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Pawef Sarnecki

ORDYNACJA WYBORCZA W WYBORACH
SAMORZADOWYCH

Po 1I wojnie $wiatowej samorzad terytorialny w Polsce zostat reaktywowany
jedynie formalnie!, w istocie za$ — poprzez nieprzeprowadzanie przez caly okres
jego (reaktywowanego) funkcjonowania wyboréw do organdéw stanowiacych
samorzadu (funkcje t¢ przejety rady narodowe, wylaniane w drodze delegacji
przez partie polityczne i inne organizacje) — pozostat on jedynie pomocniczym dla
administracji rzagdowe] narzedziem administrowania krajem. Co wigcej, nawet po
zlikwidowaniu samorzadu terytorialnego w roku 1950% przez ponad cztery lata
powszechne wybory do rad narodowych nadal nie byly przeprowadzane.

Pierwsza ordynacja wyborcza do tych organow zostata wydana 25 wrzes$nia
1954 roku, opierajac si¢ na typowych zasadach swoistego ,,prawa wyborczego”
tamtych lat (faktyczny przymus zglaszania jednej listy, formalny wymoég uzy-
skiwania przez kandydatéw bezwzglednej wiekszosci gltoséw, przy koniecznej
frekwencji ponad potowy uprawnionych), a ktére zrozumie¢ i oceni¢ mozna
dopiero w konteks$cie catego 6wczesnego klimatu. W istocie niewiele odbiegata
od tych zalozen nastgpna ordynacja wyborcza do rad narodowych z 31 paz-
dziernika 1957 roku?, aczkolwiek mozna w niej dostrzec wptyw pazdzierniko-
wej odwilzy: dopuszczenie zglaszania pewnej nadwyzki kandydatow nad liczba
mandatéw (najwyzej o potowe, art. 40, ust. 3), rezygnacj¢ z wymogu frekwencji
i zadowolenie si¢ wickszoScia zwykla oraz formalne uregulowanie trybu odwo-
lywania radnych przez wyborcow (art. 76—82). Kolejng ordynacjg, z 17 stycznia
1976%, wladze przeszly na system wspolnych wyboréw do Sejmu i rad narodo-
wych (co oczywiscie czynito wybory do rad narodowych czyms$ zupetnie juz nic
nieznaczacym), przy czym godng moze odnotowania zmiang byto wprowadze-
nie wymogu (zamiast dotychczasowej mozliwosci) zglaszania liczby kandyda-
tow do rad o potowe wigkszej niz liczba mandatow w okrggu. Ostatnig ordyna-

!'Por. ustawe z 11 wrze$nia 1944 o organizacji i zakresie dziatania rad narodowych (DzU nr 5,
poz. 22 ze zm. oraz dekret z 23 listopada 1944 o organizacji i zakresie dziatania samorzadu teryto-
rialnego (DzU nr 14, poz. 74).

2 Przez ustawe z 20 marca 1950 o terenowych organach jednolitej wtadzy pafstwowej (DzU nr
14, poz. 130 ze zm.).

3 DzU nr 55, poz. 270 ze zm., por. DzU z roku 1973, nr 38, poz. 226.

4 Ustawa — ordynacja wyborcza do Sejmu PRL i rad narodowych (DzU nr 2, poz. 15).
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cja wyborczg do rad narodowych byla ordynacja z 13 lutego 1984 roku’, wpro-
wadzajaca skomplikowany sposob formutowania list kandydatow przez kolegia
wyborcze (tworzone przez PZPR i inne koncesjonowane podmioty), traktujgca
kazdy mandat z osobna (mimo wielomandatowych okregdéw) i umozliwiajaca
zgloszenie w obrgbie mandatu 2-3 kandydatéw. Po Sierpniu 1980, po okresie
stanu wojennego, wybory do rad narodowych nie budzily juz Zadnego spotecz-
nego zainteresowania.

Wtasciwa analiza samorzadowego prawa wyborczego powinna si¢ rozpo-
czyna¢ od badania reaktywowania samorzadu terytorialnego, dokonanego przez
kilka ustaw z 8 marca 1990 roku. Wérdd nich byta rowniez ordynacja wybor-
czab. Reguly prawne przeprowadzania wyboréw do organdw stanowigcych sa-
morzadu terytorialnego ulegaty od tej daty powaznej ewolucji.

Uksztattowanie zasad desygnacji przedstawicieli mieszkancow, tworzacych
wspolnoty samorzadowe w ramach odpowiednich jednostek podziatu terytorial-
nego, ma zasadniczy wplyw na stopien reprezentatywnos$ci tych organow i tym
samym na stopien zaufania, o ktore ci reprezentanci winni zabiegac i ktore po-
winni posiadaé. Wspolnoty mieszkancow tworzace jednostki samorzadowe
powinny dysponowac¢ ciatami reprezentacyjnymi zdolnymi mozliwie w pehi
uruchamia¢ procedury wcielajace w zycie wszystkie ,,zadania publiczne, stuzace
zaspokajaniu potrzeb” tych wspolnot (art. 166 ust. 1 Konstytucji), a jednocze-
$nie wyrazac ,,wigzi spoleczne, gospodarcze lub kulturowe”, stanowigce konsty-
tucyjne uzasadnienie dla ich tworzenia (art. 15 ust. 2 Konstytucji). Zadania te,
nalezy o tym w tym miejscu przypomnie¢, musza przyjac i zachowywac charak-
ter — jako zadania samorzadu terytorialnego wlasnie — zadan miejscowych, lo-
kalnych, rozumianych w pewnej opozycji do zadan ogolnopolskich, ogdlnokra-
jowych czy centralnych. Problemy rozwigzywane przez organy samorzadowe sg
wigc znacznie bardziej konkretne, rzeczowe czy techniczne niz te drugie, w inny
tez sposob niz te drugie interesujace i poruszajace mieszkancéw, w inny w kon-
cu sposob niz te drugie przejrzyste i mogace by¢ poddawane kontroli ludnosci.
W tym sensie sa one znacznie mniej ,,polityczne”, czyli rozwigzywane z wyla-
czeniem takich czy innych opcji ideowych, Swiatopogladowych czy — bo o to w
koncu tu idzie — opcji politycznych, ktérych nosicielem sa przede wszystkim
partie polityczne. O ile na przyktad konstruowanie ,,ustroju gospodarczego” (art.
20 Konstytucji), ,,ustroju rolnego™ (art. 23 Konstytucji) czy ,,zasad sprawiedli-
wosci spolecznej” (art. 2 Konstytucji) jest bezposrednio zdeterminowane tymi
opcjami, ideowymi lub $wiatopogladowymi, to w sposéb oczywisty nie mozna
do nich sigga¢ dla znalezienia odpowiedzi na pytania: czy najpierw nalezy do-
kona¢ remontu lokalnej drogi, czy wybudowaé¢ dom kultury, zabezpieczy¢ wia-
Sciwy stan boiska sportowego czy wybudowac¢ nowe przedszkole itd. Innymi

5 DzU nr 8, poz. 32 ze zmianami, wsrdd nich zwlaszcza ustawa z 10 marca 1988 (por. — DzU
1988, nr 7, poz. 55).
SDzU nr 16, poz. 96; jej wazniejsze zmiany bedg oméwione w tekscie.
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stowy, nie nalezatoby, moim zdaniem, specjalnie troszczy¢ si¢ o instytucjonalne
(sformalizowane) stwarzanie partiom politycznym uprzywilejowanych mozli-
wosci dziatania w organizacyjnych strukturach wspdlnot samorzadowych, spy-
chajac jednoczesnie na posledniejsze miejsca inne podmioty spoleczne, ktore
moglyby zajmowac bardzo racjonalne stanowiska wobec takich konkretnych
zadan samorzadowych jak wskazane wyzej przyktady. Powinno si¢ to odnosi¢
réwniez, i to w wysokim stopniu, do procedury wyborczej. Dzialalno§¢ w par-
tiach politycznych obywatele podejmuja w celu ,,wptywania metodami demo-
kratycznymi na ksztattowanie polityki panstwa” (art. 11 Konstytucji). Natomiast
dla odczuwania i wyrazenia potrzeby przeprowadzenia drogi (lub poprawienia
jej nawierzchni), a takze wywarcia wplywu na realizacje tej inwestycji obywate-
le winni posiada¢ réwniez znacznie prostsze mozliwosci gwarantowane im
przez prawo niz angazowanie si¢ w dzialalno$¢ struktur partyjnych, w tym
1 mozliwos$ci pozwalajgce na aktywny udzial w wyborach. ,,Réwniez” — bo wy-
wod ten nie powinien by¢ naturalnie rozumiany jako podstawa dla tezy o catko-
witej zbednos$ci dziatan partii politycznych w ramach wspolnot samorzadowych
i ich organéw. Niemniej niebezpieczenstwa, ze dziatajacy w organach samorza-
dowych cztonkowie partii politycznych beda postepowac z intencja zadowolenia
swych wladz partyjnych, zwlaszcza wyzszego stopnia (przede wszystkim lub co
najmniej takze), a nie wylacznego realizowania interesoéw swoich wyborcow,
nikt chyba negowac¢ nie bedzie. Dobrg ilustracjg tego problemu sg wyniki ostat-
nich wyboréw samorzadowych z 12 listopada 2006 roku: ot6z na 14 525 obsa-
dzanych wowczas mandatow, 6 428 (44,25%) zostato obsadzonych przez komi-
tety wyborcze niepartyjne, przy czym, jesli idzie o rady gminne (wliczajac w to
miasta o tym samym szczeblu), odsetek ten wynosi 58%, dla rad powiatowych
(bez pozostatych miast): 42,12%, dla miast na prawach powiatu: 28%, a dla
sejmikow wojewodzkich zaledwie 0,17%’.

Z powyzszych zatozen ptyna oczywiste konsekwencje dla konstrukcji prawa
wyborczego do organdéw samorzadowych, w szczegélnosci do tych, ktére po-
winny zachowaé charakter przedstawicielski, a wiec prawa wyborczego do tak
zwanych organéw stanowigcych (art. 169 ust. 1 Konstytucji®), tj. rad gmin,
miast i powiatow oraz sejmikow wojewodzkich. Powinno by¢ to prawo:

1) ulatwiajace zglaszanie kandydatow mozliwie wielu podmiotom, nieko-
niecznie trwale sformalizowanym,

2) wiazace kandydatow (mozliwie silnie) z konkretng grupa wyborcow,

3) przyjmujace mozliwie prosty i zrozumiaty system wyborczy (tj. system
ustalania wynikow gltosowania).

7 por. F. Rymarz Grupowanie list kandydatéw w wyborach samorzqdowych ,,Przeglad Sejmo-
wy” 1997, nr 2.

8 Warto moze zaznaczy¢, ze Konstytucja z 2 kwietnia 1997 roku utrzymuje range prawa wyborczego
obywateli do organéw samorzadu terytorialnego jako prawa konstytucyjnego (por. jej art. 62).
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Ustawodawca polski sprawia wrazenie wykazywania duzej troski o wlasciwy
ksztalt prawa wyborczego do samorzadu (do podjecia dziatalnosci ustawodaw-
czej w tym zakresie zobowigzuje go wyraznie art. 169 ust. 2 Konstytucji). Jak
juz wspomniano, odpowiednia ordynacja wyborcza, ograniczona jeszcze do
wyborow rad gminnych (miejskich), ukazuje si¢ jednoczesnie z pierwsza ustawg
,»ustrojowa” o samorzadzie gminnym, a wybory do tych rad odbywaja si¢ rok
weczesniej niz w pelni demokratyczne wybory parlamentarne. Do swego wyga-
$niecia (uchylenia przez ordynacje wyborcza do organéw wszystkich szczebli
samorzadowych z 16 lipca 1998, a wigc przez osiem lat) ta pierwsza ordynacja
byta nowelizowana pigciokrotnie, dwukrotnie oglaszano jej tekst jednolity. Dru-
ga ordynacja wyborcza®, w okresie swego dziewiecioletniego (jak dotychczas)
obowigzywania, byta nowelizowana juz 16 razy (dwukrotnie jednak wyrokami
Trybunatu Konstytucyjnego), nieraz w nader krotkich odstepach czasu'?, raz
zostatl ogloszony tekst jednolity. Omawiana ordynacja nalezy wigc do aktow
ulegajacych najczestszym nowelizacjom. Czy jednak te liczne ingerencje usta-
wodawcy stanowig rzeczywiscie zawsze wyraz troski o wlasciwg tres¢ tej regu-
lacji, czy tez przy$wiecaty im inne cele?

Pierwsza regulacja ustawowa, z roku 1990, wydaje si¢ spelniaé powyzsze
trzy zatozenia w do$¢ wysokim stopniu. Po pierwsze, znata ona jedynie zgtasza-
nie kandydatéw na radnych dokonywane przez samych wyborcéw, nie réznicu-
jac sytuacji, w ktorych dziataliby oni w sposéb zorganizowany lub niezorgani-
zowany. Tworzac dwa rodzaje okregdw wyborczych (jedno- i wielomandato-
we), dopuszczala zglaszanie kandydatow w okrggach jednomandatowych przez
grupe juz 15 wyborcow, a w okregach wielomandatowych odpowiednie listy
zglasza¢ mogly grupy liczace juz 150 wyborcow. Partie polityczne lub inne
organizacje mogly naturalnie wykorzystywac te przepisy, ale nie posiadaty zad-
nego szczegdlnego statusu w procedurze zglaszania list kandydatow'!. Po dru-
gie, wigzi kandydatéw, a nastgpnie radnych z wyborcami stuzylo przede
wszystkim powotywanie jednomandatowych okregéw wyborczych: w gminach
liczacych do 40 000 mieszkancow byt to jedyny dopuszczalny rodzaj okregow.
W gminach liczniejszych ordynacja przewidywata okrggi wielomandatowe,
moze nawet zbyt duze, bo w granicach od 5 do 10 mandatow na okreg. Dla obu
rodzajow okregdéw zastosowanie miat jednak wymog, aby ,,przy [ich] ustalaniu
(...) uwzglednia¢ przestrzenne, ekonomiczne i spoteczne uwarunkowania, wy-
znaczajace wigzi oraz interesy miejscowej wspolnoty obywateli” (art. 11 ust. 2
ordynacji); a wiec sugestia tworzenia okregéw odpowiadajacych naturalnym
interesom grup lokalnych. Po trzecie, w okregach jednomandatowych zastoso-

° DzU z roku 1998, nr 95, poz. 602.

10 Na przyktad w roku 2002 zmian dokonano: 15 lutego, 20 czerwca, 26 lipca i 23 wrze$nia,
dodatkowo wyrok TK z 13 maja, trzy zmiany w roku 2004, trzy zmiany (oraz wyrok TK) w roku
2006 (tylko do 6 wrzesnia tego roku).

! 'Na podstawie art. 40 ust. 4 kandydat mogt jedynie wnosi¢ o partyjne oznaczenie swej kandy-
datury na liscie kandydatow.
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wanie miat najprostszy system wyborczy: wickszosci zwyklej, a wigc wystepo-
wanie tylko jednej tury gtosowania, w okregach wielomandatowych zastosowa-
nie znalazl system proporcjonalny w postaci zmodyfikowanego systemu Saint-
-League’a. Jak wiadomo, nie jest to system tak prosty jak system wickszo$ciowy
w jednej turze, niemniej nalezy — wsrod systemow proporcjonalnych — do naj-
bardziej sprawiedliwych, w nader wysokim stopniu odzwierciedlajac uktady sit
politycznych. System ten polega na podziale liczby gloséw uzyskanych przez
listy wyborcze przez kolejno: 1,40; 3; 5; 7 (i dalsze liczby nieparzyste) i przy-
znawaniu mandatow listom, z ktorych pochodza najwyzsze ilorazy (wyniki tych
podzialow), az do wyczerpania liczby mandatow. Mimo to nalezy jednak
stwierdzi¢, ze rozwigzania systemu wyborczego do rad samorzadowych od po-
czatku cechuje zbytnia sktonno$¢ do wychodzenia naprzeciw realiom przede
wszystkim politycznym i tworzenia tego systemu w widocznym celu uksztatto-
wania z niego plaszczyzny rywalizacji migdzypartyjnej. Niewykluczone, ze
czgsciowo bylo to spowodowane reakcja na poprzedni system ,,wyborczy”,
pojawia si¢ jednak pytanie, czy i dzisiaj takie nastawienie jest nadal usprawie-
dliwione. Tego ,,wychodzenia naprzeciw” w roku 1990 dowodzi wedlug mnie
przede wszystkim opcja na rzecz systemu proporcjonalnego w tak duzym zakre-
sie, po drugie, ograniczony zakres wprowadzenia okregdéw jednomandatowych,
ale rowniez sposob zapehiania wygaslych mandatow, przyjmujacy wybory
uzupehiajace jedynie w okregach jednomandatowych. Natomiast w radach
wylanianych w wielomandatowych okregach wyborczych uzupehianie to od-
bywato si¢ juz bez takich wyboréw poprzez wstepowanie kandydatéw z tej sa-
mej listy, niezaleznie od wielko$ci otrzymanych gloséw (porownywanych wo-
bec liczby gloséw kandydatow z innych list). Warto zauwazy¢, ze pewne dalsze
ograniczanie wyboréw uzupehiajacych nastgpito juz w pierwszej nowelizacji tej
ordynacji, ustawg z 10 maja 1991'? (wybory uzupetniajgce nalezato przeprowa-
dza¢ dopiero wowczas, gdy sktad rady ulegal redukcji o minimum 20%), cho¢
oczywiscie zawazyly tu gtownie wzgledy oszczednosciowe. Na marginesie trze-
ba tez zaznaczy¢, ze jeszcze pod rzadami tej ordynacji, z jednej strony, zwigk-
szone zostaly (inng ustawa) wymogi przeprowadzania referendum majacego na
celu odwolanie rady gminy'3. Z drugiej jednak strony rozszerzono tg samg
ustawg instytucj¢ ,,wyborow uzupetniajacych” na sytuacje, w ktorych, przy bra-
ku zgloszenia kandydatow w wyborach powszechnych, mogtoby w ogodle nie
doj$¢ do wyboru radnych'4, zarowno w okregach jedno-, jak i wielomandato-
wych, i to pomimo przedluzenia przez gminng komisj¢ wyborcza terminéw

2DzU nr 53, poz. 227.

13 Por. art. 1 pkt 5 ustawy z 29 wrzeénia 1995 o zmianie ustawy o samorzadzie terytorialnym
oraz niektorych innych ustaw (DzU nr 124, poz. 601).

14 Por. art. 43 i 51 tekstu pierwotnego ordynacji oraz art. 2 pkt 4, 6, 11 i 14 powyzszej ustawy
z 29 wrze$nia 1995 roku.
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zglaszania kandydatow. Do takich wyboréw uzupehiajacych miatoby dochodzi¢
miedzy 6. a 9. miesigcem po wyborach powszechnych.

Ewolucja pierwszej ordynacji wyborczej nie jest wigc jednolita: wprowadza
si¢ wiele uzupetnien technicznych, utatwiajacych funkcjonowanie komitetow
i organéw wyborczych, uwzglednia si¢ wymogi oszczednosciowe (na przyktad
wyboréw uzupehiajacych nie przeprowadza si¢, w mysl kolejnej nowelizacji,
jesli do konca kadencji jest mniej niz pot roku), ale nie nastgpuje rozszerzenie
okregdéw jednomandatowych ani zwyklego systemu wigkszosciowego. Moim
zdaniem natomiast co najmniej w wyborach do rad gminnych winny funkcjo-
nowaé jedynie jednomandatowe okregi wyborcze, cho¢ opowiadatbym si¢ za
glosowaniem w dwu turach, przy zachowaniu wymogu uzyskiwania bezwzgled-
nej wiekszo$ci glosow w pierwszej z nich.

16 lipca 1998 roku uchwalono ordynacje wyborcza do wszystkich trzech
rodzajow'’ samorzadu terytorialnego, wprowadzonych zgodnie z nowg Kon-
stytucja (cho¢ ta nie wymaga funkcjonowania doktadnie trzech rodzajow sa-
morzadu). Jej art. 169 ust. 2 przesadzit sprawe koniecznosci przeprowadzania
wyboréw do wszystkich organdéw stanowigcych samorzadu przy zastosowaniu
wymogu bezposrednio$ci. Naturalnie czyni to bezprzedmiotowym rozwazania,
czy jednak, na przyktad przy wyborach sejmikéw wojewodzkich, wybory po-
srednie, dokonywane przez radnych powiatowych lub przez radnych gminnych
i powiatowych tacznie (z prawem wysuwania kandydatow — takze lub wylacznie
— przez podmioty zewnetrzne), nie bytyby korzystniejsze, zwlaszcza z uwagi na
wymogi wynikajace z zasady subsydiarno$ci, podkreslanej przez Konstytucje,
jak rowniez Europejska Karte Samorzadu Terytorialnego. Nowa ordynacja wy-
borcza kontynuuje jednak dotychczasowe poglady decydentéw na ksztatt prawa
wyborczego do samorzadu. Nie ogranicza, lecz rozszerza pola dziatania partii
politycznych w procedurach wyborczych, a co jeszcze gorsze, liczne zmiany jej
postanowien wskazuja na tendencje instrumentalnego, ad usum partii politycz-
nych i kazdorazowych wyborow, ksztaltowania jej postanowien. Oczywiscie,
skoro dotyczy ona wyboréw organdéw tak sporych juz jednostek jak powiaty,
a zwlaszcza wojewodztwa (a wige terytoridw, na ktorych wigzi laczace miesz-
kancoéw sa z natury rzeczy wielokrotnie stabsze niz w gminach), taki rozwoj
mogt by¢ realistycznie oczekiwany. Powstaje jednak pytanie, czy nie poszedt za
daleko.

Po pierwsze, wazng rdznicg wobec dawnej ordynacji jest rozwigzanie prze-
widujgce tworzenie okregow jednomandatowych tylko w gminach do 20 000
mieszkancow, a wigc tylko w dwukrotnie mniejszych w porownaniu do rozwig-
zania z ordynacji z 9 marca 1990 roku. Szczegdlne mozliwosci poglebienia
wiezi radnych z wyborcami, wynikajace z tego typu okregdw, zostaty dwukrot-
nie zredukowane. Po drugie, w zwigzku z powyzszym, tworzenie okregdéw jed-
nomandatowych, nawet w tych najmniejszych gminach, nie jest juz obligatoryj-

15 Lub ,,szczebli”, a nie — co si¢ powszechnie podkresla —,,stopni” samorzadu.



Ordynacja wyborcza w wyborach samorzqdowych 17

ne, lecz fakultatywne i moga tam wystgpowac réwniez okregi 2—5-mandatowe,
cho¢ przy zachowaniu systemu wickszosci zwyktej (art. 90 ust. 1). W konse-
kwencji moga wystepowaé teraz w gminach (i to niezaleznie od liczby ich
mieszkancow) nie dwa, lecz trzy rodzaje okregéw wyborczych: jednomandato-
we z systemem wickszosci zwyklej, wielomandatowe takze z systemem wigk-
szo$ci zwyklej, wielomandatowe z systemem proporcjonalnym. Mozna odnoto-
wac takze pewna zmiang w relacjach miedzy liczba mandatow okregu a liczba
zglaszanych przez wyborcow (jak w ordynacji z 1990 roku) Iub przez komitety
(jak w ordynacji z roku 1998) kandydatéw. Pierwsza ordynacja wyborcza wy-
magata, aby liczba ta nie byla wyzsza od liczby mandatow. Ordynacja druga
utrzymuje ten wymog jedynie odno$nie do gmin do 20 000 mieszkancow.
W gminach wigkszych, a takze w powiatach i wojewoddztwach, liczba kandyda-
tow moze przewyzszac, ale najwyzej dwukrotnie, liczbe mandatéw. Poza tym
liczba kandydatow na liscie nie moze spas¢ ponizej 5. Przejeto z ordynacji
pierwszej rozwigzania dotyczace przedtuzania terminéw zglaszania list kandy-
datow, w wypadku gdy uprawnione podmioty nie wykorzystuja tego prawa,
wraz z instytucjg wybor6w uzupetniajacych w takiej sytuacji.

Po trzecie, o ile pierwsza ordynacja wyborcza tworzyla okregi wielomanda-
towe liczace od 5 do 10 mandatoéw, to ordynacja druga najpierw utrzymywala tg
liczbg (w gminach), natomiast w roku 2001 podwyzszono ja do 8—12 manda-
tow'® (co oczywiscie oznacza powiekszenie terytorium i liczby wyborcow
w okregach), by ustawg z 15 lutego 2002 roku o zmianie ustaw samorzadowych
i ordynacji!” ustali¢ te widetki na 5-8. W sumie wystepuje tu ewolucja raczej
korzystna, cho¢ okrggi wielomandatowe sg tylko minimalnie mniejsze niz pier-
wotnie. Po czwarte, we wszystkich okregach w wyborach gminnych karta do
glosowania ma zawiera¢, formalnie, zarejestrowane w tym okregu listy
(art. 114), a nie po prostu kandydatéw uporzgdkowanych alfabetycznie jak
w ordynacji pierwszej (cho¢ wedtug art. 95 ust. 2 , listg” jest rowniez zgloszenie
jednego kandydata). Ta ewolucja okregdéw jednomandatowych jest wigc zdecy-
dowanie niekorzystna z punktu widzenia reprezentowanych tu kryteriow. Nie
ulegata natomiast zmianom przez te lata (1998-2006) wielko$¢ mandatow przy-
padajacych w okregach wyborczych do rad powiatowych (3—5) i sejmikow wo-
jewodzkich (5-10), z tym ze okregami wyborczymi do rad powiatowych sa
w zasadzie gminy, a do sejmikow wojewodzkich — w zasadzie powiaty (lub ich
czesei), troche analogicznie do rozwiazania przewidujacego, ze okrggami wy-
borczymi do rad gmin na terenach wiejskich s3 w zasadzie sotectwa. W ten
sposob zaakcentowano wole poglebienia naturalnego charakteru tych jednostek,
ale tez pewng wiez miedzy poszczegdlnymi rodzajami jednostek samorzadu.
Warto w tym kontekscie podkresli¢ réwniez pewne zaangazowanie ustawodaw-
cy w trwatos¢ podziatu terytorialnego na okregi wyborcze, ktorych siatki (dla

16 Ustawa z 11 kwietnia; DzU nr 45, poz. 497, art. 8, pkt 4.
17 DzU nr 23, poz. 220, art. 4, pkt 24.
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wyboru rad kazdego stopnia) wolno zmienia¢ tylko z przyczyn wskazanych
w ustawie i tylko najpdzniej trzy miesigce przed uptywem kadencji (por. art. 92,
136 ust. 2 oraz 138 i 164 ust. 2; zmiana ordynacji ustawg z 20 czerwca 2002
roku'® zwiekszyla jednak liczbe przyczyn, z ktorych mozna te siatke zmieniac).
Okregi wyborcze sg tworzone uchwatami organdéw stanowigcych danego szcze-
bla i moze to by¢ przedmiotem skargi do komisarzy wyborczych ze strony orga-
nu stanowigcego jednostki samorzadowej, wchodzacej terytorialnie w jego sktad
(rady gminy na uchwale rady powiatu, rady powiatu na uchwale sejmiku woje-
wodzkiego), a takze grup mieszkancow w liczbie minimum 15. Od rozstrzy-
gnigcia komisarza przyshuguje odwotanie do Panstwowej Komisji Wyborcze;.
Raczej negatywnie natomiast nalezy oceni¢ nowe uksztaltowanie prawa
zglaszania kandydatow. W miejsce wylacznego, formalnie rzecz biorgc, przy-
znania tego prawa ,,wyborcom”, w ordynacji z 1998 roku wymienia si¢ ich do-
piero na trzecim miejscu. Miejsce pierwsze zajmujg ,,partie polityczne” i ,,koali-
cje partii politycznych”, miejsce drugie — ,,stowarzyszenia i organizacje spo-
teczne”. Co wigcej, kazda partia polityczna i organizacja tworzy jeden komitet
wyborczy do wyboru wszystkich rad w Polsce, w ktorych zamierza startowac.
Tym komitetem jest ex lege organ statutowo upowazniony do reprezentowania
tego ciala (art. 64c ust. 1 i art. 64¢ ust. 1 ordynacji). A wigc jaki$ ,.komitet cen-
tralny” dowolnej partii przez swego petnomocnika'® zgtasza (a przynajmniej ma
takie prawo) listy kandydatow we wszystkich okrggach wyborczych w 2478
gminach (a wigc w okoto 10 000 okregow), w 314 powiatach (ca 1 500 okre-
gow) i w 16 wojewodztwach (ca 75 okregdw). Wydaje sig¢ to troche groteskowe.
Co wigcej, na karcie do glosowania, we wszystkich tych okregach (takze, jak
wspomniano, w jednomandatowych), nalezy wydrukowaé¢ odrgbnie wszystkie
zgloszone listy kandydatoéw (art. 114), czyli w ten sposéb podzieli¢ kandydatow.
Niejako symbolicznie zwigkszono réwniez liczbe wymaganego poparcia w gmi-
nach: w miejsce poparcia 15 wyborcow (w okrggach jednomandatowych)
wprowadzono wymog poparcia przez 25; w okrggach wielomandatowych pozo-
stawiono wymog poparcia listy kandydatow przez 150 wyborcow. W powiatach
te wymogi wynosza: 200, w wojewodztwach: 300 wyborcow. Szczegdlnym
wyrazem poglebiania tendencji otwierania wyboréw samorzadowych dla partii
politycznych byto dodanie do ordynacji odrebnego rozdziatu 10a% , Komitety
wyborcze” (dwanascie bardzo rozbudowanych artykutow), szczegdlnie ,,pieczo-
lowicie” regulujacego funkcjonowanie komitetow wyborczych partii politycz-
nych. Na uwagg zashuguje zwlaszcza szeroka regulacja mozliwosci tworzenia
koalicji wyborczych (partii politycznych lub organizacji), i to juz w gminach
(niezaleznie od ich wielkos$ci), do§¢ lapidarnie wzmiankowanej w wyjsciowym
teksécie ordynacji z roku 1998 (por. nieobowigzujacy juz jej art. 96, takze wow-

18 Ustawa o bezposrednim wyborze wojta (DzU nr 113, poz. 984).
19 Lub ,,upowazniong przez niego osobe”, por. art. 101 ust. 2, 140 ust. 1, 165 ust. 1.
20 Ustawa z 26 lutego 2002 roku o zmianie ordynacji wyborczej (DzU nr 127, poz. 1089).
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czas skreslony), a zupehie nie regulowanej w ordynacji z roku 1990. Warto tez
doda¢, ze nowelizacjg z 20 kwietnia 2004 roku wprowadzono nastgpny, nowy
rozdziat ordynacji (10b) po$wiecony ,,nadawaniu numeréw zarejestrowanym
listom”(!). Mnoza si¢ przepisy dotyczace kampanii wyborczych, potrzebne
oczywiscie gtownie partiom politycznym. Bardzo wymowne jest rowniez dalsze
rozbudowanie rozdziatu 10a w nowelizacjach z 20 kwietnia 2004 (trzy dodat-
kowe artykuty)?! i, przede wszystkim, w nowelizacji z 6 wrze$nia 2006 roku??,
wprowadzajacej instytucje ,.grupy list kandydatow”, funkcjonujacych obok
»koalicji wyborczych”. O ile te drugie (por. art. 64d) tworza wspolny komitet
wyborczy 1 zglaszaja wspolng liste kandydatow w okrggach, traktowana na
ogodlnych warunkach w procesie przydzielania mandatow, o tyle ,.grupe list”
tworzg komitety wyborcze (a wiec ewentualnie rowniez komitety koalicyjne),
ktore zglaszaja odrgbne listy kandydatow, na ktére glosuje si¢ odrebnie, ale
w procesie przydzielania mandatow grupy sa traktowane podobnie jak ,koali-
cje”, tj. wystepuja jako pewna cato$¢. Na ich wyniki wyborcze sktadaja sie su-
my gloséw uzyskiwane przez komitety tworzace ,,grupy”. List jest wowczas
oczywiscie wigcej niz w sytuacji koalicji wyborczych. Przypomina to nieco
rozwigzanie funkcjonujace w wyborach parlamentarnych w Szwajcarii®®. Po-
dobnie zreszta jak w tym ostatnim kraju nowa ordynacja wprowadza mozliwo$¢
uzyskiwania mandatow radnego w ogole bez przeprowadzania wyboréw po-
wszechnych — mianowicie wowczas, gdy liczba zarejestrowanych kandydatow
w okregu nie przewyzsza liczby przypadajacych nan mandatow (art. 188).

Nowa ordynacja wyborcza, w miejsce systemu Saint-League’a, wprowadzita
system d’Hondta dla wyborow rad wszystkich rodzajow (w tym takze gmin).
Wzmiankowano juz wyzej, ze nie jest to, w mej ocenie, zmiana korzystna dla
wyborow samorzadowych. Jest to system w swej istocie bardzo podobny do
poprzedniego (réznica dotyczy podziatu liczb glosow przez cigg liczb natural-
nych: 1, 2, 3, 4 itd.), ale w swych rezultatach wzmacnia dodatkowo partie sil-
niejsze?*. Wszelako mial on zastosowanie tylko w wyborach przeprowadzonych
w roku wydania tej ordynacji (1998). W roku 20012 powrdcono do systemu
poprzedniego (Saint-League’a), ale takze jednorazowo, bo wspomniang juz
nowelizacja z 6 wrzesnia 2006 roku powrdcono znowu do systemu d’Hondta.
Nie wymaga to chyba dalszych komentarzy i trudno o lepszy przyklad instru-

2 DzU nr 102, poz.1055.

2 DzU nr 159, poz. 1127; w konsekwencji wiele artykuléw ordynacji wyborczej jest okreslo-
nych cyfra z dodatkiem dwu liter (na przyktad dotyczacy grup ,,wyjsciowy” art. 64 ,,1a”); w sumie
liczba artykulow ordynacji znacznie przewyzsza cyfr¢ ostatniego jej artykutu, tj. 213.

2 Por. P. Sarnecki, Prawo wyborcze do parlamentu Konfederacji Szwajcarskiej [w:] Prawo
wyborcze do parlamentu w wybranych panstwach europejskich, red. S. Grabowska, K. Sktadkow-
ski, Warszawa 2006.

24 Por. ostatnio: K. Skotnicki, Wphyw funkcji wyboréw na prawo wyborcze..., ,,Przeglad Sej-
mowy” 2007, nr 2, zwt. s. 26.

25 Ustawa z 11 kwietnia 2001 roku (DzU nr 45, poz. 497, art. 8 pkt 5).
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mentalnego traktowania przepiséw prawnych. Dyskusja nad optymalnym sys-
temem proporcjonalnym ma jednak w ogdéle sens przy wyborach parlamentar-
nych. Jak wiadomo, przebiegaja one w cieniu zasadniczego dylematu: mozliwie
wierne odbicie w parlamencie uktadu sit politycznych w spoteczenstwie albo
utworzenie mozliwie funkcjonalnego parlamentu. Moim zdaniem tego rodzaju
dylemat nie powinien by¢ w ogdle punktem wyjscia przy konstruowaniu wybo-
réw we wspolnotach samorzadowych. Chodzi w nich, jak nadmieniono wyzej,
o stworzenie mozliwie silnych wigzi przedstawicieli z mieszkancami i o tatwos¢
przenoszenia postulatdow mieszkancow do ich realizacji przez rady. Wybory
proporcjonalne nie pozostaja w zadnej relacji do tego problemu. Wybory do rad
samorzadowych nie moga przeciez prowadzi¢ do rezultatu, ze oto w konkretnej
radzie mamy na przyktad 35% zwolennikéw pierwszenstwa budowy mostu
przed budowa domu kultury, 40% budowy boiska przed budowa drogi, a 25%
budowy przychodni zdrowia przed budowsa przedszkola. To w parlamencie mo-
zemy mie¢ na przyktad 35% liberatow, 40% konserwatystow i 25% socjalistow
1 wiadomo, co to oznacza. Natomiast w wyborach samorzadowych wybory pro-
porcjonalne, niezaleznie od konkretnego ich systemu, sg po prostu niecadekwat-
ne. Zdawano sobie chyba z tego sprawg, regulujac wybory do rad najmniejszych
gmin, wyraznie wprowadzajac mozliwos¢ glosowania przez wyborcéw w ten
sposoOb, ze moga oni glosowac, w wielomandatowych okregach wyborczych na
kandydatow z roznych list (art. 117 ust. 2; w kontrascie do tego por. rozwigzania
z art. 147 ust. 11 173 ust. 1).

Skrajnym, moim zdaniem, wyrazem upolitycznienia (upartyjnienia) wybo-
row samorzadowych jest wprowadzenie, wzorem prawa wyborczego do Sejmu,
klauzul zaporowych (nieznanych ordynacji z roku 1990), i to w wyborach rad
kazdego rodzaju. Nie od razu tak si¢ stato, gdyz tekst wyjsciowy nie wprowa-
dzat tej klauzuli przy wyborach do rad gminnych (i miejskich miast, niebeda-
cych powiatami miejskimi). Klauzulg te, w rownej wysokosci 5%, rozszerzyta
wspomniana ustawa z 6 wrze$nia 2006 roku, wprowadzajac ja do wyborow
wszystkich rodzajow rad, w tym réwniez do rad gminnych powyzej 20 000
mieszkancow. Wymowa tej reformy, w kontekscie réwnocze$nie wprowadzane-
go ,.blokowania”, jest jednoznaczna: ma sktania¢ nawet najmniejsze komitety do
wejscia na droge takich lub innych porozumien wyborczych, co jest fatwiejsze
dla komitetow wyborczych partii politycznych, a trudniejsze dla komitetow
wyborcow. Klauzula ta nie jest jednak zrdéznicowana (wzorem ordynacji do
Sejmu) miedzy listy komitetéw jednopartyjnych (gdzie wynosi 5%) i koalicyj-
nych (gdzie wynosi 8%). Natomiast ustawa z 6 wrzesnia 2006 podwyzszyta ja
wobec ,,grup list”, ktore to grupy, aby uczestniczy¢ w przydzieleniu mandatow,
winny uzyskiwa¢ poparcie co najmniej 10% wyborcow w gminach i powiatach,
a 15% w wojewodztwach.

Wszelako na sume¢ glosow stanowigcych podstawe traktowania wynikow
grupy list jako podstawy udziatu w procesie podzialu mandatéw skladaja si¢
rowniez wyniki osiggane przez listy, ktore nie przekroczyly wskazanej powyzej
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klauzuli zaporowej 5%. W ten sposoéb, w odroznieniu od list niewchodzacych
w sklad zadnej grupy list i nieprzekraczajacych klauzuli 5%, listy komitetow
tworzacych grupe w dalszym ciggu odgrywaja jednak pewna rolg w repartycji
mandatéw miedzy komitety, niezaleznie od tego, jaki odsetek wyborcow udzie-
lit im poparcia, w szczego6lnosci takze wowczas, gdy bylo to poparcie nizsze od
omawianej klauzuli zaporowej. Mianowicie w repartycji tej ,,grupa” traktowana
jest jako pewna cato$¢, na ktora skladaja si¢ glosy uzyskane przez wszystkie
komitety ja tworzace. Moim zdaniem jest to niezgodne z konstytucyjna zasada
réwnego traktowania obywateli i zakazem ich dyskryminacji ,,w zyciu politycz-
nym” (art. 32 Konstytucji)?®, co odnosi si¢ rowniez do wymogu réwnego trak-
towania list kandydatow, gdyz prawo ich zglaszania jest konstytucyjnym
uprawnieniem partii politycznych i wyborcow?’. Moga by¢ bowiem listy
(,,zgrupowane”), ktére nie przekroczg klauzuli zaporowej i mimo to wywierajg
pewien wptyw na podziatl mandatéow, oraz takie (,,niezgrupowane”), ktore dla
tego celu musza owa klauzule przekroczy¢. By¢é moze jednak nalezatoby to
traktowa¢ jako pewng rekompensate za dyskryminowanie ,,grup list” przez
podwyzszong dla nich klauzulg zaporowa. Jak wiadomo, w wyroku z 3 listopada
2006 roku Trybunat Konstytucyjny nie uznat takiego rozwiazania za niezgodne
z Konstytucja. Dalszy podzial mandatow, juz w obrebie grupy, odbywa si¢ nie
na podstawie wewngtrznych ustalen (na wzor sensu stricto koalicji), lecz urzg-
dowo, dokonuje go odpowiednia komisja wyborcza. Uzywa si¢ do tego systemu
przeliczenia, bodajze po raz pierwszy zastosowanego w Polsce, mianowicie
systemu Saint-League’a w wersji niezmodyfikowane;j (tj. podziatu liczb uzyska-
nych glosow przez ciag liczb nieparzystych — por. art. 123 ust. 1 pkt 3; 151 ust.
1 pkt 31 178 ust. 3 pkt 3), mniej niz w swej wersji zmodyfikowanej faworyzuja-
cego partie Srednie i mniejsze. Komitety nieprzekraczajace klauzuli zaporowej
nie biorg udziatu w tym wewnatrzgrupowym podziale, cho¢ przyczynily si¢ do
zwigkszenia szans danej grupy. Jak obrazujg to studia nad wynikami wyborow,
nowa instytucja posiadata znaczacy wpltyw na ostateczne rezultaty wyborcze.
W wyniku tej operacji partie bylej koalicji rzadowej zyskaty (wobec hipotetycz-
nej sytuacji nieistnienia ,,grup”) 227 mandatow (najwiecej Samoobrona — 120,
na drugim miejscu LPR — 80 mandatéw) do rad wszystkich szczebli, partie nie-
rzadowe utracity 199 mandatow (najwiecej LiD — 144)8. Do obsadzenia w kraju
byto w ogdle 46 790 mandatéw; pocieszajacym zjawiskiem na tle prowadzo-
nych tu analiz jest okoliczno$¢, ze 67,07% (w liczbach absolutnych: 31 381)
tych mandatow zdobyty niepartyjne komitety wyborcze.

26 Wspomniane wyzej rozwigzania szwajcarskie nie znaja jednak jakiejkolwiek klauzuli zapo-
rowe;j.

27 Wprawdzie art. 100 Konstytucji odnosi si¢ bezposrednio do wyboréw izb parlamentarnych,
ale tym bardziej zasada ta odnosi si¢ takze do wyboréw samorzadowych.

28 Por. F. Rymarz, op.cit.
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20 czerwca 2002 roku uchwalono przywotywang juz wyzej ustawe o bezpo-
srednim wyborze wdjta, burmistrza i prezydenta miasta, wykorzystujac fakt, ze
Konstytucja nie przesadzita o systemie desygnacji sktadow organdéw wykonaw-
czych samorzadu terytorialnego i odestata jego ustalenie do ustawy (art. 169 ust.
3). W jednostkach samorzadu terytorialnego stopnia podstawowego — sg to
oczywiscie jednostki bardzo zr6znicowane, od Warszawy do najmniejszej gmi-
ny. Funkcjonujg wiec odtad dwie ordynacje wyborcze i nie moga one, silg rze-
czy, nie wywiera¢ w praktyce wptywu jedna na druga. Swiadczy o tym chociaz-
by okoliczno$¢, ze obie te ustawy nowelizuja wzajemnie swe postanowienia
oraz ze przepisy ordynacji wyborczej do rad znajduja odpowiednie zastosowanie
przy wyborach wspomnianych organow wykonawczych. Ustawa z 20 czerwca
2002 roku wychodzi z oczywistej przestanki, ze te same (w praktyce — najbar-
dziej wptywowe) komitety wyborcze beda zglaszaty zarowno okregowe listy
kandydatow na radnych, jak i kandydature na obsadzenie organu wykonawcze-
go. Ale nie wszystkie: skutecznie kandydature na urzad wojta (burmistrza, pre-
zydenta) moze zglosi¢ jedynie taki komitet, ktory zarejestrowat swe listy wy-
borcze na radnych w potowie okregéw wyborczych danej gminy i to z zastrze-
zeniem, ze w kazdym z tych okregdéw musi by¢ zarejestrowana lista zawierajaca
propozycje obsadzenia wszystkich mandatow. Nie moze wigc funkcjonowac
komitet, ktory zglositby jedynie kandydatur¢ na urzad wojta. Warto podkreslic,
ze zglaszane kandydatury nie wymagaja — inaczej niz listy kandydatéw na rad-
nych (por. wyzej) — poparcia przez wyborcoOw przy ich zglaszaniu. Widocznie
uznano, ze wystarczy poparcie posrednie, poprzez popieranie kandydatur na
radnych tych samych komitetow. Z oczywistych wzgledéw nie dotyczy to jed-
nak wyborow przedterminowych, w ktérych dochodzi jedynie do wyboru wdjta.
W takiej sytuacji ustawa wymaga poparcia, w zaleznosci od wielkosci gminy,
od 150 do 3 000 wyborcow. Mozna sadzi¢, ze w wyniku tych i innych jeszcze
rozwigzan ustawy z 20 czerwca 2002 jeszcze powszechniej beda nastgpowac
zjawiska polityzacji i upartyjniania wyboréw lokalnych (trudno bedzie na przy-
ktad rozdzieli¢ obie kampanie wyborcze), gdyz sila rzeczy, cho¢ formalnie beda
si¢ objawia¢ w trakcie wyboru na urzad wdjta, to chocby przez fakt jednocze-
snego odbywania si¢ tych wyboréw z wyborami do rad samorzadowych, zjawi-
ska te zaznacza¢ si¢ beda rowniez w procedurze wybierania sktadow organow
stanowigcych i ostabia¢ bedg wplyw szeregowych wyborcow na ten sktad. Fak-
tycznie bedg spycha¢ wybory do rad na pozycje¢ drugoplanowg. Ostatnia reforma
oznacza réwniez oczywistg redukcje kompetencji rad, czego nie pragne jednak
warto$ciowaé. Nie zajmujgc stanowiska w kwestii oceny, czy bezposrednie
wybory wojta przynoszg zwigkszenie sprawnosci funkcjonowania gminnych
wspolnot samorzadowych w realizacji ich zadan, warto moze bylo zwrocié
uwagg na inne jeszcze aspekty tej reformy.
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Przeksztalcenia prawa wyborczego do organéw stanowigcych samorzadu te-
rytorialnego w minionym siedemnastoleciu trudno byloby, w konkluzji, oceni¢
pozytywnie w ich warstwie ustrojowej, wigzacej si¢ z pozycja wspdlnot samo-
rzagdowych. Ocena ta nie odnosi si¢ natomiast do tych przepiséw w ich warstwie
proceduralnej, organizacyjnej, rozwigzania kwestii finansowania wyborow,
ksztattu kampanii wyborczej czy wreszcie przepisow karnych. W tym zakresie
ustawodawca dokonal pracy, ktéra moze budzi¢ uznanie; trudno byloby jednak
analizowa¢ w tym miejscu cato$ciowe jej rezultaty. Trzeba natomiast skonsta-
towac, ze zglaszanie kandydatow na radnych staje si¢ coraz trudniejsze i coraz
bardziej zawlaszczane przez partie polityczne, ewolucja struktury okregéw wy-
borczych i powigzanej z tym kwestii liczby mandatow w okregach coraz mniej
shuzy utrzymaniu wigzi radnych z mieszkancami wspolnoty, system wyborczy
staje sie robwniez coraz bardziej ztozony i takze istotnie przyczynia si¢ do osta-
bienia tej wigzi 1 rzeczywistego zachowywania przez rady charakteru przedsta-
wicielskiego mieszkancéw wspdlnoty samorzadowe;j. Istnieja oczywiscie innego
rodzaju instytucje mogace shuzy¢ zachowaniu tego charakteru (konsultacje spo-
teczne, wspotpraca z organami jednostek pomocniczych rady, referendum lokal-
ne itd.), juz poza systemem wyborczym, ktére nie mogly by¢ w tym miejscu
analizowane. Mozna jednak sadzié, ze ich szerokie zastosowanie mogloby row-
nowazy¢ ewentualne mankamenty omoéwionego tu systemu wyborczego.
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