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Reguty wyborow samorzadowych 2018

Adam Gendzwitt

Celem tego tekstu jest przyblizenie podstawowych regut zblizajacych sie wyboréw samorzadowych.
Dla kandydatow i komitetéw jest to niezbedne dla przygotowania odpowiedniej strategii wyborczej. Obywatelom
znajomos¢ regut pomoze zrozumiec jak ich gtos przektada sie na wynik wyborow.

Wszelkie dywagacje o taktyce wyborczej warto zacza¢ od pewnego zastrzezenia. Z perspektywy kandydata
startujacego w wyborach samorzadowych najwazniejsze powinny by¢: wizja lokalnej wspdlnoty samorzadowe),
program (a przynajmniej kilka pomystéw ulepszenia swojej spotecznosci), gotowos¢ do dziatania. Te kwestie maja
pierwszorzedne znaczenie, choé oczywiscie kandydaci powinni dobrze rozumieé reguty gry, w ktdrej uczestnicza
— od tych regut réwniez zalezy to, czy otrzymajg mandat.

Wybory samorzadowe odbeda sie 21 pazdziernika 2018 roku. Ich podstawowe zasady zapisane sg przede
wszystkim w Kodeksie wyborczym uchwalonym w 2011 roku, a takze w tzw. ustawach samorzadowych
(o samorzadzie gminnym z 1990 roku, o samorzadzie powiatowym i o samorzadzie wojewddztwa z 1998 r.).
Reguty organizowania i przeprowadzania wyboréw samorzadowych zmienity sie na poczatku tego roku w zwiagzku
z uchwaleniem Ustawyo zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia udziatu obywateli w procesie wybierania,
funkcjonowaniai kontrolowania niektérych organéw publicznych.

Ustawa ta wprowadzita m.in.:
» Piecioletnia (zamiast czteroletniej) kadencje wtadz samorzadowych.
Oznacza to, ze kolejne wybory po 2018 roku powinny odby¢ sie jesienig 2023 roku. Jesli kadencje Sejmu
nie beda skracane i zakoncza sie w konstytucyjnych terminach, zbiegna sie wowczas w krotkim czasie wybory
parlamentarne i samorzadowe.

Limit kadencji dla woéjtow, burmistrzéw i prezydentow.

Wedtug nowych regulacji najwazniejszy urzagd w gminie mozna bedzie sprawowac najwyzej 10 lat bez przerwy
— cho¢ prawo to nie dziata wstecz i nie dotyczy obecnie urzedujacych ,wielokadencyjnych” wéjtow.
Konsekwencji stosowania tej reguty mozemy sie wiec spodziewac dopiero w przysztosci.

Zakaz ,, podwdjnego kandydowania” czyli ubiegania sie w wyborach samorzadowych jednoczesnie o mandat
woéjta oraz radnego. Jedynym dopuszczalnym wyjatkiem ma by¢ kandydowanie na wéjta i radnego w tej same;j
gminie. Zmiana ta oznacza w praktyce znaczne ograniczenie mozliwosci ,ubezpieczenia” (gdy kandydat
na wdjta, niepewny swojego zwyciestwa, stara sie o mandat w radzie powiatu lub w sejmiku, w wielu
przypadkach fatwiejszy do zdobycia), a takze ,ciagniecia listy wyborczej” (gdy silny kandydat na wéjta, dosé
pewny swojego zwyciestwa, stara sie o mandat w radzie powiatu lub w sejmiku bez zamiaru jego
obejmowania, ale po to, by przysporzyé wiecej gtoséw swojej liscie).



e Zmiane zakresu stosowania jednomandatowych okregow wyborczych (JOW) w wyborach do rad gmin.
W 2014 roku JOW-y funkcjonowaty zastosowano we wszystkich gminach nie bedacych miastami na prawach
powiatu, a w 2018 roku beda obowigzywac w gminach liczacych mniej niz 20 tys. mieszkancéw. W pozostatych
rady gmin beda wybierane wedtug ordynacji proporcjonalnej. Wedtug danych na koniec 2017 roku gmin
Jkwalifikujacych sie” do stosowania JOW-6w bylo w Polsce 2136 (to 86% wszystkich) i mieszkato w nich
16,7 min obywateli (ok. 43% wszystkich). Zmiana systemu wyborczego w niektérych gminach, a takze zmiany
demograficzne, daty mozliwos¢ modyfikacji wielkosci i granic okregdw wyborczych — przed wyborami 2018 r.
jest to jeszcze uprawnienie rad, przed kolejnymi wyborami beda za to odpowiedzialni komisarze wyborczy.

Wyjasnijmy, jak dziata system wyborczy w wyborach samorzadowych. A dokfadniej — systemy wyborcze, bo tzw.
Wybory samorzadowe” to w istocie zbior kilku gtosowan odbywajacych sie réwnoczesnie — wyborcom
przypominaja o tym rdézne kolory kart do gtosowania wydawanych przez obwodowe komisje wyborcze.
W wyborach samorzadowych wybieramy radnych réznych szczebli samorzadu terytorialnego oraz wojtéw,
burmistrzéw i prezydentéw miast. W istocie w wyborach samorzadowych obowiazuja trzy rdzne systemy
wyborcze:

Liczba Kolor karty

Wybierany organ mandatéw | do gtosowania

System wyborczy

Woéjtowie, burmistrzowie,
prezydenci miast

Wybory wiekszosciowe

2478 Rozowy - reguta wiekszosci bezwzglednej

Rady gmin
< 20 tys. mieszkancow

Wybory wigkszosciowe

ok. 32 tys. Biaty w jednomandatowych okregach wyborczych (JOW)

Rady w gmin

> 20 tys. mieszkancow ok-73tys. | Bialy

Rady powiatéw

iemskich ok. 6,3 tys. | Zotty Wybory proporcjonalne
(ziemskich) (w wielomandatowych okregach wyborczych)
I z gtosem preferencyjnym
Rady dzielnic 423 Zotty
m.st. Warszawy
Sejmiki wojewddztw 555 Niebieski

Glosowanie na wiodarzy

W wyborach wéjtéw, burmistrzéw i prezydentédw do otrzymania mandatu wymagana jest bezwzgledna wiekszo$¢
gtosow (50% + 1 gtos). Jezeli zaden kandydat jej nie uzyskat, po dwdch tygodniach przeprowadza sie druga ture
gtosowania, do ktérej przechodzi dwdch kandydatéw z najlepszymi wynikami. W tak pomyslanej ,dogrywce”
ostateczny zwyciezca zdobywa wiekszo$¢ bezwzgledna. Dotychczasowe doswiadczenia pokazujg, ze druga tura
jest potrzebna w okoto 1/3 polskich gmin. Frekwencja w niej okazuje sie zwykle nizsza, choé nie jest to zelazna
reguta — wiele zalezy od zacietosci rywalizacji i ,odstepu” miedzy dwoma najlepszymi kandydatami. W 2014 roku
w ponad 30% gmin, w ktérych odbywata sie druga tura, przyniosta ona zmiane zwyciezcy. Badania systemow
wyborczych pokazujg, ze istnienie drugiej tury wyboréw jest zwykle zacheta do startu dla wiekszej liczby
kandydatéw. W polskich warunkach udziat w kampanii wyborczej daje szanse zaistnienia w przestrzeni publicznej,
kandydatem na burmistrza mozna by¢ tez po to, by poprawi¢ swoje szanse wyboru na radnego. Gdyby drugiej
tury nie byto i decydowataby wzgledna wiekszos¢ gtosow, czes¢ kandydatéw oceniajacych nizej swoje szanse,
nie startowataby; sojusze i porozumienia taktyczne nalezatoby zawierac jeszcze przed wyborami; rowniez wyborcy
zdajac sobie sprawe z ostatecznosci swojego rozstrzygniecia, byliby bardziej sktonni taktycznie przerzuca¢ swoje
gtosy na silniejszych kandydatow.



Wybor radnych w mniejszych gminach

Radnych w gminach do 20 tys. mieszkancéw réwniez wybiera sie w wyborach wiekszosciowych, choé obowiazuje
w nich zasada zwyktej (wzglednej) wiekszosci — oznacza to, ze nie ma drugiej tury, a mandat otrzymuje kandydat
z najlepszym wynikiem. Gminy zostaty podzielone na jednomandatowe okregi wyborcze — okregdw jest wiec tyle,
ilu radnych, zwykle 15.

Granicami okregdw powinny by¢ przede wszystkim granice jednostek pomocniczych (sotectw, osiedli), a w kazdym
okregu — aby zachowal zasade réwnosci gtosu — powinna zamieszkiwa¢ podobna liczba oséb. Rady gmin
(a po 2018 roku komisarze wyborczy) nie maja wiec petnej dowolnosci w kresleniu granic okregéw wyborczych,
dzieki czemu pole do tzw. gerrymanderingu jest ograniczone (co nie oznacza, ze nie nalezy krytycznie spogladac
na to, jak gminy sg dzielone na okregi wyborcze).

Wybory wiekszosciowe w JOW-ach oznaczaja w praktyce, ze w jednym okregu o jeden mandat powinno
konkurowaé mozliwie niewielu silnych kandydatow. Mandat jest bowiem tylko jeden, a system nie przewiduje
zadnych ,nagréd pocieszenia”. Jedna lista wystawia jednego kandydata, ewentualne sojusze nalezy zawiera¢ przed
rejestracja kandydatédw (w wyborach samorzadowych koordynacja dotyczy zwykle okreslenia, w ktérych okregach
porozumiewajace sie komitety wystawiajg swoich kandydatéw, aby unikna¢ wzajemnej konkurencji). Wybory
w JOW-ach prowadza wiec do ograniczonej konkurencji miedzy kandydatami. Gdy w okregu zgtosi sie tylko jeden
kandydat, otrzymuje mandat bez wyboréw.

Wada JOW-6w jest dos¢ duza liczba gtosdw, ktdre nie przektadaja sie na mandaty radnych. Przegrani — nawet jesli
zdobywaja po 20-30% gtoséw w swoich okregach, nie moga liczyé na mandat. Z drugiej strony, silniejszym
komitetom wyborczym stosunkowo tatwo jest uzyskaé wiekszo$¢ bezwzgledna w radzie. Jak pokazuja badania
wyboréw z 2014 roku, w gminach z JOW-ami najczesciej takie wiekszosci uzyskiwaty komitety wojtow
i burmistrzéw. Oznaczato to zwykle marginalizacje opozycji.

Wybory wiekszosciowe w JOW-ach generalnie do$¢ dobrze sprawdzaja sie tam, gdzie okregi wyborcze sa dosé
spojnymi, niesktéconymi mniejszymi wspdlnotami lokalnymi i potrafiag skupi¢ sie wokdét swojego radnego
— reprezentanta w radzie. JOW-y sprzyjaja samodzielnym, popularnym liderom mniejszych spotecznosci (moga
startowa¢ sami, nie musza budowa¢ list wyborczych, ani zrzesza¢ sie w wiekszych komitetach). Nie sprzyjaja
natomiast komitetom Srednim i matym, o w miare wyréwnanym poparciu w catej jednostce samorzadowej.

Premia dla zwyciezcow, jaka daja JOW-y w wyborach gminnych jest nieraz tak duza, ze przy niesprzyjajacych
rozktadach gtoséw prowadzi do ogromnej dysproporcjonalnosci wynikéw. Przyktadem moga by¢ wyniki wyboréw
z 2014 roku w Kutnie (wowczas system ten obowigzywat we wszystkich gminach nie bedacych miastami
na prawach powiatu, w 2018 roku mieszkancy Kutna wybiora swoich radnych w systemie proporcjonalnym).
Otéz, komitet wyborczy prezydenta ktéry zdobyt jedynie 38,6% gtosdéw zapewnit sobie 21 na 21 mandatow
w radzie — zaden z konkurencyjnych komitetow partii sejmowych nie otrzymat ani jednego mandatu (kandydaci
PiS zdobyli tacznie gtosy 21,1% wyborcéw, PO — 13,6%, SLD — 8,3%). Oznacza to, ze kandydaci z komitetu
.prezydenckiego” byli najlepsi w 21 JOW-ach, cho¢ warto zauwazy¢, ze tylko dwdch sposrdd nich zdobyto
w swoim okregu poparcie wiecej niz potowy gtosujacych.

Wybér radnych w duzych gminach, do powiatow i wojewédztw

Najbardziej ztozony jest system wyborczy obowigzujagcy w wyborach radnych wiekszych gmin (w tym miast
na prawach powiatu), powiatow ziemskich i wojewddztw. System proporcjonalny z gtosem preferencyjnym jest
w zasadzie kopig systemu obowigzujagcego w wyborach do Sejmu, choé funkcjonuje w wyraznie mniejszych
okregach wyborczych, co znaczaco zmienia jego wiasciwosci: w duzym skrdcie mozna powiedzie, ze czyni
go mniej proporcjonalnym i bardziej wymagajacym dla mniejszych ugrupowan.

W wyborach proporcjonalnych gminy, powiaty i wojewodztwa sg podzielone na wielomandatowe okregi wyborcze
(tu rowniez liczba mieszkancow przypadajacych na jeden mandat powinna by¢ podobna w obrebie jednostki
po to by zachowac zasade réwnosci gtosu).



Kodeks wyborczy okresla dolne i gérne granice wielkosci okregéw wyborczych w wyborach do:

e rad gmin: 5 - 8 mandatéw;

e rad powiatéw: 3 - 10 mandatéw;

e sejmikdw wojewddztw: 5 - 15 mandatéw (w praktyce najwiekszy wyznaczony okreg w wyborach
do sejmiku wojewddztwa ma 10 mandatow).

Dla poréwnania, w wyborach sejmowych okregi wyborcze majag 7 - 20 mandatéw, a srednio — okoto 11 mandatéw.
W wyborach proporcjonalnych obowigzuje tzw. ustawowy piecioprocentowy proég wyborczy. Oznacza to,
ze do podziatu mandatéw moga zostaé¢ dopuszczone tylko te listy, ktérych poparcie przekroczyto 5% w skali catej
jednostki samorzadowej. Mandaty dzieli sie w okregach — w pierwszej kolejnosci pomiedzy listy wyborcze,
proporcjonalnie do liczby uzyskanych przez nie gtoséw. Pojedyncze mandaty radnych sa jednak niepodzielne
(nie da sie przydzieli¢ np. 3/4 mandatu), wiec ich podziat prawie zawsze odbiega od idealnej proporcjonalnosci.
W wyborach samorzadowych do podziatu mandatéw miedzy listy stosuje sie tzw. metode d'Hondta (inaczej zwana
metoda Jeffersona), ktéra w praktyce polega na tym, ze liczby gtoséw zdobytych przez uprawnione listy dzieli
sie kolejno przez 1, 2, 3, 4, 5... a sposrdd uzyskanych ilorazéw wybiera sie najwieksze. Kolejne ilorazy poczawszy
od najwiekszego oznaczaja kolejne mandaty przyznane listom kandydatéw. Procedure podziatu mandatéw
w okregu pieciomandatowym prezentuje ponizsza tabela, zawierajagca prawdziwe wyniki gtosowania w wyborach
do rady powiatu biatostockiego (okreg nr 1):

Liczba gltosow llorazy
Lista w okregu /1 /2 /3 /4
PSL 2793 2793 1396,5 931,0 698,3
Pis 1823 1823 911,5 607,7 455,8
PO 3071 3071 1535,5 1023,7 767,8
Lokalny 1 913 913 4565 304,3 2283
Lokalny 2 1316 1316 658,0 438,7 329,0

Pie¢ komorek tabeli zaznaczonych na szaro odpowiada pieciu mandatom, ktére byly do przydzielenia
w okregu (dwa otrzymata lista PSL, dwa lista PO, jeden lista PiS). Gdyby okreg byt szesciomandatowy, dodatkowy
mandat trafitby do listy lokalnej nr 2. Gdyby okreg byt siedmiomandatowy, trzeci mandat zdobytaby lista PO.

Warto zwréci¢ uwage na to, ze w analizowanym okregu mandaty otrzymaty tylko trzy listy. Komitety lokalne
nr 1 i nr 2 nie dostaly ani jednego mandatu, mimo ze uzyskaly odpowiednio 9% i 13% gtoséw w okregu.
To zjawisko typowe w okregach, w ktérych do podziatu jest niewielka liczba mandatéw - przekroczenie
ustawowego progu wyborczego nie wystarcza, zeby zdobyé mandat radnego, bo poparcie jest mniejsze
niz tzw. naturalny prég wyborczy. Generalnie, im mniejszy okreg wyborczy, tym wyzszy naturalny préog wyborczy.
Naturalnego progu wyborczego nie da sie obliczy¢ doktadnie — jego wysokos¢ zalezy bowiem od rozktadu
poparcia miedzy konkurujgce ze soba listy. W studiach wyborczych przyjmuje sie jednak, ze przecietny prog
wyborczy w okregu N-mandatowym wynosi okoto 75% / (N+1). Oznacza to, ze np. w najmniejszych
trzymandatowych okregach przecietny prég naturalny to prawie 19%, cho¢ w skrajnej sytuacji nawet niemal 25%
gtosow w okregu moze nie przynies¢ liScie mandatu. Réwniez w okregach dziesieciomandatowych, najwiekszych
stosowanych w wyborach samorzadowych, przecietny prdég naturalny jest wyraznie wyzszy od ustawowego.
Wartosci przecietnych naturalnych progéw wyborczych przedstawia ponizszy wykres.




20,0
I 18,0
16,0

g wyborcz

2 14,0

18,8
15,0
12,5
12,0 10,7
. 9,4
= 10,0 23 .
8,0 : 6.8
6,0
4,0
2,0
0,0
3 4 5 6 7 8 9

10

0

Szacowany naturalny pr

Liczba mandatow w okregu

Widaé z tego wyraznie, ze w systemie proporcjonalnym niezwykle waznym parametrem jest wielko$¢ okregow
wyborczych. Zmniejszanie tej wielkosci wptywa na obnizenie szans ugrupowan o stabszym poparciu (chyba ze jest
ono wyraznie skoncentrowane w jednym z okregéw wyborczych). Z kolei zwiekszanie okregdw sprzyja silniejszej
proporcjonalnosci — czyli wiekszemu podobienstwu miedzy rozktadem mandatéw a rozktadem gtoséw wyborcéw.

Podziat mandatéw pomiedzy listy nie konhczy procedury. W polskim wariancie systemu proporcjonalnego kazdy
wyborca jest zobowigzany odda¢ gtos preferencyjny — tzn. wskaza¢ jednego sposréd kandydatéw na liscie,
co zwieksza jego szanse na otrzymanie mandatu. Wielu wyborcéw gtosuje na ,jedynke”, zgadzajac
sie z preferencja komitetu wyborczego, ktéry przed gtosowaniem zdecydowat o kolejnosci kandydatéw na liscie.
Czes¢ jednak decyduje sie wskazywac kandydatéw z dalszych miejsc i przyczynia sie w ten sposéb do modyfikacji
kolejnosci kandydatow na liscie. Ta kolejnos¢ kandydatéw — ustalona nie wedtug pozycji zajmowanych na liscie, ale
wedtug liczby zdobytych gtoséw preferencyjnych — jest podstawa przydziatu mandatéw konkretnym kandydatom.
Ilustruje to przyktad listy PO z analizowanego juz okregu nr 1 w wyborach do rady powiatu biatostockiego
w 2014 r.:

1 KOZtOWSKI Michat 602
2 LUKSZA Jan 527
3 GRYCUK Anna 683
4 SIEMIENIUK Eugeniusz 598
5 WAKULINSKA Anna Grazyna 139
6 JURCZUK Adam 160
7 SEWESTIAN Janina 24
8 GRYKO Mirostaw 283
9 ROZALSKA Janina 55




Dwa mandaty przydzielone liscie okregowej PO otrzymali kandydaci nr 1 i nr 3. Gdyby lista zdobyta tylko jeden
mandat, dostataby go kandydatka nr 3. Gdyby lista zdobyta trzy mandaty, wsréd radnych znalaztby sie jeszcze
kandydat z pozycji nr 4 — a nie z wyzszej pozycji nr 2.

Ten sposdb rozdziatu mandatéow pomiedzy listy, a potem — pomiedzy kandydatéw ma liczne konsekwencje.
W wyborach proporcjonalnych komitety wyborcze kontroluja, kto startuje i ustawiaja kolejnos¢ kandydatdw,
aby da¢ wyborcom wyrazne wskazdwki. Wyborcy moga jednak te wskazdwki ignorowac. Badania pokazuja,
ze okoto 25-30% mandatoéw radnych zdobywajg kandydaci z nizszych miejsc, promowani dzieki gtosom
wyborcow. Takie ,przetasowania” rzadko dotycza kandydatéw z pierwszych miejsc, niemniej jednak nawet
prominentni kandydaci zajmujacy wazne stanowiska w swoich organizacjach (np. w lokalnych oddziatach partii)
muszg prowadzi¢ kampanie wyborczg i zabiegac o gtosy. Dobre miejsce na liscie nie jest gwarancjag mandatu.

W systemie proporcjonalnym z gtosem preferencyjnym rywalizacja o gtosy toczy sie na dwdch ptaszczyznach:
miedzy listami (komitetami, partiami) i miedzy kandydatami. Ten drugi wymiar moze by¢ nawet wazniejszy
niz pierwszy. Koledzy i kolezanki z tej samej listy bywaja wiekszym zagrozeniem i konkurencjg niz rywale z innych
ugrupowan. Logika systemu wyborczego sktania przy tym komitety wyborcze do tego, by nominowaé mozliwie jak
najwiecej kandydatéw (w wyborach w 2018 roku w okregu N-mandatowym bedzie mozna zgtosi¢ od N do N+2
kandydatéw) — kazdy moze bowiem przynies¢ dodatkowe gtosy. Czesto stosowana logika konstruowania list
wyborczych polega na tym, ze kandydaci na jednej liscie reprezentuja rézne spotecznosci lokalne, co prowadzi
do splecenia rywalizacji personalnej z rywalizacjg terytorialng i ostatecznie niektére spotecznosci pozostawia
z poczuciem, ze ,ich kandydat” lub ,ich kandydatka” przegrali. Badania pokazujg, ze w wyborach samorzadowych
odbywajacych sie w ramach systemu proporcjonalnego wyraznie wiecej niz potowa gtoséow wyborcédw pada
na kandydatéw, ktérzy ostatecznie nie dostajag mandatu. System szanuje preferencje ,partyjne” (dla konkretnych
list), ale w duzo mniejszym stopniu jest w stanie uszanowa¢ preferencje personalne (dla konkretnych kandydatéw).

Whioski

System proporcjonalny nie jest az tak proporcjonalny, jak wskazywataby na to jego nazwa. Nie jest tez az tak
spersonalizowany, jak to sugeruje obowigzek wskazania konkretnego kandydata. Im mniejsze okregi wyborcze,
tym wieksza zacheta do integracji i wspdélnego startu — potrzebna jest bowiem ,masa krytyczna” poparcia,
ktéra pozwoli przekroczy¢ naturalny prég wyborczy. Metoda d'Hondta daje wyrazna przewage najwiekszym
ugrupowaniom. Jednoczesnie, w przypadku duzych zréznicowanych wewnetrznie komitetéw trudnosdcia moze
okazac sie utozenie list wyborczych tak, by zadowoli¢ oczekiwania réznych kandydatow i ich Srodowisk.

Ostateczny wynik bywa trudny do przewidzenia ze wzgledu na mozliwos¢ interwencji wyborcéw w kolejnosé
kandydatéw zaprezentowang przez komitet. Z perspektywy komitetu wyborczego zwykle najkorzystniejsze
jest wystawienie maksymalnej liczby kandydatéw. Z perspektywy pojedynczego kandydata zwykle
najkorzystniejsze jest zadbanie o to, aby na wilasnej liScie wyborczej nie znalazt sie zaden kandydat odwotujacy
sie do tego samego elektoratu (danego Srodowiska czy lokalnej spotecznosci).

O ile w systemie proporcjonalnym zwykle optaca sie wspotpracowacd, o tyle nie jest to oczywiste w przypadku
wyboréw wiekszosciowych. System wiekszosci bezwzglednej w wyborach wéjtow nie zacheca do wspotpracy
za wszelka cene — nawet trzeci wynik w wyborach burmistrza moze okaza¢ sie waznym politycznym kapitatem.
W przypadku systemu wiekszosci zwyktej w JOW-ach wspdtpraca miedzy réznymi ugrupowaniami przyjmuje
forme ,unikania wzajemnej konkurencji”, czyli skoordynowanego wystawienia kandydatow w poszczegdlnych
okregach, tak by nie rywalizowali ze soba o gtosy tego samego elektoratu.
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