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WYBRANE ZMIANY W SYSTEMIE WYBORCZYM ORGANOW
JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO WYNIKAJACE
Z USTAWY O ZMIANIE NIEKTORYCH USTAW W CELU
ZWIEKSZENIA UDZIALU OBYWATELI W PROCESIE
WYBIERANIA, FUNKCJONOWANIA I KONTROLOWANTA
NIEKTORYCH ORGANOW PUBLICZNYCH —
WSTEPNA OCENA

Streszczenie: Artykut jest proba analizy zmian wyborczych, jakie w ustroju samorzadu teryto-
rialnego wprowadzita ustawa z 11 stycznia 2018 r. Autorzy opracowania wskazali najwazniejsze
obszary, ktore ulegly zmianie, patrzac na nie zarowno z punktu widzenia wymienionych w tytule
ustawy obywateli, jak 1 z punktu widzenia poszczegdlnych instytucji. Do najwazniejszych zmian
autorzy zaliczyli m.in. te z zakresu biernego prawa wyborczego, formuly wyborczej i struktury
okregow. Wobec braku stosownej perspektywy czasowej autorzy ograniczyli si¢ do analizy praw-
no-politologicznej, wskazujac jedynie ewentualne konsekwencje omawianych zmian.

Stowa kluczowe: ustroj samorzadu terytorialnego, ustawy samorzadowe, wybory samorzadowe,
system wyborczy

SELECTED CHANGES OF THE LOCAL GOVERNMENT ELECTORAL
SYSTEM INTRODUCED BY THE ACT AMENDING CERTAIN ACTS IN
ORDER TO INCREASE THE PARTICIPATION OF CITIZENS IN THE
PROCESS OF SELECTINGy FUNCTIONING AND CONTROLLING
SOME PUBLIC BODIES — A PRELIMINARY ANALYSIS

Abstract: The paper is an attempt to analyze the reform of the local government electoral system
introduced by the Act of January 11, 2018. The authors of the study describe the most important
changes from the point of view of the citizens mentioned in the title of the act as well as of the
institutions involved. Among the most important changes the authors list those related to passive
voting right, seat allocation method and the structure of constituencies. Because of the lack of an
appropriate time perspective, the authors limit themselves to legal and political analysis, pointing
only to their possible consequences.
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Wstep

Uchwalona w dniu 11 stycznia 2018 r. ustawa o zmianie niektorych ustaw
w celu zwickszenia udziatlu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowa-
nia i kontrolowania niektérych organow publicznych (Dz.U. z 2018 r., poz.
130, dalej: nowelizacja samorzadowa) wprowadzila szereg zmian zwigzanych
z funkcjonowaniem samorzadu terytorialnego na wszystkich jego szczeblach,
w tym odnoszacych si¢ do ustroju samorzadu terytorialnego, rozumianego jako
normy prawne okreslajace instytucje, ich kompetencje i relacje miedzy nimi
(Antoszewski, Herbut 2004, s. 480).

Bioragc pod uwage szeroki zakres przeprowadzonych zmian, albowiem zre-
formowane zostaly nie tylko trzy gtowne ustawy samorzadowe, czyli Ustawa
o samorzadzie gminnym z 8 marca 1990 r. (dalej: ustawa gminna), Ustawa o sa-
morzadzie powiatowym z dnia 5 czerwca 1998 r. (dalej: ustawa powiatowa) oraz
Ustawa o samorzadzie wojewodztwa z 5 czerwca 1998 r. (dalej: ustawa woje-
wodzka), ale takze Kodeks wyborczy z 5 stycznia 2011 r. i inne ustawy, autorzy
postawili sobie za cel przedstawienie i przeanalizowanie mozliwych praktycz-
nych efektow zmian, jakie wprowadza omawiana ustawa w systemie wyborczym
do organéw samorzadu terytorialnego. Zaprezentowana w artykule analiza ma
jednak z zatozenia charakter politologiczny, a nie polityczny. Nie beda wigc bra-
ne pod uwage partykularne interesy polityczne ustawodawcow i samorzgdow-
cow. W swoim wywodzie autorzy postaraja si¢ rowniez odpowiedzie¢ na pytanie,
zainspirowane tytulem ustawy, a mianowicie: czy udzial obywateli w procesie
wybierania organéw publicznych (w tym wypadku samorzadowych) faktycznie
ulegnie zwigkszeniu, a jesli tak, to w jakim zakresie.

Czes¢ wprowadzonych zmian ma charakter ogdlny (np. zmiany dotyczace
sktadu PKW, sposobu wyboru szefa KBW) czy tez techniczny (normy dotyczace
obwodow glosowania oraz ich wyznaczania) i nie wplywa bezposrednio na ustroj
samorzadu, cho¢ moze wplywaé w znaczny sposdb na funkcjonowanie polskie-
go systemu politycznego jako calosci. W niniejszym artykule autorzy skupili si¢
na zmianach dotyczacych bezposrednio systemu wyborczego sensu stricto do
organdow JST, rozumianego jako wzorce zachowania, wedtug ktorych wyborcy
wyrazaja w glosowaniu swoje preferencje co do partii i/lub co do kandydata oraz
metody transformacji wynikow wyborczych na wyniki mandatowe. Systemy wy-
borcze regulujg ten proces przez okreslenie: podziatu na okregi wyborcze, spo-
sobow glosowania i metody ustalania wynikow wyboréw (Nohlen 2004, s. 53;
Pierzgalski 2012, s. 18—19). Majac na wzgledzie szeroki zakres zmian wprowa-
dzonych na mocy nowelizacji samorzadowej, autorzy wybrali te z nich, ktore —
w ich ocenie — moga mie¢ najwicksze praktyczne znaczenie, pomijajac inne, np.
nowg definicje znaku ,,X” czy zmian¢ maksymalnej mozliwej liczby kandydatow
zglaszanych na licie w okregu wyborczym.
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1. Likwidacja mozliwo$ci przeprowadzenia glosowania dwudniowego

Kodeks wyborczy w swym pierwotnym brzmieniu, uchwalonym 5 stycznia
2011 r., przewidywat odnosnie do wszystkich wyborow powszechnych prze-
prowadzanych na obszarze Polski mozliwos¢ przeprowadzenia glosowania
dwudniowego (Kodeks wyborczy, art. 4 § 2). Norma ta zostata zaskarzona do
Trybunatu Konstytucyjnego przez grupe postow Prawa i Sprawiedliwosci, ktorzy
podnosili zarzut niezgodnosci z zapisami Konstytucji RP, w tym z zasada rzetel-
nosci wyborow. Na mocy wyroku TK z dnia 20 lipca 2011 r. zapis umozliwiajacy
przeprowadzenie gltosowania dwudniowego w wyborach zostal uznany za nie-
konstytucyjny w odniesieniu do wyboréw Sejmu i Senatu RP oraz Prezydenta
RP (Dz.U. z 2011 r. Nr 149, poz. 889, s. 3), co pozostawialo jednak mozliwo$¢
dwudniowego glosowania w pozostatych wyborach, w tym organéw stanowia-
cych JST i wojtow (tamze, s. 35-37). Rodzito to swoisty dualizm mi¢dzy rézny-
mi wyborami: cze¢$¢ mogta by¢ przeprowadzona z wykorzystaniem glosowania
dwudniowego, inne (w dodatku uznawane za najbardziej istotne i majace naj-
szersze umocowanie konstytucyjne) mogly odbywac si¢ wylacznie w glosowaniu
jednodniowym. Nowelizacja samorzadowa wprowadza w tym zakresie zmiang
przez zastosowanie wspolnej normy gltosowania jednodniowego dla wszystkich
wyborow (nowelizacja samorzadowa, art. 5 pkt 1). Mozna to oceni¢ jako ograni-
czenie mozliwosci potencjalnych dziatan zmierzajacych ku zwiekszeniu udziatu
obywateli w wyborach organow samorzadu terytorialnego, nalezy jednak wzig¢
pod uwagg, ze zaden z organoéw zarzadzajacych wybory na podstawie dotychcza-
sowych przepisow nie zdecydowal o glosowaniu dwudniowym (mozliwos¢ taka
pojawita si¢ dwukrotnie: przy zarzadzeniu wyborow samorzadowych i wyboréw
do Parlamentu Europejskiego w roku 2014), a ponadto nic nie wskazywato na
realne prawdopodobienstwo skorzystania z tej mozliwosci w najblizszym cza-
sie (przynajmniej w odniesieniu do wyborow samorzadowych w roku 2018 i do
Parlamentu Europejskiego w roku 2019).

2. Zmiana mozliwego terminu glosowania w wyborach

Dotychczasowe zapisy Kodeksu wyborczego nie pozostawiaty organowi za-
rzadzajacemu wybory do organow stanowiacych JST, a co za tym idzie rowniez
wybory wojtow (Kodeks wyborczy, art. 474 § 1) zadnej swobody odno$nie do
wyboru terminu glosowania, wyraznie okreslajac, ze odbywa si¢ ono w ostatnim
dniu wolnym od pracy poprzedzajacym uplyw kadencji rad (tamze, art. 371 § 1).
Zgodnie z trescig nowelizacji wybory (w rozumieniu aktu glosowania) wyznacza
si¢ na dzien przypadajgcy miedzy 30. a 7. dniem przed uptywem kadencji rad.
Niewatpliwie taka zmiana zwigksza mozliwos¢ dostosowania terminu gtosowa-
nia w wyborach do innych kryteriéw, co moze oznaczac¢ zarowno kryteria zgodne
z realizacjg ogdlnego interesu spotecznego i stuzace sprawnemu przeprowadze-
niu procesu wyborczego, jak i zgodne z doraznym interesem ugrupowania lub
ugrupowan tworzacych koalicj¢ rzadowa (wybory niezmiennie zarzadza Prezes
Rady Ministréw (tamze, art. 371 § 2)). Nalezy oceni¢, ze wprowadzona zmiana
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ma bezposredni zwigzek z terminem, w ktérym miatyby odby¢ si¢ wybory samo-
rzadowe w roku 2018, przypadajacym 11 listopada, czyli w dniu Narodowego
Swigta Niepodlegtosci (Dz.U. z 1989 r. Nr 6, poz. 34), stanowigcego ponadto
punkt kulminacyjny obchodow 100-lecia odzyskania przez Polske niepodlegto-
$ci. Zbieznos¢ tych terminow powodowata watpliwosci w przedmiocie zacho-
wania bezstronnosci organow wladzy publicznej i zachowania ciszy wyborczej
w dniu glosowania. Materi¢ t¢ podnoszono w toku prac obecnej kadencji Sejmu
juz wczesniej, w projekcie grupy postow klubu Nowoczesna (Druk nr 1611),
ktory zostat jednak odrzucony w pierwszym czytaniu.

3. Zmiany dotyczace biernego prawa wyborczego

Uchwalona nowelizacja wprowadza zmiany ograniczajgce bierne prawo wy-
borcze w wyborach wdjta (burmistrza i prezydenta) oraz — w odniesieniu do
kandydatow w tych wyborach — réwniez bierne prawo wyborcze w wyborach
do organow stanowiacych JST. Pierwsza z tych zmian wyraza si¢ w pozbawie-
niu biernego prawa wyborczego w wyborach wojta w danej gminie osoby, ktora
wczesniej zostala wybrana do pelnienia tej funkcji w tej gminie dwukrotnie (no-
welizacja samorzadowa, art. 5 pkt 4), przy czym brane sg od uwage wylacznie
wybory ogloszone w zwiazku z uptywem kadencji rad (tj. z wylaczeniem wy-
boréw przedterminowych), ponadto brane bgda pod uwage wytacznie kadencje
rozpoczete po uchwaleniu ustawy (tamze, art. 17).

Wprowadzenie ograniczenia kadencyjnosci skupiato na sobie znaczna czgsé
uwagi opinii publicznej, powodowato réwniez wyjatkowo glosne spory ze
wzgledu na mozliwo$¢ wprowadzenia tego ograniczenia w taki sposob, ze bra-
ne bylyby pod uwage rowniez kadencje odbyte przed wejsciem w zycie ustawy
(taka tres¢ normy wynikala z pierwotnej tresci projektu). Jest to problem istotny,
gdyz moze dotyczy¢ znacznej grupy samorzadowcow. Obecnie az 1576 wojtow
peti swoja funkcje przynajmniej druga kadencje (Bartnicki 2017, s. 110, 130).
Nalezy ponadto wskazaé, ze ograniczenie liczby kadencji organu wykonawcze-
go jednostki samorzadu terytorialnego nie jest rozwigzanym stosowanym czesto
w Europie, cho¢ wystepuje np. w Portugalii (ograniczenie do trzech czteroletnich
kadencji) i w Hiszpanii (ograniczenie do dwoch pigcioletnich kadencji) (Biskup
2017, s. 7). Jako argument za wprowadzeniem takiego ograniczenia wskazy-
wano zagrozenie wynikajace z tworzenia sieci powigzan wokot wladz gminy,
ktore mogg wplywaé negatywnie na realizacj¢ jej zadan i utrudniaé alternacje
wiadzy (Druk nr 2001, s. 93). Takie uzasadnienie wydaje si¢ co najmniej wat-
pliwe, tym bardziej, ze na podstawie potencjalnego zagrozenia ograniczono
bierne prawo wyborcze calej grupy. Takie rozwigzanie nalezy rowniez ocenié
negatywnie w kontekscie tresci wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 2011 .,
w ktorym Trybunat poczynit uwagi odnosnie do tworzenia prawa wyborczego,
m.in.: ,,[ustawa wyborcza] okresla warunki korzystania przez obywateli z prawa
wybierania swoich przedstawicieli i prawa ubiegania si¢ o wybor do organow
przedstawicielskich. Ustawodawca, dzialajac pod pretekstem ochrony praw wy-
borczych, nie moze jednoczesnie ograniczaé istoty tych praw. Nie moze a priori



WYBRANE ZMIANY W SYSTEMIE WYBORCZYM... 103

zaktadac, ze obywatele beda ich naduzywac” (Dz.U. z 2011 r. Nr 149, poz. 889,
s. 29). Nalezy ponadto stwierdzi¢, ze przynajmniej w chwili obecnej nie sposob
wskaza¢ dowodow na skuteczno$¢ proponowanego rozwigzania w zwiekszeniu
prawdopodobienstwa alternacji wtadzy. Mozna za to wskaza¢ argumenty kazace
poda¢ w watpliwos¢ ewentualng skutecznos¢ tego rozwigzania. W dotychcza-
sowej praktyce funkcjonowania polskiego samorzadu wystapity przypadki, gdy
urzedujacy (wieloletni) wojt (burmistrz, prezydent) rezygnowat z dalszego kan-
dydowania, rownoczesnie wskazujac, kogo preferuje jako swojego nastepce. Po
zwyciestwie wyborczym ,,namaszczonego” nastepcy nie nastgpowala alternacja
wladzy ani nawet wymiana elit, a dotychczasowy wojt utrzymywal swoje wpty-
wy. Tak stato si¢ m.in. w przypadku Piotra Uszoka, prezydenta Katowic w latach
1998-2014, ktory wskazat na swojego nastgpce Marcina Krupe. Po jego zwycie-
stwie wyborczym (z wynikiem 71,31% gloséw w drugiej turze) zostat doradca
prezydenta ds. inwestycji. Z drugiej strony, nalezy zaznaczy¢, ze wprowadzo-
na zmiana jest zgodna z oczekiwaniami spotecznymi — pozytywny stosunek do
ograniczenia liczby kadencji wojtow wyrazato 51% badanych (w tym 20% zde-
cydowanie je popierato) wobec 38% deklaracji opinii negatywnej (w tym 18%
zdecydowanie przeciwnych) (CBOS 2017, s. 4-6).

Wprowadzone rozwigzanie nalezy uzna¢ za zbytnie ograniczenie biernego
prawa wyborczego jednostek (nieproporcjonalne wzgledem zagrozenia innych
warto$ci, ktore to ograniczenie miatoby chroni¢), a zarazem potencjalnie nie-
skuteczne. Co wigcej — w swym ostatecznym ksztalcie, zgodnie z ktorym bedzie
miato zastosowanie de facto dopiero w wyborach organéw JST w roku 2028 — nie
realizuje gtownego celu przypisywanego projektodawcom, czyli wyeliminowa-
nia z procesu wyborczego urzedujacych od kilku kadencji wojtow, co miatoby
utatwi¢ zwyciestwo w wyborach organéw wykonawczych politykom obozu rzg-
dzacego.

Zgodnie z drugg zmiang kandydaci na wojtow zostali pozbawieni mozliwosci
korzystania z biernego prawa wyborczego w wyborach organow stanowigcych
JST, z wylaczeniem rady gminy, w ktorej kandyduja na wojta (nowelizacja sa-
morzadowa, art. 5 pkt 137), co stanowi znaczne ograniczenie wzgledem stanu
sprzed uchwalenia ustawy, gdy kandydowanie na wojta nie wplywalo na katalog
praw wyborczych jednostki odnos$nie do wyborow organoéw stanowiacych JST.
Utrzymano natomiast zakaz kandydowania na wojta w wigcej niz jednej gminie
(tamze; Kodeks wyborczy, art. 274).

Dotychczasowa praktyka wskazuje, ze podwojne kandydowanie (w wyborach
wdjta i wyborach do organu stanowigcego) bylo praktyka powszechng. Biorac
pod uwage wytacznie kandydatow, ktdrzy odniesli zwyciestwo w wyborach woj-
ta, w wyborach przeprowadzonych w roku 2014 podwojne kandydowanie doty-
czylo przynajmniej 2126 z nich, z czego w 324 przypadkach (13,09% wszystkich
kandydatow, ktorzy zwyciezyli w wyborach) kandydowanie na wojta (burmi-
strza, prezydenta) taczono z kandydowaniem do rady gminy, w 1659 przypad-
kach (67,03%) z kandydowaniem do rady powiatu, natomiast w 143 przypadkach
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(5,78%) do sejmikdéw wojewodzkich!. Bylto to zgodne z 6wczesnym brzmieniem
Kodeksu wyborczego, ktory dawat relatywnie szerokie mozliwosci korzystania
z biernego prawa wyborczego do organoéw stanowiacych JST kandydatom na
wojtow: mozliwe bylo taczenie kandydowania na wojta z kandydowaniem do
organu stanowigcego dowolnej JST, przy czym nie miato znaczenia, czy obszar
gminy, w ktorej dana osoba kandydowata na wdjta, zawierat si¢ w obszarze JST,
do ktdrej organu stanowigcego kandydowata rownolegle. Mozliwe byto zatem
kandydowanie np. na wojta wybranej gminy i na radnego w innej gminie, znaj-
dujacej sie¢ nawet w innym wojewddztwie. Kodeks wyborczy dopuszczat rowniez
kandydowanie na te funkcje w wyniku zgloszenia przez rdézne komitety wybor-
cze (PKW 2014, s. 6); zwazywszy na tres¢ nowelizacji samorzadowej, nalezy
stwierdzi¢, ze ta norma zostala utrzymana.

Co do zasady umozliwienie kandydatom na wojta kandydowania do organu
stanowigcego nalezy oceni¢ pozytywnie — zastosowanie odmiennego rozwia-
zania prowadziloby do sytuacji, w ktorej osoby ubiegajace si¢ o dany urzad i
bedace zarazem liderami lokalnych srodowisk (politycznych lub spoteczno-po-
litycznych) w wypadku porazki bytyby wykluczone z udziatu w lokalnej poli-
tyce na okres kadencji, a przynajmniej ich udziat zostalby w znacznym stop-
niu utrudniony. Najpewniej skutkowaloby to ograniczeniem liczby kandydatow
startujacych w wyborach przeciw inkumbentowi lub zglaszaniem przez komitety
wyborcze mniej istotnych dla danych §rodowisk kandydatéw na najwazniejsza
przeciez w gminie funkcj¢, zeby nie podejmowac ryzyka wykluczenia faktycz-
nych liderow z biezacej dziatalnosci polityczne;j. Staloby to w sprzecznosci z ideg
wyboru organu wykonawczego w wyborach bezposrednich (skutkowaloby nega-
tywna wstepna selekcja czesci kandydatow). Nalezy jednak zaznaczy¢, ze moz-
liwo$¢ podwojnego kandydowania moze by¢ rowniez oceniona negatywnie, np.
ze wzgledu na wynikajace z niego dyskryminowanie kandydatow kandydujacych
wylacznie do jednego organu (Chrzanowski 2013, s. 112).

Rownoczesnie nalezy jednak rozwazy¢ skutki umozliwienia podwojnego kan-
dydowania w poszczeg6lnych konfiguracjach. Watpliwosci powinno budzi¢ po-
tencjalne umozliwienie kandydowania na wdjta i do organu stanowigcego JST
niezawierajacego w sobie obszaru danej gminy. W sposob oczywisty powinno
to powodowac¢ pytania o faktyczny cel kandydowania i zamiar reprezentowania
poszczegdlnych wspolnot samorzadowych. Mniej kontrowersyjne jest tgczenie
startu w wyborach woéjta z wyborami rady powiatu lub sejmiku wojewodztwa za-
wierajacych w sobie obszar danej gminy (szczeg6élnie w wypadku kandydowania
w okregu, w sktad ktérego wechodzi dana gmina). W takiej sytuacji istnieje spdj-
no$¢ celow — reprezentowanie interesow danej spotecznosci (cho¢ na réznych
poziomach). Jest to rowniez korzystne z punktu widzenia praktyki prowadzenia

! Obliczenia wtasne na podstawie danych PKW. Podane wartos$ci sa najnizsze z mozliwych.
Brane byly pod uwage wylacznie przypadki niebudzace watpliwosci. Dane dotycza wytacznie
kandydatow, ktorzy zwycigzyli w wyborach — czgsto posiadajacych juz w momencie podjecia de-
cyzji o kandydowaniu najmocniejsza pozycje. Mozna zatem zatozy¢, ze w wypadku pozostatych
kandydatow odsetek wykorzystujacych mozliwos¢ podwdjnego kandydowania jest na podobnym
lub nawet wyzszym poziomie.
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kampanii wyborczej, gdyz wlasciwe okregi w wyborach rad powiatow i sejmi-
kow najczesciej obejmujg caly obszar gminy (cho¢ zdarzajg si¢ rowniez obej-
mujace tylko jej czes¢?). Pozwala to na potaczenie obu kampanii, jest rowniez
bardziej jednoznaczne dla wyborcow.

W szczegolnosci podwojne kandydowanie na wojta i do sejmiku wojewaddzkie-
go wydaje si¢ korzystne dla kandydatéw najsilniejszych ugrupowan (gldwnych
partii politycznych), gdyz — ze wzgledu na silne powigzanie zachowan wyborcow
w wyborach sejmikow wojewodztw z preferencjami partyjnymi — oznacza duze
prawdopodobienstwo objecia mandatu (Galicki 2014, s. 129; Flis 2008, s. 97;
Wojtasik 2013, s. 62).

Tego typu podwojne kandydowanie nie generuje ponadto dodatkowych kosz-
tow finansowych, gdyz po zwolnieniu si¢ mandatu radnego w wyniku wyboru na
wojta mandat ten zostaje objety przez kolejnego kandydata z najlepszym wyni-
kiem z danej listy wyborczej w okrggu.

Inaczej nalezy oceni¢ kandydowanie zar6wno na wojta, jak i na radnego dane;j
gminy. Gtéwna ro6znica wynika z faktu, ze okregi w wyborach rady gminy nigdy
nie obejmujg calego jej obszaru, co sktania do postawienia pytania o hierarchig
interesow, ktore dany kandydat zamierza reprezentowac (cho¢ nalezy pamigtac,
ze mandat radnego jest mandatem wolnym, a sam radny jest zobowigzany do
dziatania w interesie catej wspolnoty samorzadowej — ustawa gminna, art. 23
ust. 1; Dolnicki 2016, s. 88).

Tego typu podwojne kandydowanie moze ponadto powodowaé dodatkowe
koszty finansowe w wypadku zwycigstwa w wyborach wojta rownolegle z uzy-
skaniem mandatu radnego w tych gminach, w ktoérych wybory organu stanowia-
cego przeprowadzane sg z wykorzystaniem formuty wigkszosciowej. W takiej
sytuacji niezbe¢dne jest przeprowadzenie wyborow uzupehiajacych. Wygasnigcie
mandatu radnego wybranego w wyborach przeprowadzonych z wykorzystaniem
formuty wigkszosciowej wynikajgce z wyboru na wojta miato miejsce w biezacej
kadencji 111 razy’, co jednak stanowi mniejszo$¢ wszystkich wygaszen wyni-
kajacych z tej przestanki, ktore wystapity tacznie 563 razy (PKW 2018d, s. 1)*.

2 Taka sytuacja moze mie¢ miejsce wylacznie wtedy, gdy: 1) w odniesieniu do wybordw
do rad powiatow: liczba radnych wybieranych w okregu obejmujacym caty obszar gminy by-
taby wicksza niz 10; 2) w odniesieniu do sejmikow wojewodztw: liczba radnych wybieranych
w okreggu obejmujacym caty obszar miasta na prawach powiatu (czyli gminy posiadajacej row-
niez uprawnienia powiatu) bylaby wieksza niz 15. Zdarza si¢ to sporadycznie w wyborach rad
powiatow (dwa okreggi wyznaczono np. na obszarze gminy Piaseczno, a trzy na obszarze gminy
Inowroctaw), zas w wypadku okregdw w wyborach sejmikoéw wojewddztw dotyczy to wytacznie
trzech okrggdéw wyznaczonych na obszarze miasta stotecznego Warszawy. W ujeciu historycz-
nym (przed uchwaleniem Kodeksu wyborczego) sytuacja taka miata rowniez miejsce m.in. w Lo-
dzi, na obszarze ktorej wyznaczono dwa 5-mandatowe okregi wyborcze.

3 Nalezy pamigtaé, ze nie we wszystkich przypadkach musiato to wynika¢ z podwojnego
kandydowania. Radny mégl zosta¢ wybrany na wojta rowniez w wyniku wyboréw przeprowa-
dzonych juz po obj¢ciu mandatu radnego — np. wyborow przedterminowych.

4 Najczesciej (w 388 przypadkach) dotyczyto to radnych powiatow oraz (43 przypadki) rad
miast na prawach powiatu, w ktorych wybory przeprowadza si¢ z wykorzystaniem formuty pro-
porcjonalnej. Potwierdza to dotychczasowa popularnos¢ takiego potaczenia.
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Biorac pod uwage powyzej przedstawiong argumentacj¢, wprowadzone ogra-
niczenie nalezy uznac za zbytnig ingerencj¢ w mozliwo$¢ realizacji biernego pra-
wa wyborczego przez osoby kandydujace w wyborach organéw wykonawczych
gmin. Nie znajduje ono wystarczajacego uzasadnienia, zmuszajac ponadto do
wykorzystywania potencjalnie najbardziej wadliwego (pomijajac kandydowanie
do rady powiatu lub sejmiku wojewodzkiego, ktore nie sa powigzane z dang gmi-
ng) modelu podwodjnego kandydowania. Co wigcej — jedynego powodujacego
w wielu przypadkach dodatkowe koszty finansowe funkcjonowania systemu.

4. Formula wyborcza

Formuta wyborcza majaca zastosowanie w wyborach organdw stanowigcych
JST jest jednym z najczeSciej, w ujeciu historycznym, zmienianych elementow
systemu wyborczego do samorzadéw w III RP. Modyfikacje dotycza jednak
gtéwnie wyboréw do rad gmin (w wypadku powiatu i wojewodztwa modyfikacji
ulegata jedynie metoda wyborcza w obrgbie metod formuty proporcjonalnej).
Od poczatku odbudowy samorzadu gminnego w tych wyborach zastosowanie
miaty rownolegle dwie formuty wyborcze: wigkszosci wzglednej i proporcjo-
nalnej, przy czym wielokrotnie zmieniano warunki graniczne zastosowania kon-
kretnej metody. W wyborach w roku 1990 i 1994 formule wigkszosci wzgled-
nej (z wykorzystaniem jednomandatowych okregéw wyborczych) zastosowano
w gminach do 40.000 mieszkancoéw, w pozostalych natomiast proporcjonalng
(wykorzystujaca zmodyfikowang metode Sainte-Lagué z pierwszym dzielnikiem
1,4). Nastgpnie w latach: 1998, 2002, 2006 1 2010 formute wigkszosci wzglednej
(w okregach od 1 do 5 mandatow) zastosowano w gminach do 20.000 miesz-
kancow, w pozostatych stosujac formule proporcjonalng (wykorzystujaca metode
D’Hondta)’. Na mocy uchwalonego w roku 2011 Kodeksu wyborczego, pierw-
szy raz w historii III RP, ustanawiajac granic¢ zastosowania odmiennych formut
wyborczych, oparto si¢ nie na liczbie mieszkancéw gminy, lecz na posiadaniu
przez nig dodatkowych uprawnien. Formuta wigkszosci wzglednej (ponownie
z wykorzystaniem jednomandatowych okrggow wyborczych) zostata przypisana
wszystkim gminom z wyjatkiem tych, ktore posiadaty status miasta na prawach
powiatu (Kodeks wyborczy, art. 415, 416). Rozwigzanie to mogto budzi¢ kontro-
wersje, szczegolnie ze sankcjonowalo sytuacje, w ktorej w wiekszych gminach
(np. w Piasecznie: 81 207 mieszkancow) przeprowadzano wybory wigkszoscio-
we, podczas gdy w mniejszych (np. w Sopocie: 36 849 mieszkancdéw) — propor-
cjonalne. Nowelizacja samorzadowa przywraca podziat oparty na liczbie miesz-
kancow, zgodny z funkcjonujacym przed uchwaleniem Kodeksu wyborczego,
przy czym utrzymano zasad¢ przeprowadzania wyboréw wigkszosciowych
w jednomandatowych okregach wyborczych.

5 W tym okresie wyr6zniaja sie wybory rad gmin (i pozostatych organdéw stanowigcych JST)
przeprowadzone w roku 2006 — tj. z zastosowaniem mozliwos$ci tworzenia grup list (tzw. bloko-
wanie list). Wybory te zostaty poddane analizie w innych opracowaniach, stad zagadnienie to
zostalo tutaj pominigte.
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Na wprowadzong zmiang nalezy réwniez spojrze¢ w szerszym kontekscie.
Szczegolnie istotny jest fakt, Zze ograniczenie stosowania formuty wigkszoscio-
wej z wykorzystaniem JOW-6w wylacznie do gmin do 20 000 mieszkancow
spowoduje obnizenie poziomu zastosowania tej metody z 2412 do 2140 JST, co
oznacza spadek z 97,34% do 86,36% gmin w Polsce (GUS 2018, s. 46). Stoi to
w sprzecznosci z praktyka ostatnich lat, zgodnie z ktorg zasieg zastosowania for-
muly wigkszosciowej, w szczegolnosci z wykorzystaniem JOW-ow, byt posze-
rzany. Przy okazji uchwalenia Kodeksu wyborczego poszerzono zastosowanie tej
formuty o wspomniane wcze$niej gminy liczace powyzej 20 000 mieszkancow,
ale nie majgce statusu miasta na prawach powiatu (w odniesieniu do gmin do
20 000 mieszkancow oznaczalo to wylacznie zmiang struktury okregow przez
wprowadzenie obligatoryjnych JOW-6w) oraz o wybory do Senatu RP (réwniez
wylgcznie w kontekScie zmiany wielkosci okregdéw). Ponadto w toku prac nad
Kodeksem wyborczym przedstawiciele najsilniejszego éwcze$nie ugrupowania
wchodzacego w sklad koalicji parlamentarnej (Platformy Obywatelskiej) dekla-
rowali che¢ zastosowania formuly wigkszosciowej z wykorzystaniem JOW-ow
réwniez w pozostatych systemach wyborczych, wiacznie z wyborami do Sejmu
RP, w ktorych takie rozwiazanie nie mogloby zostaé wprowadzone bez uprzed-
niej zmiany Konstytucji RP, i w wyborach do Parlamentu Europejskiego, co sta-
to w sprzecznos$ci z normami na poziomie wspolnotowym (Kancelaria Sejmu
2009, s. 16-17). Szerokie zastosowanie formuty wickszosciowej wykorzystuja-
cej JOW-y bylo ponadto jednym z gtdéwnych postulatow zglaszanych przez kan-
dydata na Prezydenta RP Pawta Kukiza, a nastepnie przez kandydatow Komitetu
Wyborczego Kukiz’15, stanowiac niewatpliwie istotny czynnik warunkujacy
uzyskane przez nich poparcie: 20,80% (Dz.U. z 2015 r., poz. 650, s. 1) w wy-
borach prezydenckich i 8,81% w wyborach do Sejmu RP (Dz.U. z 2015 r., poz.
1731, s. 3). Zgodnie z badaniami opinii publicznej formuta wickszosciowa z wy-
korzystaniem jednomandatowych okregow wyborczych jest oceniana jako naj-
lepsze rozwigzanie przez 35% respondentow przy 14% poparcia dla formut pro-
porcjonalnych i 17% dla systemow wykorzystujacych obie formuly (okreslanych
jako mieszane). Jest to potwierdzeniem statego, wysokiego poparcia dla formut
wigkszosciowych, utrzymujacego si¢ od poczatku XXI w. w przedziale od 32%
do 44% (caly czas bedacego mozliwoscia cieszaca si¢ najwyzszym poparciem).
Do mozliwosci wprowadzenia JOW-0w pozytywnie odnosi si¢ ponad potowa
badanych (52%, w tym 26% zdecydowanie popiera takg mozliwo$¢). Nalezy za-
znaczyC€, ze przedstawione dane dotycza badania preferowanego systemu wy-
borczego mogacego mie¢ zastosowanie w wyborach Sejmu RP, nie za$ organow
stanowiacych JST, jednak mozna domniemywac, ze w tym wypadku opinie by-
lyby zblizone (CBOS 2015, s. 2-5). Potwierdzaja to badania opinii odnosnie do
zmiany systemu wyborczego do organéw samorzadu, przeprowadzone po zglo-
szeniu projektu poselskiego. Zgodnie z tymi badaniami propozycj¢ rezygnacji
z formuly wigkszosciowej w wyborach do wszystkich rad gmin popieralo jedynie
29% badanych (w tym 9% zdecydowanie), przy 38% przeciwnych (w tym 17%
zdecydowanie przeciwnych), co oznaczato, ze byla to propozycja cieszaca si¢
jednym z najnizszych poziomoéw poparcia spolecznego (CBOS 2017, s. 8-9).
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Zmiana formuty wyborczej jest niewatpliwie jedna z najistotniejszych zmian
wprowadzonych na mocy nowelizacji samorzadowej. Stanowi ona zmiang kie-
runku reformowania polskich systemow wyborczych obowigzujacego w ostat-
nich latach, a co wigcej — zostata wprowadzona mimo oczywistej sprzeczno$ci
z opinia spoleczenstwa. Taka zmiana bedzie miala niewatpliwe konsekwen-
cje dla funkcjonowania gmin, w szczego6lnosci oznacza¢ bedzie (przynajmniej
w wigkszosci przypadkéw) doktadniejsze odzwierciedlenie decyzji wyborczych
glosujacych w sktadzie rady (Biskup 2017, s. 7-8). W wielu miejscach moze
przetozy¢ sie to na utrudnienia uzyskania samodzielnej wiekszo$ci przez jedno
ugrupowanie. Rownocze$nie pozwoli to ograniczy¢ wytacznie do najmniejszych
gmin ryzyko wystapienia znaczacej nadreprezentacji zwycigskiego ugrupowa-
nia, a w skrajnym wypadku — uzyskania wszystkich mandatow w radzie przez
ugrupowanie cieszgce si¢ poparciem mniejszosci wyborcow®.

5. Struktura okregow

Uchwalona nowelizacja wpisuje si¢ w bogata praktyke modyfikacji ustawo-
wych uwarunkowan struktur okregéw wyborczych w wyborach organow stano-
wigcych JST (w tych wypadkach, gdy wybory przeprowadza si¢ z wykorzysta-
niem formuty proporcjonalnej). W ujeciu historycznym najczgstszym zmianom
podlegata wielko$¢ okregdw w wyborach rad gmin. W roku 19901 1994, gdy gmi-
ny stanowily jedyny szczebel samorzgdu, wybierano od 5 do 10 radnych (Dz.U.
z 1990 . Nr 16, poz. 96, art. 12 ust. 2), co zostato utrzymane w nowej ordynacji,
okreslajacej systemy wyborcze do rad gmin, powiatéw i sejmikéw wojewodztw
(Dz.U. z 1998 1. Nr 95, poz. 602, art. 90 ust. 2). Nastepnie na mocy nowelizacji
z roku 2001 wprowadzono okregi od 8 do 12 mandatow (Dz.U. z 2001 r. Nr 45,
poz. 497, art. 8 pkt 4)), co zostalo ponownie zmienione jeszcze przed kolejnymi
wyborami na mocy nowelizacji z lutego 2002 r. (Dz.U. z 2002 r. Nr 23, poz. 220,
art. 4 pkt 24), przywracajacej dolng granice wielkosci okregu, ale rownoczesnie
ustanawiajacej jego maksymalng mozliwg wielkos¢ na 8 mandatéw. Kolejng
zmiang wprowadzono na mocy Kodeksu wyborczego, gdy (w miastach na pra-
wach powiatu) uchwalono mozliwg wielkos$¢ okregéw ponownie jako wynoszaca
od 5 do 10 mandatéw (Kodeks wyborczy, art. 418 § 2).

W wypadku rad powiatow pierwotna, uchwalona w roku 1998 struktura okre-
gow zaktadata, ze ich wielko$¢ wynosi od 3 do 10 mandatéw (Dz.U. z 1998 1.
Nr 95, poz. 602, art. 133 ust. 1). Mimo pdzniejszych modyfikacji (np. Dz.U.
z 2002 1. Nr 23, poz. 220, art. 4 pkt 33) taka struktura pozostala niezmienna.
Podobnie w wypadku struktury okregéw w wyborach do sejmikow wojewodztw

¢ Taka sytuacja jest malo prawdopodobna, ale mozliwa, o czym $wiadczy m.in. przypadek
wyboréw do Rady Miasta Kutno w roku 2014, gdy zwycigskie ugrupowanie (Komitet Wybor-
czy Wyborcow Zbigniewa Burzynskiego) uzyskato poparcie 36,88% glosujacych i wszystkie 21
mandatéw w Radzie. Zwazywszy na fakt, ze kandydat tego komitetu (od nazwiska ktorego wzigt
on swa nazwe) zostal wybrany na prezydenta Kutna, nalezy stwierdzi¢, ze ogromna wigkszos¢
glosujacych zostata calkowicie pozbawiona reprezentacji na rzecz mniejszosci.
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— wielkos$¢ tych okregéw zostata w roku 1998 ustalona na od 5 do 15 mandatéw
(art. 164 ust. 1 pkt 1).

Dopiero pierwotny projekt nowelizacji samorzadowej zaktadat daleko idace
zmiany w strukturze okregdw na wszystkich szczeblach samorzadu (wlacznie
ze wszystkimi gminami, jako ze proponowano catkowita rezygnacj¢ z formu-
ly wiekszosci wzglednej), ujednolicajac ja i przewidujac, ze wielko$¢ okregow
wynosi od 3 do 7 mandatéw (Druk nr 2001, art. 4 pkt 95, 116, 124). Ostatecznie
ustawodawca odstapit od tak daleko posunig¢tych zmian, pozostawiajgc dotych-
czasowy strukturg okrggéw na poziomie powiatu oraz wojewddztwa, a w wypad-
ku gmin okreslajac wielko$¢ okregow na od 5 do 8 mandatow (w tych gminach,
w ktorych zastosowanie bedzie miata formuta proporcjonalna).

Wstepng propozycje nalezy oceni¢ jako niosgaca za sobg znacznie wigksze
konsekwencje dla ustroju JST niz ostatecznie przyjeta ustawa, w szczegodlno-
$ci przez wprowadzenie wysokich progéw naturalnych siggajacych nawet 25%.
Przez prég naturalny nalezy rozumie¢ taki najmniejszy mozliwy udziat glosow
na dang list¢ (lub danego kandydata) w zbiorze waznie oddanych glosow w okre-
gu, jakiego przekroczenie gwarantuje uzyskanie przez te¢ list¢ (lub tego kandy-
data) przynajmniej jednego mandatu (wzglgdnie — nie mniej niz okreslong licz-
be¢ mandatow) przy znanej wielko$ci okrggu wyborczego i stosowanej formule
wyborczej, niezaleznie od rozktadu pozostatych gloséw (Chmaj, Skrzydto 2015,
s. 67-70; Grofman 2001, s. 300; Rae, Hanby, Loosemore 1971, s. 485-486).
Mozliwe bytoby zatem nieuzyskanie przez liste zadnego mandatu mimo poparcia
nawet ¥4 wyborcow w okregu. Mogtoby to skutkowa¢ koncentracja zachowan
wyborczych oraz mandatéw, co prawdopodobnie skutkowaloby ograniczeniem
roli, jesli nie wyeliminowaniem, stabszych ugrupowan na lokalnej i regionalne;j
scenie politycznej. Z drugiej strony, mozna réwniez postawi¢ tez¢ przeciwna,
jako, ze funkcjonowanie okrggéw 3-mandatowych w wyborach do rad powiatow
przez prawie 20 lat i 5 kolejnych elekcji nie doprowadzito do takiego efektu na
tym poziomie samorzadu.

Zagadnieniem bardzo zblizonym do struktury okregdw wyborczych jest spo-
sob ustalenia konkretnego podziatu na okreggi, a w szczegolnosci wskazanie or-
ganu uprawnionego do jego dokonania. Do tej pory organem uprawnionym do
wprowadzania zmian w podziale obszaru danej JST na okregi wyborcze byla
wlasciwa rada (gminy, powiatu, sejmik wojewddztwa), dziatajgca na wniosek,
odpowiednio, wojta (Kodeks wyborczy, art. 419 § 2), zarzadu powiatu (tamze,
art. 459 § 1) lub marszatka wojewodztwa (tamze, art. 463 § 1). Zgodnie z tre$cia
nowelizacji kompetencja ta zostaje przeniesiona na komisarzy wyborczych (no-
welizacja samorzadowa, art. 4 pkt 109, 129, 135). Pozostate przepisy precyzujace
sposob podzialu nie ulegly zmianie z wyjatkiem trybu podziatu gminy na dwa
lub wigcej okregdw w wyborach do rady powiatu (w miejsce wymogu uzyskania
porozumienia wprowadzono mozliwo$¢ zasiegnigcia opinii).

Normy dotyczace mozliwosci odwotania si¢ od decyzji organu dokonujacego
podzialu zostaly zmodyfikowane, aby dostosowa¢ je do nowego organu decy-
zyjnego (np. prawo odwotania uzyskata rowniez wlasciwa rada), uzupetiono
réowniez normy dotyczace sagdowej drogi odwotawczej, ktora poprzednio nie byta
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okreslona, co zostalo uznane przez TK za sprzeczne z Konstytucja RP (Dz.U.
z 2016 ., poz. 1232, s. 1-2).

Przeniesienie kompetencji podzialu obszaru danej JST na okrggi wyborcze
jest najdalej idgca zmiang wprowadzong na mocy nowelizacji samorzadowej
ograniczajaca dotychczasowe uprawnienia JST. Pozbawienie organow jednostki
uprawnienia do dokonania podzialu na okregi, a nawet do wnioskowania o do-
konanie takowego w oczywisty sposob ogranicza autonomi¢ JST — komisarze
wyborczy sa bowiem wyznaczani na poziomie centralnym i catkowicie nieza-
lezni od samorzadéw (nowelizacja samorzadowa, art. 5 pkt 67). Nie sposob jed-
nak rownoznacznie potwierdzi¢ zarzutu o upolitycznienie procedury podziatu na
okregi wyborcze. Nalezy zgodzi¢ si¢ z tezg, ze wprowadzone zmiany powodujg
ryzyko ustalania podziatu na okregi zgodnego z interesem ugrupowania lub ugru-
powan stanowigcych zaplecze polityczne rzadu (komisarzy powotuje Panstwowa
Komisja Wyborcza na wniosek ministra wlasciwego do spraw wewngtrznych —
zob. tamze), jednak nalezy rowniez zwroci¢ uwage, ze dotychczasowa procedura
byta obarczona bardzo podobnym ryzykiem. Gtéwna czy wrecz jedyna roznica
polega na zmianie osrodka wtadzy, ktoérego interesy mogg by¢ realizowane przy
dokonywaniu podziatu na okregi, niezaleznie od interesu danej JST i od reali-
zacji podstawowych zasad wyborczych (a w okre$lonych przypadkach intersey
osrodka wladzy moga sta¢ z tymi zasadami w sprzecznosci). Do tej pory istniato
ryzyko realizacji interesu ugrupowania lub ugrupowan posiadajacych wickszo$¢
w danej radzie (szczegoblnie jesli stanowily one zaplecze organu wykonawczego,
cho¢ nie bylo to niezbedne”). Problem ten jest przedmiotem dyskusji i analiz po-
litologicznych (np. Cebula 2014, s. 59-61; Flis, Stolicki 2015, s. 27-28). Nalezy
jednak zauwazy¢, ze wprowadzona zmiana nie wplywa na poziom zagrozenia
zjawiskami negatywnymi, w szczegolnosci gerrymanderingiem (manipulowa-
niem granicami okregdéw wyborczych) oraz malapportionmentem (manipulowa-
niem sitg glosu w okrggach). Pierwsze z nich moze zosta¢ ograniczone np. przez
wprowadzenie czynnika eksperckiego (co nie jest obecnie planowane) lub wpro-
wadzenie bardziej jednoznacznych norm dotyczacych uktadu przestrzennego
okregobw wyborczych, np. z wykorzystaniem wspotczynnikow zwartosci okre-
gow (Pierzgalski 2015, s. 14-15), drugie natomiast wynika w gtéwnej mierze
z wadliwej konstrukcji majacej zastosowanie w polskich systemach wyborczych
normy okreslajacej dopuszczalne odchylenie od jednolitej normy przedstawiciel-
stwa, skutkujacej (w wypadku skrajnym — okregdéw jednomandatowych) mozli-
woscig tworzenia, zgodnie z obowiazujagcym prawem, okregdéw o takiej same;j
liczbie mandatéw roznigcych si¢ liczbg mieszkancow az trzykrotnie (Pierzgalski,
Stepien 2017, s. 110-111; Flis, Stolicki 2015, s. 25-26). Obu zjawisk mozna po-
nadto unikna¢, odchodzac od podzialu obszaru JST na okregi wyborcze i wpro-
wadzajac system wyborczy zaktadajacy rozdysponowanie wszystkich mandatow
w jednym okregu, ktory obejmuje swym obszarem cata jednostke.

7 Mimo ze podziatu na okregi dokonywano na wniosek, odpowiednio: wojta, zarzadu powiatu
lub marszatka wojewodztwa, wlasciwa rada nie byta zwigzana propozycja i mogta, w granicach
prawa, ja modyfikowa¢ (M.P. 2012, poz. 354, zat., pkt 5).
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Przeniesienie powyzej analizowanych kompetencji na komisarzy wyborczych
nastgpi 1 stycznia 2019 r., wigc juz po najblizszych wyborach samorzadowych
(nowelizacja samorzadowa, art. 19 pkt 1)). Komisarze wyborczy nie powinni
mie¢ zatem wpltywu na podziat na okregi wyborcze majacy zastosowanie w naj-
blizszych wyborach. Moze do tego jednak doj$§¢ w sytuacji wyjatkowej, ktora
moze powsta¢ ze wzgledu na nalozenie na wszystkie rady gmin obowiazku do-
konania ponownego podziatu na okregi wyborcze (nowelizacja samorzgdowa,
art. 12 pkt 1), rowniez w tych wypadkach, w ktorych dotychczasowy podzial na
okregi odpowiada wymogom ustawowym (M.P. 2018, poz. 204, zat. 1, pkt 3),
co dotyczy zardbwno gmin ponizej 20 tys. mieszkancow (gdzie utrzymany zo-
stat podziat na okregi jednomandatowe), jak i tych miast na prawach powiatu,
w ktorych podziale nie funkcjonowaty do tej pory okregi 9- oraz 10-mandatowe.
W wypadku niepodj¢cia wlasciwej uchwaty przez rady gmin dokona go witasci-
wy terytorialnie komisarz wyborczy (nowelizacja samorzadowa, art. 12 pkt 3).
W zwiazku z atmosfera konfliktu zbudowang wokot nowelizacji samorzadowe;j
i ze wzgledu na krotki czas na podjecie dziatan (60 dni od wejscia w Zycie usta-
wy) nalezy spodziewac si¢ przypadkéw, w ktorych rady gmin — z powodu braku
wiedzy o istniejacym obowigzku w sytuacji, gdy dotychczasowy podzial spetnia
wymogi znowelizowanej ustawy lub z powodu zbyt krotkiego czasu przewidzia-
nego jej przepisami — nie wypetnig natozonego na nie obowigzku.

Praktyka dziatan organéw gmin oraz PKW i komisarzy wyborczych w pierw-
szych miesigcach po uchwaleniu nowelizacji samorzadowej, zwigzanych z doko-
naniem podziatu na okregi wyborcze, ujawnita odmienny, w naszej opinii wcze-
$niej niespodziewany, problem, wynikajacy z mozliwych réznych interpretacji
art. 12 ustawy. Jak pokazata praktyka, zawarte w nim zobowigzanie do dokonania
podziatu na okregi byto interpretowane zaréwno jako dokonanie zupetnie nowe-
go podziatu, jak i wprowadzenie zmian w dotychczas obowigzujacym. Jest to
o tyle istotne, ze w tym drugim wypadku zastosowanie maja pozostate zapisy
Kodeksu wyborczego, okreslajace, w jakich sytuacjach moze mie¢ miejsce zmia-
na struktury okregdw wyborczych, w szczegdlnosci art. 419 i art. 421. Z oczywi-
stych wzgledoéw problem interpretacji dotyczyt miast na prawach powiatu, gmin
do 20.000 mieszkancow i rad dzielnic miasta stotecznego Warszawy, w ktorych
dotychczasowa struktura okrggow odpowiadata nowym wymogom ustawowym,
czyli tych, w ktorych nie funkcjonowaly okregi 9- ani 10-mandatowe oraz nie za-
istniaty inne przestanki pozwalajace na zmiang struktury okregow wyborczych.
W wytycznych i wyjasnieniach dotyczacych podziatu jednostek samorzadu tery-
torialnego na okregi wyborcze uchwalonych przez PKW w dniu 5 lutego br. (za-
tem niedlugo po wejsciu w zycie art. 12 nowelizacji samorzadowej) stwierdzono:
»Jezeli w gminach dotychczasowy podzial na okregi wyborcze spetnia wymo-
gi Kodeksu wyborczego, rada gminy moze podja¢ uchwate w sprawie podziatu
gminy na okregi wyborcze okreslajaca takie same granice okrggow wyborczych
jak obowiazujace dotychczas” (M.P. 2018, poz. 204, s. 2). Uchwata PKW nie
wskazywata zatem takiego obowigzku, pozostawiajac do decyzji wtasciwych rad
gmin, czy struktura okregdéw ulegnie zmianie. W pdzniejszym terminie, 12 marca,
PKW przekazata Komisarzom Wyborczym (wraz z prosba o przekazanie wojtom,
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burmistrzom i prezydentom miast) wyjasnienia w sprawie podziatu gmin na okre-
gi wyborcze, zgodnie z ktorymi ,,(...) Panstwowa Komisja Wyborcza wyraza sta-
nowisko, ze w wypadku, gdy obowigzujacy podziat na okregi wyborcze gminy
jest zgodny z przepisami Kodeksu wyborczego, rada gminy nie moze zmienic¢ ist-
niejacego podziatu, o ile nie zachodzg przestanki, o ktérych mowa w powotanym
powyzej art. 421 Kodeksu wyborczego. W takiej sytuacji rada gminy podejmuje
nowg uchwale w sprawie podzialu gminy na okrggi wyborcze, lecz okreslajaca
takie same granice okregéw wyborczych jak obowigzujace dotychczas” (PKW
2018a, s. 1-2). Co wiecej, wytyczne stanowigce zalacznik do lutowej uchwaty
zostaly opublikowane w dzienniku urzgdowym (Monitor Polski), dzigki czemu
dostep do nich byt praktycznie nieograniczony, natomiast wytyczne marcowe nie
podlegaly publikacji w zadnej formie.

Obserwacje poczynione przez autorow tego artykutu wskazuja, ze nie w kaz-
dym wypadku organy gminy dostosowaty swoje dziatania do wytycznych prze-
kazanych komisarzom wyborczym, a za ich posrednictwem — roéwniez wojtom.
Wpltyw mogt mie¢ na to brak dyspozycji do przekazania wytycznych radom
gmin (np. w osobach wlasciwych przewodniczacych rad), przez co radni mo-
gli nie mie¢ §wiadomosci obowigzujacej interpretacji. Obserwacje dotyczace
podjecia uchwaly o podziale gminy na okregi wyborcze w Lodzi ujawnily, ze
— przynajmniej w tym wypadku — informacja o nowych wytycznych PKW byta
przekazywana radnym dopiero w momencie ogloszenia zamiaru zgloszenia po-
prawek do projektu przedstawionego przez prezydenta miasta. Autorom nie sa
znane przypadki przedstawiania przez wojtow projektow podziatu gmin na okre-
gi niezgodnych z marcowymi wytycznymi PKW, mozliwe jest jednak wskaza-
nie przynajmniej kilku przypadkow, gdy rady gmin, w sposob nieuprawniony,
uchwalily podzial odmienny od zaproponowanego. Problem ten dotyczy m.in.
dzielnic miasta stotecznego Warszawy: Rembertowa, Ochoty i Pragi Potudnie®
oraz gminy miejskiej Konin. Listy tej nie nalezy traktowac jako zamknigtej, gdyz
wlasciwe badania sa podejmowane niezaleznie od niniejszego artykutu. Nalezy
jednak zauwazy¢, ze dokonanie podziatu na okreggi niezgodnie z art. 419 i 421
Kodeksu wyborczego, tj. ich nieuzasadniona zmiana, moze stanowi¢ podstawe
do podwazania wyniku najblizszych wyboréw do rad gmin (i rad dzielnic miasta
stotecznego Warszawy) tam, gdzie mialo to miejsce.

6. Tymczasowe memorandum na wybory uzupelniajace, przedterminowe
i nowe

W $lad za zmiang przepisow Kodeksu wyborczego, w szczego6lnosci doty-
czacych stosowania okreslonych formut wyborczych, ustawodawca zdecydowat
o odstgpieniu od przeprowadzania nowych, uzupehiajacych i przedterminowych
wyborow organow JST z wyjatkiem tych wyborow, ktore zostaty zarzadzone

8 W wypadku Pragi Potudnie wystapita co prawda jedna z przestanek okreslonych w art.
421 Kodeksu wyborczego, jednakze — w ocenie Panstwowej Komisji Wyborczej — Rada Miasta
Stotecznego Warszawy przekroczyla swoje kompetencje, zbytnio modyfikujac catos¢ struktury
okregow wyborczych w tej dzielnicy (PKW 2018a, s 2—4).
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przed jej wejsciem w zycie (nowelizacja samorzadowa, art. 16 ust. 1). Oznacza to
brak mozliwosci obsadzenia zwolnionego mandatu w radach gmin niebedacych
miastami na prawach powiatu (co wymagatoby przeprowadzenia wyboréw uzu-
petiajacych), wyboréow wojta w razie wygasnigcia jego mandatu (niezaleznie od
przyczyny) — w tym wypadku jego funkcje pelni¢ bedzie osoba wskazana przez
Prezesa Rady Ministrow (ustawa gminna, art. 28f). Nie moga odby¢ si¢ rowniez
nowe wybory wynikajace np. z zakonczenia dziatalnosci rady gminy z mocy pra-
wa w wyniku niekorzystnego dla niej wyniku referendum w sprawie odwotania
wojta (Dz.U. z 2000 r. Nr 88, poz. 985, art. 67 ust. 3).

Odstapienie od przeprowadzania wyborow nowych, przedterminowych i uzu-
petiajacych ma ograniczone znaczenie ze wzgledu na juz wczesniej funkcjo-
nujace ograniczenia. Wybordw uzupehiajacych do rad nie przeprowadza sig
w terminie 6 miesigcy przed uptywem ich kadencji (Kodeks wyborczy, art. 386
§ 5), co obecnej sytuacji oznacza, ze najpdzniejszym terminem glosowania jest
13 maja 2018 r. (ostatni dzien wolny przed wskazanym okresem). W wypadku
wyboréw calej rady wprowadzona zmiana nie ma praktycznego znaczenia, gdyz
nie przeprowadza si¢ ich w terminie 12 miesiecy przed uptywem kadencji rad
(w aktualnej kadencji oznacza to okres od 16 listopada 2017 r.) (Kodeks wy-
borczy, art. 377). Zmiana ta ma roéwniez ograniczone znaczenie dla przedtermi-
nowych wyboréw wdjta: podobnie jak w wypadku radnych gmin niebedacych
miastami na prawach powiatu, nie przeprowadza si¢ ich w terminie 6 miesig-
cy przed zakonczeniem kadencji, a w wypadku gdy okres ten wynosi od 6 do
12 miesigcy, wlasciwa rada moze podja¢ decyzje o nieprzeprowadzaniu danych
wyborow (ustawa gminna, art. 28d. ust. 2). Przypomnie¢ nalezy, ze nowelizacja
samorzgdowa weszta w zycie 14 dni od ogloszenia (z wyjatkami, ktorych czesé
wspomniano), czyli 31 stycznia br. Nie zmienia to faktu, ze juz w okresie obo-
wigzywania ustawy odbeda si¢ wybory zarzadzone przed jej wejsciem w zycie,
co oznacza 61 wyborow uzupehiajgcych w 63 okregach (PKW 2018b, s. 19-20).
Wprowadzone zmiany nie majg ponadto wplywu na mozliwos¢ przeprowadzenia
referendum w sprawie odwotania organu JST, cho¢ np. w wypadku referendum
7z inicjatywy mieszkancow wniosek nadal musi zosta¢ ztozony nie pdzniej niz 8
miesi¢cy przed uplywem kadencji (co oznacza 16 marca) (Dz.U. z 2000 r. Nr 88,
poz. 985, art. 5 ust. 2).

7. Whioski

Poddana analizie nowelizacja ustroju samorzadu terytorialnego w Polsce jest
reformg dos$¢ szeroka. Obejmuje wszystkie trzy szczeble samorzadu, od gmin
po wojewddztwa. Jest tez reforma dos¢ gleboka, zwlaszcza w kwestiach wybor-
czych. Najwigksze zmiany dotycza biernego prawa wyborczego, formuty wybor-
czej 1 struktury okregow.

Zdecydowanie najbardziej dyskutowanym spolecznie i medialnie zapisem no-
welizacji byta kwestia dwukadencyjnosci organdéw wykonawczych. Jednak wo-
bec rezygnacji przez projektodawcdéw z najbardziej kontrowersyjnego punktu,
mowigcego o liczeniu dopuszczalnych dwoéch kadencji z uwzglednieniem juz
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realizowanych lub zrealizowanych, napigcie wokot tej sprawy ucichto. Autorzy
wyrazaja zrozumienie dla intencji tej zmiany, majacej doprowadzi¢ do ukrocenia
réznego rodzaju patologii, ktore narosty w samorzadzie. Jednak wobec réwnie
powszechnej tendencji do ,,namaszczania” nast¢pcOw przez odchodzacych ze
stanowiska wojtow, burmistrzow i prezydentow miast nie wydaje si¢, aby zmiana
ta przyniosta diametralng poprawe sytuacji.

Druga zmiana z zakresu biernego prawa wyborczego, czyli uniemozliwienie
kandydatom na wojtow kandydowania do organdow stanowigcych JST innych niz
rada gminy, w ktorej dana osoba kandyduje na wojta, nie budzito juz takich kon-
trowersji. Z jednej strony zmiana ta wydaje si¢ korzystna z punktu widzenia wy-
borcy, ktory dzigki tym zmianom uzyska lepsze rozeznanie w planach kandydata
i nie bedzie problemu z tym, jaka spolecznos$¢ dany kandydat zamierza reprezen-
towac (dzigki zablokowaniu mozliwosci kandydowania w innej gminie). Z dru-
giej jednak strony, autorzy nie znajdujg wystarczajacych argumentow, ktore by
wyjasniaty, dlaczego wspomniani kandydaci na wojtoéw nie moga kandydowac
do organdéw stanowigcych powiatu czy wojewodztwa, na terenie ktorych znaj-
duje si¢ gmina kandydata. Co wazniejsze, przyjete rozwigzanie moze generowac
dodatkowe koszty (cho¢ w idealnych warunkach nie musi).

Na tym etapie trudna jest jednoznaczna ocena zmian w formule wyborcze;.
Zalety 1 wady formut wigkszosciowych i proporcjonalnych sa powszechnie zna-
ne, a ich wystgpienie w tym konkretnym przypadku zaleze¢ bedzie od zacho-
wania wszystkich aktorow procesu wyborczego, nie tylko samych kandydatow
1 wyborcow.

Bardzo daleko idaca zmiana dotyczaca wyznaczania granic okregéw wybor-
czych nie powinna przynie$¢ zbyt daleko idacych réznic w praktyce. Zmieni si¢
jedynie poziom, na ktérym znajduje si¢ beneficjent. Dotychczas wladze danej
JST mogly ustala¢ granice okregéw w sposob dajacy im potencjalnie najwiecksza
przewage nad konkurentami. Od tej pory bedzie to zalezne od wtadz na szczeblu
centralnym, z czego zyski czerpa¢ bgda ugrupowania bedace zapleczem rzadu.
Oba rozwiazania nie stanowig wystarczajacego zabezpieczenia przed wypacze-
niami procesu wyborczego, takimi jak chociazby gerrymandering (manipulacje
granicami okrggu wyborczego) czy malapportionment (manipulacje silg glosu
migdzy okregami wyborczymi).

W tym miejscu nalezy koniecznie zwrdci¢ uwage na sprzeczne interpretacje
zapisow nowelizacji przez PKW, co moze sugerowac, ze nowelizacja nie jest
wystarczajaco szczegdtowa lub ze jest niejasna nawet dla ekspertow, za jakich
nalezy uwaza¢ cztonkéw PKW.

Pozostate zmiany wydaja si¢ mie¢ mniejsze, a czasem wrecz sladowe znacze-
nie. Autorzy niniejszego artykutlu rozumieja na przyktad powody, dla ktérych
wyznaczenie terminu wyborow na 11 listopada 2018 roku nie byloby najlep-
szym rozwigzaniem, sg jednak zdania, ze staly kalendarz wyborczy jest mimo
wszystko utatwieniem zaréwno dla wyborcow, jak i kandydatow. Zwlaszcza ze
pozostate zmiany, czyli m.in. likwidacja glosowania dwudniowego i tymczasowe
memorandum na wybory uzupetiajace, przedterminowe, maja na celu uporzad-
kowanie catego systemu.
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Analizujac catoksztalt zmian w systemie wyborczym, mozna odnies¢ wraze-
nie, ze celem wprowadzonych zmian jest przesunigcie srodka cigzkosci w re-
lacjach miedzy samorzadem terytorialnym a wladza centralng. Nie musi ozna-
cza¢ to zamiaru wprowadzenia rozwigzan silnie scentralizowanych, znanych
np. z systemu francuskiego, powoduje jednak zawezenie autonomii samorzadu.
Szczegolnie wyraznie uwidaczniajg ten proces nowe rozwigzania dotyczace pro-
cedur wyznaczania okregdw wyborczych.

Trudno doszuka¢ si¢ w analizowanych zmianach mozliwosci wyraznego
zwigkszenia wptywu obywateli na proces wyborczy. Mozna tu wskaza¢ na ogra-
niczenie podwdjnego kandydowania, co wydaje si¢ rozwigzaniem, ktore bedzie
bardziej fair w stosunku do wyborcow, jednak nie zwigkszy wptywu obywateli,
a jedynie poprawi nieco ich sytuacje. Pewne zmiany we wptywie obywateli na
proces wyborczy moze takze przynies¢ zmiana formuly wyborczej. Ograniczenie
zastosowania JOW-0w, w ktorych ,,marnuje si¢” znacznie wigcej gltoséw niz
w formule proporcjonalnej, moze przynie$s¢ pewne zyski, zwlaszcza dla wybor-
cOw glosujacych na $rednie i mate ugrupowania, ktore nie majg wystarczajacego
poparcia, aby przebi¢ si¢ w formule wigkszosciowe;.
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