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W demokracji przedstawicielskiej sposob wybierania przedstawicieli nalezy
do zasadniczych czynnikow determinujgcych jej jakoS¢. Teza ta odnosi si¢ do
wszystkich poziomdw systemu politycznego. Zagadnienie politycznych konse-
kwencji prawa wyborczego dobrze jest opisywac, przyjmujac proceduralng kon-
cepcje demokracji zaproponowang przez Josepha Schumpetera a rozwini¢ta
przez Roberta Dahla. Przywotuje si¢ ja zazwyczaj w kontekScie badania demo-
kracji na poziomie krajowym, ale nie widz¢ powodow, dla ktorych koncepcja ta
miataby si¢ nie odnosi¢ do struktur wiadzy w duzym mieScie czy w wojewddz-
twie. Czerpigc z tej perspektywy, stawiam pytania o funkcjonalnos¢ dla demo-
kracji niektorych dotychczasowych regulacji prawa wyborczego oraz nowych,
wprowadzonych Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 1. o zmianie niektorych ustaw
w celu zwigkszenia udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania
i kontrolowania niektdrych organéw publicznych (Dz. U. z 2018 r. poz. 130),
w czeSci odnoszacej sie do Kodeksu wyborczego z dnia S stycznia 2011 roku.
Za kryterium jakoSci demokracji przyjmuje tu jak najlepsze spetnianie w pro-
cesie wyboru postulatow wynikajacych z proceduralnej koncepcji demokracji.

Imperatywy demokracji

W prezentacjach pogladow Schumpetera na demokracje pomija si¢ zazwyczaj
kontekst postawienia problemu. Prawdopodobnie dlatego, ze wspoiczesnym
teoretykom, zwtaszcza polskim, wydaje si¢ on zupetnie anachroniczny. A pro-
blem postawiony zostat jako pytanie, czy mozliwy jest demokratyczny socja-
lizm. Schumpeter wyszedt od popularnej wsrod dwezesnej socjaldemokracii,
zwlaszcza wsrdd tzw. austromarksistow, formuly, iz to wiasnie tylko socjalizm
jest nieroztacznie zwigzany z demokracja, i tylko socjalizm moze urzeczywistni¢
prawdziwg demokracje, bo ta burzuazyjna jest zwyktym oszustwem stuzacym
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podtrzymaniu panowania klasowego wtascicieli Srodkoéw produkcji. Odpo-
wiedZ na postawione pytanie wymagata ujawnienia esencji demokracji, czyli
wskazania na jasne kryterium konstytuujace system polityczny jako demokra-
tyczny. Zanim Schumpeter sformutuje odpowiedz, stawia nas wobec takiego
oto eksperymentu myslowego:

Przeniesmy si¢ do hipotetycznego kraju, ktory w sposob demokratyczny uprawia
przesladowania chrzescijan, palenie czarownic i morduje Zydow. Z pewnoscia
nie powinniSmy tych praktyk aprobowac tylko dlatego, ze zostaly one postano-
wione zgodnie z regufami demokratycznej procedury. Rozstrzygajace pytanie
brzmi jednak: czy bylibySmy gotowi zgodzi€ si¢ na demokratyczng konstytucje,
ktora przynosi takie efekty, i przedtozy¢ ja ponad konstytucje¢ niedemokratyczng,
ktora pozwolitaby tego unikngc? (Schumpeter 2009: 302).

Jezeli nie zaaprobujemy nawet w takiej sytuacji demokratycznej konstytucji —
wywodzi Schumpeter dalej — to bedziemy jak socjalisci gotowi znies¢ kapitalizm
- fundamentalne zfo — nawet niedemokratycznymi metodami. Stad postulat,
aby oczysci¢ pojecie demokracji z wszelkich treSci ideowych. Trzeba zerwac
z klasycznym rozumieniem demokracji zaktadajacym, ze jest coS takiego jak
dobro wspolne, ktorego realizacji stuzy wtasnie demokracja. Tego od demokra-
cji nie nalezy oczekiwac, gdyz demokracja ,,jest metodq polityczng, tzn. pewnym
typem rozwigzania instytucjonalnego stuzacego dochodzeniu do politycznych
— legislacyjnych i administracyjnych — decyzji, i dlatego nie moze by¢ celem
samym w sobie, niezaleznie od tego, jakie decyzje zostang w ten sposdb podjete
w danych warunkach historycznych (ibidem, s. 302).

Nacisk potozony jest tu na stowa ,metoda polityczna”, a metoda daje
rozne rezultaty w zaleznoSci od miejsca i czasu. To rozstrzygnigcie powoduje,
iz Schumpeter w dalszej czg¢sci wywoddw pojecie demokracji zastepuje poje-
ciem ,metody demokratycznej”. Stad zdanie cytowane niezliczong ilo$¢ razy
jako definicja demokracji proceduralnej brzmi:

Metoda demokratyczna jest tym rozwigzaniem instytucjonalnym dochodzenia
do decyzji politycznych, w ktdrym jednostki uzyskuja moc decydowania poprzez
walke konkurencyjng o gtosy wyborcow (ibidem, 326-327).

Polityke ujmuje wigc Schumpeter jako konkurowanie elit o wtadze¢. O wyniku
tej walki co pewien czas rozstrzygaja obywatele w procedurze wybordw. Oby-
watele majg decydowac kto ma rzadzi¢, nie przesadzac za$ o treSci rzadow
i nie wtracac si¢ do rzadzenia mig¢dzy elekcjami. Konkurencja polityczna musi
by¢ wolng konkurencjg w sensie podobnym, jak przyjmuje si¢ w modelu gospo-
darki wolnorynkowej. W ten sposob dochodzimy do zagadnienia warunkow
instytucjonalnych, w ktorych mozliwa jest wolna konkurencja polityczna. Ich

STUDIA SOCJOLOGICZNO-POLITYCZNE. SERIA NOWA © NR 1(08)/2018 * ISSN 0585-556X



DEMOKRACJA LOKALNA A REGULY WYBOROW

sprecyzowanie odnajdziemy wsrdd kryteriow poliarchii Roberta Dahla (1995).

Mozna je przeksztaici¢ w form¢ postulatow odnoszacych si¢ do wyborow,

ktorych spetnienie jest konieczne, by fundowaty one fad demokratyczny. Od

razu podam je w stylizacji dostosowanej do analizy wybordéw samorzgdowych

w Polsce. A wigc:

- Osoby realnie sprawujace wtadze w gminach, powiatach, wojewodztwach
wylaniane sg w toku wyboréw bezposrednich lub poSrednich;

- Wybory te sg konkurencyjne, czyli muszg istnie€ realne alternatywy wyboru;

— Prawie wszyscy doroSli mieszkancy gminy/powiatu/wojewodztwa majq
czynne prawo wyborcze i ich glos jest rowny;

— Prawie kazdy dorosty ma prawo ubiegac si¢ o urzad radnego dowolnego
szczebla, wojta, burmistrza, prezydenta;

— Zagwarantowana jest wolnos¢ stowa i dostep do informacji publiczne;,
w szczegolnosci mozliwos¢ swobodnej agitacji wyborczej;

- Zagwarantowana jest swoboda zrzeszania si¢, w szczeg6lnosci zaktadania
komitetow wyborczych;

- Nie ma jakichkolwiek form przymusu, zwlaszcza przymusu administracyj-
nego, w stosunku do wyborcow i kandydatow;

- Prawo wyborcze jest takie samo dla wszystkich;

- Wyniki glosowania sg uczciwie liczone i istnieje mozliwos¢ ich weryfikacji.

Spetnianie powyzszych postulatow gwarantuje, ze demokracja lokalna
bedzie si¢ odtwarzata i daje wielkg szansg, iz wytaniane wtadze beda dobrze
legitymizowane. Ale to, ze wladza jest nabywana zgodnie z regutami nie jest
wystarczajagcym warunkiem jej spotecznej prawomocnosci. Konieczne jest jesz-
cze, aby te reguly byly przez obywateli uznawane za ,,dobre”, ,sprawiedliwe”,
»stuszne” oraz aby obywatele w masowej skali brali udziat w wyborach. Spraw-
dzajac, jak powyzsze postulaty realizowane sg w polskich wyborach samorza-
dowych, bede brat takze pod uwage ich legitymizacyjne znaczenie.

Kryteria poliarchii a polska demokracja lokalna

Osoby realnie sprawujace wladz¢ w gminach, powiatach, wojew6dztwach
wylaniane sag w toku wybor6w bezposrednich lub posrednich. Spetnianie
tego postulatu nie budzi powazniejszych watpliwosci. Kompetencje organow
samorzadu terytorialnego od poczatku III RP byly znaczace i systematycznie
powiekszane, az do czasu objecia rzgdow przez PiS w 2015 roku. W 2002 roku
po raz pierwszy przeprowadzono bezpoSrednie wybory wojtdw, burmistrzow,
prezydentow miast, co wraz z innymi zmianami ustroju samorzadu terytorial-
nego bardzo znaczaco umocnifo ich osobista wtadzg. Marszatek wojewddztwa
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i starosta powiatu sg wybierani i odwotywani odpowiednio przez sejmik i radg
powiatu. Wszystkie organy wykonawcze z pewnoscig nie sg organami fasado-
wymi i toczy si¢ rzeczywista walka o obsadzanie tych urzeddw. Gorsza jest
pozycja ustrojowa organdw stanowigcych w radach gmin. Sg one w praktyce
zdominowane przez jednoosobowe organy wykonawcze, zwlaszcza na pozio-
mie gmin. MOwi si¢ nawet w tym przypadku o ,karykaturalnym prezydencja-
lizmie”. Ogolnie jednak do wyboréw samorzadowych w Polsce nie mozna
odnies¢ stynnego bon mottu Ulricha Becka (2005: 14): ,,Ci ktorych wybiera-
liSmy, nie majg wtadzy. Tych, ktorzy maja wiadze¢ nie wybieraliSmy”. Osoby
wybierane w polskich wyborach samorzadowych maja realng wtadzg.

Wybory sa konkurencyjne, czyli istnieja realne alternatywy wyboru.
Najprostsza operacjonalizacja tego postulatu wymaga, aby o kazdy mandat
ubiegat si¢ wigcej niz jeden kandydat. W wyborach do rad gmin zawsze byto
sporo okregdw jednomandatowych, w ktorych zglaszat sie tylko jeden kan-
dydat i w rezultacie otrzymywal mandat bez glosowania. W 2014 roku zmie-
niono ordynacje wyborcza i w wyborach do matych gmin w miejsce systemu
blokowego, obowigzujacego co do zasady, wprowadzono system jednoman-
datowych okrggdw wyborczych. W efekcie zwigkszyta si¢ liczba radnych gmin,
dla ktorych samo zgltoszenie si¢ do wybordw byto jednoznaczne z uzyskaniem
mandatow (art. 380 Kodeksu wyborczego). O ile w 2010 roku tylko 0,3% ogotu
miejsc w radach gmin obsadzono bez glosowania, to w 2014 roku odsetek ten
wzrost do 3,9% (Gendzwitt, Zottak 2016: 107). Oznacza to, ze wyborcy w tych
okregach byli whasciwie wyborcami jedynie tytularnymi. Zarysowany problem
z perspektywy teorii demokracji wydaje si¢ powazny, ale w praktyce tak nie
jest. Mozna przyjac, ze wobec pasywnosci obywateli w tego rodzaju okregach
wybdr nastapit w swoistej procedurze aklamacyjnej. Brak konkurenta moze by¢
interpretowany jako akt akceptacji tego jednego kandydata.

Nieco inna jest sytuacja, gdy do wyboréw na urzad wojta, burmistrza
albo prezydenta przystepuje tylko jeden kandydat. Taka sytuacja wystgpita
w 2014 roku w 246 gminach (dane PKW) tj. w ok. 10% ogo6tu gmin. Glosowa-
nie musi si¢ odby¢, gdyz istnieje wymog uzyskania przez kandydata poparcia
bezwzglednej wigkszosci gtosujacych wyborcow. Ale konkurencyjnoS¢ niewat-
pliwie jest w takiej sytuacji ograniczona. Demokracja cierpi tu nie tyle przez
aklamacyjng procedure, ile za sprawg faktu, ze z jakichS powodow spotecznos¢
nie kreuje personalnej alternatywy wobec wtodarza gminy. To moze by¢ sygnat
powaznej patologii lokalnej demokracji. Wroce do sprawy przy okazji kwestii
reelekeji i ograniczefi biernego prawa wyborczego.

Powszechne czynne prawo wyborcze i rownosé giosu. W Polsce nie ma
powaznych ograniczefi czynnego prawa wyborczego, chociaz radykalne ogra-
niczenie mozliwosci glosowania korespondencyjnego dokonane styczniowa
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nowelizacja, w porownaniu z jego dotychczasowym zakresem, musi by¢ inter-
pretowane jako zwracajace si¢ przeciwko konstytucyjnej zasadzie powszechno-
Sci wyborow. Praktyczno-polityczne znaczenie tej zmiany nie jest jednak w pol-
skich warunkach duze. Daleko wigksze jest znaczenie zaswiadczen o prawie
do glosowania poza miejscem stalego zameldowania. A tej instytucji ostatnie
zmiany nie naruszyly.

W wyborach do rady gminy oraz organdéw wykonawczych tych gmin upraw-
nieni sg takze doroSli mieszkafcy, ktorzy sa obywatelami innych pafistw Unii
Europejskiej (art. 10 § 1. ust. 3i4). Osoby te nie maja jednak prawa glosowania
do organdéw samorzadu powiatowego i wojewOdzkiego, co mozna pigtnowac
jako niekonsekwencje.

Zasada réwnosci glosu znajduje dobry wyraz w sformutowaniu przypisy-
wanemu Jerome Benthamowi: ,,Kazdy winien si¢ liczy¢€ za jednego i nikt wiccej
niz za jednego” (cyt. za Dahl 1995: 123). Zasada ta moze by¢ analizowana
w aspekcie formalnym i materialnym. Dla politologa interesujacy jest wia-
Sciwie tylko aspekt materialny, ktory wyraza sie w pytaniu o rowng sife gtosu
wszystkich wyborcow wyltaniajacych dany organ samorzadu terytorialnego.
W oczywisty sposdb rownos¢ zakioca fakt olbrzymiego zroznicowania wielko-
Sci okregdw wyborczych — zwlaszeza jednomandatowych. To zaktocenie musi
by¢ jednak tolerowane wobec innej demokratycznej wartosci jaka jest dazenie,
aby nawet mate spotecznosci (poszczegdlne wsie) mialy swoich reprezentan-
tOw na szczeblu gminy.

W wyborach do sejmikdéw wojewodztw rownos¢ gtosu cierpi za sprawg
duzych odstepstw od norm przedstawicielskich wynikajacych z zasady niedzie-
lenia powiatéw (mozna je dzieli¢ tylko wtedy, gdyby okreg obejmujacy powiat
mial przekroczy¢ liczbe 15 mandatdw), matych okregow wyborczych (domi-
nuja okregi 5-7-mandatowe), wreszcie S-procentowego progu wyborczego,
chociaz zdecydowanie wazniejszy jest wysoki w warunkach matych okregow
prog naturalny. W pierwotnej wersji nowelizacji Kodeksu wyborczego, prze-
prowadzonej w styczniu 2018 roku, planowano nawet pomniejszenie okregow
do liczebnoSci 3—-5 mandatow. To uczynitoby proporcjonalnos¢ rozdziatu man-
datow, a posrednio i rownoS¢ gtosdw, czystg fikcjg. Dzieje si¢ tak dlatego, ze
glos na partie mate, zwtaszcza ,,podprogowe” nie jest rowny gtosowi na partie
sponadprogowe”. Tak wigc rownoS¢ w traktowaniu wyborcOw nie gwarantuje
rownosci w uwzglednianiu ich preferencii.

Mozliwe bardzo duze zaktdcenia zasady réwnosci wyborow ilustrujg
wybory do sejmikow wojewddzkich w 2006 roku, w ktorych wprowadzono
instytucje blokowania list. Przyktadowo, w Malopolsce na mandat Ligi Pol-
skich Rodzin wystarczyto Srednio 15 840 glosow (ugrupowanie byto w bloku
z PiS i Samoobrong), podczas gdy LiD potrzebowat Srednio 50 425 gtosow do
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zdobycia 1 mandatu w sejmiku (Raciborski, Ochremiak 2006: 77). Instytucja
blokowania list zostata odrzucona przed nast¢pnymi wyborami samorzado-
wymi w 2010 roku, ale to nie poprawito znaczgco sytuacji matych partii i komi-
tetow lokalnych. Ogot wskazanych regulacji sprawia, ze w wyborach do sejmi-
kow wojewodztw na straconej pozycji sa komitety lokalne. Tylko sporadycznie
udaje im si¢ zdoby¢ jakies mandaty. W wyborach 2006 roku tylko 8§ mandatow
z 561 ogodtem przypadio komitetom lokalnym, w 2010 roku takich mandatow
byto 20 (do 7 mandatéw Komitetu Mniejszosci Niemieckiej doszto 9 manda-
tow Ruchu Dutkiewicza — stad zmiana), a w wyborach 2014 roku — ponownie
20 mandatow.

Polskie prawo wyborcze w wyborach samorzadowych mozna uznac za
umiarkowanie inkluzywne. Zasada materialnie rozumianej rownosci glosu
doznaje natomiast znacznych ograniczen, ale usprawiedliwionych, gdy bierze
sie pod uwage rozne funkcje wybordw — po czesci niezgodne ze sobg (Raci-
borski 2001; Skotnicki 2017). Uwaga ta nie dotyczy wyboréw do sejmikow
wojewodztw, ktore sg drastycznie nieréwne i wadliwe z bardzo wielu innych
powoddw, o ktérych bedzie jeszcze mowa. Nowelizacja ze stycznia 2018 roku
niczego w tym zakresie nie poprawita ani nie pogorszyta.

Prawie kazdy dorosly ma prawo ubiegaé si¢ o urzad radnego dowolnego
szczebla, waéjta, burmistrza, prezydenta. Powszechne bierne prawo wyborcze
jest oczywistym warunkiem rownego obywatelstwa. W praktyce doznaje jednak
bardzo wielu ograniczen i to zarowno w sferze normatywnej z uwagi na konflik-
towos¢ z innymi wartoSciami demokracji, jak i za sprawg natury procesu poli-
tycznego, w ktorym idzie o sprawowanie wtadzy. A relacja wiadzy jest z natury
asymetryczna — wyrasta z nierownosci i utrzymuje nierownos¢. Postulat ten
musi wigc by¢ konkretyzowany jako postulat tworzenia warunkow, w ktérych
aktywni, wyksztalceni i zmotywowani obywatele maja realne szanse na zdoby-
cie mandatu radnego, a wielu z nich moze nawet z jakimi$ szansami na sukces
konkurowaé o urzad wojta/burmistrza/prezydenta. Nie moge tu nawet doko-
nac przegladu gtéwnych barier sprawiajacych, ze we wszystkich demokracjach,
i na wszystkich szczeblach wtadzy konkurencja o mandaty jest drastycznie nie-
rowna. Najwazniejszy ogdlny powod to olbrzymia nierownosS¢ pretendentow
pod wzgledem zasobdw, ktorymi dysponuja.

Literatura przedmiotu petna jest studiow pokazujacych, ze najwazniej-
szym zasobem w wyborczej rywalizacji o konkretne stanowisko jest fakt jego
dotychczasowego piastowania (Gendzwitt 2008; Flis 2015; Grabowski 2016).
Jest to tzw. efekt inkumbencji. Obserwujemy go w catej krasie w wyborach woj-
tow, burmistrzow, prezydentow. W 2010 roku w 1770 gminach (71,43% ogotu)
wybrano dotychczasowych wtodarzy, w 2014 roku gmin, w ktorych doszto do
reelekcji byto 1595 (64,55% ogodtu), czyli nieco mniej, ale te wielkosci jeszcze
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nie wskazujg na zmian¢ trendu. Podobne wskazniki dotycza najatrakcyjniej-
szych stanowisk samorzagdowych — prezydentdw miast. Wojciech Grabowski,
ktory szczegbtowo przebadat elekcje w 107 miastach prezydenckich stwier-
dzit, ze w 2006 roku swdj mandat odnowifo 71% urzedujacych prezydentow,
w 2010 roku bylo to 83% ogotu, a w 2014 roku nastapit spadek wskaznika
reelekcji do 66% (Grabowski 2016: 106). Efekt inkumbencji by¢ moze ostabt
w wyniku naturalnego odchodzenia z polityki ludzi, ktorzy funkcje te obejmo-
wali 20 i wiecej lat temu. Wykrusza si¢ po prostu pierwsza kohorta miejskich
politykow okresu demokracji.

Analiza pierwszej fali reelekcji prezydentow miast, przeprowadzona przez
Adama Gendzwitta po wyborach w 2006 roku, wskazywata, ze u podstaw tych
reelekcji nie lezaly szczegolne sukcesy urzedujacych prezydentow, jesli idzie
o sfer¢ inwestycji, zatrudnienia itd. (Gendzwitt 2008: 13-39). Gendzwitl wyja-
S$nienia szukat w sferze czynnikéw miekkich, umiejetnie prowadzonej kampa-
nii czy sprawnego PR w czasie calej kadencji. Wazne byly tez poparcia gtow-
nych partii. Jednakze wyniki badania Wojciecha Grabowskiego obejmujacego
wszystkie elekcje od wprowadzenia bezpoSrednich wyborow i we wszystkich
prezydenckich miastach sugeruja, ze wymierne sukcesy w zarzadzaniu miastem
przektadajg si¢ na szanse reelekcji. Grabowski na podstawie iloSciowej analizy,
w ktorej wykorzystal rozbudowane modele regresji stwierdza:

Analizujac wpltyw zmiennych, ilustrujacych sytuacje ekonomiczng gmin, nalezy
zwrdci¢ uwage na silny wplyw sytuacji na rynku pracy na prawdopodobiefstwo
reelekcji. Prezydenci miast, charakteryzujacych si¢ wysoka stopa bezrobocia
oraz niskimi ptacami, mieli mniejszg szans¢ na ponowny wybor. Jednoczesnie
wyborcy wyrazali niezadowolenie z dziatan prezydentow tych miast, w ktorych
nastapit istotny spadek zamoznoSci mieszkancow i firm. Wysoka ocen¢ wsrod
mieszkafncow uzyskiwali takze prezydenci miast, w ktorych skutecznie pozyski-
wano $rodki z Unii Europejskiej (Grabowski 2016: 111-112).

Jezeli rola dotychczasowych dokonan prezydentdw miast jest tak duza,
jak sugeruje analiza Grabowskiego, to sprawa ustawowego ograniczania
liczby kadencji prezydentow, burmistrzow, wojtow uzyskuje drugi wymiar —
czysto praktyczny. Wymiar pierwszy tworzy oczywisty, normatywny postulat
demokracji, ze kazde ograniczanie biernego prawa wyborczego jest ciosem
w demokracj¢ i moze by¢ czynione tylko w imie realizacji innych waznych
zasad demokratycznego porzadku. Te inne wartosci, przywolywane w debacie
publicznej nie tylko przez wnioskodawcow nowelizacji Kodeksu wyborczego,
to zarzut tworzenia klientelistycznych sieci przez wiodarzy gmin, ktére w kon-
sekwencji ograniczaja konkurencj¢, wiodg do nepotyzmu i praktyk korupcyj-
nych. Nie ma wigkszych watpliwosci, ze praktyki takie wystepuja, ale ich skala
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trudna jest do oszacowania, a postepowan karnych przeciwko wojtom, burmi-
strzom, prezydentom zakoficzonych skazaniem byto w minionych kilkunastu
latach stosunkowo mato. Ograniczenie liczby kadencji do dwoch, przy jed-
noczesnym ich wydtuzeniu do pigciu lat, moze jednak rzeczywiscie utrudniac
budowe klientelistycznych sieci i zdynamizowac rekrutacje¢ do lokalnych elit.
Ale nie ma co do tego pewnosSci. Znane i juz praktykowane sa, rowniez w Pol-
sce na poziomie lokalnym, takie mechanizmy sukcesji, ktore nie zagrazaja
tego rodzaju sieciom powigzaf. Przyktadowo stary lider miasta pomazuje
nowego i ten, korzystajgc z zasobow sieci, bez trudnosci wygrywa. Podkreslic
przy tym trzeba, ze wbrew poczatkowym zamiarom nie zdecydowano si¢ na
wsteczne dziatanie limitu kadencji. Tym samym ta kwestia przestata by¢ tema-
tem kampanii.

Gdy rozwazamy zagadnienie ograniczen biernego prawa wyborczego byc
moze istotniejszy jest wspomniany wyzej drugi wymiar — czysto praktyczny.
Wszak bardzo wiele jest naukowych studiow pokazujacych, ze rozwoj lokalny
w wielkim stopniu zalezy od jakosci lokalnych elit politycznych (Gorzelak i in.
1999). Eliminowanie przez formalne zakazy kluczowych oséb z tej elity moze
bardzo bezpoSrednio naruszac interesy mieszkancOw poprzez gorsze zaspoka-
janie ich potrzeb. Kadrowe zasoby ludzi przygotowanych do dziatalnosci poli-
tycznej sg na szczeblu lokalnym skromne. Limity kadencji moga pomniejszy¢
konkurencyjnos$¢ wybordw wojtow, burmistrzow, prezydentow, gdyz po prostu
pomniejszajg atrakcyjnos¢ tych stanowisk.

Zagwarantowana jest wolnoS¢ stowa i dost¢p do informacji publiczne;j,
w szczeg6lnosci mozliwo$é swobodnej agitacji wyborczej. Swiadomosé rangi
tego postulatu jako warunku demokratycznych wybordw byta juz powszechna
wsrdd liderow solidarnosciowej opozycji, gdy podpisywali porozumienie okra-
glego stofu. Jego elementem byta zgoda obozu rzadzacego na natychmiastowe
powotanie catkowicie niezaleznej gazety (,,Gazeta Wyborcza”) oraz dostep
do telewizji publicznej w formule autonomicznie przygotowywanych progra-
mow wyborczych. Gwarancje, o ktdre chodzi w tym punkcie zostaty dobrze
zinstytucjonalizowane w konstytucji i prawie wyborczym. Jednakze na szcze-
blu lokalnym - zwtaszcza gdy bierzemy pod uwage nie liter¢ prawa, a praktyke
— nie jest dobrze z wypetnianiem tych postulatow. Media lokalne sg z reguly
podporzadkowane wtadzom wykonawczym gmin i od nich finansowo uzalez-
nione (Raport 2013: s. 30). Podobnie jest z dostgpem do informacji publiczne;.
Urzedy nie reaguja na rutynowe pytania, chyba ze maja do czynienia z wyspe-
cjalizowanymi organizacjami strazniczymi. Internet niewiele zmienia — nowe
kanaty komunikacji wtadz i mieszkaficow pozostajg kanatami jednostronnymi.
Réwniez na poziomie lokalnym przewage majg komitety powigzane z partiami
posiadajacymi reprezentacje parlamentarng. Finansowe ograniczenia i limity
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w prowadzeniu kampanii wyborczych sg codziennoscig demokracji, ale w Pol-
sce nowe regulacje jeszcze lepiej niz dotychczasowe stuzg realizacji obietnicy
Sw. Mateusza: ,Albowiem wszelkiemu majacemu bedzie dano, i obfitowac
bedzie...” (Mateusz 25:29, Biblia ks. Wujka).

Zagwarantowana jest swoboda zrzeszania si¢, w szczegdlnosci zakladania
komitetow wyborczych. W toku ostatnich zmian prawa wyborczego nie doszto
do istotnych ograniczen w tej sferze, aczkolwiek w kwestii formowania skifadow
komisji wyborczych wprowadzono nieuzasadnione preferencje dla komitetow
wyborczych tworzonych przez partie reprezentowane w parlamencie i sejmi-
kach (Uzigbto 2017). Ogolnym problemem polskiej demokracji jest niedoro-
zw0Qj partii politycznych i staba infrastruktura spoteczefistwa obywatelskiego.
Nic na lepsze si¢ tu nie zmienia, a gdy idzie o wsparcie dla rozwoju organizacji
pozarzadowych to nastapit istotny regres wywotany Ustawg z dnia 15 wrzeSnia
2017 r. o Narodowym Instytucie Wolnosci — Centrum Rozwoju Spoteczenistwa
Obywatelskiego (Dz. U. z 2017 r. poz. 1909), ktéra to scentralizowata dotacje
dla organizacji trzeciego sektora, wzmagajac i tak duze ich uzaleznienie od
Srodkow budzetowych. Praktyka ostatnich kilkunastu lat wskazuje, ze gdy idzie
0 poziom gminy, to nie istnieja znaczace przeszkody w tworzeniu komitetow
wyborczych, i mogg one odnosic¢ sukcesy — tym tatwiej im mniejsza gmina.
Ale nawet w duzych miastach lokalnym komitetom, zwtaszcza zaktadanym
przez ruchy miejskie, udaje si¢ uzyskiwa¢ mandaty. W wyborach do sejmikow
wojewoOdztw rola lokalnych komitetow jest zas marginalna. Tylko incydentalnie
udaje si¢ komitetom animowanym przez wptywowych prezydentow miast uzy-
skac jakaS reprezentacj¢ (przyktady: R. Dutkiewicz w sejmiku dolnoSlgskim,
W. Lubawski w Swietokrzyskim). To oczywista patologia ordynacji wyborczej
— w petni podtrzymana w ramach ostatniej nowelizacji Kodeksu wyborczego.
W eliminowaniu lokalnych komitetow z sejmikdw wojewddztw ma znaczenie
ustawowy prog na poziomie 5% waznych glosow oddanych w wojewodztwie,
ale jeszcze wazniejsze sg wysokie progi naturalne powodowane przez mate
okregi wyborcze oraz metod¢ d’Hondta. Komitet zalozy¢ wigc kazdy moze, ale
bez nadziei na sukces. Dominujace w panstwie sity politycznie konsekwentnie
chca, aby polityka na poziomie regionalnym byta czysto partyjna. Mozna bro-
ni¢ takiego stanowiska, wszak wojewodztwo w Polsce to duza wspolnota, ale
zdecydowanie wigcej przemawia za tym, aby utatwiC uzyskiwanie reprezentacji
na tym poziomie prawdziwie lokalnym komitetom.

Nie ma jakichkolwiek form przymusu, zwlaszcza przymusu administra-
cyjnego w stosunku do wyborcow i kandydatow. Spetnianie tego postulatu
nie byto dotychczas w Polsce kontestowane. Kandydowanie do parlamentu
i organdw samorzadu terytorialnego jest sprawg osobistych decyzji obywateli.
Mozliwe sg wszakze sytuacje, iz potencjalni kandydaci do waznych urzedow sg
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eliminowani za pomocg publicznie stawianych kryminalnych zarzutow, mniej
lub bardziej uzasadnionych, badZ za pomocg niejawnego szantazu. Zawsze
istnieje niebezpieczenstwo ingerencji stuzb specjalnych w proces wyborczy.
Nie mam zadnych przestanek do oceny skali tych zagrozefi w Polsce, ale bez-
poSrednie podporzadkowanie prokuratury rzadowi oraz przeprowadzone
w latach 2017-2018 zmiany w sgdownictwie zmniejszaja odpornos¢ systemu
politycznego na tego rodzaju niebezpieczenstwa.

Inny aspekt problemu to tzw. przymus wyborczy. W Polsce udziat w gtoso-
waniu jest prawem, a nie obowigzkiem. Ta ostatnia kwestia bywa w Swiecie roz-
nie regulowana. Sporo jest panstw, gdzie udziat w wyborach parlamentarnych
ilokalnych jest obowigzkowy, chociaz kary za absencj¢ sg albo symboliczne (np.
Belgia), albo ich nie ma wcale (np. Wtochy). W wyborach w matych gminach
bywa, ze wojtowie wywierajg silny nacisk na swoich zwolennikdw, aby na nich
gtosowali. Nie ma jednak zadnych dowoddw, aby te naciski mialy forme¢ pre-
sji administracyjnych. Nowelizacja Kodeksu wyborczego, wprowadzajac obo-
wigzek transmisji catej procedury gtosowania we wszystkich lokalach, moze —
paradoksalnie — ufatwiac takie naciski i zagrazac tajnosci gtosowania. Kamery
w lokalach wyborczych moga by¢ tak ustawione, ze zarejestruja sposob gloso-
wania wielu mniej uwaznych wyborcéw?. Zasada tajnosci glosowania, jedna
z fundamentalnych zasad wspotczesnej demokracji, nie moze by¢ jednak rozu-
miana rozszerzajaco. Dotyczy wytacznie aktu oznaczania preferencji na karcie
wyborczej przez konkretnego wyborce. ,,Nie mozna jej rozciagac — pisze Marek
Chmaj (2018: 328-329) — na inne etapy procesu wyborczego, na przykiad takie
jak udzielanie poparcia dla list (kandydatow), zgtaszanie list (kandydatow),
udziat w wyborach, ustalanie wynikow wybordw, ustalanie podziatu mandatow
itp. Etapy te sg jak najbardziej jawne”.

Prawo wyborcze jest takie samo dla wszystkich. W sensie literalnym to
ten postulat nigdzie nie jest dobrze spetniany. Prawo wyborcze bardzo cze-
sto roznicuje sytuacj¢ podmiotow rywalizujgcych w wyborach. Przyktadowo,
w Polsce ustawowy prog w wyborach do Sejmu i sejmikdw wojewddztw nie
dotyczy list komitetow wyborczych tworzonych przez mniejszoSci narodowe;
liczne sg tez przywileje dla komitetéw tworzonych przez ogdlnokrajowe partie
polityczne w prowadzeniu kampanii wyborczych 1 ich finansowaniu. Fawory-
zowanie partii politycznych ma dobre teoretyczne i praktyczne uzasadnienie.
Nadal, mimo ewidentnego kryzysu partii, nie ma dla nich alternatywy, ktora
zastapitaby je w roli stabilnego, systematycznie dzialajacego organizatora
rywalizacji politycznej. Jednakze, jak juz byta wczeSniej mowa, w samorzadzie

2 Liczne krytyki tych rozwigzan, w tym ze strony Panstwowej Komisji Wyborczej, a takze

techniczne trudnosci spowodowatly, ze w czerwcu 2018 roku ustawodawca wycofat si¢ z nich.
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terytorialnym musi by¢ przestrzefi dla inicjatyw lokalnych, nawet efemerycz-
nych. W znowelizowanym Kodeksie wyborczym pojawily si¢ rozwigzania, ktore
wzmagaja uprzywilejowanie duzych partii ogdlnokrajowych. To one bedg miaty
decydujace znaczenie w formowaniu komisji wyborczych. Jeszcze wazniejsze
jest rozszerzenie w art. 132 § 5 Kodeksu wyborczego katalogu Swiadczen nie-
pieni¢znych, ktore mogg przyjmowac komitety wyborcze we wszelkiego typu
wyborach. Komitety podczas prowadzenia kampanii bedg mogly korzysta¢
z przedmiotow i urzadzen, w tym pojazdéw mechanicznych, udostgpnianych
nieodplatnie przez osoby fizyczne, a takze pozyskiwaC nieodptatnie miejsca
do ekspozycji materiatow wyborczych udostepniane przez osoby fizyczne nie-
prowadzace dziatalnoSci gospodarczej w zakresie reklamy. Takie wsparcie nie
bedzie objete limitem wydatkow na kampani¢. Do pytan retorycznych nalezy
pytanie, stawiane w kontekScie wyborow samorzgdowych, kto ma wigksze
szanse na pozyskiwanie tego rodzaju wspar¢ od obywateli: komitety duzych
partii i komitety urz¢dujacych wojtdw, burmistrzow, prezydentow czy komitety
lokalnych stowarzyszen oraz komitety nowych pretendentow do najwyzszych
stanowisk we wiadzach lokalnych. Wprowadzone zmiany, wbrew deklarowa-
nym intencjom ustawodawcy, bedg sprzyja¢ utrwalaniu na szczeblu lokalnym
praktyk klientelistycznych, a nawet korupcyjnych.

Wyniki glosowania sg uczciwie liczone i istnieje mozliwos¢ ich weryfika-
cji. Gwarancje dla rzetelnego liczenia glosow i ustalania wynikow wyborow sa
w polskim prawie wyborczym bardzo rozbudowane. Partie polityczne i inne
podmioty uczestniczace w wyborach w znacznej czesci formujg komisje wybor-
cze 1 maja prawo zglasza¢ mezow zaufania do obwodowych komisji wybor-
czych. Obwodowe komisje niezwiocznie po zakoficzeniu pracy podaja wyniki
glosowania w obwodzie do publicznej wiadomosci. To wazny mechanizm kon-
troli, ktory niejednokrotnie doprowadzit do ujawnienia mniejszych lub wigk-
szych nieprawidtowosci. Kluczowe funkcje w aparacie wyborczym dotychczas
petnili sedziowie (caty sktad PKW i wszyscy komisarze wyborczy). Istnieja tez
prawne instrumenty kontestowania wynikdw wybordw poprzez protesty wybor-
cze kierowane do sadow powszechnych. W przypadku wyboroéw prezydenckich
i parlamentarnych ostatecznie o waznosci wyborow rozstrzyga Sad Najwyzszy.
Decyzje organéw wyborczych podejmowane w toku kampanii sg za$ zaskar-
zalne do PKW oraz sadow administracyjnych.

Dotychczas wszystkie wybory prezydenckie i parlamentarne zostaty
uznane za wazne, chociaz po wyborach prezydenckich 1995 roku doszio do
licznych protestow wyborczych, inicjowanych przez Komisj¢ Krajowa NSZZ
Solidarnos¢. Zawieraty one zarzut wobec Aleksandra Kwasniewskiego, iz
podajac nieprawdziwag informacje o swym wyksztafceniu, wprowadzit wybor-
cow w btad.
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W przypadku wyboréw samorzadowych zdarzaty si¢ wszelkie mozliwe
wykroczenia i przestgpstwa przeciwko wyborom, w tym oszustwa przy licze-
niu gtosow. Decyzje sadow o stwierdzeniu niewaznosci wybordéw byly jednak
incydentalne, i to najczeSciej nie chodzito o fatszerstwa, lecz inne nieprawi-
diowosci, takie jak btednie wydrukowane karty do glosowania, przekupstwo
itp. Szczegolnie duzo protestow (blisko 2000) ziozono po wyborach samo-
rzadowych 2014 roku. To byty wybory, ktore zapisza si¢ negatywnie w historii
polskich elekcji, ale nie dlatego, ze ich wyniki w masowej skali fatszowano.
Wybory byly uczciwe, ale taczne wystapienie kilku zdarzen i zjawisk doprowa-
dzito do podwazania ich wynikdw w masowej skali i zatamania autorytetu Pan-
stwowej Komisji Wyborczej, Krajowego Biura Wyborczego i calego aparatu
wyborczego. Awaria systemu informatycznego op6oZnita o kilka dni ustalenie
1 ogloszenie wynikow, wyniki wybordéw do sejmikdw wojewddztw okazaty sig
istotnie odmienne od zapowiadanych przez exit poll (w szczegolnoSci wynik
PSL), a takze gwaltownie wzrosta w tych wyborach liczba gloséw niewaz-
nych — z 12% w 2010 roku do 18% w 2014 roku. Zespot socjologow, poli-
tologéw, prawnikow powotany przez Fundacje¢ im. Stefana Batorego zbadat
problem gtoséw niewaznych i ustalit — dzigki ponownemu przeliczeniu gto-
sOw z reprezentatywnej proby obwoddw do gtosowania — ze nie ma zadnych
przestanek do stwierdzenia, iz doszto do falszowania wynikdw poprzez Swia-
dome zabiegi uniewazniania glosow. Stwierdzono, ze w wyborach do sejmikow
wojewodztw przyczyng niewaznosci ok. potowy gtosdéw niewaznych byly glosy
puste, tj. takie, w ktorych wyborca nie wskazat zadnej preferencji. Ich liczba nie
zmienila si¢ istotnie w poréwnaniu do wczesniejszych wyborow do sejmikow.
Drugim powodem niewaznosci glosow byto zaznaczenie wiecej niz jednego
kandydata (z r6znych list). Badacze oszacowali, ze takich glosow byto ok.
1,16 mln, czyli ok. 46% ogo6tu glosow niewaznych. W porownaniu do wyborow
2010 roku nastapit prawie trzykrotny wzrost liczby takich gtosow. Przyrost gto-
sow wielokrzyzykowych byt spowodowany wprowadzeniem zbroszurowanych
kart do gtosowania i brakiem nalezytych instrukcji dla wyborcow (Gendzwitt
iin. 2016). Kwestia nadzwyczaj korzystnego wyniku PSL tez zostata nalezycie
zbadana i wyjaSniona (Gendzwitt 2015; Flis 2015). Wojtowie z PSL wynikow
nie fatszowali - taki zarzut pojawiat si¢ w mediach. Stronnictwo skorzystato
na efekcie broszury, gdyz w wyborach sejmikowych lista PSL byta na 1 stronie
karty do gtosowania.

Styczniowa nowelizacja Kodeksu wyborczego nie wzmacnia spotecznego
zaufania do rzetelnoSci i uczciwoSci procedur wyborczych. W szczegolnosci
rozbicie dotychczasowego aparatu wyborczego i rezygnacja z sedziowskiego
modelu administracji wyborczej moze wpltyna¢ bardzo negatywnie na zaufa-
nie do procedur wyborczych. Wprowadzono tez dwojakiego rodzaju komisje
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obwodowe: komisj¢ do przeprowadzenia gtosowania i komisje do ustalenia
wynikow glosowania, czyli po prostu jedna komisja przeprowadza gtosowanie
a nastepnie, po zakonczeniu, glosowania przychodzi druga komisja, przejmuje
urng catg dokumentacje i liczy gtosy oraz ogtasza wyniki gtosowania w obwo-
dzie poprzez wywieszenie kopii protokotu w tatwo dostgpnym dla obywateli
miejscu. Dwie komisje nie usprawnig procesu wyborczego, wrecz przeciwnie,
komplikujgc procedure czynig ja mniej transparentng, rozmywa si¢ odpowie-
dzialnos¢ 1 zwicksza mozliwos¢ przypadkowych btedow.

Zamiast podsumowania

Polskie prawo wyborcze do organoéw samorzadu terytorialnego ma wiele
wad, ktore negatywnie wplywaja na jakoS¢ demokracji lokalnej. Noweliza-
cja Kodeksu wyborczego ze stycznia 2018 roku nie eliminuje zadnej istotnej
wady tego prawa. Wyjatkiem jest ograniczenie liczby kadencji wojtow, burmi-
strzow, prezydentow, chociaz akurat w tej sprawie glosy zarowno teoretykow,
jak i praktykdw sa podzielone. Najbardziej wadliwe wydaje si¢ prawo wybor-
cze do sejmikdw wojewodztw. Nastepujace parametry systemu wyborczego:
wybory proporcjonalne w matych okregach, klauzula zaporowa, przeliczanie
glosow na mandaty za pomoca metody d’Hondta, dziafajac tacznie sprawiaja,
ze wybory do sejmikdw wojewodztw sg bardzo dysproporcjonalne, nie dopusz-
czajq do udziatu w regionalnej polityce lokalnych stowarzysze i znieksztalcaja
reprezentacje spolecznosci powiatowych. Systematycznie ok. !/, powiatow nie
ma reprezentantow wsrod radnych sejmikow (Flis, Gendzwitt 2017: 14).
Zastrzec trzeba jednak, ze nie wszystkie patologie lokalnej demokracji majg
7rodia w prawie wyborczym. Bodaj najpowazniejsza wadg lokalnych systemow
rzadow w Polsce jest hiperprezydencjalizm, ktory polega na koncentracji wia-
dzy wykonawczej i uchwatodawczej w rekach wojta, burmistrza, prezydenta,
starosty, marszatka wojewodztwa. Rady jako kolegialne organy stanowigce
w istocie nie wypelniaja autonomicznie funkcji uchwatodawczej i kontrolne;.
Nie rownowazg wigc wladzy ,prezydenta”. Hiperprezydencjalizm jest dewiacja
modelowego prezydencjalizmu, ktdry polega na separacji wiadzy wykonaw-
czej i ustawodawczej, a zarazem na wzajemnej kontroli i rOwnowazeniu si¢
tych wtadz (Linz, Welenzuela 1994). Ordynacja ustanawiajaca bezpoSrednie
wybory wojtow, burmistrzOw, prezydentow ma oczywisty udziat w gminnym
hiperprezydencjalizmie. Ale jest to zjawisko bardzo czgste takze w przypadku
starostOw i marszatkow wojewodztw, ktorzy nie majg mandatow pochodza-
cych z bezposrednich wyborow. Gdy idzie o ten element diagnozy demokracji
lokalnej, to autorzy styczniowej nowelizacji prawa wyborczego i ustaw samo-
rzadowych wiasciwie si¢ z nig zgadzaja. Ustawa wprowadzita kilka drobnych
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zmian, ktorych intencjg jest wzmocnienie pozycji organdw stanowiacych. Nie
ma tatwej recepty na hiperprezydencjalizm. By¢ moze ztagodzi problem stop-
niowe wzmacnianie kompetencji organéw stanowigcych oraz upowszechnia-
nie dobrych wzordéw dotyczacych relacji wojtow, burmistrzow, prezydentow
z radami gmin.

Demokracji lokalnej zagraza tez proces ograniczania kompetencji wszyst-
kich szczebli samorzadu terytorialnego i przesuwania ich do administracji rza-
dowej (obszernie o tym: SzeScito 2017). Samorzad wojewddzki stracit kontrole
nad funduszem ochrony Srodowiska i gospodarka wodna, a gminom i powia-
tom znacznie ograniczono kompetencje w zakresie oswiaty i opieki zdrowotne;.
Tymczasem demokracja wymaga spotecznej mobilizacji, rywalizacji o wiadze,
emocji. Nie da si¢ tych zjawisk wywotac, gdy wybory bedg dotyczy¢ wiadzy dru-
gorzednej i bezradnej wobec codziennych problemdw spotecznosci lokalnych.
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Jacek Raciborski
LOCAL DEMOCRACY AND ELECTORAL RULES

The impact of rules applied to elections to regional and local authorities for the quality
of regional and local democracy is studied in this article. The author applies Joseph
Schumpeter’s concept of procedural democracy, developed further by Robert Dahl,
to the regional and local democracy and examines to what extent the institutions of
the Polish electoral law foster complying with the specific conditions of polyarchy. In
particular, the likely consequences of the changes in electoral law of January 2018 are
debated.
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Author concludes that there are many regulations embedded in the Polish local
elections law that influence in a negative way the quality of the local democracy. The
January amendment to the local elections law only aggravates the existing flaws, the
exception being limiting the number of terms of office for village and city mayors and
presidents. This particular provision may counteract hyper-presidentialism effects
which is a common phenomenon in Polish local self-governing institutions.

Stowa kluczowe: demokracja lokalna, reguly wybordw, hiperprezydencjalizm, wybory
do sejmikow wojewodztw, wybory wojtow

Keywords: local democracy, electoral rules, hyper-presidentialism, elections to regional
assemblies, village mayor elections
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