w rozbiciu na ugrupowania,
kandydatoéw i wreszcie wspdlnoty terytorialne.

3.1 Rywalizacja ugrupowan

W przypadku ugrupowan pojawia sie racjonalna zacheta do przedwyborczych porozumien.
Szczegotowe analizy wynikéw kolejnych cykli wyboréw samorzadowych pokazujg, ze system
z premig integracyjng — dajgcg bonus tym ugrupowaniom, ktérym udato sie zachowa¢ jednos¢ -
w potgczeniu z ustawowym progiem wyborczym, a takze 1z naturalnym progiem
wyborczym w matych okregach, zdecydowanie utrudnia zdobycie reprezentacji rozdrobnionym
ugrupowaniom i ma przez to bardzo istotny walor edukacyjny. W tych miejscach, gdzie
rozdrobnienie przyczynito sie do szczegdlnie ztych wynikow matych ugrupowan, w kolejnych
wyborach lokalni aktywisci, wyborcy i liderzy lokalnych ugrupowan, pod wptywem doswiadczen
z oddziatywania takiego systemu, budujg szersze porozumienia. Liczba zgtaszanych komitetéw
spada, aich przecietna wielko$¢ rosnie. Jednoczes$nie nie widaé tu dgzenia do polaryzacji — $rednia
liczba ugrupowan w polskich powiatach oscyluje wokét pieciu, co wydaje sie liczbg catkowicie
racjonalng. Zdarzajg sie oczywiscie zaréwno przypadki nadmiernego rozdrobnienia, jak i petnej
polaryzacji, jednak standardowe powielenie wzordw znanych z polityki ogdélnopolskiej, czyli pieciu
list zdobywajgcych mandaty, wydaje sie racjonalne.
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Co jeszcze istotne, obecny system otwartej listy — co znamy z wyborow ogélnopolskich — tworzy
pewna rame dla rywalizacji wewnatrz koalicji, to znaczy dla rejestrowania list koalicyjnych, ktérych
uczestnicy w trakcie kampanii wyborczej prowadzg miedzy sobg gre o charakterze dylematu
dziatania zbiorowego. Szczegblna role w sukcesie, zwtaszcza mniejszych koalicjantow, odgrywa
podkreslanie partykularyzmow i dystansowanie sie od gtéwnej czesci ugrupowania. Skutkuje
to pdzniej — co trudno uznac¢ za zaskoczenie — rozpadami takich ugrupowan, ktére nie tyle sg
sztucznie pozszywane, co pozszywane bardzo stabo i zywig sie roznicami pomiedzy swoimi
czesciami. Jest to istotna réznica w stosunku do tego, co widzimy przy tworzeniu porozumien
w wyborach do Senatu, gdzie kazdy z kandydatéw ugrupowan zawierajgcych porozumienie musi
zabiegac o poparcie wyborcow wszystkich partii, ktére je zawarty. Nie moze ich gubié¢, gdyz mogtoby
to oznacza¢ porazke, a tym samym nie ma powodow do podkreslania swojej odmiennosci
i dystansowania sie od koalicjantéw.

3.2 Rywalizacja kandydatow

Jesli chodzi o rywalizacje kandydatéw, system ten sprawia, ze ugrupowaniom nie optaca sie
wystawiaé w wyborach ,,spadochroniarzy”, czyli kandydatéw, na ktérych zalezy kierownictwu, lecz
ktérzy zupetnie nie maja zdolnosci przyciggania wyborcow i w walce o mandat sg zalezni od gtosow
zdobytych przez innych kandydatéw 2z listy umieszczonych na gorszych miejscach.
W proponowanym systemie wystawienie takiego stabego, niezwigzanego z okregiem kandydata -
nawet w okregu bardzo bezpiecznym - sprawia, w odréznieniu od systemu FPTP czy systemu
otwartej listy, ze straty wynikajgce ze stabosci kandydata sg nie do nadrobienia ani przez zastany
potencjat poparcia, ani przez innych kandydatow wystawionych w tym samym okregu.

Nie ma tez w tym systemie obecnego w polskich partiach politycznych zagrozenia eliminacja
silnych konkurentéw na etapie selekcji kandydatéw i uktadania list — w szczegdlnosci troski
inkumbentéw, dotychczasowych radnych, o to, by na listach nie pojawiali sie zbyt silni kandydaci,
mogacy im zagrozic.

Wazne jest rowniez to, ze kandydaci uzupetniajgcy sg dodatkowg motywacjg do zaangazowania sie
takze w bezpiecznych podokregach. Gdyby dotychczasowi radni bgadz nowi kandydaci wystawieni
w miejscach, gdzie dane ugrupowanie miato wczesniej bardzo silne poparcie, osiadali na laurach
i nie angazowali sie w kampanie wyborcza w przekonaniu, ze ich mandat jest pewny, dodatkowym
impulsem na rzecz intensywnej kampanii moga by¢ wtasnie kandydaci uzupetniajacy w takich
,matecznikach”.

3.3 Reprezentacja terytorialna

Wreszcie, na polu reprezentacji terytorialnej konfiguracja motywacji jest wyraznym atutem
proponowanego systemu - nie dlatego, ze przywigzuje on nadmierng wage do podziatow
terytorialnych. Wrecz przeciwnie: to dotychczasowe systemy, czy to otwartej listy, czy
wiekszosciowy w okregach jednomandatowych, sprawiajg, ze wiez terytorialna jest albo
fetyszyzowana, albo system przypisuje jej po prostu nadmierng wartos¢. Proponowany system
zapewnia minimalng reprezentacje kazdej czescijednostki w znacznie drobniejszym ziarnie, nizma
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to miejsce obecnie w systemie proporcjonalnym, ale nie w az tak drobnym, jak w systemie
wiekszosciowym. Jest to zatem rozwigzanie posrednie, godzace atuty obu alternatyw. Pojawia sie
tu oczywiscie problem, ktérego analiza wykracza poza ramy tego opracowania — mianowicie
dopasowania reprezentacji terytorialnej do wielkosci ugrupowan. Niemniej mocnym atutem
systemu jest to, ze ugrupowania, ktdre zdobywaja w nim wiekszos¢, beda — jak mozna sie
spodziewac¢ — miaty swoich radnych, jesli nie ze wszystkich, to z prawie wszystkich okregow. Taka
jest natura tego systemu. Sprawia to, ze liderzy ugrupowania — cztonkowie egzekutywy: waojtowie,
burmistrzowie i prezydenci miast — oraz ich radni bedg w jednolity sposéb postrzega¢ sytuacje
jednostki, co pozwoli unikna¢ podziatu na ,,naszg” i ,,opozycyjna” czes¢ jednostki.

4. Parametryzacja

4.1 Premia integracyjna

Istotnym elementem catego systemu jest takze szczegétowa parametryzacja jego konkretnych
elementdéw. Pierwszg kwestig jest powigzanie premii integracyjnej z ostateczng metodag podziatu
mandatow. Wydaje sie, ze po zastosowaniu modyfikacji ilorazow, odejmujacej od licznika liczbe
odpowiadajgcg 5% gtoséw oddanych w jednostce, dodatkowe przesuniecie rownowagi na rzecz
wiekszych partii, jakie datby finalny podziat metoda D’Hondta, bytoby rozwigzaniem nadmiernym.
Z drugiej strony alternatywa w postaci metody Sainte-Lagué mogtaby nieco zmniejszyé
dotychczasowa premie integracyjng. Dlatego wydaje sie, ze rozwigzaniem najblizszym obecnhemu
systemowi jest przyjecie jako ostatecznej metody podziatu zmodyfikowanej metody Sainte-Lagué-
takiej, w ktérej pierwszym dzielnikiem nie jest 1, lecz 2, a dopiero kolejne dzielniki to liczby
nieparzyste (3, 5, 7...). Rozwiazanie takie sprawia, ze nieco trudniej jest uzyskac reprezentacje tym
ugrupowaniom, ktérych poparcie zastuguje na co najwyzej jeden mandat. Pierwszy mandat jest
w takim systemie mniej wiecej tak trudno dostepny jak w systemie D’Hondta, natomiast wszystkie
dalsze rozdzielane sg juz proporcjonalnie, bez dodatkowej nagrody dla wiekszych ugrupowan.

Rozwigzanie to ma takze dodatkowe uzasadnienie. Po pierwsze, dla ugrupowan, ktére nie zdobyty
mandatu w podziale proporcjonalnym, otwarta jest Sciezka zwyciestwa w okregu. Po drugie, sama
liczebnos$¢ rad w gminach czy w powiatach, a nawet w sejmikach, sprawia, ze pojedynczy radny
moze w niektdrych konfiguracjach mie¢ nadmierna site przetargowa i tym samym zaburzac lokalne
zycie polityczne.

4.2 Liczba okregow

Kolejnym elementem wymagajgcym parametryzaciji jest liczba okregdéw. Zakreslony przedziat —
co najmniej potowa, lecz nie wiecej niz dwie trzecie liczby mandatéw — pozostawia pewne pole
manewru w konkretnych jednostkach. Elastyczno$¢ ta jest potrzebna przede wszystkim
w dopasowaniu okregdéw do podziatu administracyjnego i tu ptyngce z niej korzysci sg oczywiste.
Warto jednak zwréci¢ uwage, ze ma ona réwniez wptyw na réwnowage pomiedzy rywalizacja
a reprezentacjg przy roznych uktadach sceny politycznej. W sytuacji, gdy liczba partii jest mata,
nieduza liczba okregdw moze bardzo wyraznie ogranicza¢ rywalizacje —w takim rozumieniu, ze dwa
gtéwne ugrupowania zdobywajg mandaty we wszystkich lub niemal wszystkich okregach, czy to
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jako zwyciezcy, czy tez w ramach podziatu proporcjonalnego. W przypadku wiekszego rozbicia
sceny politycznej takiego zagrozenia nie ma. Moze to mie¢ istotne znaczenie na przyktad w tych
wojewoddztwach, w ktérych wystepuje wyrazna, historycznie potwierdzona dominacja jednego
ugrupowania, jak pomorskie czy podkarpackie. Tam racjonalne bytoby wyznaczenie wiekszej liczby
okregow. Natomiast w wojewddztwach, w ktérych scena polityczna jest bardziej rozbita, jak na
przyktad mazowieckie czy dolnoslgskie, racjonalne bytoby mozliwie niewielkie przekroczenie liczby
podokregéw réwnej 50% liczby mandatéw.

4.3 Podwojne kandydowanie

Istothym pytaniem jest takze kwestia jednoczesnego kandydowania w okregu i jako lider —
w przypadku stworzenia instytucji lidera listy i przydzielenia mu pierwszego mandatu gminnego
w podziale proporcjonalnym. Z jednej strony taki start w okregu daje dodatkowy bonus, ale
z drugiej — podkresla partykularyzm i sprawia, ze wojt, burmistrz czy prezydent miasta bedzie
w trakcie kadencji szczegolnie zobowigzany do troski o jeden, wtasny okreg wyborczy, jako warunek
utrzymania w przysztosci swojej pozycji politycznej. Nie jest to zdrowy impuls, jesli chodzi
0 zarzadzanie sprawami publicznymi i zréznicowana terytorialnie wspdlnota.

5. Uzupetnienia

Kilka waznych kwestii nie jest bezposrednio powigzanych z proponowanym systemem, lecz
mogtyby one stanowi¢ uzupetnienie catej postulowanej reformy.

5.1 Liczebnos¢ sejmikow

Wazng sprawg jest skorygowanie liczebnosci sejmikéw. Po pierwsze, algorytm ustalania liczby
radnych w sejmiku powinien wyklucza¢ mozliwosé parzystej liczby radnych. Juz raz — w 2007 roku,
w wojewddztwie podlaskim - parzysta liczba mandatéw doprowadzita do koniecznosci
przeprowadzenia przedterminowych wyboréw do sejmiku, w zwigzku z niemoznoscig stworzenia
wiekszosci po uksztattowaniu sie dwdch réwnolicznych koalicji. Gdyby liczba mandatéw byta
nieparzysta, takiego problemu by nie byto. Po drugie, warto bytoby zwiekszyé¢ liczbe radnych
w najwiekszych wojewdédztwach, tak by byta ona poréwnywalna z liczbg mandatéw sejmowych
przypadajacych na dane wojewdédztwo. Ma to znaczenie o tyle, ze dzielgc najwieksze wojewddztwa
na okregi, bytoby dobrze, aby pokrywaty sie one z okregami sejmowymi — w przypadku przyjecia
ordynacji proporcjonalno-lokalnej takze w wyborach do Sejmu. Spéjnosé tworzonych wten sposob
wspolnot politycznych, jakimi sg okregi wyborcze, jest wartoscig — moze nie absolutna, ale taka,
o ktorg warto zabiegac.

5.2 Referendum odwotawcze

Waznym, cho¢ szczegdétowym — a czasem przykuwajgcym wyjgtkowg uwage — elementem jest
zmiana regut referendéw odwotawczych. Pierwszym postulatem jest likwidacja negatywne;j sity
gtosu, jaka rodzi obecny ksztatt wymogu frekwencyjnego. Mozliwe jest tu przyjecie jednego z dwéch
rozwigzan. Pierwsze polega na ograniczeniu wymogu frekwencyjnego wytgcznie do gtoséw za
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odwotaniem, tak aby nie wywotywac¢ negatywnej sity gtosu wsrdod oséb przeciwnych odwotaniu.
W wariancie bardziej zaawansowanym mozna wprowadzi¢ regute kroczgcego wymogu
frekwencyjnego, zaleznego od proporcji pomiedzy gtosami za odwotaniem i przeciw niemu, tak aby
urzedujgcym wojtom, burmistrzom i prezydentom miast, bronigcym sie przed odwotaniem, zawsze
optacato sie zachecac¢ swoich zwolennikéw do podjscia do gtosowania — a nie, jak obecnie,
zniechecac ich do tego lub, jak w wariancie najprostszym, by byto im to po prostu obojetne.

5.3 Przewaga inkumbenta

Pojawia sie tez pytanie, jak podejs¢ do problemu dwukadencyjnosci. Na pewno warto
przeanalizowaé wyniki nadchodzgcych wyboréw samorzadowych pod katem tego, czy efekt
wprowadzenia dwukadencyjnosci nie okaze sie z czasem odwrotny od zamierzonego — co przeciez
nieraz juz sie zdarzato przy zmianach prawa wyborczego. Godng przetestowania hipotezg jest to,
ze wymuszenie sukcesji w samorzadach zwieksza szanse ugrupowah rzadzacych
w poszczegbdlnych gminach —ugrupowan woéjtéw, burmistrzéw i prezydentéw miast — na utrzymanie
sie przy wtadzy. Wynika to z tego, ze od pewnego momentu zmeczenie konkretng osobg przewaza
nad atutami wynikajgcymi z przewidywalnosci i znajomosci takiej osoby. Wymuszona przez prawo
sukcesja prowadzi zatem do ograniczenia prawdopodobienstwa realnej alternacji wtadzy oraz -
w dtuzszej perspektywie — ostabienia motywacji wynikajacej z zagrozenia przejeciem wtadzy przez
opozycje. Takie sa wnioski z efektéw dwukadencyjnosci w amerykanskich stanach (Fahey 2018).
Wzmocnienie konkurencji dla urzedujgcych wojtéw, burmistrzéw i prezydentéw jest na pewno
pozadane bardziej, niz wytgczanie ich z rywalizacji poprzez dwukadencyjnos¢. Takiemu
wzmochieniu konkurencji mogtoby stuzy¢ formalne umocnienie lokalnej opozycji. Mogtoby to miec
posta¢ utworzenia stanowiska ,,oredownika wspélnoty”, obsadzanego przez opozycje w radzie
(wiecej Flis 2016). Takim oredownikiem madgtby zostaé z urzedu gtéwny konkurent zwyciezcy,
z mozliwoscig zastgpienia go inng osobag przez radnych opozycji (hp. corocznie w trakcie
gtosowania nad absolutorium). Taka osoba, majgca takie same uprawnienia, jak komisja rewizyjna
rady, oraz zapewniong widocznos¢ publiczng czy staty kontakt z urzedem, bytaby naturalnym
mocnym konkurentem wajta, burmistrza czy prezydenta miasta w kolejnych wyborach. Zasoby
potrzebne dla utrzymania takiego stanowiska (pomieszczenia, etaty, obstuga administracyjna np.
zaproszenia) mogtyby powstac¢ dzieki likwidacji stanowiska przewodniczacego rady i przejeciu tej
roli z urzedu przez waéjta, burmistrza lub prezydenta miasta.

5.4 Wybory srodkadencyjne

Kolejng szczegoétowa, ale bynajmniej nie niewazng korekta obecnego systemu wyborczego jest
sprawa wyboréw sréodkadencyjnych. Jesli chodzi o wybory uzupetniajgce w gminach z ordynacja
wiekszosciowg, omawiany system likwiduje ich potrzebe, dajgc mozliwosé uzupetnienia sktadu
rady w taki sam sposéb, w jaki odbywa sie to obecnie w gminach stosujacych ordynacje
proporcjonalng - czyli bez dodatkowego wysitku organizacyjnego i finansowego oraz bez
dodatkowego politycznego wzmozenia.
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Natomiast w przypadku przedterminowych wyborow wadjtéw, burmistrzow i prezydentéw miast
warto zwréci¢ uwage na to, ze obecny system — co wielokrotnie byto wida¢ - sprawia, iz wybory
odbywajgce sie w trakcie kadencji majg zupetnie odmienny charakter od wyboréw regularnych
i czesto stawiajg pod znakiem zapytania sens takiego rozstrzygniecia. W szczegdlnosci sg one
traktowane przez partie ogélnopolskie — zwtaszcza gdy chodzi o najwieksze miasta, jak to miato
miejsce w Krakowie, Zabrzu czy Rzeszowie - jako préba sit. Wywotuje to nadmierng i zupetnie
sprzeczng ze standardami demokratycznymi koncentracje uwagi centralnych organéw wtadzy na
jednym miescie. W systemie wyborczym funkcjonuje juz rozwigzanie, zgodnie z ktorym, gdy
w wyborach wdjta, burmistrza i prezydenta miasta pozostaje jeden kandydat i nie uzyskuje on
poparcia wiekszosci wyborcéw, prawo wyboru przechodzi na rade. Rozwigzanie to warto bytoby
rozszerzy¢ na wszystkie przypadki wygasniecia mandatu wojta, burmistrza i prezydenta miasta
w trakcie kadencji. Nie ma racjonalnych powodéw, by odbywaty sie wybory na krétki czas z innym
uktadem motywacji — w szczegélnosci wtedy, gdy nie towarzysza im jednoczesne wybory do rady.
W wyborach regularnych system stawia szereg barier — aby zarejestrowaé kandydata, trzeba
zbudowaé druzyne i komitet o szerszym poparciu — ktérych w wyborach przedterminowych nie ma.
Wszystkie te odmiennosci mozna usung¢ w prosty sposéb, zmniejszajgc niepotrzebne
zamieszanie na scenie polityczne;.

5.5 Kadencja samorzadu

Najwazniejszg sprawg, jesli chodzi o tego typu problemy, jest kadencja samorzadu. Jej wydtuzenie
do pieciu lat zupetnie zmienito miejsce wyboréw samorzadowych w cyklu wyborczym wzgledem
wyboréw do Sejmu. Para najwazniejszych wyboréw w polskim zyciu politycznym — mierzac liczba
os6b, ktére w nich startujg, i zakresem wtadzy sprawowanej na co dzieh przez wybierane organy -
tworzy w tej chwili kalejdoskop o dwudziestoletnim cyklu, dajgcy bardzo rézne uktady. Trudno
uznac to rozwigzanie za szczegblnie przemyslane i dobrze bytoby podja¢ tu racjonalng, Swiadoma
decyzje, czy okresowe kumulacje wyboréw w trakcie kilku miesiecy (jak to bedzie miato miejsce
w 2039 roku), sg do zaakceptowania. Rozwigzaniem mogtoby by¢ przede wszystkim przywrdcenie
czteroletniej kadencji samorzadu i umiejscowienie wyboréw samorzadowych w konkretnym
miejscu kalendarza wyborczego wzgledem wyboréw do Sejmu - jako statego i przewidywalnego
elementu zycia politycznego, niedodajgcego sztucznych motywacji do instrumentalnego
traktowania wyborow samorzgdowych przez ogélnopolskie partie. Wszystko to wymagatoby jednak
gtebszego namystu.

Wariantem minimum jest potaczenie wyboréw samorzadowych z wyborami do Parlamentu
Europejskiego, ktdre w obecnym systemie odbywajg sie w odstepie zaledwie kilku tygodni. Rodzi to
wiele opisywanych juz wczesniej watpliwosci natury prawnej (Flis, Gasior i Lorenc 2022),
a doswiadczenia roku 2024 pokazuja, ze takie przypadki, jak instrumentalny start postow
w wyborach prezydenta miasta wytgcznie z mysla o wypromowaniu swojego nazwiska przed
wyborami europejskimi, sa ha pewno czynnikami zaburzajgcymi zycie polityczne kraju. Na rzecz
potaczenia wyboréw samorzgdowych z europejskimi mozna przytoczyé¢ szereg argumentow.
Whbrew niektérym podnoszonym czasem zastrzezeniom nic nie wskazuje na to, by polscy wyborcy,
gtosujac jednoczesnie w dwdch wyborach réznego rodzaju, kierowali sie jednym schematem.
Natomiast na pewno jest tak, ze wybory samorzadowe przykuwajg uwage jako instrument statej
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rywalizacji miedzy partiami politycznymi na poziomie ogélnokrajowym. Gdyby takg role przejety
wybory europejskie, przykuwajac uwage postow i rzadu, mogtoby sie to przetozy¢é na mniejsze
bezposrednie zaangazowanie partii ogélnopolskich w rywalizacje polityczng na poziomie
samorzgdowym.

6. Zakonczenie

Wracajgc do gtéwnego przedmiotu tego opracowania, czyli ordynacji proporcjonalno-lokalnej,
warto podkreslic spdjnos¢ tego systemu - rozumiang jako swiadome powigzanie réznych
elementow obecnych juz w polskim zyciu politycznym i empirycznie potwierdzonych jako majgce
istotne znaczenie —oraz jego uniwersalnosc, czylimozliwos¢ adaptacji do wyborow od najmniejsze;j
gminy po pieciomilionowe wojewoddztwo mazowieckie. Rozwigzanie to opiera sie na dobrych
doswiadczeniach krajowych, a zarazem jest efektem poszukiwan rozwigzan w innych krajach
Swiata. Opiera sie tez na dogtebnej diagnozie bolaczek obecnego systemu i tych jego miejsc,
w ktoérych rodzi on motywacje trudne do zaakceptowania. Oparcie sie na sprawdzonych
rozwigzaniach z innych krajéw (wiecej w: Flis, Grofman, Kaminski 2025) przyniosto taki efekt,
ze powstat system, ktéry — pomimo wewnetrznej ztozonosci— daje proste, jednoznaczne wskazowki
jego uzytkownikom: wyborcom, kandydatom i partiom, a zarazem jest odporny na manipulacje.

Poréwnujac ten system z ulegajacymi przemianom innymi elementami zycia spotecznego, mozna
argumentowac, ze choé gotéwka jest wielokrotnie prostsza od karty kredytowej, jesli chodzi
0 zrozumienie mechanizmu jej dziatania, to jednak karty ptatnicze, pomimo ztozonosci swoich
wewnetrznych mechanizméw, sukcesywnie wypierajg gotéwke z obrotu gospodarczego. Dzieje sie
tak ze wzgledu na bardzo proste uzytkowanie tego sposobu ptatnosci, jego uniwersalnosc oraz caty
szereg problemoéw, towarzyszgcych obrotowi gotdwkowemu przez dziesiatki lat, a nawet stulecia,
ktére dzieki kartom udato sie rozwigzac¢. Dlatego wydaje sie, ze argument o niepotrzebnej
komplikacji jest tu argumentem stabym. Nie dotyczy on bowiem sposobu gtosowania ani
motywacji poszczegdlnych uczestnikéw, ktére — sgdzac po tym, jak funkcjonuja takie systemy
w innych miejscach - splatajg sie w racjonalny wzoér. Samorzad jest przy tym miejscem, ktore
mozna potraktowac jako test przed wprowadzeniem takiego systemu na poziomie krajowym, czy to
w wyborach do Sejmu, czy do Parlamentu Europejskiego. Warto przy tym raz jeszcze podkreslic,
ze nie jest to system, ktéry miatby dokonac¢ rewolucji w wyborach samorzadowych. Zostat on
zaprojektowany w taki sposéb, by wyeksponowac to, co dobre, a wyeliminowaé to, co zte.
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8. Aneks

Cztery wykresy pokazuja, jak zmieniajg sie wzory podziatu mandatéw w ordynacji proporcjonalno-
-lokalnej wzgledem obecnych systeméw. Osobne wykresy pokazuja sytuacje w sejmikach, radach
powiatéw oraz radach gmin podzielonych ze wzgledu na stosowang ordynacje wyborcza.
W przypadku gmin stosujacych ordynacje wiekszosciowa, wybrano tylko te 461 gmin, w ktorych dwa
najwieksze komitety wystawiaty kandydatéw w kazdym z okregéw i zdobyty tgcznie ponad potowe
gtoséw. Tym samym ograniczono obraz tylko do takich gmin, gdzie rywalizacja jest wzglednie
uporzadkowana i nie jest zaburzana przez koalicje odstepujgce sobie poszczegblne okregi.

Wykresy te pokazuja, ze wyniki wybordw na kazdym szczeblu stajg sie bardziej przewidywalne.
Znikajg szczegoblne patologie (jak cho¢by brak wiekszosci w radzie gminy pomimo zdobycia przez
komitet wyraznej wiekszosci gtoséw) oraz obniza sie naturalny prég wyborczy. Generalnie jednak
wyniki uktadajg sie w analogiczne wzory i zachowujg progresywna proporcjonalnos¢ jako kluczowy
element polskiego systemu politycznego.
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Projekt oparto na badaniach sfinansowanych przez Narodowe Centrum Nauki w ramach projektu
Ordynacja dla Polski. Metody prognozowania politycznych konsekwencji wprowadzenia
mieszanego systemu wyborczego (2021/41/B/HS5/03748).
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1. Wprowadzenie

Samorzadnosc¢ terytorialna w Polsce jest zorganizowana jako demokracja przedstawicielska.
Regularne wybory wtadz samorzadowych zapewniajg im legitymizacje niezalezng od wtadz
centralnych. Pozwala ona m.in. na uchwalanie aktéw prawa lokalnego, podejmowanie wigzacych
decyzji w wielu obszarach waznych z perspektywy obywateli, wyznaczanie priorytetow
rozwojowych wspélnot terytorialnych czy zacigganie zobowigzan (w wyznaczonych odgoérnie
granicach). Bezposrednia legitymizacja wyborcza daje przedstawicielom wtadz samorzadowych
znaczgcy stopien politycznej niezaleznosci od rzadu. Gdyby nie byto bezposrednich wyboréw,
trudno bytoby w ogéle méwi¢ o samorzadnosci. Potwierdzajg to takze zapisy Europejskiej Karty
Samorzadu Lokalnego, ktéra przypomina, ze samorzadnos$¢ jest realizowana przez ,rady lub
zgromadzenia, w ktdérych sktad wchodzg cztonkowie wybierani w wyborach wolnych, tajnych,
réwnych, bezposrednich i powszechnych i ktére moga dysponowacé organami wykonawczymi im
podlegajgcymi” (EKSL, art. 3 ust.2).

Skoro przywiazujemy wage do wyboréw wtadz samorzgdowych jako definicyjnego wrecz elementu
samorzadnosci terytorialnej i skoro wiemy, ze Polki i Polacy dosé¢ konsekwentnie uznajg wybory
samorzadowe za wazne (CBOS, 2024), to musimy uznaé, ze niebagatelne znaczenie majag reguty
tych wyboréw. Reguty wyboréw samorzgdowych wptywajg na jako$é¢ demokracji: legitymizacje
decyzji podejmowanych przez wtadze jednostek samorzadu terytorialnego (JST), sprawnosc¢ ich
dziatania, poczucie bycia reprezentowanym oraz poczucie sprawczosci politycznej wsrod
obywateli.

Niniejsze opracowanie jest odpowiedzig na swoistg ,, ankiete ustrojowa” przedstawiong przez
Narodowy Instytut Samorzadu Terytorialnego. Zawiera ono w sobie element diagnostyczny, ale tez
wskazuje na potencjalne kierunki zmian, przede wszystkim w zakresie prawa wyborczego. Juz we
wstepie chciatbym jednak zastrzec, ze w kwestii zmian prawa wyborczego w Polsce jestem raczej
pesymista. Skodyfikowanie prawa wyborczego uwienniczone uchwaleniem w 2011 roku Kodeksu
Wyborczego byto co prawda waznym krokiem naprzdd, ale dalsze jego porzadkowanie i rozsadna
ewolucja zostaty zatrzymane. Nie zostaty np. uspdjnione niektére przepisy Kodeksu Wyborczego
oraz tzw. ustaw samorzadowych, ustawy o partiach politycznych (ktdra reguluje niektére wazne
kwestie finansowania polityki), ustawy o referendum ogdlnokrajowym i ustawy o referendum
lokalnym. Czes¢ zmian legislacyjnych wprowadzanych w ostatnim czasie do prawa wyborczego
okazata sie pomocna (np. wprowadzenie Centralnego Rejestru Wyborcow i cyfryzacja procedur
zwigzanych z ujmowaniem wyborcow w spisach), czesé¢ tych zmian jednak powodowata chaosi nie
sprzyjata wcale legitymizacji wyboréw jako uznanej powszechnie procedury, ktéra jest instancja
rozstrzygania sporéw w pluralistycznym, ale coraz bardziej spolaryzowanym spoteczenstwie. Byty
to np. ,,podwéjne” obwodowe komisje wyborcze (obowigzujgce w latach 2018-2023), regulacje
dotyczace udziatu sedzidow w okregowych komisjach wyborczych, powotanie korpusu urzednikoéw
wyborczych, uzaleznienie sktadu PKW od partyjnej kompozycji Sejmu czy pospiesznie
wprowadzony obowigzek przechowywania wszystkich wykorzystanych kart wyborczych w zasobie
archiwalnym. Doda¢ trzeba, ze czesci regulacji potrzebnych dla zachowania zasad
konstytucyjnych ustawodawcy z kolei nie uchwalali, cho¢ powinni byli — najbardziej palgca kwestig
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jest tu tzw. korekta demograficzna, zwigzana z podziatem mandatow miedzy okregi wyborcze
w wyborach do Sejmu. Zmiany Kodeksu Wyborczego w tym zakresie zostaty uchwalone przez Sejm
dopiero we wrzesniu 2026 roku i trafity do podpisu Prezydenta RP.

Odpowiedzi na najwazniejsze pytania w ,ankiecie” przedstawionej przez NIST sprébowatem
podzieli¢ na trzy grupy, dodajgc do kazdej dodatkowe obserwacje i refleksje. Pierwsza grupa kwestii
dotyczy tego ,kto wybiera?”, a wiec regulacji dotyczacych definicji wspolnoty samorzadowej
i czynnego prawa wyborczego. Druga grupa kwestii dotyczy tego ,kto jest wybierany?”, a wiec
regulacji dotyczacych biernego prawa wyborczego, limitu kadencji i rozmiaru zgromadzen
przedstawicielskich (rad). Trzecia grupa zagadnien dotyczy tego, jak — tzn. wedtug jakich regut —
podejmowane sg decyzje o wyborze przedstawicieli, a zatem dotyczy parametréw systemu

wyborczego w Scistym sensie.
2. Kto wybiera?

2.1 Cenzus obywatelstwa

Kwestia czynnego prawa wyborczego w wyborach samorzadowych przez dtuzszy czas nie byta
przedmiotem duzych politycznych kontrowersji, cho¢ prawnicy dyskutowali o cenzusie
obywatelstwa w kontekscie wyboréw samorzadowych (Feja-Paszkiewicz, 2015; Skotnicki, 2022;
Uziebto, 2017), wskazujac, ze wspoélnoty samorzadowe tworzg mieszkancy danego terytorium,
a nie wytgcznie obywatele. Tak okresla to EKSL, a takze art. 16 Konstytucji RP; spéjnie definiujg to
réowniez polskie ustawy o samorzadzie gminnym, powiatowym i wojewddzkim. Pierwszy artykut
kazdej z nich stanowi, ze wspd6lnote samorzadowag tworzg mieszkancy. Nie sg te ustawy jednak juz
spojne wewnetrznie, a takze nie sg spojne z zapisami Kodeksu Wyborczego, co rodzi watpliwosci,
kto wtasciwie w Polsce ma prawo do samorzadu terytorialnego. Pytanie to staje sie tym bardziej
kontrowersyjne politycznie, im bardziej Polska staje sie krajem imigracyjnym — ale tez im bardziej
ozywa w spoteczenstwie antyimigracyjny sentyment.

Tymczasem liczba dorostych obcokrajowcéw legalnie przebywajgcych w Polsce ro$snie — mozna
ostroznie szacowac, ze obecnie przekracza 2 mln osdb. Rosnie zatem udziat tych oséb w lokalnych
spotecznosciach, rosnie tez czas ich zamieszkiwania i pracy w Polsce. Przy czym reguty
otrzymywania polskiego obywatelstwa pozostajg stosunkowo restrykcyjne. Radykalng zmiane
sytuacji przyniosta wojna wywotana przez Rosje w Ukrainie i fala zwigzanych z tg wojna migracji.
Badania publikowane przez GUS (2026) wskazuja, ze obecnie Ukraincy stanowig ok. 3,8% populacji
Polski (udziat wsréd uczniéw polskich szkét to 4,6%, wsréd pracujgcych oficjalnie — 4,7%). Przy tym
charakterystyczne jest dos¢ duze zréznicowanie terytorialne ich rozmieszczenia — w kilkunastu
powiatach wg GUS udziat Ukraincéw wsrod mieszkancow przekracza 10%.

O ile artykut 1 Ustawy o0 samorzadzie gminnym moéwi o tym, ze to mieszkancy gminy ,tworzg
z mocy prawa wspdlnote samorzadowa”, o tyle np. jej art. 11b definiuje jawnos$¢ dziatania organéw
gminy jako ,,prawo obywateli do uzyskiwania informacji, wstepu na sesje rady gminy i posiedzenia
jej komisiji, a takze dostepu do dokumentéw wynikajacych z wykonywania zadan publicznych”.
Z kolei np. art. 41a tej ustawy przyznaje prawo obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej grupie
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»,mieszkancow gminy, posiadajacych czynne prawa wyborcze do organu stanowiacego”.
Kodeks Wyborczy przyznaje prawo wybierania rad gmin i wojtow ,,dorostym obywatelom wszystkich
panstw UE oraz Wielkiej Brytanii stale zamieszkujagcym na obszarze danej gminy”.
Dla podkreslenia terytorialnego charakteru samorzadu, w wyborach organéw samorzgdowych -
zgodnie z Kodeksem Wyborczym — nie dopuszcza sie gtosowania na podstawie zaswiadczen
o prawie do gtosowania w innym miejscu, nie tworzy sie tez obwoddéw gtosowania za granica
(wytaczajgc w ten sposdb z gtosowania obywateli polskich na state przebywajacych poza
wspolnotami samorzadowymi).

Najwtasciwszym sposobem uporzadkowania kwestii czynnego prawa wyborczego jest wedtug
mnie konsekwentne uprawnienie do gtosowania statych mieszkainicéw danej wspodlnoty
samorzgdowej, niezaleznie od posiadania lub nie przez nich polskiego obywatelstwa. Nalezato
takie rozwigzanie wprowadzi¢ w Polsce juz wczes$niej, przy czym w odniesieniu do obywateli
panstw spoza UE mozna by stosowaé cenzus domicylu, ktéry wymagatby nieprzerwanego
legalnego pobytu w Polsce przez okres 3-5 lat. W przypadku cudzoziemcéw formalne Sciezki
legalizacji ich pobytu umozliwiajg akurat doktadne stwierdzenie, jak dtugo przebywaja w Polsce.
Warto dostrzec, ze regulacje umozliwiajgce nieobywatelom gtos w wyborach lokalnych obowigzuja
w wielu panstwach UE, w tym réwniez w tych znanych z bardzo restrykcyjnej polityki migracyjne;j
(np. w Danii). Nie musza przy tym korespondowac z regulacjami dotyczacymi biernego prawa
wyborczego, ktére moga pozostawac bardziej restrykcyjne.

2.2 Cenzus wieku

Opowiadam sie réwniez za obnizeniem cenzusu wieku ograniczajgcego czynne prawo wyborcze
w wyborach samorzadowych. Bytby to sygnat wiekszej inkluzywnosci polityki samorzgdowej,
a takze realne odniesienie do gtoszonego czesto hasta, ze samorzady terytorialne to ,,szkota
obywatelskiego uczestnictwa”. Jesli tak jest w rzeczywistosci, to udziat w wyborach wtadz lokalnej
wspolnoty politycznej mégtby poprzedzaé udziat w wyborach ogélnokrajowych (cho¢ oczywiscie
wiele zalezatoby tu od kalendarza wyborczego). Badania politologiczne pokazujg, ze obnizenie
cenzusu wieku wptywa zwykle na zwiekszenie frekwencji wyborczej, daje tez wiekszg szanse na
oddanie pierwszego gtosu w stabilnym srodowisku lokalnym, przed migracjami typowymi dla
trajektorii zyciowych os6b mtodych; to z kolei wspiera tzw. nawyk gtosowania w pdzniejszych latach
(Eichhorn i Bergh, 2019). Zmiana ta wymagataby jednak szerszego porozumienia politycznego
i zmiany nie tylko ustaw, ale réwniez art. 62 Konstytucji RP.

W obecnych realiach demograficznych liczebno$é pojedynczych rocznikéw wchodzacych na
»rynek wyborczy” w Polsce to ok. 380 tys. i liczba ta bedzie spadac¢. Obnizenie minimalnego wieku
uprawniajagcego do gtosowania o 2 lata oznacza zatem stosunkowo niewielkg, okoto
poéttoraprocentowsg, zmiane liczby uprawnionych do gtosowania. Gdyby Polska zdecydowata sie na
zmiane dotyczaca wytacznie wyborow samorzadowych, dotgczytaby do kilku innych panstw
Europy, ktére obnizyty cenzus wieku w wyborach samorzadowych. Prég 16 lat w wyborach
lokalnych wprowadzity Austria, Malta, Estonia, wiekszo$¢ niemieckich krajow zwigzkowych, a takze
Szkocja i Walia, 17 lat — Grecja. Norweski rzad przeprowadzit eksperymenty w wybranych gminach,
obnizajgc cenzus wieku do 16 lat w wyborach w 2011 i 2015 roku (program Stemmerett for 16-
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aringer). Cho¢ wnioski z eksperymentéw byty umiarkowanie pozytywne (zwiekszone uczestnictwo
w grupie $wiezo uprawnionej do gtosowania, cho¢ przy braku istotnego efektu ,nawyku
gtosowania” w kolejnych wyborach; poréwnywalny poziom wiedzy politycznej ,,nowych”i,starych”
wyborcéw, podobny rozktad preferencji partyjnych, bez wsparcia ekstremizmow), politycy nie
zdecydowali sie na trwate wprowadzenie tej zmiany, motywujgc to spdjnoscia regulacji w wyborach
réznych typow.

3. Kto jest wybierany?

3.1 Wielkos¢ rad

Cho¢ rady JST urzeczywistniajg idee lokalnego czy regionalnego parlamentaryzmu, to sa
organami kolegialnymi znacznie mniejszymi niz typowe narodowe parlamenty. Obecnie
w Polsce wielkos¢ rad gmin jest uzalezniona od liczby mieszkancow i waha sie od 15 do 45
radnych, ze specjalnym wyjatkiem dla m.st. Warszawy, w ktérej radzie zasiada 60 radnych. Rady
powiatéw liczg od 15 do 29 radnych, a sejmiki wojewddztw — od 30 do 51 radnych. Warto
przypomnieé, ze reguty okreslajgce wielkos¢ rad zostaty zmienione przed wyborami w 2002
roku, tak ze taczna liczba radnych wybieranych na trzech poziomach samorzadu spadta o ok.
27%. Wczesniej wielkos$¢ rad byta bardziej zréznicowana, cho¢ minimum dla gmin (do 4 tys.
mieszkancow) byto wyznaczone na poziomie 15 mandatow.

Btedem jest, ze polskie prawo nie przewiduje, aby liczba wybieranych radnych byta
konsekwentnie liczbg nieparzystg. Przy mniejszych (niz np. w Sejmie RP) liczbach
bezwzglednych uprawnionych do gtosowania, bardziej prawdopodobne stajg sie bowiem
sytuacje réwnego rozktadu liczby gtoséw, kiedy nie ma wiekszosci za (przez co gtosowany
projekt nie jest przyjmowany), ale tez nie ma wiekszosci przeciw. Sady administracyjne
konsekwentnie odrzucaty préby wprowadzenia w statutach JST zasady, ze przewodniczacy ma
gtos decydujgcy. Niezaleznie od reguty okreslajgcej liczbe radnych mozna by przyjac,
ze powinna byc¢ to liczba nieparzysta.

W literaturze politologicznej kwestia rozmiaru organdéw przedstawicielskich byta wielokrotnie
rozpatrywana. Cho¢ bardzo trudno jest podac¢ dobrze uzasadniong teoretycznie regute, ktora
okres$lataby, ilu przedstawicieli powinny wybiera¢ wspodlnoty polityczne, to liczne argumenty
teoretyczne wskazuja, ze liczba przedstawicieli powinna by¢ proporcjonalna do liczby ludnosci
(obywateli) oraz poziomu ztozonosci spraw, ktérymi zajmuje sie zgromadzenie. Przy tym liczbe
mieszkancow i liczbe przedstawicieli powinna tagczy¢ funkcja monotoniczna i nieliniowa -
najczesciej wskazywana jest funkcja pierwiastkowa, a doktadniej pierwiastek trzeciego
stopnia. Tzw. cube root law to jedna z wczesniejszych propozycji sformutowanych przez Reina
Taagepere (1972), ktéry zwracat uwage na potrzebe optymalizacji liczby przedstawicieli ze
wzgledu na liczbe kanatdow komunikacji zwigzanych z dwiema podstawowymi funkcjami:
utrzymywaniem relacji z reprezentowanymi wyborcami i utrzymywaniem relacji z innymi
przedstawicielami (wewnatrz zgromadzen). Tzw. ,prawo pierwiastka szesciennego” byto tez
wielokrotnie weryfikowane empirycznie — okazuje sie, ze funkcja ta dos¢ dobrze opisuje
rzeczywiste rozktady wielkosci zgromadzenh przedstawicielskich w réznych panstwach i na
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réoznych poziomach systemow politycznych; to prawo doczekato sie tez modyfikacji zwigzanych
z wprowadzeniem dodatkowych parametrow (De Santo i Le Maux, 2023; Gerring i Veenendaal,
2020; Jacobs i Otjes, 2015).

Aplikacja prostej ,,reguty pierwiastka szesciennego” przedstawiona jest w tabeli 1 i wynika z niej, ze
w polskich warunkach najmniejsze gminy liczace ok. 1500 mieszkancéw mogtyby mieé¢ 10-11
radnych, a wiec mniej niz obecnie. Tymczasem najwieksze wspoélnoty samorzadowe mogtyby mieé
liczniejsze rady — nawet 122 radnych w przypadku Warszawy lub nawet 171 w przypadku
wojewodztwa mazowieckiego. Nie przywigzujac sie do konkretnych liczb wynikajacych z tej
formuty, traktowatbym te symulacje przede wszystkim jako wsparcie argumentu, ze wielkos¢ rad
JST w Polsce nalezatoby bardziej zréznicowac ze wzgledu na liczbe mieszkancow, zmniejszajgc
najmniejsze (w szczegolnosci w gminach ponizej 20 tys. mieszkancéw), a zwiekszajgc te
najwieksze.

Tabela 1. Rozmiar zgromadzen przedstawicielskich wg tzw. ,,reguty pierwiastka szesciennego”

Liczba Postulowana liczba
mieszkancéw mandatéw
1000 10,0
2000 12,6
5000 17,1
10000 21,5
20000 27,1
50000 36,8
100000 46,4
200000 58,5
500000 79,4
1000000 100,0
2000000 126,0

Miedzynarodowe badania porownawcze (Gendzwitt i in., 2022) pokazujg, ze obecna przecietna
liczebnos¢ rady gminy w Polsce (16 radnych) jest mniejsza niz przecietna w Europie (19,8), przy
czym minimum na poziomie 15 radnych jest znacznie powyzej przecietnego minimum w Europie
(10,9). Biorgc pod uwage rozpietosé rozktadu wielkosci gmin w Polsce, mozna zauwazyc,
ze rozpietosé liczebnosci rad tego poziomu samorzadu terytorialnego jest stosunkowo mata.
Argument ten dotyczy rowniez powiatéw i wojewddztw, choc¢ dla nich trudniej znalez¢ do poréwnan
dobre ekwiwalenty we wszystkich panstwach Europy. Mniejsza liczba radnych w najmniejszych
gminach pozwolitaby ztagodzi¢ diagnozowany juz wielokrotnie i narastajgcy w ostatnich latach
problem wyboréw niekonkurencyjnych. Wieksza liczba mandatéw w najwiekszych miastach, przy
odpowiedniej formule wyborczej, mogtaby z kolei zwiekszyé faktycznag proporcjonalnos¢ tych
wyboréw i pozwoli¢ na zwiekszenie obcigzen radnych pracujacych w komisjach (ktorych
w wiekszych JST jest zwykle wiecej i zajmuja sie bardziej ztozonymi kwestiami).

Na poziomie sejmikéw wojewddztw jest jeszcze jeden argument pokazujgcy ustrojowa niespojnosc
powstata po redukcji liczebnosci rad w 2002 roku. Zaktadajgc, ze wspdlnoty samorzadowe
kolejnych poziomoéw terytorialnych majg zapewnia¢ reprezentacje polityczng coraz blizszg
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mieszkancom, mozna by oczekiwaé, ze tzw. jednolita norma przedstawicielstwa (czyli liczba
mieszkancow przypadajacych na 1 przedstawiciela) bedzie w nich mniejsza niz w przypadku
wspolnoty panstwowej. Tymczasem obecnie w Polsce w az czterech wojewddztwach norma
przedstawicielstwa dla sejmiku jest wyzsza niz dla Sejmu RP (gdzie w 2023 roku wyniosta 78 tys.).
W sejmiku wojewddztwa mazowieckiego w 2024 roku wynosita 101 tys., slaskiego — 90 tys.,
wielkopolskiego - 85 tys., a matopolskiego - 84 tys. Dodatkowo radnych wojewddztwa
mazowieckiego jest mniej nizradnych m.st. Warszawy. Dla zapewnienia na poziomie wojewddzkim
normy przedstawicielstwa nizszej niz w Sejmie RP, na Mazowszu trzeba by mie¢ sejmik co najmniej
67-osobowy (to znaczy o 16 mandatéw wiekszy niz obecnie), na Slasku - 53-osobowy
(o 8 mandatéw wiekszy), w Wielkopolsce i Matopolsce — 43-osobowy (0 4 mandaty wiekszy).

Podsumowujac, w mojej opinii warto wprowadzi¢ wieksze zrdéznicowanie liczebnosci rad JST
w Polsce, przy czym dotyczy to zaréwno zmniejszenia liczebnosci rad najmniejszych gmin (np. do
9 czy 11 radnych w gminach ponizej 3 tys. mieszkancéw), jak i zwiekszenia liczby radnych
w najwiekszych jednostkach, zwtaszcza w miastach wojewddzkich i sejmikach najwiekszych
wojewddztw. Ze wzgledu na niepopularnosé decyzji zwiekszajacych liczbe wybieranych politykow,
warto rozwazy¢ rozwigzania, ktdre pozwolityby zachowac¢ bez zmian tgczng liczbe wybieranych
przedstawicieli w skali catego kraju.

Pod rozwage poddatbym réwniez mozliwos¢ przyznania samym organom stanowigcym okreslania
swojej liczebnosci, w zapisanym w ustawie przedziale. Mozliwos¢ okreslania parametréw swojego
wtasnego ustroju jest zresztg jednym ze wskaznikdw zakresu samorzadnosci. Nie mozna
abstrahowac od tego, ze liczba przedstawicieli zalezy takze od lokalnych czynnikdéw innych niz tylko
liczba mieszkancow, np. struktury osadnictwa (np. czy jest to gmina miejska czy miejsko-wiejska)
i podziatu JST na mniejsze wspodlnoty terytorialne, od pluralizmu lokalnej elity i aktywnosci
obywatelskiej. Oczywiscie nalezy zachowac¢ ostroznos¢, by taka swoboda nie byta wykorzystana
instrumentalnie przez rzgdzacych — mozna jednak wyobrazi¢ sobie stosowne klauzule kontrolne
i uprawnienia nadzorcze (porzadkujac przy tym np. kwestie wyznaczania okregdéw wyborczych przez
komisarzy wyborczych). Delegowanie do samych rad kompetencji okreslania swojego rozmiaru jest
praktykowane np. w Finlandii, gdzie od roku 2015 wyznacza sie jedynie minimalng liczbe radnych
dla gmin w okreslonych przedziatach wielkosci (od 13 w gminach ponizej 5 tys. mieszkarncéw do 79
w gminach powyzej 500 tys. mieszkancoéw, z zachowaniem wymogu nieparzystosci). Co ciekawe,
gminy wyposazone w nowe kompetencje w wiekszosci pozostawiaty wczesniejsza liczbe radnych,
a wsréd tych, ktéore zdecydowaty sie na zmiane — dominowato ograniczenie liczby radnych
(Sandberg, 2022).

3.2 Bezposrednie wybory i model wtadzy samorzgdowej

Wprowadzony w Polsce w 2002 roku model ,lokalnego prezydencjalizmu” zréznicowat ustrgj
samorzadowy na rdoznych poziomach terytorialnych — w gminach pojawit sie organ wykonawczy
pochodzacy z bezposrednich wyboréw, wyposazony w liczne kompetencje, tgczacy role lidera
politycznego i kierownika lokalnej administracji. W powiatach i wojewddztwach natomiast pozostat
model kolegialnej egzekutywy (zarzadu) odpowiedzialnej przed organami stanowigcymi, swoisty
odpowiednik systemu parlamentarno-gabinetowego. Brak jednego modelu wtadzy samorzadowe;j
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wpisuje sie zresztg dos¢ dobrze w ,ustrojowe niezdecydowanie” widoczne na poziomie
ogolnokrajowym -z problematyczna dualng egzekutywa (potprezydencjalizmem) i nietypowymi dla
panstw unitarnych dwoma izbami parlamentu, wybieranymi z wykorzystaniem réznych formut
wyborczych.

Model ,silnego burmistrza” w polskim wydaniu, krytykowany przez wielu ekspertéw, cieszy sie
jednak stosunkowo duzym poparciem opinii publicznej, a takze samych samorzgdowcow, w tym
radnych (Gendzwitt i in., 2023). Wprowadzenie bezposrednich wyborow lokalnej egzekutywy jest
odzwierciedleniem trendéw obserwowanych od dwdéch-trzech dekad w Europie (Sweeting, 2018),
zwtaszcza w regionie Europy Srodkowo-Wschodniej. Polska nie jest tu wyjatkiem, choé po niemal
25 latach obowigzywania bezposrednich wyboréw warto pewnie pokusi¢ sie o bilans tego
rozwigzania ustrojowego i dyskusje dotyczaca lepszego uporzadkowania relacji miedzy organami
wykonawczymi a stanowigcymi. Pojawity sie w ostatnim czasie eksperckie opracowania
diagnozujace deficyty obecnego modelu i postulujace konkretne zmiany ustrojowe (Bober i in.,
2013; Flis i Sadowski, 2024; Gendzwitt, 2024; Krakowiak-Drzewiecka i in., 2018; Szescito, 2019;
Trutkowski i in., 2026). Jest to kwestia ztozona, wymagajgca osobnej debaty — lub catej ich serii.

Podsumowanie doswiadczen z modelem ,silnego burmistrza”, wykraczajgce poza sondazowy
pomiar akceptacji bezposrednich wyboréw, wydaje sie jednak konieczne przed podjeciem
jakichkolwiek decyzji dotyczgcych dalszego upowszechnienia modelu wyboréw bezposrednich —
np. starostéw i marszatkdéw wojewoddztw. Jestem bardzo sceptyczny wobec tego rozwigzania —
uwazam bowiem, opierajac sie przy tym na wielu badaniach zwigzkdw politologicznych miedzy
regutami instytucjonalnymi a polaryzacja polityczng (Linz, 1990; McCoy i in., 2018; Norris, 2008;
Poguntke i Webb, 2007), ze wybory wiekszosciowe jednoosobowych organéw wyposazonych
W znaczgce kompetencje sprzyjajg polityce konfrontacyjnej oraz destrukcyjnej polaryzaciji
politycznej, a w konsekwencji prowadzg do erozji wspolnoty politycznej i demokracji. Cena, ktérg
trzeba by zaptacié¢ za klarownos$é odpowiedzialnosci politycznej, wiekszg sprawnosé¢ wykonawcza
i prostote wyboru oferowanego obywatelom, wydaje mi sie zbyt wysoka.

W dalszej czesci skupie sie wytgcznie na dwdch kwestiach proceduralnych zwigzanych z wyborami
organow wykonawczych w gminach — tzw. referendum odwotawczego oraz limitu kadencji.

3.3 Kwestia referendum odwotawczego

Dos¢ oczywistg konsekwencjg bezposredniego wyboru burmistrzow i braku mozliwosci ich
odwotania przez rady (nawet przy braku absolutorium) jest mozliwos¢ ich odwotania
w powszechnym referendum. Tzw. referenda odwotawcze stuzg przerwaniu mandatu
przedstawicielskiego ze wzgleddw politycznych — nie chodzi tu o usuniecie z urzedu ze wzgledu na
postepowania sgdowe czy w ramach nadzoru administracyjnego. Jest to w moim przekonaniu
instrument potrzebny, cho¢ nie powinien pozostawac¢ podstawowym narzedziem kontroli wtadzy
wykonaweczej, jak czasem sie go przedstawia. Referenda odwotawcze to uznana metoda usuniecia
osoby sprawujgcej mandat w trakcie trwania kadencji, swoisty ,,impeachment ludowy” stosowany
w systemach samorzadowych z bezposrednim wyborem burmistrza, w ktérych rady nie dysponuja
mozliwoscig odwotania wtodarza (Venice Commission 2019b). Moze by¢ jednak naduzywany jako
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metoda nacisku politycznego przez dobrze zmobilizowang mniejszos¢ — stad wskazuje sie na
potrzebe dodatkowych ograniczeh w postaci minimalnego progu poparcia inicjatywy referendum,
minimalnego poziomu frekwencji, by referendum byto wigzace, czy tzw. ,okreséw ochronnych”,
w ktérych referendum nie moze by¢ inicjowane.

W Polsce referenda odwotawcze odbywajg sie stosunkowo rzadko — z danych zebranych przez
Zwiagzek Miast Polskich wynika, ze w latach 2006-2026 odbyto sie 320 gtosowan w sprawie
odwotania burmistrza, z czego 43 okazaty sie skuteczne (13%). Powodem nieskutecznos$ci
referendéw odwotawczych w Polsce prawie zawsze - z wyjatkiem referendum w 2009 roku
w Sopocie — byto nieosiggniecie odpowiedniego progu frekwencji wyborczej. Ustawa okresla go na
poziomie 3/5 liczby oséb, ktore wziety udziat w wyborze odwotywanego organu (w przypadku
burmistrza bierze sie pod uwage frekwencje w powtérnym gtosowaniu, jesli byto potrzebne). Przy
frekwencji 51,43% (Sredni poziom ogoélnopolskiej frekwencji w trzech ostatnich wyborach
samorzgdowych) oznacza to usredniony prég ok. 30,9%, a wiec zblizony do 30-procentowego progu
frekwencji, ktory czyni tzw. zwykte referenda lokalne wigzacymi. Jest on zwykle nieco wyzszy
w mniejszych gminach i najwiekszych miastach — gdzie poziom uczestnictwaw wyborach lokalnych
jest ponadprzecietny, ale zazwyczaj nizszy, gdy burmistrz zostat wybrany w drugiej turze (np.
w Krakowie w roku 2026 referenda dotyczace odwotania prezydenta i rady miasta miaty w zwigzku
z tym odmienne progi waznosci, odpowiednio 26,98% i 30,59%). Praktyka pokazuje, ze prog
frekwencji jest dos¢é wymagajacy, zwtaszcza ze gtdéwng strategia wtodarzy zagrozonych
odwotaniem jest zachecanie zwolennikoéw do bojkotu referendum odwotawczego.

O ile jestem przeciwny catkowitej rezygnacji z progu frekwencji (jest on bowiem potrzebnym
zabezpieczeniem stabilnosci mandatu pochodzacego z wyboréw), zachecatbym do tego, by
rozwazyc przyjecie jednolitego progu waznosci referendum odwotawczego, np. na poziomie 30%
uprawnionych do gtosowania w dniu gtosowania. Bytaby to regulacja prostsza i bardziej zrozumiata
niz obecnie, a przy utrzymujacym sie w ostatnich latach przeciethym poziomie frekwencji
wyborczej — nieodbiegajgca mocno od obowiagzujace;j.

Rozwazytbym réwniez zréznicowanie wymaganej liczby podpiséw pod obywatelskim wnioskiem
o referendum odwotawcze ze wzgledu na wielkos¢ gminy, tak jak zréznicowane sa np. liczby
wymaganych podpisdw pod projektami obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej czy
liczby wymaganych podpiséw przy rejestracji list kandydatéw na radnych. Obecnie prog liczby
podpiséw ws. referendum odwotawczego wynosi 10% mieszkancéw uprawnionych do gtosowania
w gminie lub powiecie i 5% w wojewddztwie. Biorgc pod uwage typowy prég frekwencji czynigcy
referendum odwotawcze wigzgcym (zatéozmy ok. 30%), mozna powiedzie¢, ze ustawodawca
oczekuje, ze juz na etapie inicjatywy referendalnej jedna trzecia gtosujgcych w przysztym
referendum ztozy wczesniej swoéj podpis pod inicjatywa. Tymczasem jest oczywiste, ze najtrudniej
jest skoordynowaé zbieranie podpisdw w najwiekszych miastach (w Warszawie liczba
mieszkancow przekracza liczbe mieszkancow kilku wojewddztw) — i to zapewne jest jednym
z powodoéw, dla ktérych referenda odwotawcze rzadziej odbywaja sie w najwiekszych jednostkach
samorzadowych. Wydaje sie, ze przy utrzymaniu progow frekwencji wymaganych do tego, aby
referendum byto wigzace, w najwiekszych miastach (np. powyzej 100 tys. mieszkancow) prog
inicjatywy referendalnej mogtby by¢ nizszy, np. piecioprocentowy.
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3.4 Ograniczenie kadencji

Kwestia ograniczenia biernego prawa wyborczego w wyborach wojtéw, burmistrzéow
i prezydentéw miast jest w ostatnich latach przedmiotem sporu politycznego, po tym jak
w 2018 roku wprowadzone zostaty jednoczes$nie: limit dwéch kadencji (term limit) w wyborach
organéw wykonawczych gmin oraz wydtuzenie kadencji do pieciu lat? Konsekwencji tych
zmian w Polsce nie mozna jeszcze oceni¢ — dopiero trwajgca kadencja 2024-2029 bedzie
ostatnig dla tzw. wielokadencyjnych woéjtéw, burmistrzow i prezydentéw miast. Mozna jednak
przewidywaé, ze skala oddziatywania tej regulacji bedzie duza, porownywalna z rotacja elit
samorzgdowych po wprowadzeniu wyboréw bezposrednich w 2002 roku. Z danych PKW
wynika, ze limit bedzie dotyczyt ok. 900 gmin (937 gmin miato w 2024 roku burmistrzéw
wybranych na drugg lub kolejng kadencje, zapewne w czesci z nich wtodarze zmienig sie przed
2029 rokiem).

Limit kadenciji nie jest rozwigzaniem egzotycznym w systemach z silng koncentracjg wtadzy
wykonawczej i jednoosobowg egzekutywa wytaniang w bezposrednich wyborach
(rozpatrywanie kwestii ograniczenia kadencji w systemach, gdzie burmistrzéw wybiera rada,
nie ma wiekszego sensu, bo odpowiedzialnos¢ polityczna przed rada sprawia, ze mogg zostac
wtasciwie w kazdym momencie usunieci z urzedu). Ograniczenia kadencji lokalnych organéw
wykonawczych wprowadzity w UE m.in. Portugalia (do 12 lat na obu poziomach samorzadu
lokalnego), Wtochy (do 10 lat, cho¢ w roku 2024 zostato ono zmienione na 15 lat w mniejszych
gminach, a zupetnie zniesione w najmniejszych), a ostatnio (w 2022 roku) - Litwa (do 10 lat).

Dowody empiryczne zwigzane z konsekwencjami limitu kadencji przynoszg zréznicowane
konkluzje - mozna zaktadaé¢, ze czes¢ z nich zalezy od kontekstu kulturowego
i instytucjonalnego i trudno o proste ich przeniesienie na polski grunt bez ponownej
weryfikacji. Istniejgce badania potwierdzajg zwiekszong konkurencyjnos¢ wyboréw
odbywajacych sie bezposrednio po wejsciu w zycie limitu i zwiekszong rotacje elity wtadzy,
a takze zwiekszony poziom uczestnictwa, tatwiejszy dostep do urzedéw dla mtodszych
politykéw i niedoreprezentowanych w organach wtadzy kobiet. Czes¢ prac odnotowuje
spadek sprawnosci wtadz lokalnych po przejeciu obowigzkéw przez nowo wybranych
(mierzony np. wskaznikami budzetowymi) oraz zmniejszong rozliczalno$¢ burmistrzow
w ostatniej kadencji — bez ryzyka porazki w kolejnych wyborach sg sktonni podejmowacé
decyzje niepopularne (co akurat nie zawsze musi by¢ dtugofalowo niekorzystne dla gminy,
a wiec nie zawsze jest jednoznaczng wadg), ale tez ponadprzecietnie zadtuzaé gmine, sg tez
bardziej narazeni na korupcje lub firmowanie naduzy¢ finansowych (raportuje sie jednak,
ze podobne zjawiska sa bardziej ograniczone wsréd lokalnej administracji).

2 Celowo wspominam o tych zmianach tgcznie — w procesie legislacyjnym zostaty one bowiem ze sobg powigzane. Propozycja wydtuzenia kadencji
wtadz samorzadowych do 5 lat zostata wniesiona przez Porozumienie Jarostawa Gowina i poparta przez PiS w 2017 roku w trakcie prac Komisji
Nadzwyczajnej do rozpatrzenia projektéw ustaw z zakresu prawa wyborczego, jako uzupetnienie propozycji wprowadzajgcej ograniczenie liczby
kadenciji. Choé zasadniczo prace nad nowelizacjg prawa wyborczego byty pospieszne i pozbawione konsultacji, zwolennicy zniesienia limitu
uzywajacy argumentu ,,ztej legislacji” nie postulujg przywrdcenia czteroletnich kadencji wtadz samorzadowych.
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Limit kadencji jest stosowany powszechnie w konstytucjach panstw z systemami prezydenckimi
i potprezydenckimi, a argumenty za jego stosowaniem na innych poziomach wtadzy sa
analogiczne - dotyczg niepozadanych konsekwencji wieloletniego sprawowania urzedu:
wykorzystania tzw. przewagi urzedowania (incumbency advantage), ktéra zaburza rywalizacje
wyborczg, ograniczenia rotacji elit politycznych i rozbudowy relacji klientelistycznych. Istniejg tez
argumenty przemawiajgce za dtuzszymi okresami sprawowania urzedu — przede wszystkim
udokumentowane efekty doswiadczenia politykéw, wptywajace na sprawnosc¢ lokalnej wtadzy,
zwtaszcza w sytuacji, w ktorej rozwdj lokalny jest uzalezniony od sieci kontaktéw i strategicznych
decyzji lokalnych lideréw. Rozne racje aksjologiczne i pragmatyczne referuje m.in. seria opinii
Komisji Weneckiej w sprawie limitow kadencji (Venice Commission 2019a). Jedna z nich
polemizuje z argumentem (podnoszonym czasem w Polce), ze limit kadencji jest
niedopuszczalnym ograniczeniem istotnego uprawnienia obywatelskiego (prawa wybieralnosci).
Wspiera za to ograniczenia kadencji organéw wykonawczych na poziomach lokalnym
i regionalnym, jednoczesnie wskazujac, ze nie powinny dotyczy¢ rad/parlamentow — jako organow
kolegialnych i deliberujacych.

Polityczny realizm nakazuje watpi¢, aby w obecnej konfiguracji politycznej byto mozliwe zniesienie
limitu kadenc;ji burmistrzéw za pomoca ustawy. Abstrahujgc od tego kontekstu, uwazam, ze nie ma
tez przekonujacych argumentow, iz w 2029 roku dojdzie do zatamania systemu samorzadowego
w Polsce i swoistej ,katastrofy kadrowej” zwigzanej z uniemozliwieniem ponownego
startu w wyborach tzw. wielokadencyjnym burmistrzom. Najbardziej doswiadczeni politycy lokalni
moga liczy¢ na mozliwosci pozostania w sektorze samorzadowym — albo zostajgc wybranymi na
inne urzedy, albo zatrudnianymi na kierowniczych stanowiskach w administracji, jednostkach
budzetowych czy spétkach komunalnych. Niewatpliwie jednak konsekwencje wprowadzenia limitu
kadencji nalezy doktadnie monitorowac — zwtaszcza w najmniejszych gminach, w ktérych niewielki
rozmiar lokalnych elit juz teraz prowadzi do niskiej konkurencyjnosci wybordw, a limit kadencji
moze ten problem pogtebié. Trzeba jednak przypomnieé, ze nie byto do tej pory w Polsce sytuaciji,
w ktdrej zabraktoby kandydata na urzad wéjta, burmistrza lub prezydenta miasta.

Nie jestem fundamentalnie przeciw usunieciu limitu kadencji burmistrzow, jesli po 2029 roku
pojawig sie empiryczne dowody, ze ta regulacja przynosi wiecej szkody niz pozytku. Uwazam
jednak, ze taka zmiana —cofajgca limit wprowadzony w roku 2018 — powinna i§¢ w parze z pakietem
innych zmian regulacyjnych wzmacniajacych kontrolng funkcje rad, wprowadzajacych wieksza
kolegialno$é w podejmowaniu kluczowych decyzji (np. poprzez delegowanie czesci z nich do
komisji rady) i ograniczajagcych role burmistrza jako kierownika lokalnej administracji (np. poprzez
wprowadzenie samorzadowej stuzby cywilnej, wzmocnienie niezaleznosci kierowniczych
stanowisk w lokalnej administracji, uzaleznienie czesci rozstrzygnie¢ kadrowych od decyzji rady).

By¢ moze rozwigzaniem sporu, innowacyjnym (niestosowanym wedtug mojej wiedzy w innych
kontekstach — a wiec wymagajagcym rowniez doktadniejszej refleksji prawnej), jednoczesnie
pozostajagcym w zgodzie z postulatem mozliwie jak najszerszego upodmiotowienia wspélnot
samorzadowych, bytoby wprost zaproponowane w ankiecie NIST przyznanie mozliwosci zniesienia
limitu kadencji lokalnie — za pomoca referendum zarzadzanego na wniosek rady lub grupy
mieszkancow. Uwazam, ze jest to rozwigzanie warte rozpatrzenia jako kompromisowe,
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a jednoczesnie odpowiadajgce na wyobrazenie o tym, ze inkumbenci powinni by¢ regularnie
rozliczani przez elektorat ze sprawowanego mandatu. Swoiste ,wotum zaufania” udzielone
urzedujgcemu burmistrzowi w wigzacym (a wiec spetniajacym wymaog frekwencji) referendum
w $cisle okreslonym przedziale czasu pod koniec drugiej kadencji (na przyktad w ostatnim roku
urzedowania, ale nie pézniej niz 6 miesiecy przed uptywem kadencji) mogtoby by¢ instrumentem
znoszacym generalng ustawowg zasade. Trzeba przy tym podkresli¢, ze takie referendum nie
decydowatoby o przedtuzeniu mandatu, a jedynie o zawieszeniu obowigzywania ograniczenia
biernego prawa wyborczego w konkretnych wyborach.

3.5 Jawnosc¢ deklaracji majgtkowych radnych

Kwestia jawnosci deklaracji majagtkowych pojawia sie czasem w dyskusjach dotyczgcych kryzysu
konkurencyjnosci w wyborach lokalnych. Argumentuje sie czasem, ze jawnos¢ oswiadczen
majatkowych radnych i burmistrzéw w polskich realiach kulturowych, zwtaszcza w matych
spotecznosciach lokalnych, prowadzi do tego, ze przedstawiciele lokalnych elit, zwtaszcza
przedsiebiorcy, nie sg zainteresowani sprawowaniem urzedéw samorzadowych, a w radach
nadreprezentowani sg pracownicy sektora publicznego, w tym réwniez instytucji samorzadowych
(Dzieniszewska-Naroska i Makowski, 2014).

Chciatbym podkresli¢, ze nie ma wedtug mojej wiedzy wystarczajgacych dowodow na to, ze jest to
gtéwna przeszkoda ograniczajgca podaz kandydatéw w wyborach lokalnych. Nie mamy
przekonujacej diagnozy tego, dlaczego mieszkancy nie sg zainteresowani kandydowaniem
w wyborach lokalnych, ktére przeciez oferujg wzglednie niski prég wejscia sposrod instytuciji
przedstawicielskich —awydaje sie, ze taka pogtebiona diagnoza powinna poprzedzi¢ interwencje.
Nie badamy w Polsce w sposéb pogtebiony $ciezek karier samorzadowych i mechanizméw
rodzenia sie ambicji politycznych u potencjalnych kandydatéw i kandydatek. W badaniu CBOS na
reprezentatywnej probie dorostych Polakéw w 2014 roku (pdZniej ta kwestia nie byta badana) tylko
24% kategorycznie wykluczyto wyrazenie zgody na kandydowanie na radnego w swojej
gminie ,gdyby ktos namawiat”, kolejne 58% raczej wykluczato te opcje, a tacznie 16%
deklarowato zgode — czesciej byli to mtodsi, bardziej wyksztatceni i mieszkajgcy w wiekszych
miastach (CBQOS, 2014).

Trzeba wzig¢é pod uwage, ze deklaracje majatkowe sg jednym z kluczowych instrumentéw
antykorupcyjnych, pomagajacych identyfikowaé¢ konflikty interesu i monitorowaé¢ naduzycia
wtadzy — bytbym zatem bardzo ostrozny z pochopna rezygnacja z takiego instrumentu w sytuacji,
w ktorej Polska ciggle nie jest krajem wolnym od korupcji i nepotyzmu. CBA szacuje, ze na
podstawie réznych przepiséw ok. 500 tys. osdb w Polsce jest zobowigzanych do sktadania
oswiadczen majgtkowych - to duze obcigzenie administracyjne. Jednoczes$nie organizacje
zajmujgce sie monitorowaniem korupcji zwracajg uwage w swoich raportach na luki systemow
deklaracji — to, ze nie maja one formy cyfrowej (czasem sg nieczytelne i niemozliwe jest ich
automatyczne przetwarzanie); ze wystepujg trudnosci z ich weryfikacjg z dostepnymi rejestrami
panstwowymi; ze mozliwe jest ukrywanie konfliktu intereséw przez ukrywanie aktywow
finansowych lub celowo dokonywany podziat majatku wspdlnego. To kwestie, nad ktérymi w mojej
opinii nalezatoby pracowac w pierwszej kolejnosci.
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W moim przekonaniu istota polityki antykorupcyjnej jest zachowanie obowigzku sktadania
deklaracji majatkowych, jasne kryteria identyfikacji konfliktu interesow, a takze sprawny system
weryfikacji deklaracji przez instytucje publiczne do tego powotane (OECD, 2026). Rezygnhacja
z jawnosci czesci deklaracji w samorzadzie terytorialnym miataby sens tylko wowczas, gdyby
pozostat obowigzek deponowania petnych deklaracji w postaci cyfrowej w cieszacej sie zaufaniem
instytucji publicznej powotanej do walki z korupcjg; instytucji odpowiedzialnej réwniez za kontrole
zgodnosci tych deklaracji ze stanem faktycznym. Jednocze$nie uwazam, ze opinia publiczna
powinna mie¢ dostep do wynikéw owej kontroli zgodnosci, a pewnie takze do podstawowych
informacji jakosciowych pozwalajgcych oceni¢ mozliwy konflikt interesu u oséb sprawujacych
funkcje publiczne, np. o miejscowosci na terenie gminy, w ktdrej radni i burmistrzowie posiadaja
nieruchomos$é - bez koniecznosci ujawniania jej szacunkowej wartosci; o miejscach
zatrudnienia — bez koniecznos$ci ujawniania wysokosci rocznych przychoddw; o zaciggnietych
zobowigzaniach — bez koniecznosci podawania ich wysokosci itd. To postulaty, ktére wielu
ekspertéw juz artykutowato, ostatnio m.in. Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej (2026).

4. Jak jest wybierany?

4.1 System wyborczy — wybory do rad

Od poczatku wyboréw samorzgdowych w Polsce do wyboru organéw stanowigcych stosowane sg
jednoczesnie dwie formuty wyborcze: wiekszosciowa w mniejszych gminach, proporcjonalna -
w wiekszych gminach oraz w radach powiatow i sejmikach wojewddztw. Ta pierwsza formuta
wyborcza ma w potocznym wyobrazeniu odpowiadac¢ polityce bardziej spersonalizowanej, typowej
dla matych spotecznosci. Ta druga — polityce bardziej ,,zorganizowanej”, z udziatem lokalnych
oddziatéow partii politycznych i innych organizacji reprezentujgcych obywateli (Gendzwit, 2020).
Temu podziatowi odpowiadajg réwniez zréznicowane wymogi dotyczgce rejestracji komitetow
wyborczych czy ich sprawozdawczosci finansowej (uproszczone w mniejszych gminach).
Obowigzujacy zestaw regulacji konserwuje stosunkowo niski poziom obecnosci partii politycznych
w polskich samorzgdach, zwtaszcza gminnych. Wydaje sie, ze wychodzi to naprzeciw
diagnozowanemu wielokrotnie w polskiej opinii publicznej sentymentowi antypartyjnemu
i deklaratywnej preferencji dla gtosowania personalnego, a nie partyjnego — wiekszos¢ wyborcow
twierdzi, ze gtosuje ,na osoby, a nie na partie”.

Historycznie zmieniat sie arbitralnie ustalany prég wielkosci gminy rozdzielajgcy subsystemy
wiekszosciowy i proporcjonalny (40 tys. mieszkarncéw w roku 1990 i 1994, 20 tys. mieszkancow od
1998 roku, wyjatkowo w 2014 roku o formule decydowat status miasta na prawach powiatu). Warto
tu zaznaczyé¢, ze trudno o przekonujace argumenty, ktére wskazywatyby, ze wtasnie na obecnie
obowiazujagcym progu 20 tys. mieszkancéw polityka lokalna czy charakter wiezi spotecznych
zmieniajg swoj charakter. Oczekiwania wobec reprezentac;ji politycznej zalezg bowiem nie tylko od
wielkosci gminy mierzonej liczbg mieszkancoéw, ale tez od jej sieci osadniczej, charakteru lokalnej
gospodarki czy zréznicowania spoteczno-demograficznego.
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4.2 JOW-y wwyborach rad gmin

Sa w Polsce gminy ponizej 20 tys. mieszkancéw, gdzie granice 15 okregéw wyborczych maja
zupetnie sztuczny charakter i nie odzwierciedlajg zadnych sublokalnych wspdlnot terytorialnych —
skrajnym przypadkiem sg oczywiscie najmniejsze gminy miejskie, w tym Krynica Morska, w ktérej
uprawnionych do gtosowania jest nieco ponad tysigc oséb. Sa tez takie, w ktérych wymuszone jest
taczenie wyraznie odrebnych wspélnot wiejskich dla zachowania odpowiedniej liczby okregéw
i jednolitej normy przedstawicielstwa. Jesli mamy nadal zachowac istnienie dwdéch formut
wyborczych, to moim zdaniem — podobnie jak w przypadku liczebnosci rad — organy stanowigce
gmin, zwtaszcza gmin miejskich ponizej 20 tys. mieszkancéw (ktére zwykle sa dosé
homogenicznymi wspdélnotami terytorialnymi) mogtyby mie¢ swobode wyboru tego sposréd
ustalonych wariantéw systemu wyborczego, ktéry bytby najlepiej dostosowany do lokalnych
uwarunkowan.

W latach 1998-2014 w systemie wiekszosciowym w niektérych gminach byty stosowane
wielomandatowe okregi wyborcze i tzw. system gtosowania blokowego. Moim zdaniem stusznie
Z niego zrezygnowano, bo jest on stabo odporny na paradoksy, oceniany jako jeden z najgorszych
systemoéw wyborczych, trudny zaréwno z perspektywy wyborcéw, jak i komitetéw wyborczych
prébujacych ustali¢ w nim optymalng strategie wyborczg. Wielu wyborcow i tak nie wykorzystywato
w nim wszystkich dostepnych gtoséw (ich liczba byta réwna liczbie mandatéw w okregu),
mozliwos¢ wykorzystania wiecej niz jednego gtosu mogta jednak sprzyja¢ btedom w gtosowaniach
odbywajagcych sie réwnoczesnie.

Poczgwszy od wyboréw w roku 2014, upowszechniono w Polsce wybory wiekszosciowe
w jednomandatowych okregach wyborczych (tzw. system FPTP - First-Past-The-Post). | cho¢
oznaczato to pozadang eliminacje systemu gtosowania blokowego, uwazam, ze wprowadzenie
JOW-o6w byto decyzjg niefortunng. Zostata ona podjeta miedzy innymi pod presjg srodowisk
postulujgcych wprowadzenie JOW-6w w wyborach do Sejmu RP. Czesciowo skorygowano ja
w 2018 roku, gdy powrdcit prog 20 tys. mieszkarncow decydujgcy o stosowaniu dwéch réznych
formut wyborczych. O ile JOW-y w wyborach parlamentarnych sg stosowane w wielu panstwach
i dajg sie uzasadnia¢ przestankami ustrojowymi lub tradycjg konstytucyjng, o tyle w systemach
samorzgdowych ze stosunkowo matymi gminami — a juz zwtaszcza w systemach z bezposrednio
wybieranym burmistrzem - sg ewenementem, ktéry trudno jest uzasadnié.

System wiekszosciowy w JOW-ach jest dos¢ prosty z perspektywy wyborcoéw. Generuje jednak
dos¢ duzy poziom dysproporcjonalnosci — zapewnia bowiem mandaty wytgcznie zwyciezcom
w poszczegbélnych okregach. To pozwala stosunkowo tatwo osiggnaé¢ jednemu komitetowi
wiekszosé bezwzgledng w radzie, nawet jesli nie dysponuje wiekszoscig gtoséw, a wykluczyé
zreprezentacji komitety wyborcze, ktdre uzyskajg sredniej wielkosci poparcie mieszkancéw. Cechy
tego typu systemoéw wykorzystuje sie w zgromadzeniach przedstawicielskich, ktére maja dawac
stabilng wiekszos$¢ rzadowi odpowiedzialnemu przed nimi. Tymczasem rady gmin w Polsce nie
wybierajg organéw wykonawczych. Wydaje sie, ze majgc ograniczone mozliwosci wptywu na
burmistrzéow, powinny przede wszystkim pozwalaé na artykulacje i uzgadnianie ré6znorodnych
interesow i konfrontacje wizji rozwoju lokalnego. Rady gmin wybierane w JOW-ach zapewniajg
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tymczasem bardzo czesto stabilng wiekszos¢ bezwzgledng komitetowi burmistrza, co ostabia
jednak ich kontrolng funkcje, znaczaco ogranicza mozliwosci krytykdw burmistrza, a przez to
ostabia pluralizm. Reguta wiekszosci w JOW-ach eliminuje tych, ktérzy nie sg zwyciezcami
w swoich okregach, nawet jesli ciesza sie znaczacym poparciem. W pewnych przypadkach system
moze prowadzi¢ do nieproporcjonalnego rozstrzygniecia ,w druga strone” — tzn. bezwzgledne;j
wiekszosci w radzie komitetu opozycyjnego wobec burmistrza, a wiec uktadu wtadzy podzielonej
(Sidoriin., 2017).

Podziaty na okregi wyborcze - w szczegdlnosci jednomandatowe - wzmacniajg obecnosé
partykularyzmow terytorialnych. O ile pewien poziom reprezentacji interesbw zwigzanych
z konkretnym obszarem jest wazny, zwtaszcza w organach samorzadu terytorialnego, o tyle jego
nadmiar moze wprowadzac¢ problem ,wspdlnego pastwiska”. JOW-y sprawiaja, ze wiekszosci
w radach gmin zawsze majg swoj wyraz terytorialny. Jesli istnieje w gtosowaniach w radzie trwaty
podziat na ,rzadzacych” i ,,opozycje” (wzgledem wojta), to daje sie temu podziatowi przypisac
konkretne sublokalne spotecznosci, okregi ,,rzadzacych” i okregi ,,opozycji”, a to niepotrzebnie
ostabia terytorialnag spojnos¢ gminy.

Wybory w JOW-ach coraz czesciej w ogdle sie nie odbywajg - to konsekwencja wyborow
niekonkurencyjnych, w ktérych mandat trafia do jedynego zgtoszonego kandydata bez
koniecznosci przeprowadzenia gtosowania (Pierzgalski i Stepien, 2022). JOW-y stosowane
w wyborach samorzadowych w bardzo matych okregach sprzyjajg wyborom niekonkurencyjnym —
a brak konkurencji, zwtaszcza trwaty, jest uznawany w demokracji przedstawicielskiej za zjawisko
szkodliwe.

Problemem generowanym przez JOW-y jest rodwniez koniecznos¢ przeprowadzania wyboréw
uzupetniajgcych w sytuacji zwolnienia mandatu radnego. O ile w systemie proporcjonalnym
zwolniony mandat jest przydzielany na podstawie liczby uzyskanych gtoséw preferencyjnych
kolejnemu kandydatowi z listy, o tyle ta reguta nie ma zastosowania w mniejszych gminach.
W Polsce praktycznie w kazdy weekend odbywaja sie wybory uzupetniajgce w jednomandatowych
okregach wyborczych. Jest to dodatkowy ukryty koszt systemu wyborczego.

Praktyka pokazuje, ze w najmniejszych gminach startujg zaréwno komitety wyborcze wystawiajgce
kandydatéw we wszystkich (lub prawie wszystkich) okregach, jak réwniez ,,mikrokomitety”,
wystawiajace pojedynczych kandydatow na radnych. W 2024 roku w JOW-ach o 1 mandat ubiegato
sie przecietnie 2,7 kandydatéw (od 1 do 10), w gminie do 20 tys. mieszkarnicéw o ustawowe 15
mandatéw w radzie ubiegato sie przecietnie 42 kandydatéw. W wiekszosci gmin juz teraz mamy
zatem do czynienia z liczbami kandydatoéw, ktérych nazwiska z powodzeniem zmiescityby sie na
jednostronicowej karcie do gtosowania.

Zmniejszenie liczby okregdw wyborczych lub ich likwidacja, przy zachowaniu pojedynczego gtosu,
ktérym dysponuje wyborca [gtosu o mozliwie wysokim poziomie personalizacji (bez preferencji dla
partii)], zapewnienie konkurencyjnosci wyboréw nawet przy niskiej podazy kandydatow — to moim
zdaniem istotne warunki brzegowe, ktérym powinien odpowiadac¢ system wyboru rad. Zapewne
najlepiej spetniatby je system STV (single transferable vote, pojedynczego gtosu przechodniego),
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zaliczany zasadniczo do systemow proporcjonalnych i obowigzujgcy w niektérych panstwach
Europy (w Irlandii i Malcie, na poziomie lokalnym m.in. w Szkocji, Irlandii Pétnocnej i Walii).
Zasadniczo w systemie STV w kilkumandatowych zwykle okregach wybiera sie imiennie kilku
przedstawicieli, przy czym wyborcy na karcie do gtosowania mogag rangowac¢ swoje preferencje
wobec wielu kandydatow. Nie wchodzgc w detale tej formuty wyborczej, trzeba zauwazyé, ze bytaby
ona jednak wyzwaniem dla komisji wyborczych — ustalenie wyniku gtosowania wymaga bowiem
albo wielu rund liczenia gtosoéw, albo wspomagania sie odpowiednim oprogramowaniem. Jest to
duze wyzwanie, zwtaszcza przy ograniczonym zaufaniu do procedury wyborow.

Mozna takze bez trudu zaprojektowac system proporcjonalny z listami otwartymi bez podziatu na
okregi (traktujacy gmine jako 15-mandatowy okreg — lub mniejszy, gdyby doszto do zmniejszenia
liczebnosci rad w najmniejszych gminach), dopuszczajac jednak do udziatu w wyborach nie tylko
listy, ale i pojedynczych kandydatéw. Innymi stowy — nie zmuszajgc w wyborach samorzadowych
matych komitetéw do rejestrowania list kandydatéw o wymaganej minimalnej dtugosci (tak jak
obecnie). To, co wydaje sie wymaganiem bardziej uzasadnionym wobec komitetéw
wystawiajacych listy kandydatow do Sejmu RP, niekoniecznie musi mie¢ réwnie mocne
uzasadnienie w wyborach samorzadowych. Wspomniane rozwigzanie stosowane jest np.
w wyborach rad gmin w Finlandii czy Estonii. O przyznaniu mandatéw w takim systemie
decydowatoby przekroczenie okreslonej kwoty (liczby gtoséw podzielonej przez liczbe
mandatéw) — przy wiekszych okregach czyni to wybory bardziej proporcjonalnymi. Kodeks musiatby
przewidywa¢ kwestie podziatu wszystkich mandatéw, kiedy liczba kandydatéow wystawionych na
jakiejs liscie bytaby mniejsza niz liczba przyznanych jej mandatéw, ale zapewne bytyby to przypadki
nieliczne i niewptywajace na ogélng proporcjonalnos$é. Podobnie jak rzadkie bytyby sytuacje,
w ktdrych zwolnionych w trakcie kadencji mandatéw nie mozna bytoby uzupetni¢ bez potrzeby
przeprowadzania uzupetniajgcych wyborow. Powyzsze rozwigzanie — powiekszenie okregow
wyborczych przy zachowaniu proporcjonalnej formuty rozdziatu mandatéw — mogtoby zresztg
dotyczyé réowniez wiekszych gmin, powiatéw, a by¢é moze réwniez wojewddztw, dajgc szanse na
wiekszg unifikacje systemu wyborczego na réznych poziomach organizacji terytorialnej.

4.3 System (mato) proporcjonalny

Z formalnego punktu widzenia system proporcjonalny stosowany w wyborach samorzgdowych jest
podobny do systemu stosowanego w wyborach do Sejmu. Okresla sie go jako system
proporcjonalny z regutg d’Hondta (Jeffersona) z listami otwartymi (o podziale mandatow w obrebie
listy decyduje bowiem rozktad gtosdéw preferencyjnych). Nie sg to jednak listy w petni otwarte, bo
komitety wyborcze okreslajg kolejnos¢ kandydatéw na listach, a ta w bardzo duzym stopniu
determinuje szanse otrzymania mandatu (Gendzwitti in., 2018; Gendzwitt i Marcinkiewicz, 2019).
Badania pokazuja, ze dzieje sie tak zwtaszcza w przypadku matych okregéw wyborczych i list
komitetéw zdobywajacych pojedyncze mandaty.

Ze wzgledu na rozmiar organdw stanowigcych (rad wiekszych gmin, powiatéw i sejmikéw
wojewddztw) i wymaog podziatu terytorium JST na okregi wyborcze rozmiar wydzielonych zgodnie
z Kodeksem Wyborczym okregdéw (tzn. liczba mandatéw, ktdra jest w nich rodzielana, district
maghnitude) jest niewielki. To znaczaca réznica miedzy systemem stosowanym w wyborach do
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Sejmu RP a systemem proporcjonalnym stosowanym w wyborach samorzadowych. Przecietna
wielkos¢ okregu wyborczego w wyborach do Sejmu to 11,2 mandatu; w wyborach do sejmikéw
wojewddztw - 6,5; rad powiatéw — tylko 4,7, a rad wiekszych gmin - 5,9 (to wskazniki z ostatnich
wyboréw w 2024 roku). Im mniejsze okregi wyborcze, tym wyzszy tzw. naturalny prég wyborczy,
rozumiany albo jako minimalny odsetek gtosdow waznych oddanych w okregu gwarantujgcych
uzyskanie mandatu - threshold of exclusion, albo jako minimalny odsetek gtoséw dajgcych chocby
minimalng szanse na uzyskanie mandatu - threshold of inclusion, albo jakas forma usrednienia
tych dwdéch wartosci (Rae i in., 1971). Przy niewielkich okregach wyborczych naturalne progi
wyborcze sg zwykle wyzsze niz te ustawowe, a to z kolei radykalnie zmniejsza proporcjonalnosé
wyboréw i bardzo utrudnia uzyskanie reprezentacji komitetom matym i sredniej wielkosci. W ogdle
watpliwe jest, czy system o tych parametrach nadal mozna nazywac proporcjonalnym.

W subsystemie proporcjonalnym idea podziatu na okregi wyborcze, a byé moze réwniez sama
formuta wyborcza, wymagajg moim zdaniem gruntownego przemyslenia, przy czym mozliwe sg tu
zardwno interwencje ma mniejszg, jak i na wieksza skale.

Wiekszg interwencjg bytaby gruntowna zmiana systemu wyborczego. Nie ma tu miejsca na
omoéwienie wszystkich szczegétow systemu o pozadanych wtasnosciach. Biorac pod uwage
preferencje Polek i Polakéw dla gtosowania personalnego, a takze zrdéznicowany poziom
ustrukturyzowania lokalnych scen politycznych, jednym z wyboréw modgtby byé wspomniany
wczesniej system STV (pojedynczego gtosu przechodniego). Prostszym wyborem, lepigj
osadzonym w polskim kontekscie instytucjonalnym, bytby zapewne system mieszany w wariancie
kompensacyjnym, tgczacy postulat proporcjonalnosci (a w praktyce — cechujacy sie wieksza
proporcjonalnoscia niz nominalnie proporcjonalny system stosowany teraz) z zachowaniem gtosu
personalnego i podziatu na mate okregi wyborcze, pozwalajagce zapewni¢ reprezentacje
terytorialnych interesdéw i tozsamosci. Jeden z wariantéw takiego systemu jako tzw. ordynacje
proporcjonalno-lokalng promuje Jarostaw Flis (Flis i in., 2025). W takim systemie wyborcy gtosuja
w okregach jednomandatowych, ale czes¢ mandatéw jest rozdzielana pomiedzy tych, ktorzy
w JOW-ach nie wygrali — tak, zeby lepiej zrdwnowazy¢ reprezentacje réznych komitetéw w organie
przedstawicielskim. Dobrze bytoby jednak, aby gruntowna zmiana systemu wyborczego
(obejmujgca wszak nie tyle jego zmiane parametrow, ale catej logiki jego dziatania) byta
przedsiewzieciem catosciowym - obejmujagcym reguty wyboréw wszystkich organow
przedstawicielskich wybieranych w Polsce z wykorzystaniem systemu proporcjonalnego.

Mozliwe sg réwniez mniejsze inkrementalne zmiany, dotyczgce wytgcznie parametréw
obowiagzujgcego systemu, a zachowujgce wiekszos¢ obowigzujgcych regut i istniejgcych
przyzwyczajen. Jednym z rozwigzan jest wymuszenie wiekszego rozmiaru okregéw wyborczych,
nawet za cene rezygnacji z uznanych spotecznie podziatéw terytorium JST na mniejsze obszary.
W mniejszych gminach — a zwtaszcza w matych i Srednich miastach —w ogdle trudno znalez¢ dobre
racje dla podziatu tych do$¢ homogenicznych wspdlnot terytorialnych na okregi wyborcze.

Jednym z mozliwych rozwigzan w celu zapewnienia wiekszej proporcjonalnosci wyboréw do rad
jest zastosowanie w wyborach samorzgdowych tego samego sposobu podziatu mandatow
pomiedzy komitety wyborcze co wyborach polskiej reprezentacji do Parlamentu Europejskiego —
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tzn. w pierwszej kolejnosci odbywatby sie podziat mandatéw miedzy komitety w skali catej gminy
(nawet z wykorzystaniem reguty d’Hondta, dajacej racjonalng premie integracyjng), a dopiero
w drugiej — przydziat mandatow naleznych komitetom do konkretnych okregéw wyborczych. Taki
zabieg, cho¢ niewolny od ryzyka pewnych paradokséw podziatu mandatéw, nie dopuszczatby
wykluczania z reprezentacji w radach komitetéw o mniejszym lub Srednim poziomie poparcia.

5. Podsumowanie

Zmiany regut wyboréw sg w demokracjach obwarowane szczegélnymi wymogami — powinny byé
nie tylko dobrze przedyskutowane przez decydentdéw (a najlepiej stanowié¢ element
miedzypartyjnego porozumienia dotyczacego legitymizowanego rozstrzygania sporéw)
i skonsultowane z samymi wyborcami oraz organizacjami obywatelskimi, ale tez by¢ przyjmowane
z odpowiednim wyprzedzeniem - tak by zminimalizowa¢ mozliwosé instrumentalnego wptywu
przez rzadzacych na wynik wyboréw decydujacych o przedtuzeniu ich mandatu. Niektorzy
wskazujg, ze decyzja dotyczgca zmiany regut powinna by¢ podejmowana z odroczeniem ich
skutkéw dopiero do kolejnej kadenciji (a wiec o kilka lat) — wtasnie po to, zeby dorazne kalkulacje
polityczne decydentéw nie wptywaty na opowiedzenie sie za takim lub innym rozwigzaniem.
W szczegolnosci — zeby nie sprzyjaty konserwowaniu status quo, gdy jest ono korzystne dla
rzgdzacych, ale dysfunkcjonalne dla systemu.

By¢ moze jest tak, ze dyskusja toczaca sie obecnie moze dotyczy¢ zmian, ktére majg szanse
zadziata¢ dopiero w potowie lat 30. XXI wieku Doswiadczenie pokazuje jednak, ze zmiany
regulacyjne dotyczace prawa wyborczego w Polsce byty wprowadzane czasem pospiesznie
i w zaskakujgcym ksztatcie, czasem odlegtym od poczatkowych propozycji legislacyjnych. Dobrze
zatem, by wnioski z dyskusiji takich jak zainicjowana przez NIST funkcjonowaty w obiegu, nawet gdy
obecnie ani systematyczna zmiana prawa wyborczego, ani tym bardziej miedzypartyjne
porozumienie w tym zakresie, nie wydaja sie prawdopodobne.
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1. Ewolucja systemu wyborczego do organow kolegialnych jednostek
samorzadu terytorialnego (JST)

Pierwszg ordynacja wyborczg regulujgca tryb wybierania organéw samorzadu terytorialnego po
upadku w Polsce systemu komunistycznego byta Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. — Ordynacja
wyborcza do rad gmin. Na jej podstawie przeprowadzono wybory do rad gmin i miast w 1990 roku
oraz cztery lata pdzniej w roku 1994. W zaleznosci od wielkosci jednostki samorzadu terytorialnego
(JST) wybory miaty charakter wiekszosciowy lub proporcjonalny. Jesli gmina liczyta do 40 tys.
mieszkancow, radni byli wybierani w systemie wiekszosci wzglednej (tzw. ,,pierwszy na mecie”, first
pastthe post-FPTP). Okregi byty jednomandatowe (JOW), kazdy wyborca miat jeden gtos i oddawat
go bezposrednio na popieranego kandydata. Mandat uzyskiwat ten z kandydujacych, ktéry zdobyt
wiecej gtoséw niz pozostali kandydaci startujacy w danym okregu. W gminach liczgcych powyzej
40 tys. mieszkancow wybory odbywaty sie w systemie proporcjonalnym przy wykorzystaniu list
partyjnych. Okregi liczyty od 5 do 10 mandatoéw, wyborca gtosujac na konkretnego kandydata,
gtosowat jednoczesnie na catag liste, na ktorej ten kandydat figurowat. Do przeliczania gtosow na
mandaty stosowano zmodyfikowana — z pierwszym dzielnikiem 1,4 — metode Sainte-Lagué.

Reforma administracyjna z 1998 roku ustanowita tréjstopniowy podziat administracyjny. Obok
gminy jako podstawowej jednostki podziatu administracyjnego panstwa utworzono powiaty oraz 16
wojewddztw. Jednoczesnie wszystkie trzy szczeble podziatu administracyjnego panstwa zostaty
wyposazone w wybierany powszechnie samorzad. Uregulowata to Ustawa z 16 lipca 1998 r. -
Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmikéw wojewddztw. Na jej podstawie 11
pazdziernika 1998 roku przeprowadzono wybory do organdéw stanowigcych w gminach, powiatach
i wojewddztwach.

Nowa ordynacja nie tylko wprowadzita wybory do organdw stanowigcych w powiecie (rady
powiatow) i wojewddztwie (sejmiki wojewddztw), ale dokonata wielu modyfikacji w wyborach do
rad gmin. Przede wszystkim obnizyta z 40 tys. do 20 tys. mieszkancow prég proporcjonalnosci
wyboréw. Po drugie, w gminach, gdzie wybory przeprowadzano w systemie wiekszosciowym,
wprowadzono — obok JOW-6w - réwniez wielomandatowe (do 5 mandatéw) okregi wyborcze.
Mandaty uzyskiwali ci kandydaci, ktérzy zdobyli kolejno najwiekszg liczbe gtoséw. Wyborca zyskat
natomiast prawo zagtosowania na tylu kandydatoéw, ile mandatow byto obsadzanych w danym
okregu wyborczym, co w istocie oznaczato zmiane obowigzujacego systemu wyborczego
z nieproporcjonalnego systemu wiekszosci wzglednej (FPTP) na jeszcze mniej proporcjonalny
system gtosowania blokowego (blocke vote — BV). W praktyce dominowaty jednak JOW-y, ktére
w latach 1998-2010 stanowity ponad 60% wszystkich okregow. Razem 2z okregami
dwumandatowymi byto ich ponad 85% (patrz Sieklucki 2015; s. 233).
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W JST, gdzie wybory przeprowadzono proporcjonalnie, wprowadzone zmiany skutkowaty
upartyjnieniem zycia lokalnego. Dos¢ proporcjonalng metode Sainte-Lagué zastgpiono sprzyjajaca
duzym ugrupowaniom metodg D'Hondta®. Wprowadzono klauzule zaporowag (ustawowy prog
wyborczy) w wysokosci co najmniej 5% waznie oddanych gtoséw na poziomie gminy. Poczatkowo tylko
dla najwiekszych miast funkcjonujgcych na prawach powiatu, powiatow i wojewddztw. Jednak od roku
2006 prég ustawowy obowigzywat juz we wszystkich JST, w ktérych wybory przeprowadzano wg formuty
proporcjonalnej (patrz Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2006 r. o zmianie ustawy — Ordynacja wyborcza do rad
gmin, rad powiatow i sejmikow wojewoddztw). Wielkos¢ okregéw wyborczych ksztattowata sie
nastepujaco: wyborach do rad gmin powyzej 20 tys. mieszkarncéw od 5 do 8 mandatdéw; w wyborach
do rad powiatéw od 5 do 10 mandatéw, a w wyborach do sejmikdw wojewddztw od 5 do 15 mandatéw.

Nowelizacjg z 2006 roku wprowadzono réwniez przejsciowo instytucje grupowania list wyborczych,
ktéra od poczatku wzbudzata duze kontrowersje polityczne. Umozliwiata ona bowiem blokowanie list
réznych komitetow wyborczych. Dwa lub wigcej komitety wyborcze mogty w drodze umowy utworzy¢
jednag grupe list kandydatéw w danej JST (z wyjatkiem oczywiscie gmin do 20 tys. mieszkancéw) w celu
wspolnego udziatu w podziale mandatéw. Prawo do sumowania gtoséw oddanych w ramach bloku
przystugiwato tym grupom list, ktére uzyskaty co najmniej 10% waznie oddanych gtoséw w skali gminy
i powiatu w wyborach do tych rad oraz 15% w skali wojewddztwa w wyborach do sejmiku. Przy czym do
podziatu mandatéw w ramach bloku uprawnione byty listy kandydatéw tych komitetéw wyborczych,
ktére w skali danej jednostki uzyskaty co najmniej 5% waznie oddanych gtoséw. W przypadku
nieosiggniecia tego progu przez ktdras ze zgrupowanych partii jej gtosy przechodzity na caty blok.

W 2011 roku ustawg z dnia 5 stycznia uchwalono Kodeks wyborczy, ktéry zasadniczo powielit
obowigzujacy do tej pory w Polsce system wyborczy organdéw samorzadu terytorialnego. Ponownie
zmieniony zostat jednak prég, od ktérego odbywac sie miaty wybory proporcjonalne. Tym razem
wigkszosciowo (w systemie FPTP, first past the post) wybierano radnych w gminach niebedacych
miastami na prawach powiatu. Natomiast w miastach na prawach powiatu oraz do rad powiatéw
i sejmikéw wojewddztw obowigzywata formuta proporcjonalna z metodg D’Hondta oraz 5% progiem
ustawowym.

Kolejna zmiana w tym zakresie nastgpita w roku 2018, gdy Ustawg z 11 stycznia przywrécono wybory
proporcjonalne w gminach powyzej 20 tys. mieszkarncéw. Zmniejszono tez gérna granice wielkosci
okregdw w wyborach dla takich jednostek z 10 do 8 mandatéw. Ograniczono réwniez liczbe mozliwych
do zgtoszenia kandydatéw wybieranych w systemie proporcjonalnym. Jako limit przyjeto wielkos¢
okregu wielomandatowego powiekszonego o dwodch kandydatéw. Pojawit sie takze zakaz
réwnoczesnego kandydowania na woéjta (burmistrza, prezydenta miasta) w innej JST niz ta, w ktorej
kandyduje sie na wojta. Jednoczesnie ograniczono kadencje wtodarzy do dwodch, ale tylko
w odniesieniu do tej samej gminy. Nowelizacja z 2018 roku wydtuzyta réwniez kadencje organow

3 W 2001 roku powrécono do metody Sainte-Lagué (patrz Ustawa z dnia 11 kwietnia 2001 r. o zmianie ustaw: o samorzadzie gminnym,
0 samorzadzie powiatowym, o samorzadzie wojewddztwa, o administracji rzadowej w wojewddztwie oraz o zmianie niektérych innych ustaw).
Jeszcze przed wyborami samorzadowymi w 2002 roku ponownie zastgpiono jg metoda D'Hondta (patrz Ustawa z dnia 26 lipca 2002 r. o zmianie
ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewddztw oraz o zmianie niektérych innych ustaw).
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samorzadowych z 4 do 5 lat, a ustawa z 29 wrzesnia 2022 roku epizodycznie — ze wzgledu na zbieg

terminéw z wyborami parlamentarnymi — przedtuzyta jg jeszcze o pét roku, przektadajgc wybory
zjesieni 2023 na wiosne 2024 roku.

2. Nieinkluzywny system wyborczy
2.1 Wysoki prog wejscia

Pierwsza barierg reprezentacji dla komitetow wyborczych jest ustawowy prég wyborczy, ktéry
wymaga uzyskania co najmniej 5% gtoséw waznych w wyborach do danej rady JST. Przyktadowo,
na 7359 komitetéw wyborczych, ktore rywalizowaty o mandaty w okresie 2018—2024 w wyborach
proporcjonalnych, 6324 (86%) przekroczyto prog wyborczy uprawniajgcy do udziatu w podziale
mandatow, z tego reprezentacje uzyskato 5654 komitetéow. Oznacza to, ze ponad 10% komitetdw,
ktére przekroczyty prég ustawowy, nie uzyskato zadnego mandatu. Zdobycie 5% gtoséw jest zatem
warunkiem koniecznym, ale niewystarczajgcym do uzyskania reprezentacji. Pojawia sie zatem
zasadne pytanie: ile gtosdéw potrzeba, aby takg reprezentacje mie¢ w polskich warunkach?

Tabela 1. Liczba okregdéw wyborczych w wyborach do organéw JST w latach 2018—-2024

W gminach, | W gminach,
Wielkosé i Warszawie i
okregu dzielnicach | dzielnicach | W powiatachiw W Prog
wyborczego | Warszawy | Warszawy Warszawie powiatach W wojewoédztwach teoretyczny
elekcja —> 2018 2024 2018 2024 2018 2024
1 32175 32370 0 0 0 0 37,5%
3 0 0 368 363 0 0 18,8%
4 0 0 375 374 0 0 15,0%
5 660 617 245 246 25 25 12,5%
6 321 316 152 158 23 21 10,7%
7 238 227 92 80 18 20 9,4%
8 103 112 56 53 12 14 8,3%
9 0 0 29 27 4 2 7,5%
10 0 0 21 18 2 2 6,8%
11 0 0 0 0 1 1 6,3%
W sumie 33497 33642 1338 1319 85 85

Objasnienia: Teoretyczny prég reprezentacji zostat skalkulowany na podstawie wzoru zaproponowanego przez Reina Taagepera (2007): T=0,75/
(wielko$¢ okregu + 1).

Zrédta: Opracowanie i obliczenia wtasne na podstawie oficjalnych danych Paristwowej Komisji Wyborczej.

Na ponad 33 tys. okregdéw wyborczych wykorzystywanych na potrzeby wyboréw samorzgdowych,
ponad 32tys. (92%) stanowig okregi jednomandatowe. Z kolei w wyborach proporcjonalnych
najwiecej byto okregéw pieciomandatowych (ok. 900), co w 2024 roku stanowito 1/3 wszystkich
okregow wielomandatowych. W gminach byta to prawie potowa. Podobnie wsrdéd okregow

65



powiatowych najwiecej jest okregdw najmniejszych. Z kolei liczba okregdw minimum
dziesieciomandatowych to tylko nieco ponad 20 przypadkdw, a ,rozrzut” koriczy sie na jednym
jedenastomandatowym okregu (numer 7 w wyborach do Sejmiku Wojewddztwa Mazowieckiego).
W praktyce mamy wiec do czynienia z dominacjg okregdw oscylujgcych wokét dolnych widetek
ustawowych, a to znaczgco podwyzsza prog uzyskania reprezentacji, duzo powyzej ustawowych
5%, ktére co gorsza ustalone sg nie na poziomie okregu, ale jednostki samorzadu terytorialnego.

Prog ,,efektywnej” reprezentacji jest pochodng wielkosci okregu wyborczego, liczby rywalizujgcych
tam komitetéw wyborczych oraz zastosowanej metody podziatu gtoséw na mandaty (Taagepera
2007; s. 242 i nast.). Wykorzystujac oficjalne dane wyborcze, mozna na duzej prébie empirycznej
sprawdzi¢, jak ten prog ksztattuje sie realnie. Za punkt wyjscia postuzy zestandaryzowany (do
wielkosci odsetka gtosow zdobytych w okregu) wynik komitetu, ktéry uzyskat co najmniej jeden
mandat. Stanowi on intuicyjng miare progu wejscia, lecz jest silnie podatny na obserwacje skrajne.
Dlatego lepiej poréwnywac wyniki kandydatéw ,,ostatnich nad kreskga”, tzn. takich, ktérzy zdobyli
mandat w okregu wyborczym o okreslonej wielkosci, uzyskujgc tam jednoczesnie najstabszy wynik
gtosowania (minimalny wygrany). Miare te mozna uzupetni¢ o wynik ,,pierwszych pod kreska”, czyli
kandydatoéw, ktérzy sposrdd tych, co nie zdobyli mandatéw, mieliw danym okregu gtoséw najwiecej
(prawie wygrani).

Tabela 2. Empiryczny prég reprezentacji wyznaczony wielkos$cig okregéw wyborczych w JST w latach 2018-2024

Wielkosé Liczba mediana wynikow|
okregu | sminimalnie p25 p10 p75 p25-p75
wyborczego okregow wygrywajacych”
1* 29040 53,2% 43,9% 36,7% 39,7% 4,2%
3 731 23,6% 20,5% 18,3% 17,0% 3,5%
4 749 19,6% 16,9% 15,2% 13,8% 3,1%
5 1818 18,4% 15,2% 13,6% 11,2% 4,1%
6 991 16,1% 13,1% 11,9% 9,7% 3,5%
7 675 14,5% 11,9% 10,5% 8,6% 3,3%
8 350 13,6% 10,7% 9,6% 7,6% 3,0%
9-11 107 11,7% 9,2% 8,3% 6,4% 2,8%

Objasnienia: * - obejmuje tylko dane z wyboréw w 2024 r.; p10; p25 - dziesiaty i dwudziesty pigty percentyl dla wynikéw minimalnie zwycieskich
komitetéw wyborczych w okregu danej wielkosci; p75 — trzeci kwartyl dla wynikéw komitetodw o najlepszym przegrywajacym wyniku w okregu; p25-
P75 -réznica migdzy p25 minimalnie zwycieskich i p75 maksymalnie przegrywajacych komitetéw wyborczych.

Zrédta: Opracowanie i obliczenia wtasne na podstawie oficjalnych danych Paristwowej Komisji Wyborczej.

Tabela 2 pokazuje, przy jakim poziomie poparcia w okregu wyborczym danej wielkosci (czyli liczbie
mandatéw w nim obsadzanych) mozliwe jest uzyskanie mandatu. Dane obejmujg wybory
samorzagdowe z lat 2018-2024. Kolumny p70 i p25 to dziesigty i dwudziesty pigty percentyl
komitetéw wyborczych, ktdre zdobyty mandaty najmniejszg liczbg gtoséw. Kolumna p75 obejmuje
siedemdziesigty pigty percentyl (3 kwartyl) wynikdw komitetow, ktdre nie zdobyty mandatu
w okregu, bedac tuz za minimalnym zwyciezca.
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Z analizy danych wynika, ze teoretyczny prég reprezentacji zaproponowany przez
Taagepera (2007; s. 246) dos¢ dobrze koresponduje z nizszym progiem empirycznym (p70),
ktory w polskich warunkach ksztattuje sie pomiedzy poparciem na poziomie 37% w JOW-ach a 8%
w najwiekszych WOW-ach. Ponizej bariery 10% schodzi on dopiero przy okregach wielkosci 8
i wiecej mandatow. Przy czym jest to raczej prég zazwyczaj niegwarantujgcy zdobycia mandatu.
Duzo realniejszy jest poziom wyznaczony przez p25. Kolumna p25-p75 to rdéznica pomiedzy
pierwszym kwartylem wynikéw ,minimalnie wygrywajacych” i trzecim kwartylem ,prawie
wygranych” wyznaczajgca swego rodzaju strefe przejSciowa czy tez bardziej precyzyjnie strefe
»hiepewnosci” pomiedzy mozliwg wygrang a przegrang w okregu. Jest ona jak wida¢ nieduza,
srednio to tylko 3,5% réznicy poparcia. Zazwyczaj im wiecej mandatéw w okregu, tym mniejszy jest
ten margines.

2.2 Premia dla najwiekszych?

40% gtoséw moze nie da¢ zwyciestwa w JOW-ach, ale nawet w najwiekszych WOW-ach poparcie
w granicach 10% nie daje zadnej pewnosci uzyskania mandatu. Niewielkie okregi
wyborcze w potgczeniu z metodg D’Hondta stosowang do podziatu mandatéw tworzg realng bariere
wejscia na arene lokalnej reprezentacji, duzo wyzsza niz ustawowa klauzula zaporowa. Te strefe
wejscia widaé bardzo wyraznie na wykresie pokazujacym ,,profil proporcjonalnosci”, ktéry graficznie
pokazuje skale nadreprezentacji (wartosci powyzej 1,0 na osi Y na wykresie) i podreprezentacji
(wartosci ponizej 1,0) poszczegbdlnych komitetéw wyborczych (wynik danego komitetu to X na
wykresie).

Wykres 1. Profil proporcjonalnosci komitetéw wyborczych w wyborach do poszczegdélnych JST w Polsce w latach 2018-
2024 (N =7359)

1,8

wskaznik mandaty do gtosy (SVR)

0,0 T T T T
0% 20% 40% 60% 80%

% gtosow w wyborach

Zrédta: Obliczenia wtasne na podstawie oficjalnych danych Parstwowej Komisji Wyborcze;j.

4 To narzedzie umozliwia analize odchyler od proporcjonalnosci podziatu gtoséw na mandaty na poziomie poszczegélnych ugrupowan politycznych.
Wiecej patrz Taagepera (2007; s. 70 i nast.).
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Wykres przedstawia profil proporcjonalnosci dla wszystkich komitetéw wyborczych
uczestniczacych w proporcjonalnych wyborach JST w Polsce w latach 2018 i 2024. Lewa czes¢
wykresu, gdzie odsetek gtoséw < 5%, to gesty pas obserwacji, gdzie wskaznik SVR®=0.
To ilustracja dziatania ustawowego progu wyborczego. W srodkowym przedziale, pomiedzy 5%
a 15% gtosoéw, rozproszenie wartosci SVR jest najwieksze. Komitety o zblizonym poziomie
poparcia moga uzyskiwaé¢ bardzo rézne wyniki: jedne sa silnie niedoreprezentowane,
z SVR=0,3, podczas gdy inne sa wyraznie nadreprezentowane, z SVR=1,7. Co wazniejsze,
poparcie wyborcze w tym przedziale nadal nie gwarantuje uzyskania reprezentacji. Dla wartosci
powyzej 20% relacja staje sie nieliniowa — dalszy wzrost udziatu gtoséw nie przektada sie juz na
rownie duzy wzrost reprezentacji, co wskazuje na efekt malejgcych przyrostow. Krzywa
logarytmiczna, ktdra najlepiej opisuje dopasowanie danych empirycznych do modelu regresiji,
przecina pozioma linie petnej proporcjonalnosci w punkcie SVR=1 przy wartosci okoto 25%
gtosow. Powyzej tego poziomu krzywa wskazuje przecietnie na nadreprezentacje. Przy czym
niedoreprezentowanie moze nadal wystepowacé nawet przy poparciu rzedu 40% gtoséw.

Punkt ,przetomu” wyznaczony przecieciem krzywej logarytmicznej z linig idealnej
proporcjonalnosci wyznacza srodek strefy przejscia systemu wyborczego od ,,raczej bedziesz
niedoreprezentowany” do ,,masz szanse byé¢ nadreprezentowany”. Powyzej okoto 25% poparcia
w wyborach ro$nie przecietna nadreprezentacja, natomiast powyzej 40% staje sie ona bardziej
regularna. Wystepuja réwniez przypadki paradoksalne, w ktérych wynik powyzej 50% gtoséw
moze przetozy¢ sie na nieznacznie, ale nadal nieproporcjonalng alokacje mandatéw, podczas
gdy wynik okoto 17% gtoséw moze wigza¢ sie z najwyzszg zaobserwowanag premig mandatowa.
Profil proporcjonalnosci pokazuje wiec, ze najwieksza nadreprezentacja nie zawsze jest
udziatem najwiekszych ugrupowan. Wrecz przeciwnie, to komitety ze Srodka stawki notuja
relatywnie najwieksze bonusy mandatowe. Z drugiej strony sg tez najbardziej narazone na
ryzyko niedoreprezentowania.

Przyjrzyjmy sie zatem doktadnie, jak pozycja komitetu wyborczego w rankingu wyborczym danej
JST przektada sie na czestotliwosc¢ i rozmiar premii mandatowej. Krétko méwiac, czy komitety
o najlepszych wynikach w wyborach do danych rad uzyskujg czesciej premie mandatowg®
i jakiej jest ona wielkosci w poréwnaniu do wynikéw komitetdw z dalszych miejsc wyscigu
wyborczego.

5 Seat Vote Ratio (SVR) jest obliczany przez podzielenie odsetka mandatéw zdobytych przez dany komitet wyborczy w wyborach do organu
kolegialnego konkretnej jednostki samorzadu terytorialnego (rady lub sejmiku) przez odsetek zdobytych w tych wyborach gtoséw. Wynik réwny 1,0
oznacza idealng proporcjonalnos$é. Wynik powyzej 1,0, to wigcej mandatéw niz wynikatoby z liczby gtoséw i vice versa.

% Na potrzeby tej analizy przyjagtem, ze z premig mandatowg mamy do czynienia jesli wskaznik SVR wynosi co najmniej 1,05. Przyjecie tej wartosci
ma na celu wyeliminowanie obserwacji ,formalnie” lub nieznacznie tylko nadreprezentowanych, a powstatych wskutek matematycznych
wtasciwosci wskaznika SVR.
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Tabela 3. Czestotliwos¢ i wielkos¢ premii mandatowej w zaleznosci od pozycji komitetu wyborczego w rankingu
zdobytych gtoséw w wyborach proporcjonalnych do konkretnej rady

Srednia réznica miedzy
Pozycja Liczba Liczba komitetow z % komitetow z premia odsetkiem mandatow
w rankingu obserwacji premia mandatowa mandatowa a gtosow komitetu
wyborczego
1 1347 1151 85,4% 6,9%
2 1346 771 57,3% 2,1%
3 1286 437 34,0% -0,6%
4+ 1675 278 16,6% -2,3%
Total 5654 2637 46,6% -

Zrédta: Opracowanie i obliczenia wtasne na podstawie oficjalnych danych Paristwowej Komisji Wyborczej.

Tabela 3 pokazuje silne skoncentrowanie premii mandatowej wsrod topowych komitetéw
wyborczych w rankingu zdobytych gtoséw. Zwycieski komitet ma ponad 85% szans na uzyskanie
premii mandatowej i jest ona najwieksza. Trzeci komitet ma juz tylko szanse na poziomie 1/3.
Dla komitetéw spoza podium ta szansa radykalnie maleje, a Srednia wielko$¢ ,,premii” w liczbach
bezwzglednych jest juz wyraznie ujemnai staje sie ,kara”. Tak wiec, mimo ze proporcjonalny system
wyborczy nie zawsze jest konsekwentny, to jednak ma silng i wyraznag tendencje do faworyzowania
nie tyle komitetdw o bardzo duzej liczbie gtosow, co tych, ktére w danych wyborach sa na czele
stawki. Sugeruje to wptyw innych zmiennych kontekstualnych, takich jak liczba rywalizujacych
komitetéw wyborczych, na zwiekszenie szans i rozmiardw premii mandatowej dla zwyciezcow
danej, lokalnej rywalizacji wyborcze;j.

2.3 Nieproporcjonalna proporcjonalnosc¢

Wybory do organow kolegialnych JST, z wyjatkiem wyboréw rad w gminach do 20 tys. mieszkancow,
odbywaja sie w klasycznym systemie proporcjonalnej reprezentacji. Najwazniejszym celem tego
systemu jest dokonanie takiej transformacji gtoséw w mandaty, aby uzyskany w ten sposéb podziat
odzwierciedlat rozktad preferencji politycznych wyborcow w sposodb proporcjonalny. W praktyce
systemy proporcjonalnej reprezentacji rdéznig sie stopniem odchylenia od idealnej
proporcjonalnosci w zaleznosci od szczegétowych rozwigzan technicznych. Oznacza to,
ze wytwarzajg ,efekt redukcyjny”, chociaz w mniejszym zakresie niz systemy wiekszosciowe,
w szczegdélnosci gdy sg stosowane w matych okregach wyborczych, ustalajg progi reprezentacji
albo przyznaja premie wyborcza. Nie chodzi zatem o to, aby systemy proporcjonalne byty idealnie
proporcjonalne, ale jesli majg od tego odstepowad, to tylko po to, aby zrealizowaé inny wazny
ustrojowo lub politycznie cel, jak np. przeciwdziatanie nadmiernemu rozdrobnieniu politycznemu
przez umiarkowang koncentracje systemu partyjnego. Zawsze jednak cel dodatkowy nie moze
podwaza¢ istoty celu podstawowego, w tym przypadku proporcjonalnosci wyboréw ,,na wyjsciu”.

Stosowany w polskich wyborach samorzagdowych system wyborczy przez potgczenie niewielkich
okregdw wyborczych z metodg D’Hondta oraz klauzuli zaporowej na poziomie JST, a nie okregu
wyborczego tworzy — jak juz pokazatem powyzej — wysoka bariere wejscia. Z kolei system premii
mandatowej dla najwiekszych ugrupowan dziata w sposob nie zawsze zgodny z oczekiwaniami. Jest
dos¢ przewidywalny na poziomie agregatowym: lider otrzymuje premie w 85,4% przypadkow.

69



Jest natomiast heterogeniczny na poziomie pojedynczych komitetow, szczegélnie tych w srodku
stawki, co moze rodzi¢ napiecie dla tej grupy komitetow. Wysoki prog wejscia oznacza, ze czesé
komitetéw dysponujgca relewantnym na poziomie lokalnym poparciem nie otrzymuje mandatéw,
a te, ktérym uda sie ten prog jednak przekroczy¢, nie otrzymuja tylu mandatow, ile wynika z liczby
zdobytych przez nie gtosow.

Wykres 2 pokazuje relacje pomiedzy wskaznikiem dysproporcjonalnosci systemu wyborczego
a ,efektywng” liczbg komitetow wyborczych w danej radzie. Pierwszy miernik jest jednym
z najpopularniejszych wskaznikéw w politologii poréwnawczej mierzacych odchylenia od idealnej
proporcjonalnosci’. Drugi wskaznik zaproponowany przez Markku Laakso i Reina Taagepera (1979)
mierzy stopien koncentracji systemu partyjnego, w tym przypadku liczbe komitetéw wyborczych
w danej radzie. Zestawienie obydwu indekséw pozwala zaobserwowag, czy i od jakiego momentu
system proporcjonalnej reprezentacji za bardzo fragmentaryzuje sktad danej rady i vice versa: na
ile koncentracja mandatéw w obrebie kilku ugrupowan wypacza idee proporcjonalnosci wyboréw.

Wykres 2.

Efektywna liczba komitetéw wyborczych a dysproporcjonalnosé systemu wyborczego

wybory proporcjonalne JST w 2024 r. (N = 667)
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Zrédta: Opracowanie i obliczenia wtasne na podstawie oficjalnych danych Paristwowej Komisji Wyborczej.

Jak wida¢ na powyzszym wykresie, zdecydowana wiekszos¢ lokalnych elekcji odbywajgcych sie
w 2024 roku w systemie — nomen omen — proporcjonalnym plasuje sie po prawej stronie progu
proporcjonalnosci wyznaczonego przez wartos¢ Gh=5,0. Bardzo wysokie poziomy
dysproporcjonalnosci zanotowaty wybory do sejmikéw wojewddztw?, co jest o tyle interesujace, ze
to wtasnie w tych wyborach mamy do czynienia z relatywnie najwiekszymi, jak na wybory
samorzadowe, okregami wyborczymi. Co wiecej, mimo ze rozrzut efektywnej liczby komitetéw

7Indeks Michaela Gallaghera (Gh) jest oparty na sumie kwadratdw réznic pomiedzy odsetkami gtoséw i mandatéw wszystkich komitetéw wyborczych
startujagcych w badanej jednostce analizy. Im wyzsza warto$¢ indeksu, tym wiekszy stopiert odchylenia od proporcjonalnoscii odwrotnie (Gallagher
1991).

8 Zaznaczone gwiazdkami na wykresie.
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wyborczych jest znaczny (ENPs nawet powyzej 6,0), system wyborczy jest raczej koncentrujacy
(mediana dla ENPs=3,26, co sugeruje umiarkowang ,trzypartyjnos¢”). Efekt ten jest obecny
praktycznie przy kazdym poziomie dysproporcjonalnosci i mozna go zaobserwowacé zaréwno przy
skrajnie nieproporcjonalnych (Gh>10), jak i bardzo proporcjonalnych wynikach wyboréw (Gh< 5,0),
co sugeruje, ze struktura lokalnej rywalizacji moze mieé na to istotny wptyw. Oznacza to jednak, ze
proporcjonalny de iure system wyborczy nie tylko nie jest proporcjonalny de facto, ale przez
poswiecenie tej wartosci wcale nie przyczynia sie do mniejszego rozdrobnienia rad, gdyz efekt
koncentrujacy jesli juz wystapi, wynika bardziej ze struktury rywalizacji niz celowego dziatania
mechanizmow systemowych. Potwierdza to poréwnanie prostych modeli regresyjnych: struktura
rywalizacji na poziomie gtoséw wyjasnia 77,3% zroznicowania efektywnej liczby komitetow
w radach, podczas gdy sam poziom dysproporcjonalnosci wynikéw to — jedynie 7,3%?°.

3. Konkluzje

Polski system wyboréw samorzadowych jest — takze w czesci proporcjonalnej — mato inkluzywny,
stwarzajgc realng bariere wejscia nie tylko dla komitetéw o niewielkim albo skoncentrowanym
terytorialnie poparciu, leczréwniez dla ugrupowan sredniej wielkosci. Z kolei ,,premia mandatowa”,
ktérej mozna oczekiwaé w konsekwencji zastosowania metody D’Hondta w relatywnie matych
okregach wyborczych, okazuje sie nieregularna i silnie zalezna od struktury rywalizacji oraz
przestrzennego rozktadu poparcia. Nie ma podstaw, by przypisywaé obserwowang koncentracje
rad przede wszystkim dysproporcjonalnosci przeliczenia gtoséw na mandaty. System nie realizuje
zatem w sposob zadowalajgcy zadnego z dwdch podstawowych celdow: nie zapewnia wysokiej
proporcjonalnosci, ale tez nie premiuje najwiekszych ugrupowan w sposéb dostatecznie
regularny i przewidywalny, cho¢ ogélnie sprzyja raczej koncentracji niz fragmentacji politycznej.

Rodzi to pytanie nie tyle o to, czy obecny system jest optymalny, ile o cele, ktére chcemy za jego
pomoca osiggngé. Wybory samorzadowe maja silny komponent lokalny i powinny sprzyjaé
wzmachianiu raczej wiezi terytorialnych niz politycznych. Mozna zatem argumentowad,
ze ordynacja proporcjonalna — poza wyborami do sejmikéw wojewddztw i ewentualnie rad
najwiekszych miast, gdzie rywalizacja ogélnokrajowa i tak jest wyraznie obecna — nie stanowi
najlepszego rozwigzania instytucjonalnego.

Jezeli proporcjonalnosc¢ nie ma by¢ nadrzednym celem wyboréw samorzadowych, mozna rozwazy¢
odejscie od tego modelu na rzecz systemu wiekszosci wzglednej w jednomandatowych okregach
wyborczych. System FPTP nie rozwigze probleméw obecnej ordynacji, a nawet zwiekszy
dysproporcjonalnos¢ wynikéw, moze to by¢ jednak akceptowalny koszt silniejszego zwigzku
radnego z okregiem oraz bardziej personalnego charakteru reprezentacji.

9W obu modelach zmienng zalezng byta efektywna liczba komitetéw w danej radzie (ENPs), a liczba obserwacji wynosita 667. Model wykorzystujgcy
efektywng liczbe komitetéw na poziomie gtoséw (ENPv) osiggnat R?=0,773, natomiast model wykorzystujgcy indeks Gallaghera (Gh) R?=0,073.
W tym drugim przypadku wspoétczynnik przy Gh wyniést -0,071, p<0,001.
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A jesli nie wariant wiekszosciowy, to w ramach kompromisu moze jaki$ rodzaj systemu
mieszanego? Ustrojowo i technicznie najlepiej do wyboréw organow kolegialnych w JST pasuja
mieszane systemy wyborcze o podtypie paralelnym. Jednak ze wzgledu na do$¢ mata liczbe
radnych obsadzanych w tych wyborach model ten mdgtby sensownie funkcjonowac tylko tam,
gdzie rady sg najwieksze. W przypadku wiekszosci rad i przyjecia podziatu mandatéw pomiedzy
poszczegdlne segmenty wg proporcji ,,potna pét”, w puli proporcjonalnej znalaztoby sie co najwyzej
po kilkanascie mandatdéw. To za mato, aby sensownie ,tagodzi¢” dysproporcjonalnosé¢ segmentu
wiekszosciowego. Najwieksze rady znajdziemy natomiast nie wsrod wojewddztw (zakres od 30-51
radnych), ale w Warszawie (60 radnych). Z kolei wsrdd powiatéw jest to juz tylko od 15 do 29
radnych. W praktyce systemy tego typu mogtyby znalez¢ zastosowanie jedynie w ograniczonej
liczbie najwiekszych rad, tam, gdzie proporcjonalnie mozna byto obsadzi¢ przynajmniej kilkanascie
mandatdéw (patrz Michalak 2023; s. 100—101).

Odpowiedzig mégtby by¢ tez system proporcjonalno-lokalny (wiecej patrz Michalak 2023; s. 114—
123; Flis 2022) wykorzystujacy jako okregi terytorialne naturalne granice JST nizszego rzedu lub
jednostek pomocniczych gmin/miast. | tak dla wybordéw do rad gmin ,,wiejskich” podstawg mogtyby
by¢ sotectwa, a w miastach dzielnice. W wyborach do rad powiatéw naturalnymi okregami bytyby
gminy, a powiaty w przypadku wyboréw do sejmikéw wojewddztw. Przy odpowiednim skorygowaniu
ustawowej liczby radnych mozna by w ten sposéb stworzy¢ proporcjonalny w swoich efektach
system wyborczy z gtosowaniem wytgcznie personalnym w okregach terytorialnych opartych na
naturalnych granicach administracyjno-samorzadowych.

Rozwigzan szczegoétowych jest zresztg znacznie wiecej. Zanim jednak zapytamy: ,Jaki system
wyborczy bedzie najlepszy dla wyboréw samorzadowych?”, nalezy odpowiedzieé na pytanie: ,,Co
chcemy dzieki niemu osiggnac¢?”. Obecny system ponosi bowiem znaczne koszty reprezentacyjne,
nie realizujgc przy tym w sposéb jednoznaczny i zadawalajgcy zadnego innego istotnego celu.
Merytoryczna debata na ten temat powinna zatem poprzedzi¢ zgtaszanie konkretnych propozyciji
legislacyjnych.
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1. Wstep

Pytanie o potrzebe zmian w wyborach samorzadowych wymaga okreslenia wartosci, ktérym
reformy majg stuzyé. Nalezg do nich reprezentatywnos$¢ organdw, rzeczywista konkurencja,
rownosc¢ szans kandydatow, sprawnos$¢ zarzgdzania oraz mozliwosé rozliczania wtadz przez
mieszkancow. W niniejszej opinii przyjmuje, ze wyborédw nie nalezy rozpatrywac¢ wytacznie jako
momentu gtosowania. Stanowig one element szerszego cyklu demokratycznego obejmujgcego
selekcje kandydatéw, kampanie, sprawowanie mandatu, kontrole miedzy wyborami i ewentualne
odwotanie organu. Z tej perspektywy uzasadnione sg korekty systemu, lecz ich zakres powinien
wynikac¢ z rozpoznanych problemdw i oceny skutkéw, a nie z zatozenia, ze sama zmiana ordynacji
rozwigze wszystkie trudnosci demokracji lokalne;j.

Szczegdlne znaczenie ma powigzanie reprezentacji z rozliczalnoscig. Mozliwos¢ cyklicznego
wyboru przedstawicieli jest podstawowym mechanizmem odpowiedzialnosci politycznej, lecz nie
wyczerpuje prawa mieszkancéw do informacji, debaty i kontroli. Zarazem mechanizmy kontroli
stosowane miedzy wyborami nie powinny prowadzi¢ do ciggtego destabilizowania pracy wtadz
samorzadowych. Poszukiwanie rownowagi miedzy skuteczng kontrolg a ciggtoscig zarzadzania
stanowi gtéwny przedmiot tej opinii. Referenda odwotawcze rzadko prowadzg do odwotania
organu, dlatego warto zastanowi¢ sie, czy nie nalezy zmieni¢ zasady ich przeprowadzania. Przy
ocenie proponowanych zmian trzeba uwzglednié zaréwno ich wptyw na mozliwos¢ rozliczania
wtadz przez mieszkancow, jak i konsekwencje dla funkcjonowania samorzadu.

Perspektywa badan nad demokracjg bezposrednig sktania mnie do szczegélnego zainteresowania
sie referendum odwotawczym. Nie traktuje go jednak jako jedynego instrumentu kontroli ani nie
zaktadam jego catkowitej nieskutecznosci. Dane o niewielkim udziale referendéw waznych
irozstrzygajacych uzasadniajg analize konstrukcji progu, zachet do udziatu i bojkotu oraz warunkéw
prowadzenia kampanii. Réwnie istotne jest ustalenie, czy referendum zwieksza dostep
mieszkancow do informac;ji i wptywa na dziatanie wtadz, nawet jesli nie prowadzi do odwotania.
Takie rozréznienie pozwala unikngé utozsamienia ograniczonej skutecznosci prawnej z brakiem
znaczenia demokratycznego.

W niniejszej opinii staram sie rozwaza¢ kwestie zwigzane z wyborami rad, pozycjg organéw
wykonawczych, referendum odwotawczym, limitem kadencji, a takze problematyke oswiadczen
majatkowych, praw wyborczych mieszkancéw nieposiadajacych polskiego obywatelstwa oraz
partycypacje miedzy wyborami. Punktem wyjscia sg urzedowe teksty prawa i materiaty PKW. Dane
dotyczace roznych organdw, okreséw oraz kategorii zdarzen nie sg traktowane jako bezposrednio
poréwnywalne. Rekomendacje przedstawiam jako propozycje wymagajgce dalszej oceny, a nie
jako udowodnione skutki przysztych zmian.
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2. Wybory organdw uchwatodawczych

Ocena systemu wyboru rad powinna uwzglednia¢ zaréwno reprezentacje polityczng i terytorialng,
jak i zdolnos¢ do wykonywania zadan. Przeglad rozwigzan europejskich pokazuje zréznicowanie
regut, nie dostarcza jednak jednego modelu odpowiedniego dla wszystkich jednostek (Gendzwitt,
Kjeer i Steyvers 2022).

2.1 Wielkosc rad i jej konsekwencje dla reprezentatywnosci

Oceniajgc liczebnos$é rad gmin, nalezy uwzgledniaé¢ nie tylko liczbe mandatéw, lecz takze liczbe
mieszkaricéw przypadajacych na jednego radnego. Srednia krajowa nie pokazuje bowiem réznic
miedzy niewielkimi gminami a duzymi miastami. llustruje to ponizsze zestawienie.

Tabela 1. Liczba mieszkancow przypadajacych na jednego radnego w wybranych gminach

A ) Liczba mieszkancow na Liczba radnych w Mieszkancy na jednego
Gmina / miasto X .
koniec 2024 r. kadencji 2024-2029 radnego
Krynica Morska 1157 15 77
Bydgoszcz 324043 28 11573
Poznan ok. 536 200 34 ok. 15771
Warszawa 1863845 60 31064
Stubice — cata gmina
. . 19963 15 1331
miejsko-wiejska

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych GUS dotyczacych ludnosci na koniec 2024 r., publikaciji
statystycznych i dokumentéw samorzadowych oraz informacji o liczebnosci rad w kadencji 2024-2029. Wskaznik
obliczono jako iloraz liczby mieszkancoéw i liczby mandatéw; wyniki zaokraglono do petnych oséb. W przypadku Stubic
uwzgledniono catg gmine miejsko-wiejska, a w przypadku Warszawy wytgcznie rade miasta, bez rad dzielnic.

Powyzsze zestawienie pokazuje, ze liczba mandatéw nie rosnie proporcjonalnie do liczby
mieszkancow. W Krynicy Morskiej na jednego radnego przypada okoto 77 mieszkancow, podczas
gdy w Bydgoszczy jest to okoto 11,6 tys., w Poznaniu okoto 15,8 tys., w Warszawie okoto 31,1 tys.,
zas w Stubicach — 1,3 tys. Wskaznik ten opisuje jednak wytacznie liczbowag relacje miedzy
wielkoscig wspélnoty a liczebnoscig rady. Nie przesadza o jakos$ci reprezentacji ani o dostepnosci
radnych dla mieszkancow. W przypadku Warszawy nalezy dodatkowo uwzgledni¢ funkcjonowanie
rad dzielnic, ktérych mandatow nie ujeto w tabeli.

Poréwnanie Krynicy Morskiej i Stubic pokazuje, ze rady o jednakowej liczebnosci moga
reprezentowac¢ wspolnoty znacznie réznigce sie liczbg mieszkancéw. Obie rady licza po 15
radnych, lecz w Krynicy Morskiej na jeden mandat przypada okoto 77 mieszkancéw, a w gminie
Stubice okoto 1 331 — ponad siedemnascie razy wiecej. Sama liczba radnych nie pozwala zatem
ocenié, czy wielkos$¢ rady odpowiada potrzebom lokalnej wspélnoty.
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W duzych miastach liczba mieszkancéw przypadajgcych na jeden mandat jest jeszcze wieksza.
Roznice te uzasadniajg analize obecnych zasad ustalania liczebnosci rad, lecz nie przesadzaja
o koniecznosci ich zmniejszania lub zwigkszania. Ocena powinna uwzglednia¢ rowniez zakres
zadan rady, obcigzenie pracg w komisjach, strukture osadnicza gminy oraz zréznicowanie potrzeb
mieszkancow.

W odniesieniu do najmniejszych gmin warto rozwazy¢, czy pietnastoosobowa rada nie jest zbyt
liczna w stosunku do potrzeb i mozliwosci pozyskania kandydatéw. W duzych miastach pojawia sie
pytanie odwrotne: czy liczba radnych pozwala odpowiednio reprezentowac poszczegdlne dzielnice
i r6zne grupy mieszkancow, a takze skutecznie kontrolowac¢ dziatalnos¢ organu wykonawczego.
Zasadne wydaje sie zatem rozwazenie wiekszego zréznicowania liczebnosci rad w zaleznosci od
wielkosci gminy. Zmiana powinna jednak uwzgledniaé rowniez zakres zadan rady i zasady wyboru
radnych, poniewaz samo zwiekszenie liczby mandatéow nie gwarantuje lepszej reprezentacji.
Poréwnania europejskie mogg dostarczy¢ punktéw odniesienia, pod warunkiem uwzglednienia
réznic w wielkosci gmin i kompetencjach ich organow (Gendzwitt, Kjeer i Steyvers 2022).

2.2. System wyborczy: jednomandatowe okregi wyborcze a ordynacja
proporcjonalna

W wyborach 2014 roku jednomandatowe okregi wyborcze zastosowano w gminach niebedgcych
miastami na prawach powiatu, takze tych liczacych ponad 20 tys. mieszkancow. Od wyboréw 2018
roku zakres JOW-6w ograniczono do gmin liczacych do 20 tys. mieszkancow. Rozrdznienie tych
etapéw ma znaczenie dla interpretacji badan reformy. Gendzwitt i Zéttak (2016), poréwnujac
wybory 2010 i 2014 roku w schemacie quasieksperymentalnym, stwierdzili, ze zastgpieniu
systemu proporcjonalnego przez JOW-y towarzyszyt wzrost dysproporcjonalnosci i udziatu gtoséw
oddanych na komitety bez reprezentacji oraz zmniejszenie rozdrobnienia rad. Ich kolejna publikacja
analizuje wzmocnienie lokalnych komitetéw niezaleznych oraz burmistrzéw (Gendzwitt i Zéttak
2017). Wynikéw tych nie nalezy rozszerza¢ bez dodatkowej analizy na powiaty i wojewddztwa.

W wyborach proporcjonalnych zgodnos¢ udziatu mandatéow z udziatem gtosow zalezy miedzy
innymi od liczby mandatéw w okregu, metody ich podziatu oraz rozktadu poparcia miedzy listami.
W wyborach do rad gmin liczacych powyzej 20 tys. mieszkancow obowigzuje prég 5% waznych
gtoséw w skali catej gminy. Mandaty rozdziela sie jednak osobno w poszczegdlnych okregach,
metoda d’Hondta. Przekroczenie progu ustawowego nie gwarantuje zatem uzyskania mandatu.

Zgodnie z art. 418 8 2 Kodeksu wyborczego w tych gminach tworzy sie okregi, w ktérych wybiera sie
od pieciu do osmiu radnych. Przy niewielkiej liczbie mandatéw poparcie potrzebne do zdobycia
miejsca w radzie moze by¢ wyzsze niz prog ustawowy. Nie ma jednak jednej wartosci tego poparcia
wspolnej dla wszystkich okregéw: zalezy ona réwniez od wynikdw pozostatych list. Dlatego ocena
skutkéw obecnych rozwigzan powinna opiera¢ sie na danych PKW, obejmujgcych poréwnanie
udziatéw gtosow i mandatoéw oraz udziatu gtoséw oddanych na listy, ktére w danym okregu nie
uzyskaty zadnego mandatu.
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Rekomenduje rozwazenie zwiekszenia liczby mandatow przypadajacych na okreg w wyborach
proporcjonalnych, a w gminach objetych tym systemem — réwniez rozwazenie wariantu jednego
okregu obejmujacego cata gmine. Wieksza liczba mandatéw w okregu moze utatwiaé mniejszym
komitetom uzyskanie reprezentacji i zwieksza¢ proporcjonalnos¢ wynikéw. Nie eliminuje ona jednak
wptywu metody podziatu mandatow ani progu ustawowego. Jeden okreg obejmujgcy catg gmine
moze zarazem utrudnia¢ zapewnienie reprezentacji jej poszczegdlnych czesci. Dlatego ewentualng
reforme powinny poprzedzi¢ symulacje wykorzystujgce wyniki wyborow publikowane przez PKW.
Pozwolityby one poréwnac¢ podziat mandatéw przy réznych rozwigzaniach, lecz oczywiscie nie
przewidzg zmian zachowania wyborcow, strategii komitetéw ani sktadu list kandydatow.

Nie rekomenduje powszechnego wprowadzenia jednomandatowych okregéw wyborczych
w wyborach do rad powiatéw i sejmikow wojewddztw. Utatwienie wytonienia wiekszosci zdolnej do
sprawowania wtadzy nie stanowi, w mojej ocenie, wystarczajgcego uzasadnienia dla rozwigzan,
ktére moga ograniczac reprezentacje mniejszych ugrupowan i pluralizm tych organéw.

3. Wybor organu wykonawczego i warunki konkurenciji

Whprowadzenie w 2002 roku bezposredniego wyboru wéjtéw, burmistrzéw i prezydentéw miast
zmienito relacje miedzy organami gminy. Wojt otrzymuje mandat niezalezny od wyboru rady, co
moze zwiekszaé czytelno$é odpowiedzialnos$ci za zarzadzanie, lecz takze utrudniaé¢ wspodtprace
w warunkach odmiennych wiekszosci politycznych. Opowiadam sie za zachowaniem wyboru
bezposredniego. Jest to stanowisko normatywne oparte na znaczeniu bezposredniegj
odpowiedzialnosci przed mieszkancami; nie wymaga przypisywania opinii publicznej
»powszechnego poparcia” bez wskazania badania. Zasadnicze pytanie dotyczy warunkow
konkurencji i kontroli organu, a nie samego istnienia bezposredniego wyboru.

Rada réwniez pochodzi z wyboréw bezposrednich. Nie nalezy zatem przedstawiac jej jako organu
pozbawionego réwnorzednej podstawy demokratycznej legitymizacji. Asymetria moze dotyczyé
zasobéw administracyjnych, dostepu do informacji, organizacji pracy i widocznosci publicznej,
a jej natezenie zalezy od lokalnego uktadu sit. Kontrola rady obejmuje m.in. komisje rewizyjna,
absolutorium oraz debate nad raportem o stanie gminy i wotum zaufania (Ustawa z dnia 8 marca
1990 r. 0 samorzadzie gminnym). Wzmocnienie tej kontroli powinno obejmowac terminowy dostep
do dokumentdw, wsparcie analityczne radnych i czytelne uzasadnianie decyzji. Nie kazda trwata
wiekszos¢é wspierajgca wojta oznacza dysfunkcje; problemem staje sie brak zdolnosci do
niezaleznej oceny dziatania organu.

Istotny problem stanowi ograniczona konkurencja. Obwieszczenie PKW o wynikach wyboréw, ktére
odbyty sie 7 kwietnia 2024 roku, wskazuje, ze wybierano 2477 waojtéw, burmistrzéw i prezydentéw
miast sposrod 6729 kandydatéw, a w 412 gminach i miastach zarejestrowano tylko jednego
kandydata (PKW 2024b). Jednostki te stanowity okoto 16,6% ogétu jednostek objetych wyborem
organu wykonawczego. Nie oznacza to automatycznego wyboru jedynego kandydata: art. 482
Kodeksu wyborczego przewiduje gtosowanie i wymaog uzyskania wiecej niz potowy waznych gtosow
(Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r.). Dane wskazujg skale braku alternatywy kandydackiej, ale nie
wyjasniajg jego przyczyn ani nie dowodzg, ze dotyczy wytgcznie najmniejszych gmin.
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3.1 Warunki zgtaszania kandydatow

Art. 478 § 2 Kodeksu wyborczego wigze mozliwosé zgtoszenia kandydata na wadjta w regularnych
wyborach z rejestracja list kandydatow na radnych w co najmniej potowie okregdw, przy wymagane;j
liczbie kandydatéw na tych listach (Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r.). Rozwigzanie wymusza
budowe szerszego zaplecza, ale moze utrudniac start osobie posiadajgcej poparcie mieszkancow,
ale bez zdolnosci wystawienia odpowiednio licznego zespotu. Rozwazenia wymaga zastgpienie
tego warunku odrebnym wymogiem udokumentowanego poparcia dla kandydata. Liczby podpiséow
nie nalezy ustala¢ bez poréwnania kosztéw w gminach rdéznej wielkosci. Zmiana powinna
zapobiega¢ pozornemu wystawianiu kandydatéw na radnych wytgcznie dla spetnienia
formalnosci, przy zachowaniu weryfikacji rzeczywistego poparcia.

Dane o pojedynczych kandydaturach stanowig przestanke do przegladu barier wejscia, lecz nie
dowdd, ze obowigzek zgtaszania list jest jedyng przyczyng braku konkurencji. Znaczenie moga miec¢
przewaga urzedujgcego wtodarza, ocena jego pracy, koszty kandydowania i lokalne zasoby
spoteczne. Warto poddac¢ analizie przypadki bez alternatywnej kandydatury oraz ocene, czy
uproszczenie wymogow zwiekszytoby rzeczywista, a nie tylko formalna konkurencje. Nie postuluje
podnoszenia barier zgtaszania kandydatow wytgcznie w celu ograniczenia liczby oséb na karcie.

3.2 Wygasniecie mandatu i ciggtosc zarzgdzania

Skutki prawne waznego i rozstrzygajgcego referendum odwotawczego reguluje art. 67 Ustawy z dnia
15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym. W przypadku odwotania organu wykonawczego gminy
wygasa jego mandat, komisarz wyborczy stwierdza wynik referendum i zarzadza przedterminowe
wybory, hatomiast biezgce zarzgdzanie gming do czasu ich przeprowadzenia przejmuje komisarz
rzadowy wyznaczony przez Prezesa Rady Ministrow; w przypadku odwotania catej rady gminy
wygasajg mandaty wszystkich jej cztonkdéw, po czym zarzadzane sg wybory przedterminowe.
Konsekwencjg prawng jest zatem zawsze skrdocenie kadencji organu i powrét do procedury
wyborczej - nie zas automatyczne przejecie wtadzy przez podmiot inicjujacy referendum, co warto
podkreslic w kontekscie instrumentalizacji tej instytucji omowionej w dalszej czesci opinii.
Rekomenduje zachowanie ciggtosci administracyjnej, jasne informowanie o podstawie objecia
funkcji i mozliwie sprawne przeprowadzenie wyboru nastepcy w sytuacjach przewidzianych
ustawa.

Osoba czasowo wykonujgca funkcje nie powinna traktowaé okresu przejsciowego jako wtasnego
mandatu do zasadniczej zmiany kierunku polityki lokalnej, cho¢ musi podejmowaé decyzje
niezbedne do funkcjonowania gminy. Chodzi o postulat natury ustrojowej, nie zas o twierdzenie, ze
ustawa zakazuje wszystkich takich decyzji. Szczegdlng ostroznos¢ nalezy zachowac przy
proponowaniu nastepstwa po odwotaniu w referendum: mieszkancy zakwestionowali wtedy
mandat organu, co powinno wptywac¢ na ocene politycznej legitymizacji dalszego kierowania gming
przez jego zaplecze.
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3.3 Model wykonawczy w powiatach i wojewodztwach

Nie rekomenduje automatycznego wprowadzenia bezposredniego wyboru starosty i marszatka
jako konsekwenciji utrzymania bezposredniego wyboru wojta. Kolektywny zarzad wytaniany przez
organ przedstawicielski wigze odpowiedzialno$¢ wykonawcza z utrzymaniem wiekszosci w radzie
lub sejmiku. Wariant bezposredni tworzytby dwa niezalezne mandaty i wymagatby okreslenia
skutkéw konfliktu oraz sposobu odwotania. Zréznicowanie konstrukgji nie stanowi samo przez sie
wady. Ocenie powinny podlega¢ zakres zadan, czytelnos¢ odpowiedzialnosci i skutecznosc¢
kontroli. Zamiast unifikacji postuluje przejrzyste przedstawianie mieszkancom podziatu
kompetencji i odpowiedzialnosci za decyzje.

4. Referendum odwotawcze i demokratyczna kontrola

4.1 Ramy prawne

Podstawy prawne referendum lokalnego ksztattowaty sie stopniowo: od Ustawy z dnia
11 pazdziernika 1991 r. o referendum gminnym do Ustawy z dnia 15 wrzes$nia 2000 r. o referendum
lokalnym. Mozliwos¢é odwotania rady nalezy przy tym odrézni¢ od odwotywania bezposrednio
wybieranego wojta, burmistrza lub prezydenta miasta, zwigzanego z reformg sposobu wyboru
organu wykonawczego z 2002 roku.

Zgodnie z art. 55 ust. 2 Ustawy o referendum lokalnym referendum w sprawie odwotania organu
pochodzacego z wyboréw bezposrednich jest wazne, jezeli uczestniczyto w nim co najmniej 3/5
liczby osdb biorgcych udziat w wyborze tego organu. Podstawg obliczenia progu jest zatem liczba
uczestnikow wybordw, a nie liczba gtoséw oddanych na zwycieskiego kandydata. Do odwotania
konieczne jest réwniez oddanie ponad potowy waznych gtosdw za odwotaniem, zgodnie z art. 56
ust. 1. W pozostatych referendach lokalnych zasadg jest prég uczestnictwa wynoszgcy co najmniej
30% uprawnionych do gtosowania (Ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r.).

Jezeli w wyborze organu uczestniczyto 5000 osdb, prég waznosci referendum odwotawczego
wynosi 3000 uczestnikow. Nie wymaga on wiec mobilizacji wiekszej niz podczas wybordéw, choc¢
moze przewyzszac liczbe gtoséw uzyskanych przez wybranego kandydata. Przy niezmienione;j
liczbie uprawnionych frekwencja wyborcza wynoszgca 40% odpowiada progowi referendalnemu
na poziomie 24%, a frekwencja 60% — progowi 36%.

W rzeczywistych przypadkach nalezy uwzglednia¢ zmiany liczby oséb uprawnionych oraz
podstawe obliczenia progu wskazang w dokumentacji wyborczej. Ogdélnokrajowa frekwencja
w wyborach samorzgdowych, wynoszaca przyktadowo 54,90% w pierwszej turze w 2018 roku
(PKW 2018), nie pozwala ustali¢ progu odwotania konkretnego organu.

4.2 Praktyka i zakres dostepnych danych

Wedtug relacji Senatu z posiedzenia Komisji Petycji 21 stycznia 2025 roku przedstawiciel Krajowego
Biura Wyborczego wskazat, ze w poprzedniej kadencji samorzadowej zarzadzono 90 referenddéw,
z ktérych 12 byto waznych i rozstrzygajacych (Senat RP 2025). Stanowi to okoto 13,3% liczby
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zarzadzonych referendow (obliczenie wtasne). Informacji tej nie nalezy jednak przedstawia¢ jako
odsetka referendéw zakonczonych odwotaniem wytacznie wojtéw, burmistrzéow i prezydentow
miast. Relacja nie zawiera bowiem szczegétowego rozbicia przedmiotu gtosowan ani przyczyn
niespetnienia warunkéw waznosci i rozstrzygajacego wyniku w pozostatych przypadkach.

Sprawozdanie PKW za 2022 rok wskazuje osobno 18 przeprowadzonych referendéw dotyczacych
odwotania organdéw jednostek samorzadu terytorialnego (PKW 2023, s. 12). Dane roczne
i kadencyjne opisujg rézne zakresy czasowe, a takze mogg odnosi¢ sie do réznych etapow
procedury — zarzgdzenia lub przeprowadzenia referendum. Nie powinny byé zatem sumowane bez
sprawdzenia ich zakresu.

Przywotane dane wskazuja, ze jedynie niewielka czes¢ zarzadzonych referendéw spetnita tgcznie
warunki waznosci i rozstrzygajgcego wyniku. Nie pozwalajg jednak same w sobie ocenié wszystkich
funkcji tej instytucji. Wazne referendum, w ktérym wiekszos¢ gtosujacych opowiada sie przeciw
odwotaniu, rowniez moze rozstrzygac lokalny konflikt. Z kolei referendum niewazne nie prowadzi do
odwotania, ale moze wptywacé na debate publiczng, dostep mieszkarncéw do informac;jii pdzniejsza
konkurencje wyborcza.

Badania Agnieszki Pawtowskiej, Anny Kotomycew i Bogustawa Kotarby (2026) obejmujgce 14 gmin
wskazujg, ze referenda odwotawcze czesto pozostawaty niewazne z powodu niskiej frekwencji,
natomiast wybory byty najskuteczniejszym sposréd analizowanych instrumentéw rozliczalnosci.
Ustalenia te dotyczg badanych przypadkow i nie stanowia reprezentatywnej statystyki wszystkich
gmin. Pokazujg jednak potrzebe rozréznienia skutku prawnego referendum od jego szerszego
oddziatywania politycznego.

4.3 Standardy referendalne i zachety do bojkotu

Punktem odniesienia dla oceny progdw jest Zrewidowany kodeks dobrej praktyki referendalnej
Komisji Weneckiej (Komisja Wenecka 2022). W czesci lll.7 oraz w pkt 62-65 uzasadnienia Komisja
krytycznie ocenia progi frekwencyjne, wskazujgc, ze mogg zachecac przeciwnikéw propozycji do
nieuczestniczenia w gtosowaniu zamiast oddania gtosu przeciw. Dokument odnosi sie przede
wszystkim do referenddw dotyczacych rozstrzygnieé¢ merytorycznych, dlatego jego zalecen nie
nalezy automatycznie przenosi¢ na procedure odwotania organu. Dostarcza jednak argumentu
dotyczgcego zachet tworzonych przez prég uczestnictwa.

W referendum odwotawczym prég stuzy ochronie trwatosci mandatu i stabilnosci zarzadzania.
Jednoczesnie moze sprawiaé, ze przeciwnicy odwotania uznajg absencje za skuteczniejsza
strategie niz udziat w gtosowaniu. Debata o ocenie wtadz zostaje wéwczas czesciowo zastgpiona
sporem o to, czy nalezy uczestniczy¢ w referendum. Nieobecnos$¢ nie ma jednak jednoznacznego
znaczenia politycznego. Moze wynika¢ z poparcia dla urzedujgcej wtadzy, obojetnosci, przeszkaéd
w udziale lub swiadomego bojkotu. Nie mozna zatem traktowac¢ wszystkich nieuczestniczgcych
jako zwolennikéw albo przeciwnikdéw odwotania. Ocena znaczenia bojkotu wymaga analizy
konkretnych kampanii i zachowan uczestnikéw.
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Poréwnania zagraniczne powinny uwzglednia¢ catg konstrukcje odwotania: podmioty uprawnione
do inicjowania procedury, wymagana liczbe podpiséw, warunki waznosci i rozstrzygniecia oraz
skutki gtosowania. Samo zestawienie procentowych wartosci progdw, bez wskazania ich podstawy
i funkcji, moze prowadzi¢ do mylgcych wnioskdw.

4.4 Polityczne wykorzystanie i granice naduZzycia

Inicjowanie referendum moze stuzy¢ nie tylko odwotaniu organu, lecz takze nagtosnieniu zarzutéw,
mobilizacji mieszkancéw i budowaniu alternatywy politycznej. Te funkcje same w sobie nie
stanowig naduzycia. Publiczna krytyka wtadz i organizowanie konkurencji politycznej sag
elementami demokracji lokalnej.

Ocena naduzycia wymaga wskazania konkretnych praktyk, takich jak rozpowszechnianie
nieprawdziwych informacji, wywieranie nacisku na mieszkancow, nieprzejrzyste finansowanie
kampanii lub wykorzystywanie zasobdw publicznych do uprzywilejowania jednej strony. Sam brak
odwotania organu czy zaangazowanie partii politycznych nie wystarczaja do uznania inicjatywy za
naduzycie. Ustawa o referendum lokalnym przewiduje zaréwno ochrone przed nieprawdziwymi
informacjami rozpowszechnianymi w kampanii, jak i zasady jej finansowania (Ustawa z dnia 15
wrzesnia 2000 r.).

Rownosé warunkéw prowadzenia kampanii nalezy ocenia¢ po obu stronach sporu. Urzedujgce
wtadze moga dysponowaé przewagg informacyjna i organizacyjng, natomiast inicjatorzy —
wsparciem partii lub innych dobrze zorganizowanych podmiotoéw. Znaczenie tych zasobow zalezy
od lokalnych warunkdw i nie powinno byc¢ z géry przesadzane.

Postuluje wyrazne oddzielenie neutralnej informacji urzedowej o procedurze i skutkach
referendum od agitacji oraz zapewnienie mieszkancom tatwego dostepu do informacji o
finansowaniu kampanii. Zmiana progu waznosci nie zastgpi przejrzystosci procesu, kontroli
wykorzystania zasobdw publicznych ani skutecznej ochrony przed nieprawdziwymi informacjami.

4.5 Kierunki reformy

Rekomenduje przeglad progu waznosci referendum odwotawczego potaczony z oceng catej
procedury. Celem powinno by¢ umozliwienie mieszkancom rzeczywistego rozstrzygniecia konfliktu
przy jednoczesnej ochronie przed odwotaniem organu na podstawie marginalnego poparcia.

Analiza powinna obejmowac trzy warianty: obnizenie wspétczynnika odnoszgcego wymagane
uczestnictwo do liczby uczestnikéw wyboru organu, zastgpienie progu frekwencyjnego wymogiem
minimalnego poparcia dla odwotania oraz rezygnacje z progu uczestnictwa przy zachowaniu
wymogu wiekszosci i zabezpieczenh inicjatywy. Kazdy z tych wariantéw inaczej ksztattuje relacje
miedzy ochrong mandatu a mozliwoscia jego przedterminowego zakonczenia.

Za szczegblnie warte analizy uznaje zastgpienie progu frekwencyjnego wymogiem minimalnej
liczby gtoséw za odwotaniem. Rozwigzanie to wigzatoby ochrone trwatosci mandatu
z rzeczywistym poparciem dla odwotania, zamiast uzaleznia¢ waznos¢ gtosowania réwniez od
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udziatu jego przeciwnikdéw. Mogtoby to ograniczy¢ znaczenie strategicznej absenciji, lecz jego skutki
zalezatyby od wysokosci i podstawy obliczenia wymaganego poparcia. Nie wskazuje konkretnej
wartosci bez analizy dotychczasowych gtosowan.

Poszczegdlne warianty nalezy porownac na podstawie dokumentacji rzeczywistych referendow.
Takie obliczenia pozwola ustalic¢, jak inne reguty zmienityby kwalifikacje dawnych wynikéw, lecz
nie przewidza wptywu reformy na frekwencje, kampanie i zachowania mieszkancow. Nie
rekomenduje zastepowania obecnej formuty statym wymogiem uczestnictwa 30-35%
uprawnionych jako rozwigzaniem z zatozenia obnizajagcym bariere. W czesci gmin taki prog
bytby wyzszy od obowigzujgcego.

Ocenie powinny podlegac¢ réowniez warunki inicjowania referendum. Zgodnie z art. 4 ustawy
(Ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r.) przeprowadzenie referendum na wniosek mieszkancow
wymaga poparcia co najmniej 10% oséb uprawnionych do gtosowania w gminie lub powiecie
albo 5% w wojewddztwie. Art. 5 ust. 2 okresla natomiast ograniczenia czasowe dotyczace
wnioskdw o odwotanie. Sg to istotne zabezpieczenia, dlatego podwyzszanie wymaganej liczby
podpisdw powinno zosta¢ poprzedzone analizag praktyki. Mogtoby bowiem szczegdlnie utrudnié
korzystanie z procedury mieszkancom pozbawionym wsparcia dobrze zorganizowanych
podmiotdw.

Potrzebne sg dane o skali odrzucania wnioskoéw, najczestszych uchybieniach oraz kosztach
organizacyjnych ponoszonych przez inicjatoréw. Uproszczenie procedury i zapewnienie
czytelnych informaciji o jej wymaganiach mozna pogodzi¢ z rzetelng weryfikacjg poparcia.

Nie rekomenduje réznicowania progu wytgcznie wedtug wielkosci gminy bez wykazania zwigzku
miedzy liczbg mieszkancéw a przebiegiem referenddéw. Na mobilizacje wptywajg réwniez wiezi
spoteczne, migracje, przedmiot konfliktu i warunki lokalnej konkurencji. Punktem wyjscia
powinno by¢ publicznie dostepne, jednolite zestawienie danych obejmujace date referendum,
odwotywany organ, podstawe i wysokos$¢ progu, liczbe uprawnionych i uczestnikow, gtosy za
i przeciw oraz skutek prawny.

Za zasadne uznaje zatem zbadanie wariantu progu poparcia dla odwotania, potgczonag
Z poprawg przejrzystosci kampanii i dostepnosci procedury. Reforma powinna wzmacniac
mozliwos¢ rozliczania wtadz przez mieszkancow, a zarazem zapewniaé, ze przedterminowe
zakonczenie mandatu wynika z dostatecznie szerokiego i jednoznacznie wyrazonego poparcia.

5. Limit kadenciji i rozliczalnos¢ wtadz

5.1 Znaczenie i konstrukcja ograniczenia

Reforma z 2018 roku (Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r.) wprowadzita ograniczenie ponownego
wyboru wojta, burmistrza i prezydenta miasta w tej samej gminie oraz wydtuzyta kadencje organow
samorzgdowych do pieciu lat. Zgodnie z art. 11 8 4 Kodeksu wyborczego (Ustawa z dnia 5 stycznia
2011 r.) prawa wybieralnosci w wyborach wdéjta w danej gminie nie ma osoba, ktéra zostata
uprzednio dwukrotnie wybrana na ten urzad w tej gminie w wyborach zarzadzonych na podstawie
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art. 474 § 1. Ograniczenie nie dotyczy zatem wytgcznie dwoch kolejnych kadencji. Przerwa
w sprawowaniu urzedu nie przywraca mozliwosci kandydowania w tej samej gminie. Przepis nie
wyklucza natomiast kandydowania na taki urzgd w innej gminie.

Przy utrzymaniu obowigzujgcych regulacji ograniczenie znajdzie zastosowanie w regularnych
wyborach w 2029 roku wobec oséb wybranych w tej samej gminie w latach 2018 i 2024. Nalezy przy
tym odréznic¢ liczbe wyboréw od dtugosci sprawowania urzedu. Kadencja rozpoczeta w 2018 roku
zostata ustawowo przedtuzona do roku 2024 (Ustawa z dnia 29 wrzesnia 2022 r.), dlatego
dwukrotnego wyboru nie mozna utozsamia¢ z doktadnie dziesiecioma latami petnienia funkciji.

Limit kadencji jest jednym z mechanizméw ksztattujgcych konkurencje polityczng i warunki
rozliczania wtadz. Moze ogranicza¢ utrwalanie przewagi urzedujacego wtodarza i otwieraé
mozliwos¢ objecia urzedu przez nowych kandydatéw. Moze jednak rowniez wykluczaé ponowny
wybor osoby dobrze ocenianej przez mieszkancow. W ostatniej dopuszczalnej kadencji usuwa
ponadto perspektywe reelekcji jako bodziec do uwzgledniania ocen wyborcdow.

Ograniczenie liczby kadencji nie zastepuje konkurencyjnych wyboréw, referendum odwotawczego,
kontroli rady ani innych mechanizméw odpowiedzialnosci. Jego zasadnos¢ nalezy zatem oceniaé
w kontekscie dziatania catego systemu. Dtugoletnie sprawowanie urzedu nie przesadza
o naduzywaniu wtadzy, podobnie jak zmiana osoby petnigcej funkcje nie gwarantuje poprawy
jakosci zarzadzania.

5.2 Poréwnania i stanowisko Komisji Weneckiej

Witoska reforma z 2024 roku stanowi przyktad réznicowania ograniczen wedtug liczby mieszkancow
gminy. Model opisany w wyroku wtoskiego Sadu Konstytucyjnego nr 196/2024 (Corte costituzionale
2024) przewidywat brak limitu dla gmin do 5000 mieszkancéw, trzy kolejne mandaty w gminach
liczacych od 5001 do 15 000 mieszkancow oraz co do zasady dwa kolejne mandaty w gminach
powyzej 15 000 mieszkancéw. Przyktad ten pokazuje, ze ograniczenie moze dotyczy¢ kolejnych
mandatow i przyjmowac rdézng posta¢ w zaleznosci od wielkosci jednostki. Nie przesadza jednak,
ze przeniesienie takiego rozwigzania do Polski przyniostoby podobne skutki. Porownanie wymaga
uwzglednienia sposobu wyboru wtadz, zakresu ich kompetencji oraz mechanizmdw kontroli.

Raport Komisji Weneckiej CDL-AD(2019)007 (Komisja Wenecka 2019, pkt 59-61) réznicuje ocene
ograniczen w zaleznosci od charakteru urzedu. Cztonkowie organdw przedstawicielskich sprawuja
mandat w ciele kolegialnym. Bezposrednio wybierani burmistrzowie mogag natomiast skupia¢
znaczng wtadze i wykorzystywac przewage zwigzang ze sprawowaniem urzedu do ostabiania
konkurencji. Z tego wzgledu ograniczenie ich kadencji moze byé bardziej uzasadnione. Inaczej
nalezy oceniaé organy wykonawcze wybierane posrednio, ktérych pozostawanie na stanowisku
zalezy od zaufania wtasciwej rady.

Raportu nie nalezy wiec traktowac ani jako generalnego sprzeciwu wobec limitéw kadencji, anijako
bezwarunkowego poparcia dla polskiego rozwigzania. Wskazuje on przede wszystkim, ze ocena
ograniczenia powinna uwzglednia¢ konstrukcje urzedu, mozliwosé koncentracji wtadzy oraz
skutecznos¢ istniejgcych mechanizmow kontroli.
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5.3 Referendum o dopuszczeniu kolejnej kandydatury

Notatka organizatorow przedstawia mozliwos¢ dopuszczenia wyjgtku od limitu za zgoda
mieszkancow wyrazong w referendum (NIST 2026). Takie rozwigzanie oznaczatoby zgode na
ponowne kandydowanie, a nie przedtuzenie sprawowania urzedu bez wyborow. O obsadzie
stanowiska nadal decydowaliby mieszkancy w wyborach. Obowigzujace przepisy nie przewiduja
jednak takiej mozliwosci. Jej wprowadzenie wymagatoby zmiany prawa oraz okreslenia zasad
inicjowania referendum, terminu gtosowania, warunkow jego waznosci i rozstrzygajacego wyniku,
liczby dopuszczalnych wyjatkéw oraz finansowania kampanii.

Mam wobec tego rozwigzania zastrzezenia. Referendum dotyczgce mozliwosci ponownego
kandydowania konkretnej osoby moze wzmacniaé personalizacje lokalnej polityki i przewage
urzedujgcego wtodarza. Tworzytoby takze dodatkowy etap mobilizacji wyborcdw i finansowania
kampanii przed wtasciwymi wyborami. Nalezatoby w szczegélnosci okresli¢ zasady
korzystania z zasobéw publicznych oraz zapewni¢ rowne mozliwosci prowadzenia kampanii
zwolennikom i przeciwnikom wyjatku.

Przyjecie warunkéw waznosci analogicznych do referendum odwotawczego nie pozwala zaktadac,
ze wyjatki bytyby rzadkie. Mobilizacja zwolennikéw dalszego kandydowania urzedujgcego wtodarza
moze przebiegac inaczej niz mobilizacja oséb dgzacych do jego odwotania. Nie rekomenduje zatem
indywidualnych wyjatkéw referendalnych jako podstawowego rozwigzania kompromisowego.
Bardziej przejrzysta bytaby ogélna reguta, jednakowa dla wszystkich oséb sprawujgcych okreslony
rodzaj urzedu, ustanowiona z odpowiednim wyprzedzeniem.

5.4 Ocena wariantow zmiany

Debata powinna obejmowac utrzymanie obechego ograniczenia, zastgpienie go limitem kolejnych
kadencji z mozliwoscig powrotu po przerwie oraz ewentualne zréznicowanie zasad wedtug
wielkosci gminy. Ocena tych wariantow powinna uwzgledniaé zaréwno swobode wyboru
mieszkancow, jak i potrzebe zapewnienia rzeczywistej konkurencji oraz przeciwdziatania
nadmiernej koncentracji wtadzy.

Potrzebna jest analiza reelekcji, liczby kandydatéw, skali przewagi urzedujacych wtodarzy oraz
dtugosci sprawowania urzedu. Informacja o 412 gminach z jednym kandydatem w wyborach
w 2024 roku nie pozwala sama w sobie ustali¢ wptywu limitu na konkurencje wyborcza. Nie
dowodzi ani tego, ze zniesienie ograniczenia rozwigzatoby problem niedoboru kandydatéw, ani
tego, ze jego utrzymanie problem ten pogtebi. Wymagatoby to powigzania danych o kandydatach
z wielkoscig gmin, lokalnymi warunkami konkurencji i historig sprawowania urzedu. Petna ocena
skutkéw obecnego ograniczenia bedzie mozliwa dopiero po jego zastosowaniu wobec oséb
dwukrotnie wybranych na urzad.

Za wariant wart do dalszego rozwazenia uznaje ograniczenie kolejnych kadencji z mozliwoscia
ponownego kandydowania po przerwie. Bytoby ono mniej restrykcyjne wobec biernego prawa
wyborczego niz obecna konstrukcja, a jednoczesnie wymuszatoby przerwe w sprawowaniu urzedu
po osiggnieciu limitu. Pozwalatoby takze mieszkaicom ponownie wybra¢ osobe, ktorej
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wczesniejsze dziatania oceniajg pozytywnie. Konieczne bytoby jednak okreslenie dtugosci przerwy,
sposobu liczenia kadencji oraz przepisow przejsciowych. Nalezatoby réwniez uwzgledni¢ ryzyko
utrzymywania nieformalnego wptywu przez poprzednika za posrednictwem jego nastepcy.

Zréznicowanie limitu wedtug wielkosci gminy takze zastuguje na analize, lecz powinno wynikac
z wykazanych réznic w warunkach konkurencji i funkcjonowaniu wtadz. Nie mozna przyjmowac,
ze w matych gminach problem koncentracji wtadzy nie wystepuje. Ewentualne progi ludnosciowe
wymagaja zatem uzasadnienia opartego na danych.

Reforme referendum odwotawczego i ocene limitu kadencji nalezy rozpatrywaé tgcznie,
zachowujac rozréznienie ich funkcji. Referendum umozliwia przedterminowe rozliczenie
urzedujgcej wtadzy, natomiast limit okresla warunki dostepu do urzedu w kolejnych wyborach.
Mechanizmy te moga sie uzupetniaé, ale poprawa skutecznosci jednego nie stanowi
wystarczajgcego uzasadnienia dla zniesienia drugiego.

Rekomenduje dalszg analize modelu ograniczajgcego kolejne kadencje i dopuszczajgcego powrot
po przerwie, zamiast wprowadzania indywidualnych wyjatkéw referendalnych. Ewentualna zmiana
powinna zosta¢ przyjeta z odpowiednim wyprzedzeniem, na podstawie przejrzystych zasad
i zuwzglednieniem jej wptywu na konkurencje wyborczg, rownosé¢ kandydowania oraz mozliwos¢
rozliczania wtadz przez mieszkancow.

6. Partycypacja miedzy wyborami
6.1 Uczestnictwo miedzy wyborami

Dyskusja o wyborach samorzadowych i ich ewentualnych reformach bytaby niepetna bez
uwzglednienia szerszego kontekstu, jakim sa nieelektoralne mechanizmy uczestnictwa obywateli
w sprawowaniu wtadzy lokalnej. Instrumenty te - budzet obywatelski, lokalna inicjatywa
uchwatodawcza, konsultacje spoteczne, lokalne referenda tematyczne — nie zastepujg wyborow
aninie eliminuja potrzeby reformy opisanych wyzej instytucji, stanowig jednak istotne uzupetnienie
systemu demokratycznej odpowiedzialnosci, wypetniajgac przestrzen miedzy kolejnymi cyklami
wyborczymi.

Budzet obywatelski jest ustawowo szczegblng forma konsultacji. W miastach na prawach powiatu
jego utworzenie jest obowigzkowe, a wysokos¢ wynosi co najmniej 0,5% wydatkdw gminy
zawartych w ostatnim przedtozonym sprawozdaniu z wykonania budzetu (Ustawa z dnia 8 marca
1990 r., art. 5a). Ten ustawowy wymog nie jest dowodem, ze wszystkie miasta przeznaczajg
wytgcznie minimum. Ocena jakosci instrumentu powinna uwzglednia¢ udziat mieszkancow,
dostepnosc¢ procedury, rozktad projektdw i ich realizacje. Mobilizacja zorganizowanych grup nie
oznacza automatycznie patologii; problem powstaje, gdy reguty utrudniajg udziat innym
mieszkancom albo nie zapewniajg przejrzystosci wyboru i wykonania zadan.
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Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza, konsultacje i referenda tematyczne umozliwiajg udziat
poza wyborami, lecz majg odmienne skutki prawne. Inicjatywa umozliwia wniesienie projektu pod
obrady, konsultacja pozwala pozna¢ stanowiska, a referendum moze przynies¢ rozstrzygniecie przy
spetnieniu ustawowych warunkéw. Nie nalezy utozsamiac ich z biezacym zatwierdzaniem decyzji
organu wykonawczego. Bez danych o wykorzystaniu nie ma podstaw, aby wszystkie okreslac¢ jako
sporadyczne lub nieskuteczne. Postuluje publikowanie informacji o zgtoszonych inicjatywach,
przebiegu rozpatrzenia i odpowiedzi wtadz oraz zapewnienie zrozumiatych instrukcji udziatu.
Szczegoblnie wazne jest wyjasnienie mieszkancom, jaki skutek moze mieé ich aktywnosé.

Rownie istotny jest raport o stanie gminy i debata nad nim. Art. 28aa ustawy o samorzadzie
gminnym tgczy informacje o dziatalnosci wojta z oceng rady (Ustawa z dnia 8 marca 1990 r.).
Instrument ten moze wzmacniac rozliczalnosé, jesli raport przedstawia porownywalne wskazniki
i realizacje zobowigzan, a debata umozliwia pytania i rzeczowe odpowiedzi. Samo opublikowanie
obszernego dokumentu nie gwarantuje przejrzystosci. Postuluje przygotowywanie zwieztej wersji
informacyjnej, dostepnych danych i informacji o wykonaniu wczesniejszych rekomendacji. Jest to
uzupetnienie kontroli, a nie zamiennik wyboréw i referendum. Znaczenie tacznego dziatania tych
mechanizméw pokazuje badanie Pawtowskiej, Kotomycew i Kotarby (2026).

6.2 Jawnosc¢ oswiadczen majgtkowych

Art. 24i ustawy o0 samorzadzie gminnym przewiduje jawnos$¢ informacji zawartych
w oswiadczeniach majatkowych z wytaczeniem adresu zamieszkania i miejsca potozenia
nieruchomosci oraz udostepnianie informacji jawnych w BIP (Ustawa z dnia 8 marca 1990 r.).
W opinii nie przyjmuje jako ustalonego faktu tezy, ze obowigzek ten obniza kompetencje rad przez
odstraszanie wartosciowych kandydatéw. Do jej potwierdzenia potrzebne sg badania motywac;ji
o0s6b rezygnujgcych z kandydowania. Mozna uznaé obawy o prywatnosc¢ za istotne, nie zaktadajgc
z gory ich skali ani skutkéw. Rekomenduje utrzymanie jawnosci informacji pozwalajacych
identyfikowac konflikty intereséw, przy przegladzie zakresu ujawnianych danych i jakosci ochrony
informacji wytaczonych z publikaciji.

Jawnosc¢ i efektywna kontrola nie sg tym samym. Dokument opublikowany jako nieczytelny skan
moze formalnie realizowaé¢ obowigzek, a jednoczesnie utrudniaé¢ poréwnanie informacji. Warto
ujednolici¢ sposodb prezentacji, zapewni¢ dostepnos¢ i wyjasniaé mieszkancom zakres
ujawnienia. Ochrona prywatnosci powinna by¢ powigzana z funkcjg antykorupcyjng i zasada
proporcjonalnosci. Nie rekomenduje catkowitego zniesienia jawnosci oswiadczen radnych
wytacznie na podstawie relacji o niecheci do kandydowania. Zmiana wymagataby wykazania,
ze alternatywny model zapewnia co najmniej poréwnywalng kontrole konfliktdw interesdw.

6.3 Prawa wyborcze mieszkancow bez polskiego obywatelstwa

Punkt wyjscia powinien by¢ precyzyjny: brak polskiego obywatelstwa nie oznacza w kazdym przypadku
braku praw wyborczych na poziomie gminy. Kodeks wyborczy (Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r.) oraz
informacja PKW dla wyborow 2024 roku (PKW 2024a) przewidujg udziat obywateli innych panstw UE
i Zjednoczonego Krélestwa w wyborach rady gminy oraz gtosowanie w wyborach wajta przy spetnieniu
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ustawowych warunkéw. Moga oni kandydowac do rady gminy, lecz nie na wdjta; nie majag takich
uprawnien w wyborach rady powiatu i sejmiku. W 2024 roku obwieszczenie PKW wykazato 2951
uprawnionych z tych kategorii w wyborach organéw wykonawczych (PKW 2024b). Liczba ta nie jest
liczbg wszystkich cudzoziemcdéw zamieszkujgcych Polske ani wszystkich potencjalnie uprawnionych
mieszkancow.

Dyskusja o rozszerzeniu dotyczy wiec przede wszystkim dtugotrwale zamieszkujgcych cudzoziemcéw
spoza kategorii objetych obowigzujgcym prawem. Argumentem za nig jest zwigzek mieszkanca ze
wspolnotg i ponoszenie konsekwencji lokalnych decyzji. Art. 1 ustawy o samorzadzie gminnym nie
przyznaje jednak automatycznie praw wyborczych kazdemu mieszkancowi (Ustawa z dnia 8 marca
1990 r.). Potencjalna reforma wymaga osobnej analizy konstytucyjnej i ustawowej, rozdzielenia prawa
do gtosowania od prawa do kandydowania oraz okreslenia, ktérych organéw miataby dotyczy¢. Nie
przedstawiam postulatu jako rozwigzania mozliwego do wdrozenia uchwatg rady. W pierwszej
kolejnosci warto poprawiac¢ informowanie oséb juz uprawnionych o warunkach udziatu.

Niezaleznie od zakresu praw wyborczych wtadze powinny zapewnia¢ mieszkanicom zrozumiatg
informacje o ustugach i decyzjach oraz mozliwos¢ udziatu w konsultacjach na zasadach wtasciwych
dla danego instrumentu. Nie nalezy utozsamiac¢ konsultacyjnego udziatu ze statusem wyborcy.
Wtaczanie do debaty 0sdb, ktérych dotyczg lokalne decyzje, moze jednak ograniczaé rozdzwiek miedzy
faktycznym sktadem wspadlnoty a uczestnictwem w jej zyciu publicznym. Rekomenduje rozpatrywanie
tego zagadnienia jako kwestii reprezentacji i integracji lokalnej, z zachowaniem precyzji co do
obowigzujacych uprawnien.

Whioski i rekomendacje

Reforma wyboréw samorzgdowych powinna odpowiadaé na konkretne problemy reprezentaciji,
konkurencji politycznej i rozliczalnosci wtadz. Nie ma podstaw do przyjecia jednego modelu dla
wszystkich szczebli samorzadu. Rdznice w zadaniach organdw, sposobie ich wyboru i relacjach
miedzy nimi wymagaja odrebnej oceny proponowanych zmian. Wspdélnym celem powinno byé
zapewnienie mieszkancom rzeczywistego wptywu na sprawy lokalne przy zachowaniu zdolnosci
samorzadu do sprawnego wykonywania zadan.

1. Referendum odwotawcze. Rekomenduje przeglad warunkéw waznosci referendum
odwotawczego, ze szczegdlnym uwzglednieniem zachet do strategicznej absencji. Za wariant wart
pogtebionej oceny uznaje zastgpienie progu frekwencyjnego wymogiem minimalnego poparcia dla
odwotania. Wysokos¢ i podstawe obliczenia takiego wymogu nalezy ustali¢ po poréwnaniu
wariantéw na wynikach rzeczywistych gtosowan. Maty udziat referenddéw spetniajgcych warunki
waznosci i rozstrzygajgcego wyniku uzasadnia przeglad procedury, lecz sam nie przesadza
o optymalnym rozwigzaniu. Nie rekomenduje automatycznego podnoszenia wymaganej liczby
podpiséw. Zmianom powinny towarzyszy¢ czytelniejsze procedury, przejrzystos¢ finansowania
kampanii i oddzielenie informacji urzedowej od agitacji.

2. Wybory do rad. Rekomenduje ocene liczebnosci organéw z uwzglednieniem liczby
mieszkancow, struktury osadniczej i zakresu wykonywanych zadan. Zasadne jest réwniez
rozwazenie zwiekszenia liczby mandatow w okregach proporcjonalnych, a w gminach stosujacych
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system proporcjonalny — wariantu jednego okregu obejmujgcego catg jednostke. Potencjalng
poprawe proporcjonalnosci nalezy zestawié z mozliwoscig reprezentowania poszczegélnych
czesci gminy. Nie rekomenduje powszechnego wprowadzenia JOW-éw w wyborach do rad
powiatow i sejmikow wojewddztw. Utatwienie wytonienia wiekszosci nie jest wystarczajacym
uzasadnieniem dla rozwigzan, ktére mogag ograniczac pluralizm tych organow.

3. Zgtaszanie kandydatéw na organ wykonawczy. Zasady zgtaszania kandydatow na wdjta,
burmistrza i prezydenta miasta powinny sprzyja¢ rzeczywistej konkurencji, przy zachowaniu
proporcjonalnych wymagan potwierdzajgcych poparcie dla kandydatury. Przejrzystosé
finansowania oraz kontrola wykorzystania zasobdéw publicznych sg konieczne niezaleznie od
przyjetej formuty wyborczej.

4. Limit kadencji. Za wariant wart dalszego rozwazenia uznaje ograniczenie kolejnych kadenc;ji
z mozliwoscig powrotu po przerwie. Pozwalatby on zachowa¢ wymog przerwy w sprawowaniu
urzedu po osiggnieciu limitu, a zarazem umozliwi¢ mieszkaicom ponowny wybor osoby wczesniegj
sprawujgcej funkcje. Ewentualne zréznicowanie zasad wedtug wielkosci gminy wymaga
uzasadnienia empirycznego. Nie rekomenduje indywidualnych wyjatkdw referendalnych.
Pierwszenstwo powinny mieé¢ reguty ogdlne, stabilne i ustanowione z odpowiednim
wyprzedzeniem, wraz z jednoznacznymi przepisami przejsciowymi.

5. Kontrola rad, jawnos$é i partycypacja. Nalezy wzmacniaé kontrole sprawowang przez rady,
uzytecznos$¢ publikowanych informacji oraz dostepnos$é instrumentéw uczestnictwa miedzy
wyborami. Jawnosé¢ oswiadczen majgtkowych powinna umozliwiaé¢ identyfikowanie konfliktéw
interesdw przy proporcjonalnej ochronie prywatnosci. Mieszkancy korzystajacy z konsultacji,
inicjatywy uchwatodawczej lub budzetu obywatelskiego powinni otrzymywaé zrozumiatg
informacje o przebiegu procedury i sposobie rozpatrzenia swoich propozycji.

6. Mieszkancy bez polskiego obywatelstwa. Priorytetem jest zapewnienie osobom juz
uprawnionym informacji umozliwiajacych korzystanie z przystugujgcych im praw wyborczych.
Potencjalne rozszerzenie tych praw wymaga osobnego zbadania na gruncie konstytucyjnym
i ustawowym. Warto zapewniaé wszystkim mieszkancom mozliwosé udziatu w debacie
i konsultacjach, niezaleznie od ich wynikéw, na zasadach wtasciwych dla tych instrumentow.

7. Ciagtos¢ zarzadzania. Ciggtos¢ zarzadzania powinna opiera¢ sie na czytelnych zasadach
czasowego przejmowania funkcji — w szczegolnosci na roli komisarza rzgdowego i terminach
przeprowadzenia wyboréw przedterminowych — oraz na sprawnym organizowaniu wybordéw
nastepcy we wszystkich przypadkach przewidzianych ustawa. Nie wymaga to ujednolicenia
modelu organdw wykonawczych na wszystkich szczeblach, lecz przejrzystego okreslenia ich
odpowiedzialnosci i wzajemnych relacji.

Miarg powodzenia reformy powinno byc¢ to, czy mieszkancy uzyskujg petniejszg reprezentacje,
bardziej wyréwnane warunki konkurencji oraz skuteczniejsze mozliwosci oceny i rozliczania wtadz.
Osiggniecie tych celdw wymaga tgcznego spojrzenia na wybory, kontrole miedzy wyborami i jakos¢
informacji publicznej, zzachowaniem odrebnych funkcji poszczegdlnych instytucji.
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1. Wstep

Regulacje trybu wyboru lokalnych wtadz podlegaty czestym zmianom o réznej wadze i réznym
wptywie na wynik wyboroéw, chociaz nie zawsze po mysli ich projektodawcow. Wiele z tych zmian
byto motywowanych interesem politycznym (partyjnym), niemniej nalezy przyznac, ze poczawszy
od pierwszej elekcji radnych gminnych testowano rézne rozwigzania, by z jednej strony zapewnicé
uczciwg reprezentacje mieszkancow, z drugiej — sprawne zarzgdzanie jednostkg samorzadowa.
Wybory lokalne bowiem — wprawdzie czesto traktowane instrumentalnie — sg faktycznie
narzedziem do realizacji roznych celow. | na potrzebne zmiany sposobu przeprowadzania wyboréow
lokalnych chce spojrze¢ przez pryzmat tych wtasnie celow.

A zatem — ordynacje wyborczg warto oceniaé, analizujgc jej funkcjonalno$é wobec celéw, ktérym
ma stuzy¢. Sg nimi:

1. wytonienie reprezentacji mieszkancéw — osdb, ktdére znajg lokalne potrzeby oraz
oczekiwania i ,mowig gtosem” wspodlnoty lokalnej, takze artykutujgc obecne w nigj
odmiennosci intereséw i pogladow;

2. obsadzenie organéw wtadz publicznych — wskazanie osdb, ktére bedg rzadzi¢/zarzadzaé
jednostkg samorzgdowg przez czas do kolejnej elekcji; a zarazem tych, ktére beda
rzadzacych kontrolowac (opozycji);

3. zapewnienie rotacji lokalnej elity politycznej, rozumianej jako zbiér oséb petnigcych funkcje
pochodzace z wyboru, tak aby odzwierciedlata ona zachodzgce we wspdélnocie lokalnej
zmiany pokoleniowe, ideologiczne oraz zwigzane ze $wiadomoscig i oczekiwaniami
mieszkancow;

4. rozliczenie inkumbentow — ,nagrodzenie” ponownym wyborem tych, z ktérych dziatan
mieszkancy sg zadowoleni, i ,,ukaranie” nieprzyznaniem mandatu tych, ktérzy nie spetnili
poktadanych w nich nadziei;

5. legitymizacja/autoryzacja decyzji podejmowanych przez organy wtadz publicznych.
Niezaleznie od tego, czy wybrany przedstawiciel dziata jako delegat, Scisle odwzorowujac
wole swoich wyborcéw, czy jako powiernik, kierujgc sie wtasnym osgdem tego co dobre
i stuszne, udzielenie mu mandatu legitymizuje jego przyszte decyzje.

Obok powyzszych celdw wybory moga stuzy¢ realizacji jeszcze innych zamierzen, np. moga zostaé
wykorzystane jako $rodek realizacji partykularnych intereséw. Stuzg tez jako sposoéb
komunikowania sie mieszkancéw z obecnymi i przysztymi wtodarzami jednostki samorzadowej,
a takze jako narzedzie ekspresji pogladow politycznych lub preferencji mieszkancow. Jednak, choc¢
wazne, nie sg to kluczowe zagadnienia stanowigce przedmiot debaty o pozadanych i mozliwych
zmianach w prawie wyborczym do organdw wtadz publicznych w jednostkach samorzadu
terytorialnego.
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W dalszej czesci odniose sie do funkcjonalnosci obowigzujacych przepiséw wyborczych
w kontekscie przedstawionych celéw oraz niektérych zagadnien poruszonych w zagajeniu do
debaty NIST. Ogranicze sie rowniez do ordynacji wyborczej do organéw podstawowych jednostek
samorzadu terytorialnego, tj. gmin.

2. Czy tryb wyboru samorzgdowego organu stanowigcego sprzyja
stusznej reprezentacji mieszkancow?

Wybory stanowig klucz do demokracji. Przy czym zaktadam faktyczng realizacje ich zasad:
powszechnosci, wolnosci, bezposredniosci, uczciwosci, tajnosci gtosowania oraz — z pewnymi
zastrzezeniami — rownosci. Ta ostatnia zasada odnosi sie do tytutowej ,,stusznej” reprezentaciji, ktorej
znaczenie, zaréwno w teorii, jak i w praktyce, jest trudno uchwytne, gdyz samo pojecie reprezentacji ma
wiele znaczen. Jak pisze Nadia Urbinati (2006, s. 42): ,,[r]leprezentacja demokratyczna jest reprezentacja
sprawiedliwg (fair) lub stuszna (just) o tyle, o ile dotyczy kwestii rzecznictwa i reprezentatywnosci; kwestii
znaczacej obecnosci, a nie tylko samej obecnosci, w grze nieporozumien i porozumien, jaka jest
demokracja”(ttum. wtasne). Zatem w tej czesci skupie sie na wybranych cechach obowigzujgcej
ordynacji wyborczej, ktérych modyfikacja moze przyczyni¢ sie do bardziej sprawiedliwej i stusznej
reprezentacji.

Stuszne jest rozpoczecie dyskusji nad sprawiedliwg reprezentacja od zagadnienia, ktore Pawet
Swianiewicz (2026) sygnalizuje jako pierwsze, tj. wielkosci rad. Obok wskazania jej zréznicowania w
panstwach europejskich, warto przypomnieé¢ o zmianach, ktére zaszty w Polsce od 1990 roku. Pomijajac
szczegdty kolejnych regulacji, warto zaznaczyé, ze liczba radnych w najmniejszych gminach (poczatkowo
do 4 tys. mieszkancéw) nigdy nie byta nizsza niz 15. Chociaz ustawodawca podijat probe jej obnizenia
Ustawa z dnia 11 kwietnia 2001 r. 0 zmianie ustaw: 0 samorzgdzie gminnym, o samorzadzie powiatowym,
0 samorzadzie wojewddztwa, o administracji rzadowej w wojewddztwie oraz o zmianie niektérych innych
ustaw (art. 1, pkt 14) do 12 dla gmin liczacych do 5 tys. mieszkancow. Nowelizacja ta ostatecznie nie
weszta w zycie, poniewaz 15 lutego 2002 r. uchwalono ustawe zmieniajgca ordynacje wyborcza do rad
samorzadowych. Ustawa ta ustalita minimalng liczbe radnych na 15 w gminach liczacych do 20 tys.
mieszkancéw (Ustawa z dnia 15 lutego 2002 r., art. 1 pkt 1). Zdecydowano sie zatem zwiekszy¢ liczbe
gmin, ktérych mieszkancy beda reprezentowani przez rady w najmniejszym ustawowo sktadzie.
Powaznie natomiast zmniejszono liczebnos¢ rad gmin powyzej 20tys. mieszkancéw, okreslajac
maksymalna liczbe radnych w jednostce szczebla podstawowego na 45.

Wozgledy, ktérymi kierowano sie w 2002 roku, zmniejszajgc liczebnos¢ rad, czyli usprawnienie zarzadu
jednostkg samorzadowa i koniecznos$¢ oszczednego gospodarowania srodkami publicznymi — uwazam
za aktualne. Obok nich pojawit sie czynnik demograficzny, ktéry nalezy wzig¢ pod uwage, proponujgc
zmiany w sktadzie organéw przedstawicielskich i trybie ich wytaniania. Od ponad dekady liczba
mieszkancoéw kraju spada. Wedtug danych GUS (2025), tylko w ciggu 2024 roku ubyto w Polsce 147 421
mieszkancéw. Ubytek ludnosci odnotowuje sie w kazdym wojewddztwie, w ok. 89% powiatow oraz
78,8% gmin. Zatem liczba mieszkancéw przypadajgca na jeden mandat radnego w wiekszosci JST,
w zwigzku z malejgca liczbg mieszkancéw, rowniez spada.
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Przybywa gmin najmniejszych, tj. liczacych ponizej 10 tys. mieszkancéw. W 2019 roku byto ich
1594, podczas gdy w roku 2025 — 1608, co wigze sie z ubytkiem liczby ludnosci oraz z powstaniem
w 2025 roku nowej gminy liczacej ponizej 10 tys. mieszkancow. Tym samym spadta liczba gmin
liczacych miedzy 10 tys. a 20 tys. mieszkancéw (z 538 w roku 2019 do 531 w 2025 roku). W mojej
ocenie szczegldlnie widoczne sg dysproporcje w reprezentacji miedzy gminami liczacymi do 10 tys.
mieszkancow — z ktérych niemal 75% ma nie wiecej niz 5 tys. mieszkarncéw — a gminami o liczbie
ludnosci od 10tys. do 20tys. Ma to zwigzek nie tylko ze znacznymi réznicami w liczbie
mieszkancow reprezentowanych przez jednego radnego (w najwiekszej gminie do 10 tys.
mieszkancow teoretycznie jeden radny przypada na 666 mieszkancow, podczas gdy w najwiekszej
gminie do 20 tys. mieszkancéw — na 1333), ktére majg miejsce takze w gminach wiekszych, ale
takze z tym, ze gminy do 20 tys. mieszkancéw stanowig 86% wszystkich gmin i chociaz zyje w nich
tylko ok. 45% obywateli, to jest tam wybieranych ponad cztery i poétkrotnie wiecej radnych niz
w pozostatych gminach. Ponadto, jak podaje Adam Gendzwitt, wsrod tych gmin wieksza jest
rozpietos¢ indeksu wyboréw samorzgdowych, osiggajgcego wartosci od 27,27 p. do 79,60 p.,
niz w przypadku gmin wiekszych™.

Narastajagcym problemem w matych gminach sga wybory niekonkurencyjne. Jak pisze Marek
Mazurkiewicz (2022), zjawisko niekonkurencyjnosci wyboréw do rad gmin dotyczyto 18%
gmin w 2010 roku, 24% gmin w roku 2014 r, 35% gmin w 2018 roku. Jak podata PKW (2024)
w wyborach w 2024 roku w 3 330 okregach wyborczych, w 845 gminach do 20 tys. mieszkancdw,
zgtoszono tylko jednego kandydata, tym samym osoby te uzyskaty mandaty bez gtosowania (patrz
Banasik 2024). Bez gtosowania caty sktad rady wytoniono w 14 gminach. Zmniejsza sie rowniez
liczba chetnych do petnienia mandatu radnego. Srednia liczba kandydatéw ubiegajacych sie
o0 mandat w gminach do 20 tys. spadta z 4,4 w 2002 roku do 2,7 w roku 2024. Podobne zjawisko,
cho¢ w mniejszym stopniu, dotkneto réwniez pozostate gminy.

Aby ztagodzié¢ skutki opisanych procesdw dla reprezentatywnosci wyboréw w matych gminach, za
konieczne i politycznie realne uwazam przede wszystkim zmniejszenie liczebnosci rad w gminach
do 10 tys. mieszkancéw. Zmiana ta czesciowo wyrdéwnataby poziom reprezentatywnosci rad —
rozumianej jako liczba mieszkancow przypadajgcych na jednego radnego — w gminach ponizej
10 tys. mieszkancow w relacji do gmin miedzy 10 tys. a 20 tys. mieszkancéw. Dodatkowo mogtaby
zwiekszy¢ konkurencyjnos¢é wyboréw w najmniejszych gminach, o ile wieksza rywalizacja nie
zniechecitaby potencjalnych kandydatéow. Aby jednak zmiana ta faktycznie poprawita
konkurencyjnos$¢, nalezatoby rozwazy¢ zmniejszenie liczby mandatéw radnych w gminach do
10 tys. mieszkancow do maksymalnie 9.

Konkurencyjnos¢ wyboréw mozna bytoby réwniez zwiekszy¢ poprzez powrdt do okregow
wielomandatowych w gminach liczgcych do 20 tys. mieszkancow, przy jednoczesnym utrzymaniu
systemu wiekszosciowego. Taki sposdb obsadzania mandatéw funkcjonowat w Polsce w latach
1998-2014, do czasu wprowadzenia jednomandatowych okregdw wyborczych we wszystkich

0 Indeks wyboréw samorzgdowych zostat opracowany na podstawie danych urzedowych. Uwzglednia on frekwencje wyborczg, liczbe
i ré6znorodnos$¢ kandydatéw, poziom konkurencji miedzy nimi, réznorodno$¢ reprezentacji politycznej oraz prawidtowos$¢ przebiegu wyboréw (patrz
Gendzwitt 2025).
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gminach poza miastami na prawach powiatu (patrz Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. i Gendzwitt
2020). Rozwigzanie to wyeliminowatoby obecng konieczno$é¢ dokonywania zero-jedynkowego
wyboru oraz zmniejszytoby liczbe gtoséw zmarnowanych. Wymagatoby jednak przyjecia zatozenia,
ze —inaczej niz w ordynacji sprzed 2014 roku — wszystkie okregi bytyby kilkumandatowe, cho¢ ich
wielkos¢ nie musiataby by¢ jednolita. W kazdym przypadku wyborca dysponowatby tyloma
gtosami, ile mandatow obsadza sie w danym okregu.

Wprowadzajgc okregi wielomandatowe w miejsce jednomandatowych, nalezy liczyé sie
z mozliwoscig wystgpienia zjawisk obserwowanych wczesniej, w szczegélnosci sytuacji, w ktérych
wyborcy, czy to z checi wzmocnienia szans wtasnego kandydata, czy z braku wiedzy o zasadach
gtosowania, nie wykorzystujg wszystkich z przystugujacych im gtoséw (Gendzwitt 2020). Tego
zjawiska nie da sie unikng¢, mozna jednak stara¢ sie lepiej informowa¢ wyborcow
o przystugujacych im prawach i zasadach gtosowania, co byé moze ograniczytoby jego skale.

Zagadnieniem, ktére w tej chwili by¢ moze nie jest palace, jednak w moim przekonaniu powinno
zostaé uregulowane w najblizszej przysztosci, sg prawa wyborcze przystugujgce obywatelom
panstw trzecich zamieszkujacym terytorium RP w wyborach do organéw jednostek samorzgdu
terytorialnego. Obecnie wszystkim obywatelom Unii Europejskiej zamieszkujacym w panstwie
cztonkowskim UE, ktérego nie sg obywatelami, przystuguja prawa wyborcze — czynne i bierne —
w wyborach lokalnych i do Parlamentu UE, na takich samych zasadach, co obywatelom panstwa,
ktore zamieszkuja. Pod pojeciem wyborow lokalnych prawo unijne rozumie wybory do jednostek
stopnia podstawowego samorzadu terytorialnego oraz jednostek im podlegtych, obejmujac
zaréwno wybory organéw przedstawicielskich, jak i wykonawczych (Dyrektywa Rady 1994). Jednak,
w Swietle przepiséw polskiego Kodeksu wyborczego (Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r., art. 11, § 1,
pkt 6) obywatele panstw cztonkowskich UE, a takze Zjednoczonego Krélestwa Wielkiej Brytanii
i Irlandii Pétnocnej moga gtosowac i kandydowaé w wyborach gminnych organéw stanowigcych,
lecz nie moga kandydowac w wyborach organu wykonawczego. W swietle informacji Panstwowej
Komisji Wyborczej uprawnionych do gtosowania na podstawie tych przepiséw byto w 2018 roku
2416 obcokrajowcow, zas w roku 2024 — 3645 (PKW 2018 i PKW 2024).

Panstwa cztonkowskie UE przyznajg obywatelom panstw spoza Unii prawa wyborcze w wyborach
lokalnych —w petnym zakresie lub w formie ograniczonej — stosujac przy tym zréznicowane wymogi
dotyczgce dtugosci pobytu (patrz Jakuszewicz 2015). Polska znajduje sie wsrod panstw, ktére
takich praw nie przyznajg. Rozwazajgc taka mozliwosé, warto spojrze¢ na rozwigzania
obowiagzujgce w innych krajach. Za modelowe uwazam rozwigzania obowigzujgce w panstwach
nordyckich, ktére wypracowaty stosunkowo jednolite rozwigzania dotyczace przyznawania praw
wyborczych mieszkanncom nieposiadajgcym obywatelstwa UE. W Finlandii, Szwecji, Danii, Islandii
oraz Norwegii osoby takie mogag korzysta¢ zaréwno z czynnego, jak i biernego prawa wyborczego
w wyborach do wszystkich szczebli samorzadu terytorialnego. Obywatele panstw nordyckich —
niezaleznie od przynaleznosci tych panstw do Unii Europejskiej — traktowani sg na réwni
z obywatelami danego kraju. Pozostali mieszkancy spoza UE réwniez uzyskujg prawa wyborcze,
oile legalnie i nieprzerwanie zamieszkujg dane panstwo przez okreslony czas: dwa lata w Finlandii,
trzy lata w Szwecji (a takze w Norwegii), cztery lata w Danii oraz piec¢ lat w Islandii.

100



Przyznanie praw wyborczych cudzoziemcom, niezaleznie od posiadanego przez nich obywatelstwa
byto przedmiotem dyskusji prawnikéw analizujgcych to zagadnienie w odniesieniu do przepiséw
Konstytucji RP. Artykut 16 pkt 1 tejze stanowi, ze ,[0]gét mieszkancow jednostek zasadniczego
podziatu terytorialnego stanowi z mocy prawa wspolnote samorzgdowg”, co pozwala uzna¢, ze
chodzi takze o rezydentéw obcokrajowcow. Niektérzy jednak wywodzag z jej art. 62 pkt 1:
»[0]bywatel polski ma prawo udziatu w referendum oraz prawo wybierania Prezydenta
Rzeczypospolitej, postéw, senatoréw i przedstawicieli do organdéw samorzadu terytorialnego, jezeli
najpézniej w dniu gtosowania konczy 18 lat” — ze prawa wyborcze przystuguja wytacznie
obywatelom Rzeczpospolitej. Niemniej Trybunat Konstytucyjny (wyrokiem z dnia 11 maja 2005r.,
Sygn. akt K 18/04) stwierdzit zgodnos¢ przyznania obywatelom UE praw wyborczych w wyborach
do gminnych organéw samorzgdowych z art. 62 Konstytucji RP. W swietle wyroku TK prawo to moze
zostaé rozciggniete réwniez na obywateli panstw spoza UE, a takze bezpanstwowcéw. Uwazam,
ze ustawodawca powinien zdecydowac sie na takg zmiane w Kodeksie wyborczym. Skoro bowiem
stali mieszkancy gminy pochodzacy spoza obszaru UE i pozostajgcy legalnie na terytorium
Rzeczpospolitej ponoszg ciezary publiczne na rzecz gminy, powinni réwniez mie¢ prawo
ksztattowania jej organdw samorzadowych. Warto bytoby przyja¢ rozwigzanie nordyckie,
przyznajgc tym mieszkancom petnie praw wyborczych w wyborach do organéw stanowigcych
gmin, zwymogiem kilkuletniego domicylu.

3. Czy ordynacja wyborcza pozwala na zmiane obsady organdw wtadz
publicznych w samorzadzie?

Pytanie sformutowane w powyzszym tytule znalazto czesciowa odpowiedz w poprzedniej czesci,
gdzie wskazane zostato zjawisko wyboréw bezalternatywnych do rad gmin. Jak wskazuje Jacek
Raciborski (2018), powotujac sie na teorie poliarchii Roberta Dahla, wybory — aby byty
demokratyczne — muszag by¢ konkurencyjne. Innym warunkiem waznym z uwagi na analizowane
zagadnienie, wymienionym przez autora, jest prawo prawie kazdego dorostego Polaka do ubiegania
sie o0 mandat radnego w wybranej jednostce samorzgdowej oraz o stanowisko wéjta, burmistrza
lub prezydenta miasta (dalej: wdjta). Prawne ograniczenia w zakresie korzystania z tego prawa sg
niekontrowersyjne.

Bezalternatywnos¢ wwyborach rad pogtebia réwniez znaczna liczba gmin, w ktérych taki charakter
miato rowniez gtosowanie na wojta. Jak wskazuje Marek Mazurkiewicz (2022), w 2014 roku takich
przypadkéw byto 251, zas w 2018 — 332, chociaz nie mozna, tak jak w wypadku wybordow rad gmin,
wskazaé na trend rosngcy, gdyz w poprzednich elekcjach byto raz mniej, a raz wiecej gmin, gdzie
kandydat na wéjta nie miat konkurenc;ji (w 2006 — 276; w 2010 — 302).

Mozna teoretycznie uznag, ze brak kontrkandydata stanowi wyraz akceptacji mieszkancow dla
dziatan dotychczasowego wdjta, a takze brak osoby, ktdra mogtaby wdjta ,,godnie” zastgpic,
chociaz warto pamieta¢, ze nie musi by¢ to mieszkaniec tej samej gminy. Inaczej niz
w wyborach do rad samorzadowych, biernym prawem wyborczym w wyborach wdéjta cieszg sie
rowniez osoby zamieszkujace inne gminy. Jednak — takze teoretycznie — mozna uznag,
ze bezalternatywne wybory organu wykonawczego stanowig wyraz bezsilnosci mieszkancow
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wobec sieci powigzan tegoz z wptywowymi cztonkami wspélnoty (np. lokalnymi
przedsiebiorcami), osobami spoza niej (np. politykami na poziomie powiatu, wojewddztwa czy
kraju), lokalnymi mediami, a takze zaleznosci niektorych mieszkancéw od woijta
(np. poprzez zatrudnienie w jednostkach organizacyjnych gminy). Zatozenie o istnieniu takich
sieci powigzan byto jedng z przestanek ograniczenia liczby kadencji gminnego organu
wykonawczego.

Za inng przestanke mozna uznacé ostabienie pozycji organu stanowigcego w relacji do organu
wykonawczego w sytuacji nieograniczonego czasu wykonywania mandatu tego drugiego. Oba
»hiebezpieczenistwa” byty znane w czasie prac nad prawem o bezposrednim wyborze wdjta,
burmistrza i prezydenta miasta. Jednak owczesne okolicznosci, tj. niestabilnos¢ zarzadow
gmin — czeste zmiany ich sktadu, w szczegdélnosci osoby piastujgcej urzad wéjta, dazenie do
wzmochienia pierwiastka menedzerskiego w realizacji zadann gminy, a takze duze poparcie
spoteczne dla wytaniania gminnego organu wykonawczego w wyborach powszechnych,
zdecydowaty o wprowadzeniu w 2002 roku tego rozwigzania (Kotarba 2025). | wprawdzie coraz
wiecej jest zwolennikdéw powrotu do rozwigzan sprzed 2002 roku, to w moim przekonaniu
przestanki, ktére doprowadzity do zrezygnowania z nich wtedy, sa nadal wazne. Zatem
podsumowujgc, nie ma ani poparcia politycznego, ani spotecznego dla obsadzania organu
wykonawczego w gminie w inny sposob niz wybory powszechne.

Wracajgc jednak do liczby kadencji, ktérej ograniczenie ocenia sie czasami i niejednoznacznie
przez pryzmat regulacji konstytucyjnych (patrz Posiedzenie Komisji Samorzadu Terytorialnego
i Administracji Panstwowej (nr 30) w dniu 18.11.2024.), uwazam ze, po pierwsze, o ile wczesniej
ustawodawca nie zdecyduje sie usungé¢ z porzadku prawnego tego ograniczenia'’, konieczne
bedzie orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego w tej sprawie. Warto dodac, ze od 5 sierpnia 2025
roku wniosek w sprawie zbadania konstytucyjnosci przedmiotowego przepisu Kodeksu
wyborczego z przepisami Konstytucji RP oczekuje na rozstrzygniecie Trybunatu Konstytucyjnego
(wniosek K 7/25). Jezeli Trybunat rozstrzygnie sprawe, uznajac niekonstytucyjnos¢ ograniczenia
prawa wybieralnosci woéjta w zwiazku z dwukrotnym petnieniem mandatu, moze to stanowié¢
skuteczng bariere dla jakichkolwiek dziatan do tego zmierzajacych.

Mimo watpliwosci prawnych o charakterze konstytucyjnym, warto jednak zastanowié¢ sie nad
zagadnieniem ograniczenia liczby kadencji wojtow, ktére znalazto przychylne stanowisko
Komisji Weneckiej (Venice Commission 2019). Przypadki przegranej wieloletnich wadjtéw
wskazujg z jednej strony, ze mozliwa jest skuteczna mobilizacja mieszkanncéw przeciw
kontynuowaniu przez nich tej odpowiedzialnej funkcji publicznej. Z drugiej jednak strony,
wskazuje albo na zmeczenie mieszkancéw dtugoletnim piastowaniem urzedu, albo
zmeczeniem samego inkumbenta, ktéry jednak nie ma odwagi ustgpi¢ ze stanowiska we
wtasciwym momencie.

" Ztozony w dniu 26 maja 2026 r. Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy oraz ustawy o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy nie
zawiera propozycji usuniecia z Kodeksu wyborczego przedmiotowego przepisu (art. 11 8 4). Niemniej propozycja taka moze sig pojawi¢ w czasie prac
w Sejmie (lub w Senacie) nad tym projektem.
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Nie sposob jednak odrzuci¢ argumentu o ograniczonej mozliwosci realizacji dziatan strategicznych
dla gminy w sytuacji, gdy na ich zaplanowanie i realizacje ma sie maksymalnie dziesie¢ lat. Sadze,
ze wydtuzenie mozliwosci pozostawania na urzedzie o kolejg — trzecig — kadencje w duzej mierze
rozwigzatoby ten problem.

4. Czy wybory stanowig skuteczny mechanizm rozliczania oséb
petnigcych funkcje w samorzadzie terytorialnym?

Rozliczalnos¢ polityczna, w odréznieniu od kontroli politycznej czy spotecznej, odnosi sie do
zdarzen minionych, ktérych skutki sg widoczne. Nie ma wiec charakteru ciggtego ani nie
dotyczy spraw biezgcych. Jednoczesnie jest procesem bardziej ztozonym. Podobnie jak
kontrola opiera sie na informaciji, ktora staje sie przedmiotem debaty miedzy podmiotem
rozliczanym a rozliczajgcym forum, by ostatecznie umozliwi¢ temu ostatniemu wyciagniecie
konsekwencji. W tym ujeciu procedura wyborcza stanowi jeden z podstawowych
mechanizmow rozliczania lokalnych politykow.

Wybory nie sg jednak mechanizmem doskonatym. Przede wszystkim dlatego, ze nie dotycza
wytacznie oceny przesztosci, ale réwniez, a wtasciwie przede wszystkim, ,wyboru” przysztosci.
Ponadto kampania wyborcza, choé¢ obfituje w informacje, nierzadko opiera sie réwniez na
potprawdach czy niezweryfikowanych zarzutach, a towarzyszaca jej debata publiczna bywa
przesycona emocjami i sktonnoscig do sensacyjnosci. Pomimo utomnosci sg jednak wybory
najbardziej powszechng formg rozliczania wtadz publicznych. Jednak ta funkcja wyboréw ma
charakter wtdérny w stosunku do funkcji wytaniania osdéb piastujgcych mandat radnego oraz
wojta.

Jezeli wybory maja charakter niekonkurencyjny — mam tutaj na mysli wybory do rady w sytuaciji,
gdy zarejestrowana liczba kandydatéw jest rowna liczbie radnych wybieranych w danym okregu
wyborczym lub od niej mniejsza — mechanizm rozliczania inkumbentéw w praktyce nie
funkcjonuje, gdyz gtosowanie sie nie odbywa. Odmiennie przedstawia sie sytuacja w wyborach
wojta (burmistrza, prezydenta miasta) — nawet jedyny kandydat musi uzyskaé ponad 50%
waznie oddanych gtoséw. Zatem wyborcy zachowujg mozliwosé ,rozliczenia” urzedujgcego
wojta, o ile zdecyduje sie ponownie ubiega¢ o mandat. Trzeba jednak wzig¢ pod uwage
zniechecenie mieszkancoéw do udziatu w wyborach w sytuacji, gdy wyboru nie maja.

Innym przypadkiem, kiedy wyborcy tracg mozliwos¢ ,,rozliczenia” urzedujgcego wdjta, jest ten,
gdy wtodarz — cho¢ potencjalnie sktonny do ubiegania sie o reelekcje — nie moze kandydowac
ze wzgledu na ustawowe ograniczenie liczby kadencji. W konsekwencji regulacja ta, jak sie
wydaje w sposéb nie do konca przewidziany przez ustawodawce, pozbawia mieszkancow
zarowno mozliwosci ,nagrodzenia” organu wykonawczego poprzez ponowny wybor, jak i jego
»ukarania” poprzez odmowe przedtuzenia mandatu.

Podobnie jednak rozliczalnos¢ wyborcza jest utomna, gdy ubiegajacy sie o reelekcje wojt
dysponuje zasobami pozwalajgcymi zdyskontowa¢ jego ewentualne niepowodzenia
w zarzadzaniu gming. Nalezg do nich m.in. mozliwo$¢ organizowania réznych wydarzen
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z udziatem mieszkancoéw, publikowanie przychylnych materiatéw w mediach samorzadowych
czy, z racji petnionej funkcji, czesty udziat w réznych uroczystosciach. Wszystko to moze
wptywaé na ocene inkumbenta przez wyborcow. Tak czy inaczej, ograniczenie liczby kadencji
organu wykonawczego prowadzi do czesciowego ograniczenia mozliwosci rozliczania tego
organu.

5. Czy wybory lokalne stanowig wystarczajgce zrodto legitymizacji decyzji
zapadajgcych w organach jednostek samorzgdu terytorialnego?

Bas Denters (2006; s. 271) sygnalizowat ostabienie legitymizacji rad samorzadowych w wyniku
spadku frekwencji wyborczej, rosngcej nacjonalizacji wyboréw samorzgdowych oraz rosngcej
popularnosci pozawyborczych form uczestnictwa politycznego. Tutaj chce zwrdci¢ uwage na
zagadnienie frekwencji wyborczej, ktére wprawdzie wykracza poza ramy proponowanej dyskusiji
o ordynacji wyborczej, niemniegj to, ile oséb pdjdzie do wyboréw, jest wazne dla sity mandatu
rzgdzgcych. Duza przewaga kandydata nad pozostatymi oznacza jego silng legitymacje do
sprawowania wtadzy, podczas gdy wygrana ,0 wtos” bywa interpretowana jako ,dzieto
przypadku”.

Dane PKW pokazujg na wzrost frekwencji w wyborach samorzadowych, ktéry miat kulminacje
w roku 2018, osiggajgc: w wyborach do rad, w gminach do 20 tys. mieszkancéw — 55,62%,
w gminach powyzej 20tys. mieszkancéw — 54,77%, w powiatach — 54,64%,
zas w wojewddztwach — 54,84% (PKW 2018), lecz w 2024 roku spadajgc do 54,58% w gminach
do 20tys. mieszkancow; do 50,42% w gminach powyzej 20 tys. mieszkancow; 52,80%
w powiatach oraz 51,94% w wojewddztwach (PKW 2024). Poniewaz miedzy wyborami w 2018
roku a tymi z roku 2024 nie zaszty zmiany w przepisach wyborczych, wspomniany spadek nie
jest tego rezultatem.

Znalezienie zaleznosci miedzy zasadami ordynacji wyborczej a poziomem frekwencji jest dos¢
trudne, gdyz ta ostatnia jest uwarunkowana wieloma innymi czynnikami (np. wielkoscia
jednostki samorzadowej, jej peryferyjnoscia, typem osadnictwa, terminem wyboréw, kultura
polityczng). Niemniej jak wskazujg Adam Gendzwitt i inni (2015), wybory niekonkurencyjne
(pozostajgce w pewnej zaleznosci od ordynacji wyborczej) negatywnie wptywaja na frekwencje,
a zatem i legitymizacje wytanianych w nich rad i organéw wykonawczych. Potwierdza to réznica
w frekwencji w wyborach 2014, 2018 i 2024 roku, w gminach do 20 tys. mieszkancéw
poddanych analizie przez Marka Mazurkiewicza (2022). W wyborach samorzadowych w 2018
roku nie przeprowadzono w tych gminach wyboréw do rad, poniewaz zgtoszono tylko jeden
komitet wyborczy. We wszystkich tych gminach frekwencja w wyborach woéjta byta nizsza niz
w 2014 roku, gdy wybory miaty charakter konkurencyjny. Spadek frekwencji wynidost od 1 do 17
punktow procentowych, przy medianie rownej 12 punktow.
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W 2024 roku w dwdch sposréd tych gmin sytuacja pozostata niezmieniona — wybory nadal byty
niekonkurencyjne, a frekwencja ponownie sie obnizyta. W pozostatych gminach kandydatéw
zgtosito juz po kilka komitetéw wyborczych. W jednej z nich odnotowano wprawdzie niewielki
dalszy spadek frekwenciji, jednak w dziesieciu kolejnych nastgpit jej wzrost, mieszczacy sie
w przedziale od 3 do 15 punktéw procentowych (mediana: 11,5)2.

Ta, wprawdzie powierzchowna i oparta na nielicznych przypadkach, analiza pokazuje mniejsze
zainteresowanie wyborami, gdy dotycza tylko organu wykonawczego. Pokazuje rowniez potencjat
mobilizacyjny wyboréw do rady. Szczegdélnie istotng konsekwencja jest jednak ostabienie
demokratycznej legitymizacji organdéw samorzadu lokalnego, z ktérych tylko jeden uzyskuje
bezposredni mandat od mieszkancow.

Zagadnienia legitymizacji nie mozna oddzieli¢ od kwestii reprezentacji. Przyktadem moze byc¢
gmina Korczew w wojewddztwie mazowieckim. Cho¢ w wyborach samorzgdowych w 2024 roku
uczestniczyty tam dwa komitety wyborcze, wszystkie mandaty w radzie zdobyt jeden z nich,
uzyskujgc 50,91% gtoséw. W rezultacie niemal potowa wyborcéw zostata pozbawiona
reprezentacji w organie stanowigcym gminy.

Problemten jestdobrze zbadany i opisany w literaturze przedmiotu, dlatego nie ma potrzeby szerzej
go tutaj rozwija¢. Majagc jednak na uwadze zaréwno przedstawiony przyktad, jak i kwestie
legitymizacji organéw wytanianych na podstawie obecnych przepiséw, warto powrdéci¢ do
wyartykutowanego juz tutaj postulatu przywrécenia w gminach liczacych do 20 tys. mieszkanncéw
okregow wielomandatowych przy jednoczesnym zachowaniu zasady wiekszosci wzglednej. Okregi
takie, obejmujgce wiekszg liczbe wyborcéw niz obecne okregi jednomandatowe, stwarzatyby nie
tylko szanse na wytonienie lepszej reprezentacji, lecz — dzieki swojej wiekszej skali, mierzonej liczba
mieszkancow — sprzyjatyby takze wzmocnieniu demokratycznego mandatu radnych™.

6. Zakonczenie

Konczac, chce zwrdcié¢ uwage, ze po pierwsze, nie jest mozliwe zaprojektowanie takiego systemu
wyborczego, ktéry na réwni realizowatby kazdg z funkcji demokratycznych wyboréw. Trzeba
dokona¢ koncesji jednych funkcji na rzecz innych. | tutaj wiekszg wage przyznaje
reprezentatywnosci i réwnosci wyboréw, ale réwniez stworzeniu lepszych warunkéw wymiany
lokalnych elit politycznych. W zwigzku z tym mniejszg wage przywigzuje do funkcji wyborczego
rozliczenia sprawujgcych urzad radnych i wojta.

Po drugie, ograniczeniem niniejszego studium jest brak odniesienia do trybu wyboréw organéw
stanowigcych w powiecie i w wojewddztwie. Uwazam, ze samorzgdowym powiatom potrzebna jest
zmiana ustrojowa, ktérej jednym z elementéw powinno by¢ wprowadzenie wyboréw posrednich do
rad, ktérych sktad bytby wytaniany przez radnych gminnych i wéjtéw sposrdd ich grona. Przemawia
za tym zblizony charakter zadan realizowanych na poziomie gmin i powiatdéw, obecnie sztucznie

2 Obliczenia wtasne na podstawie danych publikowanych na stronach PKW.
'3 Na korzysci ptyngce ze stosowania wyboréw wiekszosciowych w okregach wielomandatowych w kontekscie frekwencji wyborczej zwracajag
uwage Pierzgalski i inni (2025).
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rozdzielonych przepisami ustaw, oraz powtarzajgce sie gtosy ptynace ze strony samorzadoéw
gminnych sygnalizujgce niedostateczng wspotprace z powiatem lub zgota jej brak. Odwrét od
wyboréw bezposrednich organéw samorzgdowych szczebla posredniego nie bytby odosobniony™.

Po trzecie, podnoszonag kwestig w literaturze przedmiotu (patrz Raciborski 2018) jest ograniczona
reprezentatywnosc¢ sejmikéw wojewddztw wynikajaca z obliczania gtoséw na listy w skali catego
wojewddztwa, obowigzywania piecioprocentowej klauzuli zaporowej oraz liczenia gtoséw metoda
D’Hondta. Ten tryb wyboru sejmikéw sprzyja duzym partiom politycznym, ograniczajac szanse
reprezentacji wyborcéw mniejszych partii i komitetéw lokalnych w wojewdédzkim organie
stanowigcym. W konsekwencji, cho¢ formalnie kazdy powiat uzyskuje swojg reprezentacje
w sejmiku, jej rzeczywista reprezentatywnos$é moze pozostawac ograniczona. W tej sytuacji warto
poszukiwaé¢ takiego rozwigzania, ktore nie doprowadzi do rozdrobnienia sktadu sejmiku,
a jednoczesnie ztagodzi dominacje najwiekszych partii.

Przedstawiona tu, sitg rzeczy uproszczona, analiza potrzebnych zmian w systemie wyboréw
samorzadowych wykracza poza ocene politycznych mozliwosci ich wdrozenia. Nie przesadzajac,
komu i z jakich powoddéw mogtoby zalezeé¢ na konkretnych rozwiagzaniach, wszelkie zmiany
w samorzgdowej ordynacji wyborczej, podobnie jak inne regulacje posrednio lub bezposrednio
dotyczgce  wspodlnot  samorzadowych, powinny byé poprzedzone  konsultacjami
z ich przedstawicielami. Mam nadzieje, ze niniejsza debata jest, jezeli nie ich poczatkiem,
to waznym etapem.

4 Od ponad dziesigciu lat rady prowincji we Wtoszech funkcjonuja w sktadzie wytanianym przez radnych i burmistrzéw gminnych. Szerzej patrz:
Bokszczanin (2019).
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