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Zmiany niezauwazone?

O tym, jak zadziataty jednomandatowe okregi wyborcze
w wyborach do rad gmin w 2014 roku’

Dotychczasowe analizy poSwiecone wyborom samorzadowym z 2014 roku koncen-
trowaly sie przede wszystkim - tak jak uwaga opinii publicznej — na organizacji
procesu wyborczego, awarii systemu informatycznego PKW i konsekwencjach sto-
sowania zbroszurowanych kart wyborczych. Ogoélnopolskie media, zaréwno przed
glosowaniem, jak i potem, najwieksza wage przykladaly do wyboréw do sejmikow
wojewddztw, ktére relacjonowano niczym ,supersondaz” poparcia dla ogélnokrajo-
wych partii politycznych, oraz wyboréw prezydentéw najwiekszych miast, bo byly
one przykladami spektakularnych spersonalizowanych pojedynkéw wyborczych.

Te uwarunkowania moga sprawic, ze zostanie przeoczona istotna zmiana w Kodek-
sie Wyborczym?, a mianowicie upowszechnienie jednomandatowych okregéw wy-
borczych (JOW) w wyborach do rad gmin. O ile w wyborach do Senatu JOW-y zosta-
ly wypraktykowane niedtugo po uchwaleniu kodeksu, o tyle skutki wprowadzenia
okregéw jednomandatowych w wyborach do rad gmin mozna ocenié¢ dopiero teraz.
To wlasnie jest celem niniejszego artykulu. W pierwszej kolejnosci przypominam
krotko istote i historie zmiany systemu wyborczego, a nastepnie prezentuje ocene
wybranych skutkdw wprowadzenia JOW-6w, oparta o analizy iloSciowe oficjalnych
wynikéw wyboréw lokalnych przeprowadzonych w 2477 gminach w Polsce.

Skupiam sie na zagadnieniach szczegodlnie istotnych dla oceny kazdego systemu wy-
borczego, rozwazajac, czy wprowadzenie okregow jednomandatowych wplynelo na
poziom partycypacji wyborczej, na zmiane podazy kandydatéw na radnych, frag-
mentacje lokalnych scen politycznych, skale odchyleni od proporcjonalnej reprezen-
tacji preferencji wyborcéw, a takze na reprezentacje i szanse wyborcze kobiet oraz
przedstawicieli partii politycznych.

JOW-y w wyborach lokalnych w Polsce

Wybory radnych metoda wiekszosci wzglednej w jednomandatowych okregach
wyborczych, okreslane w literaturze anglojezycznej jako first-past-the-post (FPTP,

1 Badania skutkéw wprowadzenia jednomandatowych okregéw wyborczych zostaty zrealizowane (we
wspotpracy z Tomaszem Zéttakiem) w ramach projektu Dysproporcjonalnosé w wyborach do rad gmin w 2010
i 2014 roku w Polsce, finansowanego przez Narodowe Centrum Nauki (grant nr 2013/09/N/HS5/00276).

2 Kodeks Wyborczy, ustawa z 5 stycznia 2011 roku (Dz.U. z 2011 roku, nr 21, poz. 121, z pézn. zm.).
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»pierwszy na mecie”), nie sa w Polsce nowosciag. Odbywaly sie i przed 2014 rokiem,
poniewaz dwczesna ordynacja dopuszczala tworzenie w malych gminach zaréw-
no jedno-, jak i wielomandatowych okregéw wyborczych, nie wiekszych jednak niz
pieciomandatowe. W okregach wielomandatowych kazdy wyborca dysponowat ty-
loma glosami, ile mandatow pozostawalo do obsadzenia w okregu, a mandaty otrzy-
mywali ci kandydaci, ktérzy zebrali najwiecej gtoséw. W malych gminach, liczacych
do 20 tys. mieszkancéw, mieliSmy wiec zazwyczaj do czynienia z kombinacjg FPTP
z systemem glosowania blokowego (block voting).

W gminach powyzej 20 tys. mieszkancow — czyli zwykle w $rednich i duzych mia-
stach — obowiazywala z kolei ordynacja proporcjonalna, podobna do tej sejmowej,
stosowana réwniez w wyborach do rad powiatéw i sejmikéw wojewddzkich. Tam,
gdzie rady gmin byly wybierane w systemie proporcjonalnym, tworzono okregi
wyborcze liczace od pieciu do o$miu mandatéw, komitety wyborcze wystawialy
okregowe listy kandydatéw, a wyborcy mogli oddac tylko jeden glos ze wskazaniem
konkretnego kandydata (glos preferencyjny); glosy na mandaty przeliczano z wyko-
rzystaniem systemu d’Hondta, przy czym obowigzywatl piecioprocentowy ustawo-

wy prog wyborczy.

Zmiana wprowadzona przez Kodeks wyborczy w 2011 roku polegala na catkowitym
wyeliminowaniu systemu glosowania blokowego poprzez zastapienie okregéw wie-
lomandatowych - jednomandatowymi, a takze na podniesieniu progu rozgranicza-
jacego system wyboréw wiekszosciowych od systemu wyboréw proporcjonalnych.
0d 2014 roku wybory proporcjonalne przeprowadza sie wylgcznie w 65 miastach
na prawach powiatu; kryterium demograficzne (wielko$ciowe) zastapiono wiec kry-
terium prawnym (statusu gminy). Nowe regulacje w kodeksie dopuscity ponadto
tworzenie nieco wiekszych okregéw wyborczych w wyborach proporcjonalnych —
gorny prog podniesiono z oSmiu do dziesieciu mandatéw. Zmiana ta jednak ma poki
co charakter kosmetyczny — w 2014 roku stworzono ledwie dwa okregi dziewiecio-
mandatowe i jeden dziesieciomandatowy.

2010 2014

Formuly wyborcze Mniejsze gminy: formula Mniejsze gminy: formula
wiekszo$ci wzglednej w jed-  wiekszo$ci wzglednej w
no- lub wielomandatowych  jednomandatowych okregach

okregach wyborczych wyborczych
Wieksze gminy: system Wieksze gminy: system
proporcjonalny z glosem proporcjonalny z glosem
preferencyjnym preferencyjnym
Granica miedzy systemami Rozmiar gminy: 20 tys. miesz- Status gminy: miasta na pra-
wyborczymi kancow wach powiatu
Rozmiar okregéw 1-5 mandatéw w systemie 1 mandat w systemie wiek-
wiekszo$ciowym szo$ciowym
5-8 mandatéw w systemie 5-10 mandatéw w systemie
proporcjonalnym proporcjonalnym

Tab. 1. R6znice miedzy systemami wyborczymi stosowanymi w wyborach do rad gmin w 2010 i 2014 roku.
Zrédlo: opracowanie wlasne.

O ile w 2010 roku w Polsce utworzono prawie 13,4 tys. jednomandatowych okre-
goéw wyborczych, o tyle w 2014 roku ich liczba wzrosta do 37,8 tys. Skale zmian
ilustruje rowniez rys. 1. O ile w wyborach w 2010 roku w gminach stosujacych sys-
tem wiekszo$ciowy zamieszkiwato 44% uprawnionych do glosowania, w tym 18,5%



w okregach jednomandatowych, o tyle w 2014 roku w JOW-ach uprawnionych do
glosowania bylo 67,5% wszystkich wyborcéw. Udzial systemu proporcjonalnego
spad} z 56% wyborcéw nim objetych w 2010 roku do 32,5% w 2014 roku.

Gdy analizuje sie stenogramy debat sejmowych i protokoly komisji pracujacej nad
projektami Kodeksu Wyborczego w 2010 roku, mozna odnie$¢ wrazenie, ze wpro-
wadzenie JOW-6w w wyborach lokalnych nie bylo decyzja strategiczna, poprzedzo-
na przewidywaniem skutkéw i analiza dostepnych alternatyw. Oryginalny projekt
zmiany prawa wyborczego byt w tej kwestii zachowaweczy: zakladal wylacznie
przesuniecie granicy obowigzywania systemu wiekszosciowego z 20 tys. do 40 tys.
mieszkancow. Wnioskodawcy z PO sami zreszta przyznawali, ze ,,trudno jest na ba-
zie dotychczasowych do$wiadczen [...] wskaza¢ na dostrzegalne réznice w sprawno-
$ci funkcjonowania rad gmin wybieranych réznymi metodami”. Argumentowali tez
w uzasadnieniu projektu, Ze ,,obserwacja wynikéw tego swoistego eksperymentu
pozwoli w przyszlosci na bardziej zasadna ocene na bazie poréwnania tych dwdch,
proporcjonalnego i wiekszoSciowego, systemOw wyborczych funkcjonujacych
w warunkach polskich i ich wplywu na funkcjonowanie rad gmin™3.
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Rys. 1. Zmiana systemu wyborczego w wyborach do rad gmin: odsetki uprawnionych do glosowania
zamieszkujacych w okregach réznego typu w wyborach w 2010 i 2014 roku.

(W) - system wiekszos$ciowy, (PR) — system proporcjonalny, M —liczba mandatéw

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych PKW.

W toku prac legislacyjnych niektérzy postowie i eksperci komisji zwracali uwage,
ze mozliwo$¢ wprowadzania wielomandatowych okregéw wyborczych przez rady
gmin moze by¢ zaproszeniem do manipulacji, zwlaszcza jesli ustawa nie okresli pre-
cyzyjnych regul tworzenia okregéw. System glosowania blokowego by} krytykowany
rowniez za trudne do przewidzenia rezultaty glosowania, zalezne m.in. od przyjetej
taktyki komitetéw wyborczych (ilu kandydatéw wystawi¢ w poszczegdlnych okre-
gach) oraz stopnia wykorzystania gtoséw przez wyborcow. Poczatkowo w Sejmie
zwyciezyla propozycja promowana m.in. przez posta Marka Wojcika (PO), aby we
wszystkich gminach do 40 tys. mieszkancow tworzy¢ wylacznie okregi jednoman-
datowe, rezygnujac w ten sposob z systemu gtosowania blokowego. Zradykalizowali

3 Sejm RP VI kadengji, druk nr 1568, s. 143.
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te zmiane senatorowie, ktérzy zaproponowali, aby okregi jednomandatowe organi-
zowac we wszystkich gminach poza miastami na prawach powiatu. Senator Janusz
Sepiol (PO) argumentowal, ze , kryterium statystyczne i arbitralne” nalezy zastapi¢
HKryterium ustrojowym, czyli systemowym?”.

Kierunek tych zmian w prawie wyborczym jest poniekad zrozumialy w $wietle
utrzymujgcego sie w Polsce od lat wysokiego poparcia opinii publicznej dla instytu-
cji jednomandatowych okregéw wyborczych w wyborach réznych cial przedstawi-
cielskich?. JOW-y do$¢ dobrze wpisuja sie tez w popularng antypartyjna i antyesta-
blishmentowa retoryke, podtrzymywana przez organizacje spoteczne dzialajace na
rzecz ich wprowadzenia.

Trzeba jednak zauwazy¢, ze wybory rad gmin prowadzone wylgcznie w okregach
jednomandatowych sa w Europie rzadkos$cig — je$li nie ewenementem. Wsrdd kra-
jéw zachodnioeuropejskich zdecydowanie dominuja systemy, w ktérych matych
gmin w ogole nie dzieli sie na okregi wyborcze; w panstwach stosujacych syste-
my wiekszoSciowe zwykle dopuszcza sie tworzenie okregéow wielomandatowych
lub rangowanie kandydatéw (tzw. glos przechodni)’. W toku zmian legislacyjnych
w Polsce nie odbyla sie poglebiona dyskusja nad alternatywami dla obowiazujacego
systemu. Ponizej prébuje pokazad, ze regulacja, ktéra w intencjach ustawodawcow
miala by¢ kosmetyczna i ,eksperymentalna”, zmienita w istocie calkiem sporo.

W ponizszych analizach empirycznych opieram sie wylacznie o wyniki wyborow,
cho¢ w przyszlosci warto by poszerzy¢ analizy réwniez o material zebrany w bada-
niach mieszkancéw oraz samorzadowcow.

Skutki zmiany systemu wyborczego sa widoczne dzieki poréwnaniu wartosci wy-
branych wskaznikow z 2010 i 2014 roku. Mozna wyréznic¢ pie¢ grup gmin, w za-
leznosci od tego, jakie zmiany systemu wyborczego w nich zaszly (tab. 2). Grupa
133 matych gmin zaréwno w 2010, jak i w 2014 roku byla podzielona wylacznie na
okregi jednomandatowe. Nawet jesli doszto do niewielkich przesunie¢ granic okre-
géw w tych gminach, to system wyborczy nie ulegl zmianie. Druga — najliczniejsza
- grupe gmin stanowia te, w ktérych w 2010 roku stosowano regule wiekszosciowa,
ale wystepowaly w nich zaréwno okregi jedno-, jak i wielomandatowe (skala wyko-
rzystania JOW-6w byta w nich rézna, a wiec i skala zmiany spowodowanej refor-
ma jest odmienna). W tej grupie znajduje sie 1788 gmin. W trzeciej grupie, liczacej
231 gmin, w 2010 roku wystepowal wylacznie system glosowania blokowego, to zna-
czy byly one podzielone tylko na okregi wielomandatowe. W czwartej grupie, obej-
mujacej 261 gmin, zmiana systemu wyborczego byla najbardziej fundamentalna:
regule proporcjonalna obowigzujaca w 2010 roku zastgpiono regula wiekszosciowa
w okregach jednomandatowych. Ostatnig grupe stanowig miasta na prawach po-
wiatu, w ktérych zaréwno w 2010, jak i w 2014 roku stosowano system proporcjo-
nalny. W tej grupie jedyna wazna zmiang, o ktérej wspomne jeszcze w dalszej czesci,
bylo wprowadzenie 35-procentowego parytetu plci na listach wyborczych.

Aby przeprowadzi¢ diagnoze skutkow wprowadzenia JOW-0w, najwazniejsze wydaje
sie przes$ledzenie zmian w grupie trzeciej i czwartej. Jednocze$nie pierwsza i piata moz-
na potraktowac jako grupy kontrolne. Jesli jakas systematyczna réznica pomiedzy ro-
kiem 2010 a 2014 wystepuje w grupie trzeciej lub czwartej, a jednocze$nie nie pojawia

4 CBOS, Polacy o proponowanych zmianach w systemie politycznym, komunikat z badan nr 56/2008; CBOS,
Wiedza i opinie Polakéw o prawie wyborczym i mechanizmach kampanii, komunikat z badar nr 109/2011.

5 H.van der Kolk, Local Electoral Systems in Western Europe, ,Local Government Studies” 2007, nr 33 (2),
s. 159-180.



sie istotna réznica w tym samym kierunku w grupie pierwszej lub piatej (odpowiednio),
to zauwazony efekt mozna przypisa¢ wprowadzeniu zmiany systemu wyborczego.

Liczba

Grupa Wybory 2010 Wybory 2014 gmin

1 JOW bez zmian wigkszosciowe — tylko JOW wiekszosciowe — 133
tylko JOW

2 Blokowy/JOW > wiekszosciowe — czes$¢ okregow wiekszosciowe — 1788
Jow wielomandatowych, cze$¢ - JOW  tylko JOW

3 Blokowy > JOW wiekszoS$ciowe — wszystkie okregi wiekszoSciowe — 231
wielomandatowe tylko JOW

4 PR~ JOW system proporcjonalny wiekszosciowe — 261
tylko JOW

5 PR bez zmian system proporcjonalny system proporcjo- 65

nalny

Tab. 2. Zmiany systemu wyborczego w gminach.

Uwaga: Tabela nie uwzglednia miasta Zielona Géra i gminy Zielona Goéra, w ktérych wybory wladz gmin-
nych odbytly sie dopiero po polaczeniu gmin w marcu 2015 roku.

Zrédlo: opracowanie wiasne.

Dzielenie gmin na matle okregi jednomandatowe, zwlaszcza w sytuacji gmin sklada-
jacych sie z jednej miejscowosci, sprawia, ze granice wielu okregéw sa sztuczne.
Sasiedzi glosuja na swoich przedstawicieli w réznych okregach wyborczych, choé
czesto w tym samym lokalu. Przykladowo: najmniejsza gmina w Polsce, miasto Kry-
nica Morska (woj. pomorskie), liczaca 1138 uprawnionych do glosowania, sklada sie
z jednej miejscowosci, granice okregéw wyborczych sa wiec tam wyznaczone arbi-
tralnie wedlug nazw sagsiadujacych ze soba ulic. W 2010 roku Krynica Morska byla
podzielona na trzy okregi pieciomandatowe (maksymalnej dopuszczalnej wielko-
$ci), za$ podczas ostatnich wyboréw wyrézniono w niej 15 okregéw. Jedyna obwodo-
wa komisja wyborcza w elekcji do rady miasta wydawala wyborcom - w zaleznosci
od miejsca ich zamieszkania — jeden z 15 réznych rodzajow kart do glosowania.

Dzielenie gmin na male okregi wyborcze sprawia, ze normy reprezentacji (liczby
wyborcéw przypadajacych na jednego radnego, ustalane dla kazdego okregu)
s3 bardzo zréznicowane wewnatrz gminy, co slabo realizuje postulat réwnosci
wyboréw. To zréznicowanie norm reprezentacji wynika nie tylko ze sposobu wy-
znaczania granic okregéw (tu Kodeks Wyborczy naklada ograniczenie na maksy-
malne zréznicowanie wyliczane w oparciu o liczbe zameldowanych wyborcdw), ale
réwniez z odmiennego poziomu frekwencji wyborczej w danych okregach. Skraj-
nego przykladu dostarcza gmina Gérzyca (woj. lubuskie), gdzie w jednym okregu
wyborczym o wyborze radnego decydowato 29 wyborcéw, a w innym — az 129. Ana-
lizy wskazuja, ze zréznicowanie norm reprezentacji pomiedzy okregami w gminie
wzrosto szczegdlnie w grupie gmin wczes$niej wykorzystujacych system proporcjo-
nalny.

Trzeba doda¢, ze podzial gmin na bardzo male okregi wyborcze moze okazac sie
niestabilny, zwlaszcza w najmniejszych gminach o duzej dynamice demograficzne;j.

Ustalenie granic okregéw jednomandatowych w gminach oznacza konieczno$¢ ich
rozdrobnienia terytorialnego. Kodeks wyborczy co prawda daje wyraznie wskazow-
ke, Ze podstawg wyznaczania okregéw wyborczych powinny by¢ istniejgce jednost-
ki pomocnicze (sotectwa, osiedla), dopuszcza jednak pewng swobode rad gmin w tej
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kwestii. W gminach skladajacych sie z wyraznie odrebnych cze$ci (wsi, przysiotkow,
sotectw) JOW-y daja szanse na lepsza reprezentacje terytorialng. Spotecznosci lo-
kalne, ktérych interesy terytorialne wczedniej byly marginalizowane w radach ze
wzgledu na brak reprezentacji (zwigzany np. z przynaleznoscia danej wsi do wiek-
szego okregu wyborczego), maja szanse wybrac ,,swojego” radnego.

Okregi jednomandatowe moga jednak wzmacnia¢ partykularyzmy terytorialne
i uczyni¢ trudniejszym podejmowanie decyzji w radach. Trudno to stwierdzi¢ jed-
noznacznie na poczatku kadencji rad, gdy bazuje sie wylacznie na wynikach wy-
boréw. W ogdle podejmowanie decyzji w radach gmin rdézni sie od mechanizméw
obserwowanych w parlamencie, trudniej wiec tu o stosowanie pojec¢ koalicji, opo-
zycji czy fragmentacji systemu partyjnego, uzywanych przez przedstawicieli nauk
politycznych.

Mozna zauwazy¢, ze wprowadzenie JOW-6w w miejsce systemu proporcjonal-
nego (a wiec w duzych gminach) zwiekszylo wyraznie przecietna liczbe ko-
mitetéw wyborczych wystawiajacych kandydatéw na radnych (rys. 2). To do$¢
paradoksalny skutek dziatlania JOW-6w, ktérym przypisuje sie zwykle zdolno$¢ kon-
solidowania rywalizacji wyborczej. Takie przekonanie opiera sie jednak o badania
wyboréw parlamentarnych w stabilnych demokracjach; w wyborach lokalnych
koszty wejscia na rynek wyborczy sa stosunkowo niskie, a glos personalny jest duzo
wazniejszy niz lojalnosci partyjne. Mozna powiedzie¢, ze wprowadzenie JOW-6w
W miejsce systemu proporcjonalnego poszerzylo rynki wyborcze, przynajmniej jesli
wzig¢ pod uwage liczbe komitetéw bioracych udzial w rywalizacji.
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Rys. 2. Przecietna liczba komitetéw wyborczych wystawiajacych kandydatéw na radnych przed zmiana
systemu wyborczego i po niej.
Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie danych PKW.

Znaczace zmiany wskaznikéw fragmentacji lokalnych scen politycznych mozna od-
notowac¢ wytacznie w grupie gmin, w ktérych system proporcjonalny zastagpiono
JOW-ami. Wzroslo w nich rozdrobnienie lokalnych scen politycznych na etapie
wyboréw (wskutek powstania nowych komitetéw wyborczych, czesto wystawiajg-
cych kandydatéw jedynie w niektorych okregach). Jedli jednak popatrzymy na roz-
drobnienie rad gmin, biorac pod uwage nie podzial gloséw, ale mandatéw pomiedzy
komitety, to zauwazymy, ze mechanizm dzialania ordynacji wiekszosciowej nie



dopuscil do zwiekszenia stopnia ich rozdrobnienia. Wrecz przeciwnie — w 2014
roku fragmentacja rad byla w tej grupie nizsza niz w 2010 roku. Mandaty otrzymy-
wali bowiem kandydaci z najlepszym wynikiem w swoim okregu, niezaleznie od
tego, jak wysokie odsetki gtoséw uzyskali ich rywale z innych komitetéw wybor-
czych.

Opisywany wyzej mechanizm dzialania ordynacji wiekszo$ciowej w oczywisty spo-
sOb wigze sie z kwestig dysproporcjonalnos$ci — czyli parametrem, ktory opisuje po-
dobienstwo podzialu mandatéw miedzy komitety do rozkladu poparcia wyborcow.
Im bardziej odsetki zdobytych mandatéw podobne sa do odsetkéw gloséw zdoby-
tych przez poszczegolne komitety, tym mniej dysproporcjonalny jest system. Gene-
ralnie systemy wiekszo$ciowe prowadza do wiekszej dysproporcjonalnosci niz sys-
temy — nomen omen — proporcjonalne, gdzie réwniez mniejszo$ciowe stronnictwa
maja szanse na mandaty.

W tym aspekcie widac¢ bardzo silny efekt zmiany systemu wyborczego, zwlaszcza
tam, gdzie JOW-y zastapily system proporcjonalny — rys. 3 pokazuje zmiany tzw.
wspolczynnika Gallaghera$, opisujacego dysproporcjonalno$¢ wyboréw. Co cieka-
we, dysproporcjonalno$¢ wzrosta réwniez w gminach, ktére wczedniej stosowaly
okregi wielomandatowe. Nie znajduje wiec w tym wypadku potwierdzenia em-
pirycznego teza, gloszona ré6wniez w czasie prac legislacyjnych nad nowym Ko-
deksem Wyborczym, ze system glosowania blokowego w okregach wieloman-
datowych jest zawsze bardziej dysproporcjonalny niz system wiekszosciowy
w okregach jednomandatowych.

Dysproporcjonalnos¢ wyboréw w gminach liczacych powyzej 20 tys. mieszkan-
cow okazala sie nawet wieksza niz w mniejszych gminach. Wyraznie wyzsze sa
tam rowniez odsetki ,gloséw zmarnowanych”, czyli oddanych na komitety wybor-
cze, ktdre nie otrzymaly ani jednego mandatu w radzie (rys. 4). Mozliwe, ze wskaz-
niki te sg typowe dla pierwszych wyboréw po zmianie regul —lokalne elity by¢ moze
nie umieja jeszcze odpowiednio koordynowac rywalizacji wyborczej (wéwczas roz-
drobnienie lokalnych scen politycznych byloby mniejsze, podobnie jak dyspropor-
cjonalnosc).

Poki co ilustracji skrajnej dysproporcjonalnosci zwigzanej z wprowadzeniem
JOW-6w dostarczaja Lubin (woj. dolnos$lgskie) oraz Kutno (woj. }6dzkie). W Kutnie
kandydacina radnych wystawieni przez komitet wyborczy ubiegajacego sie o reelek-
cje Zbigniewa Burzynskiego zdobyli niecate 39% gloséw, wygrali jednak w kazdym
z 21 okregéw wyborczych, zdobywajac wszystkie mandaty w radzie miasta. Z kolei
w Lubinie kandydaci komitetu ubiegajgacego sie o reelekcje Roberta Raczynskiego
(KWW Lubin 2006), zdobywajac 55% glosow, uzyskali az 22 na 23 mandaty w radzie
miasta (96%); jeden mandat przypadl kandydatowi komitetu lokalnego.

Kutno i Lubin to przy okazji przyklady tego, ze wprowadzenie okregéw jednoman-
datowych w miejsce systemu proporcjonalnego wzmocnilo lokalne partie wila-
dzy, to znaczy komitety wyborcze burmistrzéw, zwykle urzedujacych od wielu
lat. Jak pokazuje rys. 5, w gminach, w ktérych obowigzuje system wiekszo$ciowy,
burmistrzowie wyraznie cze$ciej moga liczy¢ na wiekszo$¢ bezwzgledna mandatéw
w radzie. W najwiekszych miastach to ciggle rzadko$¢, w tych $rednich, w ktérych

6 Wspotczynnik Gallaghera jest okre$lony wzorem: \ s 52 , W ktérym x - oznaczajg odsetki
gtoséw, a y - odsetki mandatéw uzyskane przez i-ta partie (komitet). Wspétczynniki zostaty wyliczone oddziel-
nie dla kazdej gminy. Zob. M. Gallagher, Proportionality, Disproportionality, and Electoral Systems, ,Electoral
Studies” 1991, nr 10 (1), s. 33-51.
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w miejsce systemu proporcjonalnego pojawity sie JOW-y, po 2014 roku dominacja
komitetu burmistrza zdarza sie dwukrotnie cze$ciej niz w 2010 roku (w 38% gmin
Z tej grupy).
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Rys. 3. Przecietne wartosci indeksu Gallaghera, czyli wskaznika dysproporcjonalnosci wyboréw opartego
o poréwnanie rozkladu gloséw i rozkladu mandatéw pomiedzy komitety — przed zmiana systemu wybor-
czego i po niej.

Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie danych PKW.
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Rys. 4. Przecietne odsetki ,,gtloséw zmarnowanych” (czyli oddanych na komitety, ktére nie otrzymaly man-
datéw) przed zmiang systemu wyborczego i po niej.
Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie danych PKW.
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Rys. 5. Odsetek gmin, w ktérych komitet burmistrza (wdjta, prezydenta miasta) ma wigekszo$¢ bezwzgledna
mandatéw w radzie — przed zmiana systemu wyborczego i po niej.
Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie danych PKW.

Nic nie wskazuje na to, zeby wprowadzenie JOW-6w systematycznie zwiek-
szylo liczbe kandydatéw na radnych. Wrecz przeciwnie - w 2014 roku mniej
0s6b ubiegalo sie 0 mandat radnego niz w 2010 roku. Stato sie tak gtéwnie za
sprawa rezygnacji z systemu proporcjonalnego w gminach powyzej 20 tys. miesz-
kancéw. Razem z nim zniknety dlugie listy wyborcze, ktére zwykle zawieraty ,nad-
miarowych” kandydatéw, wlasciwie pozbawionych szans na uzyskanie mandatu,
a umieszczanych tam po to, by na partie oddano wiecej gloséw. Te zmiane nalezy
ocenic¢ pozytywnie — czyni ona wybdr czytelniejszym. Cho¢ z drugiej strony mozna
oczywiscie narzekac, ze wielu wyborcow stracito mozliwos¢ wskazywania, ktory
spos$rdd kandydatéw wystawionych przez dany komitet zastuguje na mandat. Teraz
to komitety musza decydowac, ktorzy kandydaci maja najwieksze szanse, i wysta-
wiac po jednym w kazdym okregu.

Jak widac na rys. 6, liczba kandydatéw ubiegajacych sie o jeden mandat w grupie
gmin $redniej wielkoS$ci spadla niemal dwukrotnie — z 9,5 do 5,0. Wskaznik ten ob-
nizylby sie zapewne jeszcze bardziej, gdyby nie zjawisko, o ktérym juz byla mowa
— zwiekszenie sie przecietnej liczby komitetéw wyborczych wystawiajacych kandy-
datow.
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Rys. 6. Przecietna liczba kandydatéw przypadajacych na jeden mandat przed zmiana systemu wyborczego
ipo niej.
Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie danych PKW.

Zastapienie okregow wielomandatowych jednomandatowymi sprawilo, ze
w 2014 roku wzrést odsetek mandatéow przydzielonych bez wyboréw (gdy
o mandat radnego ubiega sie jeden kandydat, glosowania nie przeprowadza sie).
Dziala tu prosty mechaniczny efekt: gdy w trzymandatowym okregu wyborczym
startuje czterech kandydatdéw, to jest to okreg konkurencyjny; kiedy zostanie podzie-
lony na trzy JOW-y, a liczba kandydatéw pozostanie niezmieniona, to najpewniej
dwa sposrod trzech JOW-6w pozostang niekonkurencyjne. Jesli uznamy, ze istote
demokratycznych wyboréw stanowi konkurencja miedzy kandydatami, to jest to
zjawisko niekorzystne.

Wybory niekonkurencyjne sg jednak w Polsce ciggle zjawiskiem marginalnym, do-
tyczacym najmniejszych gmin (4,6% mandatéw w skali catego kraju jest przydziela-
nych bez wybor6w). Specyfika wyboréw wiekszosciowych, w ktérych silnie dziala
przewaga reprezentanta sprawujacego juz mandat (incumbency advantage), moze
jednak sprawi¢, ze liczba bezkonkurencyjnych okregéw w wyborach do rad gmin
bedzie w przysztosci przyrastac.

Nie ma empirycznych dowod6éw na to, ze wprowadzenie JOW-6w wplynelo
w systematyczny spos6b na frekwencje wyborcza. Cho¢ w literaturze politolo-
gicznej dominuja dowody wskazujace, ze wyzszej frekwencji sprzyjaja systemy
proporcjonalne, to w ostatnich wyborach lokalnych nizsza frekwencja wyborcza
zostala odnotowana zaréwno w grupie gmin, w ktérych JOW-y zastapily system
proporcjonalny, jak i w najwiekszych miastach, stosujacych bez zmian system pro-
porcjonalny (w tej ostatniej grupie spadek byl nawet wyrazniejszy). Trudno zatem
niewielki, cho¢ systematyczny spadek frekwencji przypisywaé¢ zmianie prawa wy-
borczego. W dluzszej perspektywie zmiany moga by¢ jednak wyrazniejsze — wiele
zalezy od tego, na ile demobilizujacy bedzie wzrost dysproporcjonalnosci wyboréw,
ktdéry ujawnit sie jasno w 2014 roku.

Niezwykle interesujaca kwestig jest wplyw zmiany systemu wyborczego na re-
prezentacje kobiet w radach gmin. W literaturze dominujag dowody wskazujace,
ze tam, gdzie funkcjonujg JOW-y, trudniej jest réwnowazy¢ udzial obu pici wsréd



kandydatdéw, jak tez wéréd wybieranych przedstawicieli’. O ile w proporcjonalnych
systemach wyborczych mozna promowac udziat kobiet w wyborach poprzez wpro-
wadzenie kwot na listach (w wyborach lokalnych uczyniono to po raz pierwszy wla-
$nie w 2014 roku), o tyle w systemie wiekszo$ciowym z okregami jednomandatowy-
mi analogicznego mechanizmu nie da si¢ zastosowac.

Skutki wprowadzenia JOW-6w w polskich wyborach lokalnych sa w tej kwestii zgola
nieoczywiste. W czterech grupach gmin, ktére prezentuje wykres na rys. 7, udzial
kobiet wsrdd kandydatow wzrdst miedzy 2010 a 2014 rokiem. Jedynym wyjatkiem
s3 gminy, w ktérych system proporcjonalny zostal zastapiony JOW-ami (w prze-
cietnej gminie z tej grupy udzial kobiet wsréd kandydatéw spadl o prawie trzy
punkty procentowe) — przyczyna jest tu zapewne znaczace ograniczenie dlu-
gosci list wyborczych, a co za tym idzie - liczby wystawianych kandydatéw ,nad-
miarowych”. Bardzo wyraznie wida¢ za to skutek wprowadzenia parytetu pici na
listach wyborczych w systemie proporcjonalnym wykorzystywanym w najwiek-
szych miastach. Udzial kobiet wérdd kandydatow na radnych wzrdst tam przeciet-
nie o 12 punktéw procentowych. Z kolei udziat kobiet wéréd wybranych radnych we
wszystkich analizowanych grupach gmin albo pozostal w 2014 roku na podobnym
poziomie co w 2010 roku, albo systematycznie wzrost. Nadal udzial kobiet wsréd
radnych nie odpowiada udzialowi kobiet wsréd kandydatéw. Trzeba jednak
zauwazyg¢, ze ta dysproporcja najwyrazniej zmalala pomiedzy 2010 a 2014 rokiem
w grupie gmin, w ktérych JOW-y wprowadzono w miejsce systemu proporcjonalne-
g0. Ajest to grupa — dodajmy — cechujaca sie najmniejszym udzialem kobiet. Rozziew
pomiedzy odsetkiem kobiet wérod kandydatéw a odsetkiem kobiet wéréd radnych
wzrost najmocniej tam, gdzie zastosowano system proporcjonalny z parytetem.

Parytety w obecnym ksztalcie sa wiec korzystne dla reprezentacji kobiet wsrod
kandydatéw, nie wplywaja jednak istotnie na zwiekszenie reprezentacji kobiet
wsrod radnych. Wprowadzenie JOW-6w w miejsce systemu proporcjonalnego zmu-
sito komitety wyborcze do selekcji wystawianych kandydatéw — czedciej na listach po-
zostawali mezczyzni niz kobiety. Jednak te, ktdre zostaly wystawione, czesciej odnosi-
ly sukcesy wyborcze i poprawily w ten sposéb swoj udzial wérod wybranych radnych.
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Rys. 7. Udzial kobiet wéréd kandydatéw oraz wsrod wybranych radnych - przed zmiang systemu wybor-
czego i po niej.
Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie danych PKW.

7 ). Trounstine, M.E. Valdini, The Context Matters: The Effects of Single-Member Versus At-Large Districts on City
Council Diversity, ,American Journal of Political Science” 2008, nr 52 (3), s. 554-569.
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Wprowadzenie JOW-6w wplyneto réwniez na udzial partii politycznych w samo-
rzadzie gminnym. Jak wiadomo, polska polityka lokalna jest generalnie stosunkowo
slabo spenetrowana przez ogdélnokrajowe partie polityczne, a wielu polskich samo-
rzadowcdéw pielegnuje antypartyjna retoryke, separujaca ,dobry $wiat” samorzadu
lokalnego od ,,ztego Swiata” upartyjnionej polityki szczebla krajowego. Cze$¢ nieza-
leznych kandydatéw reprezentujacych lokalne komitety wyborcze to w istocie ,,za-
kamuflowani” cztonkowie partii lub ich sojusznicy; jednak sam fakt, ze rezygnuja
z szyldu partyjnego, jest dowodem stabosci partii w polityce lokalnej, a takze prze-
jawem jej nieprzejrzystosci®.

Wiele wskazuje na to, ze zmiana prawa wyborczego, polegajaca w szczegolnosci
na wprowadzeniu JOW-6w w miejsce systemu proporcjonalnego, podkopala
pozycje partii politycznych w wyborach lokalnych, a wzmocnila niezalezne
komitety lokalne (rys. 8). W gminach, w ktérych system proporcjonalny zastapity
JOW-y, wida¢ spadek udzialu kandydatéw partyjnych (w przecietnej gminie o po-
nad dziewiec punktow procentowych), a takze jeszcze wyrazniejszy spadek udzialu
radnych reprezentujgcych partie (zwykle o ponad 15 punktéw procentowych). Sytu-
acja pozostala stabilna tylko w gminach niezmiennie stosujgcych wylgcznie JOW-y
oraz w najwiekszych miastach, gdzie funkcjonuje system proporcjonalny. W innych
analizowanych grupach kosztem komitetéw partyjnych wzmocnita sie pozycja nie-
zaleznych komitetéw lokalnych.
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Rys. 8. Udzial reprezentantéw partii politycznych wéréd kandydatéw oraz wéréd wybranych radnych —
przed zmiang systemu wyborczego i po niej
Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie danych PKW.

Mozna by zatem zazartowac, ze parlamentarzysci, wprowadzajac JOW-y, zaglosowa-
li niczym indyki za Swietem Dziekczynienia — nowy system wyborczy, przynajmniej
W swojej pierwszej odslonie, okazatl sie rugowac i tak stabo zakorzenione lokalnie
partie polityczne. Polskim partiom mozna wiele zarzuci¢, niemniej ich stabo$¢ w sa-
morzadzie terytorialnym sprawi, ze trudniej bedzie rekrutowac¢ wartosciowych
kandydatéw do dzialalnosci politycznej na innych szczeblach wladzy; partie stabe
lokalnie beda okazywaty swoje stabosci réwniez na szczeblu centralnym.

8 A. Gendzwilt, T. Zottak, Why Do Non-partisans Challenge Parties in Local Politics? The (extreme) case of Poland,
,Europe-Asia Studies” 2014, nr 66 (7), s. 1122-1145.



Podsumowanie

Pierwsze analizy skutkéw wprowadzenia okregéw jednomandatowych w wyborach
lokalnych w Polsce pokazuja, ze:

* zniesienie okregéw wielomandatowych w systemie wiekszo$ciowym (czyli
glosowania blokowego) nie przyniosto wielu wyraznych zmian, a w szczegol-
no$ci — nie wplynelo systematycznie na zmiane dysproporcjonalnosci wybo-
row; w matych gminach zwiekszyl sie odsetek mandatéw obsadzanych bez wy-
bordéw, wieksze jest tez wewnatrzgminne zrdznicowanie norm reprezentacji;
tworzenie JOW-0w w malych gminach rodzi wiele problemoéw praktycznych
i wymusza sztuczne rozdrobnienie terytorium gmin;

* najwieksze zmiany na lokalnych scenach politycznych nastapilty w 261 gmi-
nach, gléwnie — w $redniej wielko$ci miastach, w ktérych okregi jednomanda-
towe zastapily system proporcjonalny:

- zwiekszyla sie liczba komitetow wyborczych wystawiajacych kandydatow
na radnych i poglebilo sie rozdrobnienie preferencji lokalnych elektora-
tow,

- regula wiekszo$ciowa zadzialala jednak w odwrotnym kierunku, zmniej-
szajac rozdrobnienie rad, kosztem kilkukrotnego wzrostu wskaznikow
dysproporcjonalnosci i przecietnie 2,5-krotnego wzrostu odsetka ,,gtosow
zmarnowanych” (oddanych na listy, ktére nie otrzymaly zadnego manda-
tu),

- zmniejszyla sie liczba kandydatéw ubiegajacych sie o mandat radnego —
w zwiazku z likwidacja dtugich list okregowych komitety wystawialy tylko
kandydatéw z najwiekszymi szansami,

- wyraznie umocnily sie komitety wyborcze wybranych burmistrzéw - zdo-
bywaly one przecietnie wiecej mandatow w radach; znacznie wiecej jest
gmin, w ktérych komitet burmistrza ma wiekszo$¢ bezwzgledna w radzie;
wzmocnit sie wiec jeszcze bardziej ,lokalny prezydencjalizm”,

— zmniejszyt sie udzial kobiet wsréd kandydatow, ale wzrdst — wsréd wy-
branych radnych; kandydatki, ktére znalazty sie na listach, cze$ciej niz
w poprzednim systemie (i wyraznie czesciej niz w najwiekszych miastach,
gdzie po raz pierwszy obowigzywal parytet) mialy szanse na otrzymanie
mandatu,

- zmniejszyt sie udzial kandydatéow reprezentujacych partie polityczne,
a wrosto znaczenie lokalnych komitetéw wyborczych (czes$¢ z nich jest ofi-
cjalnie lub nieoficjalnie wspierana przez partie),

* wprowadzenie JOW-6w nie wplyneto w systematyczny sposéb na poziom fre-
kwencji wyborcze;j.

Aby jeszcze dokladniej oceni¢ funkcjonowanie JOW-6w w gminach, trzeba uwzgled-
ni¢ opinie mieszkancéw i samorzadowcow, a takze obserwowac¢ w diuzszym okre-
sie prace rad gmin. Wnioski z tych analiz warto wzig¢ pod uwage w debacie nad
ewentualnymi zmianami prawa wyborczego w organach przedstawicielskich naj-
wiekszych miast, powiatow oraz wojewddztw. Z pewnoscig wprowadzenie JOW-ow
w wyborach lokalnych czyni zado$¢ preferencjom wiekszosci polskiej opinii pu-
blicznej, ktéra woli system wiekszo$ciowy niz proporcjonalny. JOW-y i wyraznie te-
rytorialny charakter reprezentacji politycznej pasuja do oczekiwan, ze rézne czesci
gminy powinny mie¢ swoich reprezentantéw w radach. Niemniej jednak dzielenie
matych gmin na okregi wyborcze rodzi wiele paradoksalnych sytuacji i nieréwno-
$ci, ktore nie daja sie usprawiedliwi¢ wiezami terytorialnymi czy ukladem sieci
osadniczej. W wielu gminach jednomandatowe okregi sa zbyt male.
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W wiekszych gminach JOW-y wsparly ,partie wladzy”, marginalizujac opozycje
iumacniajgc jeszcze bardziej przewage lokalnych organéw wykonawczych nad sta-
nowiacymi®. Stawia to pod znakiem zapytania skuteczno$¢ kontroli wladzy wyko-
nawczej przez organ przedstawicielski. Ponadto istnienie znaczgcej opozycji wobec
wtladzy lokalnej poza rada jest niebezpieczne dla legitymizacji dzialan lokalnych
politykéw. JOW-y wydaja sie zbyt silnym systemem wyborczym jak na warunki
zréznicowanych, odpartyjnionych, czesto mato ustrukturyzowanych lokalnych scen
politycznych. Po upowszechnieniu JOW-6w jeszcze wazniejsza staje sie kwestia za-
pewnienia mechanizmoéw kontrolujacych i ograniczajacych wladze burmistrzéw.

Wydaje mi sie, ze radni w gminach nierozdrobnionych terytorialnie powinni by¢
wybierani w jednym okregu wyborczym - albo z wykorzystaniem wiekszo$ciowe-
go systemu glosu ograniczonego (limited vote), albo z uzyciem ordynacji proporcjo-
nalnej. A przede wszystkim warto zastanowic sie, czy samorzadne gminy, silne ze
wzgledu na swoje rozmaite uprawnienia, nie powinny mie¢ w granicach ustawo-
wych wiekszej swobody w ustalaniu liczebnos$ci rad oraz okreslaniu parametrow
systemu wyborczego.

9 J.Hausner iin., Narastajgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania. Raport o stanie samorzqd-
nosci terytorialnej w Polsce, Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie, Matopolska Szkota Administracji Publicznej,
Krakéw 2013.



