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Andrzej Rychard

Wprowadzenie

Wybory samorzadowe 16 listopada 2014 roku staly sie waznym sygnalem wskazu-
jacym na stan polskiej demokracji i praktyki jej dziatania. Awaria systemu informa-
tycznego, op6znienie podania wynikéw, wysoki odsetek gtoséw niewaznych, wresz-
cie rozminiecie sie wynikéw sondazy exit poll i oficjalnych rezultatéw — to wszystko
nakazywalo podja¢ prébe wyjasnienia przyczyn tego stanu rzeczy.

Wybory samorzadowe maja swa specyfike; to w istocie kilka aktéw wyborczych
dokonywanych jednego dnia. Ich bardziej skomplikowana niz innych wyborow
materia nie moze jednak wyjasnia¢ wszystkiego. Woké} rezultatéw wyboréw samo-
rzadowych z 2014 roku, w zwigzku ze wspomnianymi zjawiskami, zaczal tworzy¢
sie klimat podajacy w watpliwo$c¢ legitymizacje systemu wtadzy w Polsce. Narasta-
niu negatywnych nastrojow sprzyjal generalnie niski poziom spolecznego kapitatu
zaufania w Polsce, a szczegdlnie — zaufania do polityki, politykéw 1 instytucji poli-
tycznych. Stabos¢ kapitalu zaufania do polityki nie byla niczym nowym; nowoscia
okazalo sie to, ze po raz pierwszy niezadowolenie z praktyki dzialania demokracji
zaczelo sie przeklada¢ na kwestionowanie samej legitymizacji instytucji i proce-
dur demokratycznych. Polacy zazwyczaj stabo ufali politykom - ale zarazem mimo
wszystko wierzyli demokratycznym procedurom wyborczym. Zamieszanie wokol
rezultatéw wybordw samorzadowych moglo to zmienic.

Z tego wzgledu niezwykle wazne stalo sie rzetelne rozpoznanie przyczyn pro-
blemoéw z oglaszaniem rezultatéw wyboréw. Analiza rzetelna, czyli spelniajaca
transparentne i obiektywnie sprawdzalne standardy naukowo$ci, powinna by¢
zarazem przedmiotem debaty publicznej. Tym celom stuzy niniejsza publikacja,
ktora powstala z inicjatywy Fundacji Batorego. Préobuje ona odpowiedzie¢ na ty-
tulowe pytanie: ,,Co sie stalo 16 listopada?”. OdpowiedZ opiera sie na rozbudowa-
nych i dobrze udokumentowanych analizach empirycznych. Autorzy podejmuja
kwestie dzialania administracji wyborczej, gloséw niewaznych, problem wynikéw
exit poll, zagadnienie efektu ksiazeczki do glosowania czy wreszcie postulaty doty-
czace waznos$ci wybordw. Czesto formuluja tez rekomendacje praktyczne. Niektore
z nich, np. dotyczace prostych praktyk do zastosowania w lokalach wyborczych,
nie wymagaja powaznych zmian legislacyjnych, ale raczej przestrzegania prawa
juz istniejacego. Inne z kolei — chociazby te, ktére dotyczg braku informacji o tym,
czy wyniki prezentowane jako exit poll to surowe dane, czy przygotowana na ich
podstawie prognoza (a jesli tak, to jak przygotowana) — wymagalyby stosowania
dobrych praktyk przez oSrodki badawcze. Niektore teksty w publikacji dotycza na-
dziei i mitéw narastajacych wokot pewnych rozwigzan — np. takich jak jednoman-
datowe okregi wyborcze.



Wprowadzenie

Problemy te musza stawac sie przedmiotem debaty publicznej. I wlasnie o debate,
a nie o kioétnie polityczne tu chodzi. Tym, co moze pomdc zastapic¢ kldtnie debaty,
jest oparcie analiz oraz wnioskow o dane i studia empiryczne. Te zasade stosuja
autorzy zamieszczonych w ksigzce opracowan. Oczywiscie nie na wszystkie pytania
mamy jednoznaczne odpowiedzi. Jednak stosowana metoda analizy, gdzie testuje
sie pewne hipotezy za pomocg dobranych metod i materialu empirycznego, zdecy-
dowanie sprzyja poszukiwaniu takich rozstrzygniec.



Barttomiej Michalak, Jarostaw Zbieranek

Administracja wyborcza w kryzysie

Analiza i rekomendacje na przysztosc

Wprowadzenie

Przebieg wybor6w, ktére odbyly sie w listopadzie 2014 roku, mozna uznaé za wyjat-
kowy!. Awaria systemu informatycznego spowodowala, ze wyniki wybordw zostaty
ogloszone relatywnie pozno, co — wraz ze sporym (w poréwnaniu do innych elekcji)
odsetkiem gloséw niewaznych w przypadku wyboréw do rad powiatéw i sejmikow
wojewddztw — wywolalo liczne glosy krytyki pod adresem organéw wyborczych.
Przejawy niezadowolenia wsrdéd obywateli doprowadzity do demonstracji, a nawet
okupacji siedziby Panstwowej Komisji Wyborczej. Po ogloszeniu wynikéw ze swoich
funkcji zrezygnowali cztonkowie komisji, a takze szef Krajowego Biura Wyborczego
odpowiedzialny za organizacyjne aspekty wyborow.

Czy wstrzasy zwiazane z przebiegiem wyboréw samorzadowych moga staé sie
podstawa dla postulatéw catkowitej zmiany modelu systemu organéw wyborczych
w Polsce, opartego na niezaleznej, sedziowskiej, w pelni apolitycznej Panstwowe;j
Komisji Wyborczej? Czy tez stanowia raczej bolesne zwiernczenie wieloletnich za-
poznien w przeprowadzaniu potrzebnych korekt i organizacyjnego (a réwniez men-
talnego) przystosowywania administracji wyborczej, w szczegdlnosci Krajowego
Biura Wyborczego, ktérego struktura i sposéb funkcjonowania nie ulegly zmianie
od ponad 20 lat, mimo pojawienia sie nowych wyzwan, zwigzanych m.in. ze zmiang
stylu zycia Polakdw i rozwojem kanaléw komunikacji?

Kryzys

W niedziele 16 listopada 2014 roku o godzinie 7.00 rozpoczelo sie glosowanie, czy-
li najwazniejszy element kazdej elekcji. Wybory samorzadowe sa uznawane za
najbardziej rozbudowane i skomplikowane pod wzgledem organizacyjnym oraz
technicznym. Glosowanie przeprowadzono }acznie w 27 435 obwodach. W orga-
nizowanie wyboréw byla zaangazowana ogromna armia obywateli. Komisarze
wyborczy powolali 2825 terytorialnych komisji wyborczych: gminnych, miejskich,
dzielnicowych, powiatowych i wojewddzkich, w sklad ktérych weszto ponad 23 tys.
wyborcéw (w tym 395 sedziow pelnigcych z urzedu funkcje przewodniczacych wo-
jewddzkich i powiatowych komisji wyborczych oraz miejskich komisji wyborczych

1 Opinie przedstawione w niniejszym artykule sg wyrazem wieloletnich analiz, badan oraz obserwacji auto-
réw i nie stanowig - jako catos¢ - oficjalnego stanowiska instytucji, z ktérymi sa powigzani.
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w miastach na prawach powiatu). Powolano 27 435 obwodowych komisji wybor-
czych, w ktérych pracowalo lacznie przeszio 260 tys. os6b. Warto réwniez pamietac,
ze w kazdej z gmin w organizowanie wyboréw zaangazowana byta duza grupa pra-
cownikow urzedéw gmin/miast realizujacych zadania zlecone, w tym pelnomocnicy
ds. wyborow.

Liczba wyborcéw w kraju ujetych w rejestrach na krétko przed wyborami samorza-
dowymi wyniosta 30 546 582 osoby. Kazdy wyborca otrzymywatl trzy badz cztery
karty do glosowania (w zalezno$ci od miejsca zamieszkania). Do udzialu w wybo-
rach utworzono 12 582 komitety wyborcze. Terytorialne komisje zarejestrowatly:
131 799 list kandydatéw do rad gmin ubiegajacych sie o 37 842 mandaty; 2290 list
do rad miast na prawach powiatu obejmujgcych 22 795 kandydatéw do 1694 man-
datow; 7429 list do rad powiatéw obejmujacych 64 875 kandydatéw do 6276 man-
datéw; 903 listy do sejmikdw wojewddztw z liczba 8901 kandydatéw do 555 man-
datéw; 530 list do rad dzielnic m.st. Warszawy, na ktérych bylo 4720 kandydatow
ubiegajacych sie 0 423 mandaty. Lacznie do organéw stanowigcych jednostek samo-
rzadu terytorialnego kandydowato 233 090 oséb?

W czasie glosowania odnotowano szereg incydentéw, w przewazajacej wiekszosci
drobnych. Byly one zglaszane organom $cigania. W Centrum Dowodzenia Policji za-
notowano lacznie okolo 80 wydarzen zwiazanych z wyborami, m.in. wynoszenie
przez wyborcéw kart do glosowania poza lokal wyborczy, oferowanie sprzedazy
glosu, naklanianie do glosowania na okreslonego kandydata, zniszczenie karty do
glosowania®. Do kilku delegatur Krajowego Biura Wyborczego przestano poczta
elektroniczng anonimowe informacje o podlozeniu w lokalach wyborczych paczek
z trucizng, o czym zawiadomiono policje. Warto podkresli¢, ze stwierdzono wiele
przypadkdéw blednie wydrukowanych kart do glosowania, dostarczenia niewlasci-
wych kart (np. zamiast do rady gminy — do rady powiatu), a takze wydawania wy-
borcom kart do glosowania z innego okregu wyborczego*. Jak zaznaczyta Panstwo-
wa Komisja Wyborcza w swoim sprawozdaniu: ,bledy na kartach do glosowania
dotyczyty najczesciej kart zbroszurowanych i polegaly na niekompletnosci karty,
niezadrukowaniu wszystkich stron karty i braku jednej lub kilku list kandydatow,
roznicy w kolorze poszczegdlnych stron karty”.

Ustalanie wynikow glosowania obwodowe komisje wyborcze rozpoczely po za-
mknieciu lokali, o godzinie 21.00. W tym samym czasie w mediach zostaly opubliko-
wane wyniki sondazu exit poll przygotowanego przez o$rodek IPSOS dla stacji tele-
wizyjnych TVN, TVP oraz Polsat. Juz wkrdtce po zakonczeniu glosowania do mediow
przedostaly sie sygnaly o problemach w obliczaniu wynikéw®. Nad ranem 17 listo-
pada czlonkowie terytorialnych komisji wyborczych alarmowali media: ,System
zliczania glosow nie dziala od kilku godzin: nie drukuje protokolow i nie przyjmuje
danych. W zadnych poprzednich wyborach samorzadowych nie bylo tak zZle. Kon-
czyliSmy p6zno, bo w okolicach 2-3 w nocy, ale w tym roku jest juz po 5.30, a my
jesteSmy w szczerym polu”®. Panstwowa Komisja Wyborcza na konferencji po go-
dzinie 6.00 rano podala, ze system sie ,podnidst” i dziala bez wiekszych problemdw.

2 Informacja o przygotowaniu i przeprowadzeniu wyboréw do rad gmin, rad powiatéw, sejmikéw wojewddztw,
rad dzielnic m.st. Warszawy oraz wyboréw wéjtéw, burmistrzéw, prezydentéw miast, przeprowadzonych w dniu
16 listopada 2014 r. i w glosowaniu ponownym w dniu 30 listopada 2014 r., Warszawa 2015. Zrédto: pkw.gov.pl/
g2/oryginal/2015_03/ec7e7f5b93dff615524e7e5940408b5d.pdf (dostep: 19.03.2015).

3 Tamze.
4 Tamze.
5 Zrédto: wiadomosci.gazeta.pl/wiadomosci/1,114884,16980360.html#TRrel_nc_SST (dostep: 23.03.2015).
6 Tamze.



»System sie troszeczke zreformowat i dziala juz satysfakcjonujaco” — wskazal jeden
z czlonkdéw PKW’. ,Wyniki, ktére mamy, sa wcigz bardzo czastkowe. Sga to wyni-
ki z 55 295 protokoléw wynikéw glosowania (na og6lna liczbe 123 367 protokolow
glosowania, jakie beda) — poinformowano na konferencji*®. Wspétwlasciciel firmy
odpowiedzialnej za system informatyczny rano 17 listopada zapewnial, Ze system
nie ma klopotéw z wydajnoscia. W jego opinii taki problem wystapit w niedziele
okotlo 23.00, gdy byt duzy naptyw protokoldéw, i trwat okoto 10 minut. Jak thumaczy},
obecny problem polega na przejsciu miedzy ,formatem czysto cyfrowym” a wer-
sja ,strawna dla zwyklych ludzi”. Powtarzaly sie jednak liczne sygnaly powaznych
trudnosci komisji obwodowych i terytorialnych w ustalaniu wynikéw wyboréw, za
co wine ponosit system informatyczny. 17 listopada prezes Najwyzszej Izby Kontroli
zapowiedzial, Ze kontrolerzy NIK sprawdza ,,sposéb zakupienia systemu informa-
tycznego pod katem jego zgodnosci z prawem, rzetelnos$ci, celowosci i gospodar-
nosci”. Tymczasem w poniedziatek cze$¢ komisji wyborczych przerwala liczenie
glosow - ich czlonkowie wskazywali na zmeczenie i chaos organizacyjny, a media
nazwaly takie dzialania ,buntem™.

We wtorek 18 listopada ciggle dysponowano jedynie czgstkowymi wynikami wybo-
row. W srode 19 listopada — ze wzgledu na brak wynikoéw i liczne relacje dotyczace
awarii systemu informatycznego — w mediach wyraznie nasility sie formulowane
przez politykéw réznych ugrupowan zadania dymisji calego skladu Panstwowej Ko-
misji Wyborczej. Sformulowano réwniez apel o powtérzenie wybordw, a takze za-
powiadano zwrdcenie sie do Parlamentu Europejskiego i OBWE o objecie wyborow
w Polsce misjg obserwacyjng!®. Prezydent RP rozmawial w godzinach przedpotu-
dniowych o sytuacji zwigzanej z funkcjonowaniem Panstwowej Komisji Wyborczej
z przewodniczacymi Sadu Najwyzszego, Naczelnego Sadu Administracyjnego oraz
Trybunalu Konstytucyjnego, ktérzy wskazuja kandydatéw do komisji.

W $rodowe popotudnie Panstwowa Komisja Wyborcza poinformowata, zZe podjela
ponowna uchwale, w ktérej przypomniata wytyczne o recznym sumowaniu. Przy-
znano rowniez, ze doszlo do ,ataku hakerskiego na strone PKW”!!. Kwestia ta wzbu-
dzila ogromne emocje i byla szeroko komentowana przez media oraz ekspertéw.

Wieczorem 19 listopada rezygnacje z pelnionej funkcji zapowiedzial szef Krajowego
Biura Wyborczego, wskazujac, ze nastapi ona po ogloszeniu wynikéw wyborow sa-
morzadowych, a wiec po 30 listopada 2014 roku.

W czwartek 20 listopada przed siedziba PKW w Warszawie odbyla sie manifestacja
»Stop manipulacjom wyborczym” z udzialem m.in. dzialaczy Ruchu Narodowego,
Kongresu Nowej Prawicy i Stowarzyszenia Solidarni 2010. Cze$¢ protestujacych
wdarla sie do siedziby komisji. Po godzinie 21.00 poinformowano: ,W zwigzku
z wtargnieciem duzej grupy os6b do pomieszczen Kancelarii Prezydenta RP — zaj-
mowanych na potrzeby Panstwowej Komisji Wyborczej zwiazane z ustaleniem
wynikéw wyboréw - stwarzajacym zagrozenie dla bezpieczenstwa pracy PKW,

7 Zrédio: www.tokfm.pl/Tokfm/1,103087,16980501,PKW__System_juz_dziala__ale_wyniki_sa_bardzo_czast-
kowe_.html (dostep: 23.03.2015).

8 Tamze.

9 Zrédto: wyborcza.pl/1,75478,16991237,Bunt_komisji_wyborczych_w_Krakowie__Bo_300_z|_diety.html
(dostep: 23.03.2015).

10 Zrédto: wiadomosci.gazeta.pl/Samorzad2014/1,140990,16995940,SLD_chce_powtorzenia_wyborow._i_
obserwatorow_OBWE_.html (dostep: 23.03.2015).

11 Zrédio: wiadomosci.gazeta.pl/Samorzad2014/1,140990,16997126,PKW__Wciaz_nie_wiadomo__kiedy_
beda_wyniki_wyborow.html (dostep: 23.03.2015).
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pracownikéw KBW i dokumentacji wyborczej, Panstwowa Komisja Wyborcza po-
stanawia przerwac prace do czasu usuniecia tego zagrozenia” — podano w uchwale
podpisanej przez przewodniczacego PKW*2. Komisja wznowila prace w piatek rano.
W mediach na podstawie wcigz czeSciowych wynikéw glosowania akcentowano
problematyke liczby glosow niewaznych i przyczyn ich wystepowania, krytykujac
m.in. sposéb informowania obywateli przez organy wyborcze o zasadach oddawa-
nia glosu waznego.

Wieczorem 21 listopada o rezygnacji z pelnionej funkcji i zasiadania w komisji po-
informowal przewodniczacy Panstwowej Komisji Wyborczej, a nastepnie decyzje
takie oglosili kolejni cztonkowie PKW. Podkreslono przy tym, ze rezygnacje nastapia
po ogloszeniu wynikéw wyboréw, a wiec po 30 listopada’®. W sobote 22 listopada na
wieczornej konferencji prasowej Paristwowa Komisja Wyborcza przedstawita wyni-
ki wyboréw do sejmikéw wojewddztw?4.

W niedziele 30 listopada odbyty sie ponowne wybory wojtéw, burmistrzow i pre-
zydentéw miast (tacznie w 890 gminach). Ich zbiorcze wyniki Panstwowa Komisja
Wyborcza przedstawila nazajutrz, na poniedzialkowej konferencji. Nastepnie szef
Krajowego Biura Wyborczego oraz o$mioro (z dziewieciorga) czlonkéw komisji,
zgodnie z zapowiedzia, zrezygnowalo z pelnienia funkcji®®.

Przyczyny kryzysu

Zalamanie sprawnos$ci procesu wyborczego w wyborach samorzadowych 2014
roku wymaga postawienia dwdéch zasadniczych pytan. Po pierwsze: jakie czynniki
byly powodem kryzysu w czasie wyboréw samorzadowych 16 listopada 2014 roku?
I po drugie: co przeszkadzalo w jego rozwigzaniu juz po tym, jak zostal ujawniony?
Wymaga to przeprowadzenia analizy na dwé6ch poziomach: zidentyfikowania sit
sprawczych kryzysu, czyli jego przyczyn bezposrednich z jednej strony, a z drugiej
— uwarunkowan systemowych, to znaczy przyczyn niebezposrednich, ,,gtebokich”,
stanowiacych konsekwencje dlugotrwalych zaniechan systemowych. Bezposred-
nia przyczyna kryzysu byl wadliwy system informatyczny. Z kolei do przyczyn nie-
bezposrednich, stanowigcych konsekwencje przyjecia okreslonych zalozen natury
systemowej, mozna zaliczy¢: akcyjnos¢ i ,skostnienie” aparatu wyborczego, brak
profesjonalnych dzialan informacyjnych PKW i KBW oraz — w pewnym zakresie —
niedobor skutecznych narzedzi prawnych, jakimi powinna dysponowaé¢ PKW.

Przyczyny bezposrednie
Wadliwy system informatyczny

Bezposredniag przyczyna kryzysu byla bez watpienia powazna awaria informatycz-
nego systemu wspomagania wyboréw (o nazwie ,Platforma wyborcza”), a dokladniej

12 Zrédto: wiadomosci.gazeta.pl/Samorzad2014/1,140990,17004975,Manifestacje_ wtargniecia_do_budyn-
ku_Komisji__zatrzymania_.html (dostep: 23.03.2015).

13 Zrédto: wyborcza.pl/1,75478,17010974,Dymisja_calej_PKW__Najpierw_przewodniczacy__potem.html
(dostep: 23.03.2015).

14 Zrédto: samorzad.pap.pl/depesze/temat_dnia/145584/ (dostep: 23.03.2015). Paristwowa Komisja Wybor-
cza na podstawie danych uzyskanych od komisarzy wyborczych sporzadzita i podata do publicznej wiadomo-
$ci (na konferencji prasowej 22 listopada 2014 roku) obwieszczenia o zbiorczych wynikach wyboréw do rad
na obszarze kraju oraz o wynikach wyboréw wéjtéw, burmistrzéw i prezydentéw miast na obszarze kraju
przeprowadzonych 16 listopada 2014 roku. Obwieszczenia zostaty ogtoszone w Dzienniku Ustaw z 24 listopa-
da 2014 roku, poz. 1642 i 1643.

15 Stato sie to 2 grudnia 2014 roku. Wiecej: ,Przeglad Wyborczy” 2014, nr 9-12.



— systemu obshlugi komisji wyborczych ustalajacych wyniki glosowania i rezultaty
wybordéw. System ten mial przede wszystkim umozliwi¢ obwodowym komisjom wy-
borczym wprowadzenie do komputer6w wynikdéw glosowania (ustalonych przez
komisje podczas liczenia kart wyborczych) i ich weryfikacje pod wzgledem popraw-
nosci arytmetycznej. W nastepstwie miato dojs¢ do sporzadzenia prawidlowych aryt-
metycznie protokoldw glosowania w obwodzie i przekazania wynikéw do systemu
centralnego, z ktérego mialy korzysta¢ komisje wyzszego szczebla. Na tej podstawie
terytorialne komisje wyborcze powinny z kolei przeprowadzi¢ weryfikacje prawi-
dlowosci ustalenia wynikoéw glosowania przez obwodowe komisje wyborcze, a na-
stepnie obliczy¢ zbiorcze wyniki glosowania i wyboréw na obszarze odpowiednio:
gminy (gminne komisje wyborcze), miasta (miejskie komisje wyborcze), powiatu (po-
wiatowe komisje wyborcze) i wojewddztwa (wojewddzkie komisje wyborcze). Z kolei
kontroli prawidlowosci ustalen komisji terytorialnych mieli dokona¢ wiasciwi miej-
scowo komisarze wyborczy, dzialajacy na podleglym im obszarze jako pelnomocnicy
Panstwowej Komisji Wyborczej's. Rola systemu bylo wiec wyeliminowanie ewentu-
alnych bledéw rachunkowych komisji, sporzadzenie poprawnych wydrukéw proto-
kolow z glosowania i wybor6ow oraz przestanie ich do systemu centralnego.

Mimo pewnych trudnosci i bledéw w generowaniu protokoléw glosowania, sys-
tem informatyczny na szczeblu obwoddéw zasadniczo zadziatal. Problemy pojawity
sie natomiast juz na poziomie komisji wyzszego szczebla (terytorialnych), gdzie ze
wzgledu na bledy i przeklamania w wydrukach formularzy (poczatkowo w 0go-
le nie mozna bylo ich wydrukowac) nie sposéb bylo dokona¢ podzialu mandatow
pomiedzy komitety wyborcze w wyborach proporcjonalnych (do rad miast na pra-
wach powiatu, do rad powiatéw i sejmikéw wojewddztw). W rezultacie komisje te
nie mogty oglosi¢ pelnych wynikéw wyboréw. W sytuacji, gdy nie byto protokotéw
z komisji, analogicznej weryfikacji i podania zbiorczych wynikéw wyboréw nie mo-
gli dokonac wojewddzcy komisarze wyborczy (dla obszaru wojewddztwa) oraz Pan-
stwowa Komisja Wyborcza (na szczeblu panstwowym). Kwestie te nalezy wyraznie
podkredli¢, bowiem problemy wynikajace z tej swoistej piramidy byly przyczyna
bezradnosci PKW, ktéra nie majac informacji o wynikach wyboréw z komisji tere-
nowych i od komisarzy, przez wiele dni nie mogta w zaden sposéb oglosic caloscio-
wych rezultatow.

Co przesadzilo o awarii systemu informatycznego? Dokladna analiza przebiegu pro-
cesu jego wdrozenia pozwala na wyrdznienie bardzo konkretnych kategorii proble-
mowych.

Brak planu awaryjnego

Podczas przygotowywania projektu wdrozenia systemu informatycznego nie prze-
prowadzono analizy ryzyka. W rezultacie zesp6l wdrazajacy nie mial nawet §wia-
domosci tego, co w praktyce moze sie nie udaé. Bylo to powazne zaniedbanie o cha-
rakterze zarzadczym. Skoro nie sporzadzono ,mapy zagrozen”, nie sposob bylo
rowniez na etapie projektowania przygotowa¢ zadnego planu awaryjnego, ktéry
pdZniej moglby stanowi¢ podstawe dzialan zmierzajacych do opanowania kryzy-
su. Zarzut ten jest tym bardziej zasadny, ze gdy analizuje sie protokoly Panstwowej

16 Zob. 8 3 uchwaty Panistwowej Komisji Wyborczej z 22 wrze$nia 2014 roku w sprawie okreslenia warun-
kéw i sposobu wykorzystania techniki elektronicznej w wyborach do rad gmin, rad powiatéw, sejmikéw
wojewddztw i rad dzielnic m.st. Warszawy oraz w wyborach wéjtéw, burmistrzéw i prezydentéw miast (M.P.,
poz. 903).
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Komisji Wyborczej z okresu styczen-listopad 2014 roku'’, mozna zauwazy¢, ze opoz-
nienia na poszczegolnych etapach wdrazania wspomagania informatycznego bylty
komisji dobrze znane, a jej czlonkowie zasadnie obawiali sie, czy system zostanie
ukonczony przed wyborami. Jednak nie brano powaznie pod uwage tego, ze wyko-
nawca zwyczajnie nie zdazy z przygotowaniem calego oprogramowania. W efek-
cie nie opracowano zadnych narzedzi awaryjnych. Oczekiwanie na przywrdcenie
pelnej sprawnosci systemu, ktéry do konca i tak jej nie uzyskal, oraz fakt, ze KBW
nie mialo alternatywnych narzedzi wspomagajacych proces ustalania i weryfikacji
wynikéw wyboréw, doprowadzity do sytuacji, w ktérej zdezorientowane komisje te-
rytorialne tracily czas, a ostatecznie i tak byly zmuszone przeprowadzi¢ procedure
weryfikacji, sumowania i podzialu mandatéw w oparciu o napredce przygotowane,
czesto tylko we wlasnym zakresie, tradycyjne narzedzia, takie jak arkusz kalkula-
cyjny, kalkulatory itp.

Brak audytu systemu

Zalozen systemu informatycznego oraz harmonogramu jego realizacji nie skon-
sultowano ani z delegaturami KBW w terenie, ani z osobami odpowiadajgcymi za
obstuge informatyczng w urzedach gmin i operatorami kalkulatoréw wyborczych,
bedacymi koncowymi uzytkownikami tego systemu. Zglaszane w trakcie jego wdra-
zania uwagi z terenu nie zawsze byly brane pod uwage, a usterek niekiedy nie na-
prawiano, zapewne ze wzgledu na braki czasowe i kadrowe. Wydruki protokotdw
w ogdle nie zostaty poddane weryfikacji. Wykonawca otrzymat tez zbyt p6zno pew-
ne kluczowe dane. Maciej Cetler, wiceprezes firmy Nabino, ktéra wspoéttworzyla
system do obstugi wyboréw, ttumaczyl sie dziennikarzom, ze ,niezbedne do wyko-
nania oprogramowania informacje o tym, do jakich organéw samorzadu odbeda
sie wybory w danym obwodzie (np. rady Warszawy, sejmiku wojewddztwa mazo-
wieckiego), Nabino otrzymalo dopiero 15 pazdziernika”!. W efekcie, na skutek ble-
déw w wydrukach, w czasie wyboréw dochodzito — jak donosily media - do takich
sytuacji jak w Szczecinie, gdzie Krzysztof Wozniak zostal zwyciezca w wyborach na
prezydenta tego miasta, mimo ze kandydowal w innej gminie?°.

Zbyt pozno ogloszony przetarg

Przetarg rozstrzygnieto dopiero 4 sierpnia 2014 roku®. W zgodnej opinii ekspertow
byl to zbyt krétki czas na wdrozenie catego systemu, a przede wszystkim na jego
poprodukcyjng ewaluacje dokonywana przed wyborami, najpierw przez wewnetrz-
nych testeréw, a pézniej docelowych uzytkownikéw. Prawie roczne opdznienie roz-
poczecia procedur przetargowych sprawilo, ze zabraklo czasu na spokojne zinte-
growanie elementéw systemu, a nastepnie ich przetestowanie, w tym w warunkach
skrajnych. W tej sytuacji fakt, Ze prace nad zaprojektowaniem i wykonaniem mo-
duléw do wyboréw samorzadowych 2014 roku podjeto dopiero trzy miesiace przed

17 Zob. Ujawniamy protokoty PKW z 2014 roku, www.wipler.pl/2014/11/ujawniamy-protokoly-pkw-z-2014-ro-
ku/ (dostep: 26.03.2015).

18 Przestrogi Nabino. Wyjasnienia firmy wspéftworzqcej system do obstugi wyboréw, samorzad.pap.pl/depe-
sza/szablon.depesza/dep/146232/ (dostep: 26.03.2015).

19 W Szczecinie wygrat kandydat, ktérego nie byto, wiadomosci.wp.pl/kat,1342,title, W-Szczecinie-wygral-kan-
dydat-ktorego-nie-bylo,wid,17043603,wiadomosc.html (dostep: 26.03.2015).

20 Zob. ogtoszenie o wyniku przetargu na ,zaprojektowanie i wykonanie modutéw do wyboréw samorza-
dowych 2014 roku wraz z administrowaniem i utrzymaniem” z 4 sierpnia 2014 roku (KBW ZP-3710-16/14),
pkw.gov.pl/zamowienia-publiczne/zaprojektowanie-i-wykonanie-modulow-do-wyborow-samorzadowych-
-2014r-wraz-z-administrowaniem-i-utrzymaniem.html (dostep: 26.03.2015).



wyborami, mégt — wedtug wielu ekspertéw — Swiadczy¢ o nieodpowiedzialnosci za-
réwno KBW, jak i wykonawcy?!.

Pasywnos¢ kierownictwa PKW/KBW w obliczu kryzysu

Niewatpliwie na zakres, czas trwania i gtebokos$¢ kryzysu wplynal paraliz decyzyj-
ny, jaki ogarnatl kierownictwo organéw wyborczych. Na kolejne doniesienia medial-
ne i pytania o opdznienia w przekazywaniu danych do systemu centralnego PKW
odpowiadala, ze sprawno$¢ systemu informatycznego jest caly czas podnoszona
i lada chwila osiggnie on pelna funkcjonalno$é. To oczekiwanie na przywrocenie
sprawnosci systemu, w polaczeniu z brakiem planu awaryjnego i alternatywnych
narzedzi, spowodowaly catkowita niedecyzyjnos$¢ komisji. Brak zaréwno biezacej,
jak i strategicznej ewaluacji stosowanych procedur wyborczych sprawil, ze decy-
denci — w obliczu wybuchu kryzysu informatycznego — nie mogli adekwatnie i szyb-
ko zareagowac na zaistnialg sytuacje kryzysowa ani tez podjac dzialan majacych na
celu dlugofalowa optymalizacje przeprowadzania proceséw wyborczych. Niewla-
$ciwy obieg informacji, nierzetelnos$¢ zarzadzajacego projektem wdrazania systemu
informatycznego, falszywy obraz sytuacji, brak ewaluacji poprzednich akeji, fakt,
Ze nie wyciagnieto wnioskéw z zauwazonych bledéw natury organizacyjno-infor-
matycznej, a takze niestosowanie narzedzi nadzoru kierowniczego — doprowadzity
do sytuacji, w ktorej nie podjeto zadnych dziatan w celu zazegnania kryzysu, a jedy-
nie poddano sie caltkowicie jego dynamice. W efekcie zaré6wno wynik wyborow, jak
i same organy wyborcze uznano za malo wiarygodne.

Przyczyny systemowe
Akcyjnosc¢ i ,skostnienie” aparatu wyborczego

Cecha charakterystyczna dotychczasowej dzialalnosci Krajowego Biura Wyborcze-
go byla jego akcyjno$¢. Dopiero od momentu formalnego zarzadzenia wyboréw na-
stepowata mobilizacja calego aparatu i wszystkich pozostajacych w jego dyspozycji
zasobow. Stopien tej mobilizacji, ale i obcigzenia struktury, osiggal swoje natezenie
bezposrednio przed dniem glosowania i natychmiast po zakornczeniu akcji radykal-
nie spadal. W konsekwencji nie podejmowano dzialan o charakterze ewaluacyjnym,
a samo zarzadzanie procesem wyborczym nie bylo analizowane pod katem popel-
nionych bleddéw, systemowych ,waskich garde}” czy nieoptymalnych rozwigzan.
Czesto powielano te same uchybienia, pojawialy sie problemy, ktérych wystapie-
nie mozna bylo wczedniej przewidzie¢ i przygotowaé¢ adekwatny plan reakcji, nie
usprawniano procedur. Przede wszystkim nie prowadzono jednak zadnej profesjo-
nalnej dzialalnos$ci planistycznej. W rezultacie kazda akcja byla realizowana we-
dlug standardowego schematu i na biezaco dostosowywana do aktualnej sytuacji.
Nie wypracowano réwniez jasnych i zestandaryzowanych procedur postepowania
w okres$lonych przypadkach, nie prowadzono analizy ryzyka i nie stworzono syste-
mu zarzadzania kryzysowego.

Kolejng wada systemowa majaca niebagatelne znaczenie dla organizacji wyborow
jest wewnetrzne ,skostnienie” Krajowego Biura Wyborczego. Niezmieniona od po-
nad dekady struktura tej instytucji nie odpowiada zadaniom i wyzwaniom, jakie
dzi$ staja przed administracja wyborcza. Hermetycznos$¢ organizacji, wieloletnia

21 Stanowisko Polskiej Izby Informatyki i Telekomunikacji (PIIT) wobec probleméw z realizowanym przez
Krajowe Biuro Wyborcze systemem teleinformatycznym do obstugi wyboréw samorzadowych (z 3 marca
2014 roku), www.piit.org.pl/documents/10181/762970/Stanowisko%20PIIT%20w%20sprawie%20syste-
mu%20KBW_03%2012%2014.pdf?version=1.0&t=1417730539190 (dostep: 26.03.2015).
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stabilizacja, brak refleksji organizacyjnej, utarcie sie¢ pewnych schematéw zarza-
dzania przy braku rotacji kadry - to wszystko doprowadzito do bardzo wysokiej
rutynizacji dzialann KBW i niewydolnosci decyzyjnej kierownictwa PKW/KBW w ob-
liczu kryzysu. W efekcie cze$¢ pracownikdw moze nadal nie widzie¢ koniecznos$ci
dokonania glebszych zmian. To z kolei moze skutkowac¢ demotywacja pozostatych
0s0b, torpedowaniem planéw naprawczych i dezawuowaniem lideréw zmian.

Tymczasem - zgodnie z zasadami zarzadzania biurokratycznego — struktura we-
wnetrzna urzedu powinna by¢ dostosowana do zadan, jakie ma on realizowac.
Zbyt obciazany zadaniami jest Zespol Prawny i Organizacji Wybor6éw. Obecnie to
na nim spoczywa obstuga prawna, organizacyjna, informatyczna, komunikacyjna
oraz planistyczna wyboroéw, jak réwniez szereg innych, zasadniczo pobocznych za-
dan o charakterze administracyjnym (np. organizacja posiedzenn PKW). Skuteczna
realizacja tych zadan wymaga powaznej reorganizacji wewnetrznej KBW. Jest to
istotne zwlaszcza w obliczu nowych wyzwan i oczekiwan plynacych z otoczenia,
takich jak: potrzeba szerszego i skuteczniejszego informowania o wyborach, wymag
wdrazania alternatywnych procedur glosowania oraz wykorzystywania nowocze-
snych technik informatycznych, konieczno$¢ ewaluacji i reformy prawa wyborcze-
go w Polsce, a takze postulat efektywniejszego szkolenia czlonkéw obwodowych
komisji wyborczych.

Bledem systemowym jest réwniez niedopuszczanie podmiotéw i ekspertow ze-
wnetrznych do prawdziwej i szczerej wspolpracy. Wcigz brakuje autentycznego dia-
logu z otoczeniem aktywnie zabiegajacym o reforme systemu prawa wyborczego.
Doprowadzito to do sytuacji, w ktérej PKW i KBW przestaly nadawac ton w tocza-
cych sie w Polsce dyskusjach na ten temat. Instytucje te staty sie biernymi odbiorca-
mi, a przez cze$¢ najaktywniejszych srodowisk sa postrzegane jako wrecz ,hamul-
cowi” wszelkich zmian, ktore pozniej, po ich uchwaleniu przez parlament (co nie
zawsze nastepuje w optymalnej formie, nie tylko z punktu widzenia administracji
wyborczej, ale w ogoéle skuteczno$ci ich wdrazania) i tak musza realizowaé. Tym-
czasem to wilasnie Panstwowa Komisja Wyborcza powinna inspirowac i aktywnie
prowadzi¢ stale interdyscyplinarne dzialania analityczne zwigzane z praktycznym
stosowaniem prawa wyborczego. Pozwoliloby to zidentyfikowa¢ pojawiajace sie
problemy i w pore im przeciwdziata¢, m.in. dzieki proponowanym zmianom legi-
slacyjnym, a takze odpowiednim kampaniom edukacyjnym oraz informacyjnym.
W tym zakresie mozliwa bylaby $cista wspélpraca instytucji wyborczych ze Srodo-
wiskami eksperckimi i naukowymi. Wydaje sie, ze znajduje uzasadnienie postulat
powotlania w ramach struktury PKW/KBW zespotu analitycznego, ktéry koordyno-
walby takie prace?.

Organy wyborcze (PKW, okregowe komisje wyborcze, komisarze wyborczy) nie wy-
korzystuja w wystarczajacym stopniu bezpos$rednich instrumentéw nadzoru, takich
jak inspekcje wyborcze. Kodeks Wyborczy (w art. 155) daje instytucjom wyborczym
mozliwo$¢ powolania inspekcji w celu realizacji przewidzianych w kodeksie zadan
przez inne organy panstwowe i samorzadowe. Niestety w praktyce inspekcja jest
za slabo wykorzystywana. Tymczasem podczas organizacji wyboréw wiele dzia-
lan natury organizacyjno-technicznej realizowanych jest przez gminy jako zada-
nia zlecone. Sg to m.in.: rozplakatowanie obwieszczen wyborczych; wyznaczenie
odpowiedniej liczby bezplatnych miejsc na plakaty dla komitetéw wyborczych;
zorganizowanie i wyposazenie lokali wyborczych, takze tych dostosowanych do
potrzeb o0s6b niepelnosprawnych; powolanie i obsluga techniczno-materialowa

22 Zob. m.in.:]. Zbieranek, Aktywizacja wyborcza obywateli. Propozycja powotania Paristwowego Instytutu
Wyborczego, ,Analizy i Opinie” 2005, nr 49.



obwodowych komisji wyborczych (przede wszystkim zapewnienie pomieszczen,
obstugi i warunkéw pracy, w tym wspomagania informatycznego); druk kart do glo-
sowania (w wyborach samorzadowych); przechowywanie w depozycie dokumen-
tow obwodowych i terytorialnych komisji wyborczych z wybordéw.

W tym kontekscie warto podkresli¢, ze w wyborach samorzadowych w 2014 roku
duzo zastrzezen wzbudzily kwestie wlasciwego przygotowania lokali wyborczych,
w szczegblnosci ich dostosowania do potrzeb 0séb niepelnosprawnych. Jest to spra-
wa o tyle istotna, ze zgodnie z wynikami badan opinii publicznej, przeprowadzonych
przez Centrum Badania Opinii Spolecznej i Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich?,
zdecydowana wiekszo$¢ wyborcow niepelnosprawnych (jak rowniez tych w za-
awansowanym wieku) preferuje gtosowanie osobiste w lokalu wyborczym, a tylko
niewielka cze$¢ wskazywala na zamiar glosowania z wykorzystaniem tzw. alterna-
tywnych procedur (takich jak glosowanie korespondencyjne czy przez pelnomocni-
ka).

Wyniki kontroli lokali wyborczych przeprowadzanych tuz przed wyborami samo-
rzagdowymi przez Rzecznika Praw Obywatelskich pokazujg, ze az w 84% badanych
lokali majacych status dostosowanych do potrzeb wyborcéw niepelnosprawnych
stwierdzono uchybienia —lokale te nie spelnialy wymogéw rozporzadzenia ministra
infrastruktury?. Jak podkreslono w raporcie RPO?, uchybienia te dotyczyly ,organi-
zacji lokalu wyborczego: przygotowania miejsc zapewniajacych tajnos¢ glosowania
(w tym odpowiedniej wysokos$ci blatow, oSwietlenia), oznakowania krawedzi stopni
itp. Nieprawidtowosci tych mozna bylo stosunkowo tatwo, w krétkim czasie unik-
na¢, lub naprawic”.

Odpowiedzialno$c¢ za ten stan rzeczy ponosza zar6wno gminy, jak i cztonkowie ob-
wodowych komisji wyborczych. Wytyczne Panstwowej Komisji Wyborczej wyraz-
nie wskazujg bowiem, Ze nie pdzniej niz w przeddzien wyboréw obwodowa komisja
kontroluje stan wyposazenia lokalu oraz oznakowania budynku, w ktérym odbe-
dzie sie glosowanie. ,,O stwierdzonych brakach lub nieprawidlowos$ciach komisja
zawiadamia wdjta, a nastepnie sprawdza, czy zostaly one usuniete”. Niestety, jak
wskazaly wyniki wizytacji RPO, w przewazajacej wiekszosci czlonkowie obwodo-
wych komisji wyborczych nie znali przepiséw rozporzadzenia i nie dysponowali
jego tekstem — a poniewaz nie wiedzieli o0 wymogach, nie mogli stwierdzi¢ i zglosi¢
uchybien. Z reguly czlonkowie komisji nie mieli tez pojecia o — wynikajacym z wy-
tycznych PKW - obowigzku sprawdzenia lokalu wyborczego i koniecznosci zawia-
domienia wlasciwego wdjta (burmistrza, prezydenta miasta) o stwierdzonych bra-
kach, ktdére nalezy uzupemhié. Najczes$ciej czionkowie komisji dowiadywali sie o tych
obowigzkach od przeprowadzajacych kontrole pracownikéw Biura RPO. To rodzi
z kolei ponowne pytanie o jako$¢ szkolen komisji obwodowych oraz efektywno$é
nadzoru sprawowanego przez organy wyborcze wyzszego szczebla.

W konkluzji raportu RPO sformulowano szereg rekomendacji dotyczacych m.in.
merytorycznego przygotowania czlonkéw obwodowych komisji wyborczych,
ktorzy powinni kontrolowac przygotowanie lokali wyborczych i interweniowac
w przypadku stwierdzenia brakéw. W szczegolno$ci wskazano na potrzebe dzia-
lan szkoleniowych i informacyjnych, a takze zalecono, by czlonkowie obwodowych

23 B. Roguska, J. Zbieranek, Utatwienia w gtosowaniu. Wiedza, opinie, oczekiwania, Warszawa 2014.
24 Rozporzadzenie ministra infrastruktury z 29 lipca 2011 roku w sprawie lokali obwodowych komisji wy-
borczych dostosowanych do potrzeb wyborcéw niepetnosprawnych (Dz.U., nr 158, poz. 938).

25 J. Zbieranek, Lokale wyborcze dostosowane do potrzeb oséb niepetnosprawnych w wyborach samorzqdowych
2014 roku, Warszawa 2015.
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komisji wyborczych (przynajmniej przewodniczacy i jego zastepca) otrzymali tekst
rozporzadzenia ministra infrastruktury. Warto réwniez rozwazy¢ zwiekszenie roli
inspektoréw powolywanych przez terenowe komisje wyborcze, ktérzy mogliby kon-
trolowac nalezyte przygotowanie lokali.

Powyzsze ustalenia i rekomendacje mozna odnie$¢ do problematyki wlasciwego
przygotowania wszystkich lokali wyborczych — nie tylko w zakresie ich dostoso-
wania do potrzeb o0séb niepelnosprawnych. W wyborach samorzadowych media
przedstawialy liczne przyklady niewlasciwych urn wyborczych (pewnym symbo-
lem stal sie obraz wykorzystania w tym celu $mietnika), prowizorycznych, zbitych
z desek ,,miejsc zapewniajacych tajnosc glosowania”, diugopisow przytwierdzanych
do stanowisk sznurkiem czy nieczytelnych obwieszczen wyborczych.

Brak rozbudowanych dzialan informacyjnych PKW i KBW

Od ponad dekady podkreslana jest? konieczno$¢ zdecydowanej zmiany polityki
informacyjnej PKW, w szczegoélnosci w zakresie przekazywania wiedzy o prawie
wyborczym i jego procedurach oraz edukowania z jednej strony wyborcéw, z dru-
giej — co rownie wazne — znaczacej, bo blisko ¢wieré¢milionowej rzeszy oséb zaan-
gazowanych w proces wyborczy (przede wszystkim czlonkéw obwodowych komisji
wyborczych). Warto podkresli¢, ze uchwalony w 2011 roku Kodeks wyborczy w art.
160 § 2 pkt. 9 wskazal, ze do zadan Panstwowej Komisji Wyborczej nalezy prowa-
dzenie i wspieranie dziatan informacyjnych zwiekszajacych wiedze obywateli na
temat prawa wyborczego, w szczeg6lnosci zasad glosowania. Ustawa precyzuje, Ze
zadanie to powinno by¢ realizowane m.in. przez przygotowywanie publikacji oraz
audycji informacyjnych rozpowszechnianych przez Telewizje Polska i Polskie Ra-
dio, a wiec dzialania, ktére PKW de facto podejmowala w poprzednich latach mimo
braku ustawowego zobowigzania.

Nowoscia bylo natomiast nalozenie w 2011 roku na PKW obowigzku utworzenia
internetowego portalu informacyjnego?” oraz podjecia szeregu dzialan skierowa-
nych do os6b niepelnosprawnych. W szczegé6lnosci dotyczylo to: zamieszczenia na
portalu internetowym informacji o uprawnieniach przystugujacych wyborcom nie-
pelnosprawnym, a takze wymogu przygotowania materialéw w alfabecie Braille’a
1 przestania ich zainteresowanym. Warto rowniez zaznaczy¢, ze Panstwowa Komi-
sja Wyborcza uruchomita przed wyborami parlamentarnymi w 2011 roku oraz do
Parlamentu Europejskiego w 2014 roku telefoniczng infolinie, na ktérej odtwarzana
byla wiadomo$¢ glosowa dotyczaca wyborow.

Przewidziane przez Kodeks wyborczy narzedzia stuzace informowaniu wyborcow
charakteryzuja sie réznorodnoscia i relatywnie duzym potencjatem. Ogromnie waz-
na jest jednak praktyka ich wykorzystywania przez Krajowe Biuro Wyborcze (ktére
odpowiada za realizacje dzialan), a ta pozostawia bardzo wiele do zZyczenia. Przede
wszystkim charakteryzuje ja wyrywkowos¢, nie sa prowadzone kompleksowe akcje
informacyjne (na wzdr tych realizowanych przez instytucje wyborcze w innych kra-
jach, np. przez brytyjska Electoral Commission), ktére wykorzystywalyby nowocze-
sne narzedzia komunikacji i byly skoordynowane np. z aktywnosciami podejmowa-
nymi przez organizacje spoteczne. W efekcie skutecznos$¢ dziatan informacyjnych

26 W 2005 roku zostata sformutowana propozycja powotania Pafistwowego Instytutu Wyborczego, ktéry
miatby wspiera¢ PKW i KBW. Wiecej: J. Zbieranek, Aktywizacja wyborcza obywateli..., dz. cyt.

27 Pismo Panstwowej Komisji Wyborczej z 27 marca 2012 roku (ZPOW - 071-5/12) przedstawiajgce uwagi
i wnioski do Raportu Misji Oceny Wyboréw (OBWE).



jest niewielka, czego dowodza m.in. wyniki cyklicznych badan wiedzy obywateli
o roznych mechanizmach wyborczych?.

Roéwniez dzialania Krajowego Biura Wyborczego bezposrednio przed wyborami sa-
morzadowymi w 2014 roku wskazuja, ze informowanie o elekcji bylo prowadzone
»~punktowo”, przy spelieniu zaledwie minimum wymogéw ustawowych. Warto
podkresli¢, ze dzialania te nie zostaly poprzedzone zadnymi kompleksowymi, pro-
fesjonalnymi badaniami opinii spotecznej czy analizami, ktére pozwolilyby efek-
tywnie zidentyfikowac najwieksze wyzwania i braki wiedzy wsréd ogétu wyborcow
lub grup obywateli, np. 0séb niepelnosprawnych czy w zaawansowanym wieku. Nie
ulega watpliwosci, ze pominieto réwniez potrzebe korzystania z nowoczesnych, po-
pularnych kanaléw komunikacji — w tym mediéw spolecznosciowych?.

Co wiecej, przed wyborami — w obliczu rosngcych komplikacji zwigzanych z syste-
mem informatycznym - problematyka powiadamiania wyborcéw zostala zepchnie-
ta na zupelny margines dzialann KBW. Przed wyborami samorzadowymi nie podjeto
uporzadkowanych, przemyslanych i dobrze przeprowadzonych dziatan informacyj-
nych, ktére bylyby rozlozone w czasie, z uwzglednieniem kalendarza wyborczego
(np. terminéw na zgloszenie zamiaru skorzystania z ulatwien w glosowaniu). Nie
udato sie w ogdle uruchomic infolinii PKW, a krdtkie filmy edukacyjne i informa-
cyjne wprawdzie zostaly przygotowane, ale w wiekszosci opublikowano je réwno-
cze$nie, na kilka dni przed wyborami, co znaczaco ograniczyto ich skuteczno$c.
Przygotowano rowniez krotkie materialy telewizyjne, jednak ich emisja ograniczyta
sie wylacznie do kanatéw telewizji publicznej.

Pewnym miernikiem skuteczno$ci dziatan informacyjnych prowadzonych w 2014
roku moga by¢ wyniki badan realizowanych przez Biuro Rzecznika Praw Obywa-
telskich i Centrum Badania Opinii Spotecznej wiosng 2015 roku. Wynika z nich, ze
wiedza wyborcéw o ulatwieniach w glosowaniu pozostaje na bardzo niskim pozio-
mie i wzasadzie w zadnym stopniu nie zwiekszyla sie od 2011 roku (a wiec od czasu
wejscia w zycie Kodeksu wyborczego). W 2015 roku (kilka miesiecy po wyborach
samorzadowych) zdecydowana wiekszo$¢ Polakéw nie wiedziala nic o glosowaniu
korespondencyjnym czy przez pelnomocnika3.

Kwestie informacji i edukacji nalezy odnie$¢ réwniez do systemu szkolen cztonkéw
obwodowych komisji wyborczych, ktéry zdecydowanie nalezy uznaé¢ za wadliwy.
W swojej zasadniczej czesci nie ulegt on zmianie przez dziesieciolecia. Szkolenia prze-
prowadzane sa bowiem w oparciu o uchwate PKW w sprawie wytycznych dla obwo-
dowych komisji wyborczych na dzien glosowania. Dokument ten stanowi formalna
podstawe okreslania zadan komisji obwodowych, zupelnie nie nadaje sie jednak jako
narzedzie szkoleniowe. Przede wszystkim nie jest to opracowanie dydaktyczne. To

28 Szerzej kwestie te, m.in. w odniesieniu do oceny wyboréw parlamentarnych z 2011 roku, zostaty opisane
w: J. Zbieranek (red.), Gwarancje korzystania z czynnego prawa wyborczego przez osoby starsze i osoby z niepet-
nosprawnosciami. Analiza i zalecenia, Warszawa 2012.

29 Warto zauwazy¢, ze Paristwowa Komisja Wyborcza rozwazata m.in. utworzenie swojej strony na portalu
spotecznosciowym Facebook. Jednak cztonkowie tej instytucji podnosili w toku dyskusji, ze strony takie ,stuzg
przede wszystkim agitacji, szukaniu poparcia, PKW nie musi zabiegac¢ o poparcie”. W efekcie ,zajeto stano-
wisko, ze strona na Facebooku nie bedzie tworzona”. Wiecej: protokét nr 11/2014 z posiedzenia Paristwowej
Komisji Wyborczej 24 marca 2014 roku.

30 Spoty te umieszczono na kanale Panstwowej Komisji Wyborczej na portalu YouTube. Jak wskazata

w swoim pi$mie PKW (pismo z 16 stycznia 2015 roku do Rzecznika Praw Obywatelskich, sygn. ZPOW 0620 -
2/15), odnotowano tgcznie ,ponad 200 000 odston spotéw Panstwowej Komisji Wyborczej”.

31 Szerzej: ). Zbieranek, Wiedza o utatwieniach w gtosowaniu przed wyborami prezydenckimi, CBOS-BRPO,
Warszawa 2015.
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tekst zbyt obszerny, miejscami Zle zredagowany i trudno przyswajalny tak w formie,
jak i tres$ci. Wytyczne sa napisane zbyt hermetycznym jezykiem, zdarza sie, ze cho-
ciaz odnosza sie bezposrednio do przepiséw prawa, to nawet ich nie przywotuja. Do
niedawna nie mialy nawet spisu tresci. Niektdére fragmenty nie zmienily sie od lat
i powielaja te same niedociagniecia. W praktyce to terenowe delegatury KBW orga-
nizuja i realizuja proces szkolen, przy czym — w natloku zadan — najcze$ciej ograni-
czaja sie do omdéwienia lub nawet odczytania wytycznych. Osoby przeprowadzajace
te szkolenia rzadko majq jakiekolwiek doswiadczenie dydaktyczne czy znaja chocby
podstawowe techniki skutecznej komunikacji. W efekcie szkolenia wyborcze sa zbyt
dlugie, odbywaja sie w za duzych grupach, prezentowane tresci maja zbyt abstrak-
cyjny, przeteoretyzowany charakter i nieciekawa forme, nie przygotowuje sie jakich-
kolwiek materialéw szkoleniowych, nie méwigc juz o zupelnym braku praktycznie
zorientowanych ¢wiczen. Wszystko to ma miejsce w czasie, kiedy w edukacji coraz
powszechniej stosuje sie nowoczesne, ciekawe i skuteczne metody, takie jak cho¢-
by e-learning. W rezultacie cztonkowie komisji wyborczych czesto sa rozczarowani,
znudzeni lub po prostu zniecheceni. Nie moze dziwi¢ wiec fakt, ze potem nie znaja
zakresu swoich obowigzkéw, popelniaja bltedy w kwalifikacji waznos$ci gtoséw oraz
nie potrafig prawidlowo wypemié¢ dokumentéw wyborczych.

Ustalenia te wskazuja na koniecznosc¢ podjecia glebokiej reformy instytucjonalne;j. Na-
lezy rozwazy¢ powolanie w strukturze KBW wyspecjalizowanej jednostki, ktéra koor-
dynowataby dzialania informacyjne czy - szerzej — informacyjno-edukacyjne PKW.
Bez tej waznej zmiany dzialania informacyjne pozostana jednym z wielu ustawowych
zadan, ktérymi zajmuja sie pracownicy zespotéw Krajowego Biura Wyborczego.

Dopiero wyodrebnienie w szeroko pojetej strukturze PKW nowego zespotu Krajo-
wego Biura Wyborczego (i oczywiscie zapewnienie odpowiednich funduszy na jego
funkcjonowanie) pozwoli na podjecie prac z optymalnym wykorzystaniem istnieja-
cych mozliwosci. Do zadan tego zespotu nalezatyby m.in.: przygotowanie atrakcyj-
nych wizualnie i tre$ciowo materialéw informacyjnych, z uwzglednieniem potrzeb
0s6b niepelnosprawnych, a takze koordynowanie i inspirowanie dziatan informa-
cyjnych delegatur KBW czy urzednikdéw samorzadowych.

Nienalezyte umocowanie w prawie, brak instrumentéw nadzorczych

Panstwowa Komisja Wyborcza w pewnych obszarach nie posiada instrumentéw
prawnych wystarczajacych do skutecznego dzialania. Dotyczy to m.in. kontroli fi-
nansowania polityki. Podczas wyboréw samorzadowych w 2014 roku odnotowa-
no wiele negatywnych zjawisk, na ktére PKW nie mogla adekwatnie zareagowac.
Uchybienia pojawily sie szczegdlnie w tzw. prekampanii wyborczej, kiedy to ugru-
powania polityczne, cho¢ nie tylko, podejmowaly akcje majgce znamiona agitacji
wyborczej, ale poniewaz byly prowadzone przed oficjalnym rozpoczeciem kam-
panii wyborczej, to nie wchodzily w zakres kontroli finansowania kampanii przez
komisje® i nie dotyczyly ich limity wydatkéw. Warto podkresli¢, ze kwestia ta jest
znana od wielu lat i zostala juz bardzo dobrze zidentyfikowana oraz zbadana®, jed-
nak wcigz nie mozna doczekac sie wprowadzenia odpowiednich zmian prawnych.

32 T.Zokciak, Nowa moda: kampania przed kampanig, ,Dziennik Gazeta Prawna”, 03.07.2014; J. Blikowska,

). Cwiek, Kampania ruszyta w $rodku lata, ,Rzeczpospolita”, 07.07.2014. Problematyka prekampanii zostata
opisana szerzej w: M. Gatgzka, M. Solon-Lipinski, J. Zbieranek, Przejrzystos¢ finansowania kampanii wyborczych
i partii politycznych, Warszawa 2012.

33 Zjawisko to zostato zidentyfikowane i opisane m.in. w 2005 roku w ramach spotecznego monitoringu
finansowania kampanii wyborczej. Szerzej: G. Kopinska, J. Kucharczyk, M. Walecki, A. Sawicki, J. Zbieranek,
Wybory prezydenckie 2005. Monitoring finanséw wyborczych, Warszawa 2006.



W obliczu dziatan prekampanijnych, podejmowanych przez rézne podmioty przed
ogloszeniem wyboréw samorzadowych, komisja mogla ograniczy¢ sie jedynie do
apeliiinterpretacji, poniewaz nie miata podstaw prawnych do podjecia konkretnych
krokéw?*. W obrebie finansowania kampanii wyborczych wspomniany brak narze-
dzi prawnych uniemozliwia réwniez prowadzenie w jakiejkolwiek formie kontroli
wydatkéw komitetéw wyborczych w tzw. ,,czasie rzeczywistym”, w toku kampanii,
w efekcie czego nie mozna wykluczy¢ rozbieznosci miedzy otrzymywanymi przez
PKW post factum sprawozdaniami finansowymi komitetéw a faktycznymi wydat-
kami. Warto wspomnie¢ réwniez o ,szarej strefie”, a wiec o ukrytym wspieraniu
dziatan agitacyjnych komitetéw wyborczych przez podmioty inne niz same komi-
tety (np. organy wladzy publicznej, ktdre przedstawiaja je jako biezgca dziatalnos¢
promocyjna). W tych wszystkich kwestiach bierno§é¢ PKW wynika przede wszystkim
z niedoskonalych regulacji legislacyjnych, a w szczegélnos$ci z braku skutecznych
instrumentéw prawnych, jakie powinna posiada¢ komisja.

Pewne zmiany prawne nalezy rozwazy¢ takze w przypadku dzialan informacyj-
nych, edukacyjnych i analitycznych PKW. W tym kontekscie warto pomysle¢ o ko-
rekcie zadan wymienionych w art. 160 § Kodeksu wyborczego.

Nalezy wreszcie przytoczy¢ formulowany od wielu lat postulat konstytucjonalizacji
Panstwowej Komisji Wyborczej, w tej chwili bowiem w zasadzie jedyna podstawa
jej dzialan jest Kodeks wyborczy®.

Najwyzsza Izba Kontroli o kryzysie

Opisane powyzej, a wynikajgce z analiz autoréw niniejszego artykulu, bezposred-
nie i posrednie przyczyny kryzysu podczas wyboréw samorzadowych w 2014 roku
dotycza szeroko pojetego zarzadzania wyborami i procesu wdrozenia wspomagania
informatycznego. Warto zauwazy¢, Ze w ostatnim czasie powyzsze ustalenia zostaty
potwierdzone przez Najwyzsza Izbe Kontroli. Przeprowadzila ona analize dzialal-
nos$ci KBW w zakresie przygotowania i przeprowadzenia wyboréw samorzadowych
w 2014 roku (przy czym skupila sie przede wszystkim na wdrozeniu systemu infor-
matycznego).

Wyniki kontroli NIK zastaly przedstawione 31 marca 2015 roku®. Ustalono, co na-
stepuje:

* Krajowe Biuro Wyborcze nie podjeto systematycznych i dtugofalowych dzia-
lan w zakresie informatyzacji wyboréw. Nie zostala opracowana wieloletnia,
docelowa strategia zapewnienia wsparcia informatycznego dla réznego rodza-
ju wyborow, co przyczynilo sie do oglaszania odrebnych przetargéw na opra-
cowanie system6w informatycznych do obstugi kazdej kolejnej elekcji;

34 Warto zauwazy¢, ze kwestie te podnidst w kontekscie (zblizajgcych sie wéwczas) wyboréw samorzg-
dowych Rzecznik Praw Obywatelskich, ktéry skierowat wystgpienie w tej sprawie do przewodniczacego
PKW (pismo z 15 maja 2014 roku, sygn. 1. 602.7.2014. JZ). Nastepnie RPO zasygnalizowat potrzebe zmian

w prawie wyborczym przewodniczgcemu sejmowej Komisji Nadzwyczajnej ds. zmian w kodyfikacjach (pismo
z 22 lipca 2014 roku, sygn. I. 602.7.2014. JZ). Wiecej réwniez: Prawo wyborcze niedoskonate, ,Rzeczpospolita”,
04.08.2014; wyborcza.pl/1,91446,16376777,RPO_zaniepokojona_brakiem_przepisow_ws__prekampanii.
html?pelna=tak (dostep: 27.03.2014).

35 Szerzej: A. Sokala, Kontrowersje wokét ksztattu polskiej administracji wyborczej, ,Studia Wyborcze” 2014,
t. XVIII. Réwniez: K. Skotnicki, OdpowiedZ na ankiete konstytucyjng, w: B. Banaszak, J. Zbieranek (red.), Ankieta
konstytucyjna, Warszawa 2011.

36 NIK o kontroli Krajowego Biura Wyborczego, http://www.nik.gov.pl/aktualnosci/nik-o-kontroli-krajowe-
go-biura-wyborczego.html (dostep: 04.04.2015).
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¢ Przetargi na obsluge informatyczng wyboréw zostaly rozpisane zbyt pézno
i byly prowadzone nierzetelnie. Wielokrotnie naruszono przepisy prawa za-
moéwien publicznych;

* KBW nie okredlilo precyzyjnie wymagan jakosciowych dla informatycznego
systemu do obstugi wyborow samorzadowych w 2014 roku;

¢ KBW nie sformulowalo wymagan dotyczacych metodyki zarzadzania projek-
tem wytwarzanego oprogramowania;

¢ Komisja przetargowa rozstrzygala w oparciu o oceny dokonywane przez pra-
cownikow KBW, ktdérzy formulowali swoje uwagi, nie dysponujac precyzyjny-
mi i obiektywnymi kryteriami oceny ofert, co stwarzalo ryzyko wystapienia
korupcji;

¢ KBW z opdZnieniem przekazywalo do PKW projekty uchwatl definiujace wy-
glad i tre$¢ dokumentdéw, ktére miaty by¢ generowane przez system informa-
tyczny. W efekcie system, ktéry musial uwzglednia¢ uchwalone wzory doku-
mentéw, podlegal ciaglym modyfikacjom;

* KBW przeprowadzilo odbidr i zaptacilo za zamdwione oprogramowanie do ob-
stugi wyboréw bez sprawdzenia dostarczonego produktu, ktéry nie byt zgodny
z zamOwieniem oraz z podpisana umowa;

¢ Nie zostaly zdefiniowane warunki i procedury dopuszczenia do uzytkowania
systemu informatycznego wykorzystywanego w trakcie wyboréw. W szcze-
gblnosci zabraklo precyzyjnego okreslenia warunkdéw brzegowych, ktérych
spelnienie potwierdziloby, ze system dziala sprawnie i jest gotowy do uzycia
w komisjach wyborczych wszystkich szczebli;

¢ KBW dopuscito do uzytkowania system informatyczny do obstugi wyboréw,
ktoéry posiadal istotne bledy w zakresie obstugi protokoléw (ich generowania,
opracowania i wydruku) terytorialnych komisji wyborczych;

* Analiza bezpieczenstwa kodu Zrddlowego systemu centralnego wykazala sze-
reg nieprawidlowosci, z ktérych czes¢ miata charakter krytyczny, gdyz wykry-
te bledy mogly prowadzi¢ m.in. do uzyskania nieautoryzowanego dostepu do
systemu i zasobdw przez osoby nieposiadajace konta w systemie;

o KBW dopuscilo do uzytkowania program , Kalkulator wyborczy”, ktéry nie zo-
stal wystarczajaco zabezpieczony;

o KBW zdecydowatlo o dopuszczeniu do uzytkowania w dniu wyboréw wadliwe-
go systemu, mimo dwéch nieudanych ogélnopolskich testéw oraz zastrzezen
zawartych w pierwszej czesci zaméwionego przez KBW (zbyt pézno, bo zaled-
wie na 13 dni przed wyborami) audytu bezpieczenstwa;

¢ KBW nie zapewnilo sprawdzonej infrastruktury serwerowej i systemowej;

* Nie zadbano tez o obstuge serwisowa na poziomie odpowiednim do rangi za-
dania;

* Nie zostaly przygotowane i wdrozone adekwatne do zagrozen plany awaryjne,
ktére pozwolilyby na szybka reakcje na wypadek niesprawnos$ci oprogramo-
wania i infrastruktury obstugujacej wybory;

o Szkoleni uzytkownicy systemu nie mieli okazji ¢wiczy¢ na rzeczywistym opro-
gramowaniu, gdyz zajecia prowadzono w oparciu o zrzuty ekranowe.

Jak podkreslono w raporcie: ,,zaniechania KBW sprawily, ze w dniu wyboréw nie
byla gotowa finalna wersja prawidlowo przetestowanego oprogramowania i w isto-
cie przystapiono do wyboréw, postugujac sie wersja obarczona btedami. Druga cze$¢
zamowionego przez KBW audytu bezpieczenstwa, opisujaca istotne bledy zawarte
w oprogramowaniu, naplynela... juz po zakonczeniu II tury wyborow”.



Kryzys a opinie obywateli

Analizujac spoleczny odbidr i oceny organéw wyborczych, warto przypomnie¢, ze
przed wyborami do Parlamentu Europejskiego w kwietniu 2014 roku we wsp6lnym
badaniu CBOS i Centrum Studiéw Wyborczych zadano Polakom pytanie dotyczace
dziatan Panstwowej Komisji Wyborczej w konteks$cie uczciwosci wyboréw?”. Swoje
odpowiedzi ankietowani zaznaczali na skali siedmiopunktowej, gdzie jeden ozna-
czalo, ze ,jest to organ godny zaufania, gwarantujacy uczciwo$¢ wybordéw”, nato-
miast siedem - ze ,nie mam zaufania do tego organu, nie gwarantuje on uczciwosci
wyboréw”. Wyrazna wiekszo$¢ ankietowanych (62%) w kwietniu 2014 roku wyra-
zila swoje zaufanie do PKW, wskazujac, ze komisja gwarantuje w ich przekonaniu
uczciwo$¢ wyboréw. Odmiennego zdania byla nieliczna grupa - tylko 13% respon-
dentéw formulowalo negatywne opinie i wskazywatlo brak zaufania do Panstwowej
Komisji Wyborczej. Z kolei 16% badanych miato zdanie ambiwalentne.

Czy opisane we wcze$niejszej czesci niniejszego artykulu komplikacje z przepro-
wadzeniem wyboréw samorzadowych i ustaleniem wynikéw w listopadzie 2014
roku znalazly swoje odbicie réwniez w ocenach Panstwowej Komisji Wyborczej?
Wszystko na to wskazuje. W grudniu 2014 roku Centrum Badania Opinii Spolecz-
nej zapytato Polak6w o ocene najwazniejszych instytucji panstwa, w tym Panstwo-
wej Komisji Wyborczej®. Pytanie bylo sformulowane nieco inaczej niz to zadane
w ramach badania CBOS-CSW UMK z kwietnia 2014 roku (gdzie skoncentrowano
sie na problematyce uczciwosci), ale w pewnym zakresie mozna oba poréwnac, by
wskaza¢ tendencje zwigzane z oceng tego organu. Na pytanie o ogélng opinie na
temat dzialalno$ci Panstwowej Komisji Wyborczej zdecydowana wiekszo$¢ ankie-
towanych odpowiedziala, ze ocenia ja zle (63%). Tylko co piaty (22%) ankietowany
opiniowal ja pozytywnie. Nie mialo zdania 15% badanych.

Niestety, negatywne oceny PKW jako instytucji wydaja sie by¢ utrwalone®. Niemal
dwa miesigce po wyborach, w styczniu 2015 roku, negatywnie jej dzialalno$é oce-
nilo prawie sze$ciu na dziesieciu Polakdw (59%), przeciwnego zdania byta okolo
4 respondentow (23%)*. Kilka miesiecy pozniej — w kwietniu 2015 roku, tuz przed
wyborami na urzad prezydenta RP — dobrze ocenial Paristwowa Komisje Wyborcza
rowniez niespelna co czwarty badany (24%)*.

Czy calo$ciowo negatywna opinia o dzialalnos$ci Panstwowej Komisji Wyborczej wy-
nika z osagdu kompetencji organizacyjnych i komunikacyjnych tej instytucji, czy tez
ma zwigzek z ocena uczciwosci wyboréw? Warto siegna¢ do badania przeprowa-
dzonego przez CBOS* w grudniu 2014 roku. Ankietowanym zadano pytanie odno-
szace sie bezposrednio do tej sfery dzialan organéw wyborczych: ,,Jak czesto, Pana(i)
zdaniem, w czasie wyboréw w Polsce glosy sa uczciwie liczone?”. O tym, ze kazde
wybory sa przeprowadzane uczciwie, przekonanych jest tylko 29% respondentéw.

37 Kwestia ta stanowita cze$¢ szerszego badania przeprowadzonego przez Centrum Studiéw Wyborczych
UMK oraz Centrum Badania Opinii Spotecznej w kwietniu 2014 roku (autorami koncepcji i pytan byli Beata
Roguska oraz Jarostaw Zbieranek). Szerzej o wynikach: A. Sokala, Kontrowersje wokét ksztattu polskiej admini-
stracji wyborczej, dz. cyt.

38 M. Feliksiak, Opinie o dziatalnosci parlamentu, prezydenta i PKW, CBOS, Warszawa 2014.

39 Wiecej na temat postaw mtodych Polakéw w: J. Zbieranek, Mfodzi o wyborach samorzgdowych 2014 roku,
Torun 2015.

40 M. Feliksiak, Opinie o dziatalnosci..., dz. cyt.
41 Tamze.
42 B.Roguska, Zaufanie do procedur wyborczych, CBOS, Warszawa 2014.
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Przewaza umiarkowanie pozytywna ocena — na odpowiedz? ,czesto” wskazato bo-
wiem 40% badanych. Negatywne opiniey formuluje zdecydowana mniejszo$¢ —
o tym, ze glosy nigdy nie sg uczciwie liczone, jest przekonanych tylko 2% ankietowa-
nych, a ze rzadko - 14%. W cytowanym badaniu zapytano réwniez wprost o to, jak
czesto w czasie wybordw w Polsce przedstawiciele komisji wyborczych sa uczciwi.
Pytanie dotyczylo przede wszystkim oceny czlonkéw obwodowych komisji wybor-
czych, ktorych - jak juz wskazano — ponad 260 tys. jest powoltywanych sposrod wy-
borcéw (zglaszanych przez komitety wyborcze lub wdjta, burmistrza, prezydenta
miasta). Rowniez w tym przypadku oceny sa tylko umiarkowanie pozytywne, gdyz
niespelna co czwarty badany (26%) uwaza, ze cztonkowie komisji sa zawsze uczci-
wi, a 44% respondentow sadzi, ze czesto. O tym, ze nigdy nie sa oni uczciwi, jest
przekonanych jedynie 2% badanych, a ze rzadko — 12%.

Blok pytan dotyczacych uczciwosci wyboréw zamyka pytanie o nieprawidtowosci.
Ankietowanych poproszono o wyrazenie opinii, jak czesto w czasie wyboréw w Pol-
sce glosujacy sa przekupywani. O tym, ze wyborcy sa zawsze przekupywani, jest
przekonanych niespeina 2% badanych, ale o tym, ze czesto — 17%. W$rod odpowie-
dzi ankietowani najcze$ciej wskazywali, Ze dzieje sie tak rzadko (Yfgcznie 39%). Tylko
co piaty respondent (21%) byl przekonany, ze glosujacy nie sa nigdy przekupywani.

W styczniu 2015 roku Centrum Badania Opinii Spotecznej opublikowalo bardzo
wazne wyniki badan dotyczacych oczekiwan Polakow odno$nie zapewnienia pra-
widlowego przebiegu wyboréw®, Kilka tygodni po wyborach samorzadowych an-
kietowanym zadano pytanie otwarte: ,,Co Pana/i zdaniem nalezaloby zrobi¢, aby
w przysziosci unikngé¢ nieprawidtowosci, z jakimi mieliSmy do czynienia podczas
ostatnich wyboréw samorzadowych, i zagwarantowac¢ wiarygodno$¢ wynikéw wy-
boréw w Polsce?”. Przedstawiajac wyniki ankiety, badacze z CBOS zaznaczyli, ze tyl-
ko 3% badanych uwaza, ze nie ma potrzeby podejmowania jakichkolwiek dzialan.
Gdy analizuje sie poszczegolne odpowiedzi, mozna stwierdzi¢, ze najwiecej opinii
(a nalezy przypomnie¢, ze padaly one spontanicznie, bez zadnej sugestii ze strony
ankieterow) dotyczylo koniecznosci usprawnienia systemu informatycznego obstu-
gujacego wybory (21% wskazan) oraz poprawy w zakresie informowania wyborcéw
0 sposobie glosowania. W tej ostatniej dziedzinie méwiono przede wszystkim o ko-
niecznosci przeprowadzania kampanii medialnych poswieconych temu, jak gloso-
wac i jak odda¢ prawidlowo glos (9%). Nieco rzadziej domagano sie lepszej organi-
zacji wyborow lub wczesdniejszych przygotowan (7%).

Podsumowujac, mozna wyrdznic kilka grup zagadnien, na jakie zwracali uwage an-
kietowani:

* usuniecie niedociagnieé¢ organizacyjnych i technicznych;

* wzmozenie kontroli calego procesu wyborczego, wieksza rzetelnos¢ pracy;

* dostarczanie wyborcom dokladniejszych informacji o sposobie glosowania;

¢ zmiany w ustawach wyborczych (m.in. zlikwidowanie mozliwo$ci stosowania
zbroszurowanych kart wyborczych).

Powyzsze wskazania poréwnano z rezultatami badan oceny wiarygodnosci wyni-
kéw wyboréw samorzadowych, jakie zostaly podane przez PKW*. Z takiej kom-
pleksowej analizy wynika, ze ankietowani, ktérzy uwazajq, ze wyniki te sq wiary-
godne (wiekszo$¢ 0sdb), najczesciej wskazuja na potrzebe usuniecia niedociggniec

43 B. Roguska, Jeszcze o wiarygodnosci wynikéw ostatnich wyboréw, CBOS, Warszawa 2015.
44 B. Roguska, Zaufanie do procedur wyborczych, dz. cyt.



organizacyjnych i technicznych w procesie organizowania wyboréw. Natomiast
grupa osob, ktére nie wierza w wyniki podane przez PKW (mniejszo$¢ ogoétu an-
kietowanych), cze$ciej uznaje, ze priorytetowe powinno by¢ wzmocnienie kontroli
calego procesu wyborczego. Mniej wiecej tyle samo respondentéw w obu grupach
wskazuje natomiast na potrzebe dostarczenia wyborcom lepszej informacji o proce-
durach oddawania glosu.

Whnioski

Ujawnione podczas kryzysu wyborczego w 2014 roku problemy i nieprawidtowos$ci
sugeruja, ze ich zasadnicza przyczyna lezy nie tyle w sferze prawno-kodeksowej, ile
organizacyjno-zarzadczej. W tym tez obszarze nalezy formulowac gléwne postulaty
zmian. W toku wyboréw samorzadowych w 2014 roku popelniono bledy na etapie
planowania i wdrazania projektu wspomagania informatycznego, nie przeprowa-
dzono wlasciwej analizy ryzyka, nie przygotowano planu awaryjnego, termin re-
alizacji przedsiewziecia byl za krétki, a harmonogram nierealny, w rezultacie za$
zabraklo czasu na testy i audyt oprogramowania. W trakcie realizacji projektu, ze
wzgledu na strukturalne skostnienie, nie dokonywano jego hiezacej ewaluacji i nie
korygowano planu nawet wtedy, gdy ponad wszelka watpliwos$¢ byto juz wiadomo,
Ze system nie zadziala tak, jak powinien. Zawiddl nadzér, staba okazala sie komuni-
kacja wewnatrz organizacji i z otoczeniem, zabraklo umiejetnos$ci zarzadzania kry-
zysowego. Wszystko to prowadzi do zasadniczego wniosku, ze reforma musi przede
wszystkim obja¢ strukture administracji wyborczej.

Nie negujac zalozen przyjetego w Polsce modelu administracji niezaleznej od orga-
now rzadowych i politykéw, trzeba zastanowi¢ sie nad wadami jego wewnetrznej
konstrukcji. Przede wszystkim nalezy go tak zreformowac, aby jasno ulokowac od-
powiedzialno$¢ konkretnych organéw za faktycznie wykonywane przez nie zadania
oraz uporzadkowac $ciezke decyzyjng. W tym celu najpierw powinni$my zidentyfi-
kowac gltéwne kategorie zadan, jakie stoja przed organami wyborczymi, a nastepnie
przypisac je, wraz z kompetencjami i odpowiedzialno$cig, do odpowiednich struk-
tur majacych je pozniej realizowac. Zasadniczo mozemy wyodrebni¢ nastepujace
kategorie zadan zwigzanych z wyborami i referendami:

* organizacja wyboréw i referendéw;

e nadzdr nad przestrzeganiem prawa wyborczego;
e audyt organizacyjny i ewaluacja wyboréw;

* informacja oraz edukacja wyborcza;

» kontrola finansowania polityki.

Struktura organizacyjna Krajowego Biura Wyborczego powinna by¢ podporzad-
kowana realizacji tych zadan. Obecnie tak nie jest, a wszystkie zadania wyborcze,
z wyjatkiem ostatniego, realizowane sg przez Zespol Prawny i Organizacji Wybo-
row. W zwiazku z tym nalezaloby w strukturze KBW wyodrebni¢ nowe, $cisle ze
soba wspolpracujace zespoly zadaniowe. Pierwszy i najwazniejszy — odpowiadajacy
za biezaca organizacje i zarzadzanie procesem wyborczym - przejatby wiekszosé
zadan (cho¢ nie wszystkie) pozostajacych w gestii obecnego Zespotu Prawnego i Or-
ganizacji Wyboréw. Powinien to by¢ swego rodzaju ,sztab dowodzenia” wyborami,
odcigzany od innych dzialan. Do jego obowigzkéw nalezalyby w szczegdlnosci:

* przygotowywanie (we wspolpracy z drugim nowo powstalym zespolem ana-
litycznym) planéw operacyjnych konkretnych akcji wyborczych i referendal-
nych;
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o przygotowywanie zalozen merytorycznych do zamdwien i przetargéw na ob-
stuge procesu wyborczego, w tym przede wszystkim informatyki wyborczej;

o zarzadzanie wspomaganiem informatycznym wyboréw w oparciu o profesjo-
nalne metodyki zarzadzania projektami, np. PRINCE2;

» zarzadzanie wszystkimi prowadzonymi przez KBW akcjami wyborczymi i re-
ferendalnymi.

Drugi staly zespo! analityczny dokonywalby oceny sprawnos$ci organizacyjnej, sku-
tecznosci i efektywnosci poszczegélnych dzialan podejmowanych w trakcie kazdej
elekcji. Na tej podstawie przedstawialby on rekomendacje dotyczace wprowadza-
nia podczas kolejnych akcji niezbednych usprawnien organizacyjnych oraz zmian
prawnych. Do jego zadan nalezalyby w szczego6lnosci:

o przygotowywanie zalozen pod plany operacyjne przyszlych akcji, w tym plany
alternatywne i awaryjne;

o formulowanie propozycji odpowiednich rozwigzan prawnych (postulowane
obszary nowelizacji prawa wyborczego, przygotowywanie wytycznych, pro-
jektowanie wewnetrznych procedur organizacyjnych itd.);

o identyfikowanie zachodzacych i przewidywalnych zmian w otoczeniu spo-
lecznym, ktére moga mie¢ istotny wplyw na przebieg proceséw wyborczych
w przysztosci;

* analiza strategiczna celéw organizacji i kierunkdéw reformy prawa wyborcze-
g0;

¢ wewnetrzna analiza i audyt efektywno$ci dzialan organizacyjnych KBW.

Waznym celem takiego zespotu powinno by¢ wypracowanie stalych procedur stuza-
cych do ewaluacjii wewnetrznego audytu administracji wyborczej . Chodzi o analize
»oprzyrzadowania” prawnego i informatycznego nie tylko administracji wyborczej,
ale r6wniez samej instytucji, o zbadanie dostosowania jej struktury i zatrudnienia
do biezacych zadan, o identyfikowanie systemowych ,waskich garde}” w procesie
wyborczym oraz przede wszystkim o analize organizacyjna poszczegolnych akcji
wyborczych i referendalnych. Namyst taki powinien pdzniej przyczynic¢ sie do wy-
eliminowania rozwigzan wadliwych i optymalizacji istniejacych, przede wszystkim
za$ musi sta¢ sie punktem wyjsécia do planowania kolejnych akcji. Zakres i ciggtos¢
tych prac wymagaja, by zajal sie nimi wyspecjalizowany zespét ludzi, o wysokich
kompetencjach analitycznych, ktéry bylby ,zasilany” zaréwno informacjami, jak
i analizami plynacymi z terenu. Oznacza to wiec konieczno$¢ uwrazliwienia dele-
gatur na kwestie oceny sprawnosci organizacyjnej i ewaluacji stosowanego prawa.

Niezaleznie od powolania takiego wewnetrznego zespolu, KBW powinno stale
wspdipracowaé z réznymi wyspecjalizowanymi instytucjami analitycznymi - za-
réowno o charakterze panstwowym, jak i przede wszystkim naukowo-badawczym
—w celu cigglego ewaluowania swojej dziatalno$ci i wynikéw. Rekomenduje sie wiec
powolanie stalego, roboczego, interdyscyplinarnego zespotu (alternatywnie: tema-
tycznie wyodrebnionych zespoléw) przy PKW/KBW, zlozonego z wysokiej klasy ze-
wnetrznych ekspertéw, ktérzy znaliby problematyke prawa wyborczego i referen-
dalnego oraz system6w wyborczych, orientowaliby sie w nowoczesnych metodach
zarzadzania i komunikowania oraz praktyczno-organizacyjnych uwarunkowaniach
proces6w wyborczych w Polsce, a takze posiadaliby wiedze informatyczng (przynaj-
mniej na poziomie wizji systemu). Powolanie takiego podmiotu okaze sie bezwzgled-
nie konieczne, jesli z jakiego$ powodu nie uda sie stworzy¢ analogicznej komorki
analitycznej w ramach samego KBW. Zespdt ten pelnitby z jednej strony funkcje do-
radczo-audytorskie, a z drugiej — analityczno-badawcze na potrzeby PKW/KBW.



Wydaje sie z pelni zasadne powolanie w strukturze Krajowego Biura Wyborczego
rowniez Zespotu Informacji i Edukacji Wyborczej. Warto podkresli¢, ze w rapor-
cie Rzecznika Praw Obywatelskich opublikowanym w 2012 roku* zostala przedsta-
wiona calo$ciowa koncepcja powolania w strukturze Biura RPO nowego zespohu,
ktory — z wykorzystaniem podejmowanych przez te instytucje analiz — koordyno-
walby dzialania edukacyjne i informacyjne. Jak wskazano: ,,Do zadan tego zespotu
nalezalyby m.in. przygotowanie atrakcyjnych wizualnie i tre§ciowo materialéw in-
formacyjnych [...], koordynowanie i inspirowanie dzialan informacyjnych delegatur
KBW czy urzednikéw samorzadowych”. Zespot taki zajmowalby sie réwniez aktyw-
na wspolpraca z organizacjami spotecznymi w zakresie kampanii informacyjnych,
dysponujac mozliwoscia zlecania im cze$ci zadan, np. w formie grantéw. Waznym
obowiazkiem zespolu byloby opracowywanie programu szkolen oraz przygotowy-
wanie materialéw edukacyjnych dla cztonkéw obwodowych komisji wyborczych?*.

Powazna kwestig jest wzmocnienie istniejacego juz w KBW Zespolu Kontroli Fi-
nansowania Partii Politycznych i Kampanii Wyborczych o nowe instrumenty, ktére
umozliwig znacznie bardziej skuteczng kontrole finansowania polityki. Zmiany ma-
jace stuzy¢ wiekszej przejrzystosci tej sfery powinny i§¢ dwutorowo. Z jednej strony
trzeba doprecyzowac przepisy Kodeksu Wyborczego dotyczace bezposrednio pro-
blematyki prowadzenia kampanii wyborczych (m.in. prekampanii wyborczych).
Z drugiej strony PKW i KBW powinny uzyskac bardzo konkretne narzedzia do prze-
prowadzania kontroli (np. kontroli wydatkéw komitetéw ,,w czasie rzeczywistym?,
audytu itp.). Powyzsze kwestie byly juz wielokrotnie opisywane, a kompleksowe re-
komendacje sformutowano kilka lat temu?’.

Reforma struktury Krajowego Biura Wyborczego na szczeblu centralnym wedlug
kryterium funkcjonalnego podzialu zadan moglaby wiec wygladac¢ nastepujaco:

45 J. Zbieranek (red.), Gwarancje korzystania z czynnego prawa wyborczego..., dz. cyt.

46 Warto zauwazy¢, ze postulat utworzenia dwdch nowych zespotéw w KBW podniést Rzecznik Praw
Obywatelskich w pisSmie skierowanym do przewodniczgcego Panstwowej Komisji Wyborczej (dokument
z 8 stycznia 2015 roku, sygn. VI1.602.6.2014. JZ).

47 ). Zbieranek (red.), Subwencje z budzetu panstwa dla partii politycznych, Warszawa 2008; M. Gatazka,
M. Solon-Lipinski, J. Zbieranek, Przejrzystos¢ finansowania kampanii wyborczych i partii politycznych, dz. cyt.
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Rozwazenia wymagalaby réwniez sprawa rezygnacji z klasycznej jednostopniowej
(plaskiej) struktury organizacyjnej KBW, gdzie zespoly i delegatury nie pozostaja ze
soba w relacji funkcjonalnego podporzadkowania, i zastapienia jej struktura macie-
rzowa, taczaca w sobie powiazania funkcjonalne z terytorialnymi. Delegatury KBW
w terenie powinny dostosowac sie funkcjonalnie (podzial zadan) i ewentualnie or-
ganizacyjnie (stanowiska oraz grupy pracownicze) do struktury zadan zdefiniowa-
nych przez poszczegolne zespoty na szczeblu centralnym. Chodzi o doprowadzenie
do takiej sytuacji, w ktdrej terenowy aparat wyborczy dzialalby w sposéb ukierun-
kowany przez zadaniowo sprofilowane zespoly centrali i bytby zestandaryzowany
w skali kraju. Nie oznacza to oczywiscie zmiany podporzadkowania stuzbowego
pracownikéw delegatury. Dyrektor zachowalby tutaj pelna kontrole, jednak cha-
rakter i podzial zadan pracowniczych odpowiadalby ich podzialowi na szczeblu
centralnym. Utatwiloby to réwniez i usprawniloby komunikacje wewnetrzna, gdyz
poszczegdlne zespoly moglyby bezposrednio kontaktowac sie z osobami realizuja-
cymi poszczegdlne prace w terenie. Zwolniloby to dyrektor6w z obowiazku ciggtego
zlecania zadan pracownikom i przekazywania im dyrektyw z centrali. W rezulta-
cie szef delegatury, zachowujac dzieki wlasciwemu systemowi komunikacyjnemu
peina kontrole nad tym, czym zajmujg sie jego podwladni, mégtby bardziej skupi¢
sie na kwestiach zwigzanych z planowaniem, nadzorem oraz ewaluacja przebiegu
proceséw wyborczych i referendalnych odbywajacych sie na przydzielonym mu ob-
szarze.

Nalezy réwniez wdrozy¢ wewnetrzny system obiegu informacji. Centrala powinna,
poprzez swoje zespoly, szczegétowo i z wyprzedzeniem powiadamiaé pracownikéw
terenowych o swoich propozycjach i celach oraz konsultowac je z nimi. Poszcze-
gblne ogniwa aparatu musza mie¢ dostep do pelnej informacji o tym, co sie dzieje
ijak na poszczegdlne kwestie zapatruje sie centrala, a takze o tym, jak z podobnymi
problemami radza sobie inne delegatury. Warto, aby zarowno zapytania kierowane
do centrali, jak i odpowiedzi udzielane w sprawach indywidualnych byly dostepne
wszystkim potencjalnie zainteresowanym. Dyrektorzy nie powinni obawiac sie za-
dawacd pytan w zadnej sprawie. Z kolei centrala musi w swych odpowiedziach kie-
rowac sie potrzeba ujednolicenia praktyki stosowania prawa wyborczego oraz jego
stabilnoscia, a takze mie¢ na wzgledzie organizacyjne i lokalne uwarunkowania
delegatur. W szczegélno$ci dotyczy to interpretacji prawa i udzielania wyjasnien
prawnych. Narady wewnetrzne (w tym réowniez za posrednictwem narzedzi zdal-
nych) powinny stac sie rutynowym miejscem swobodnej wymiany do$wiadczen za-
réowno miedzy centrala i terenem, jak i miedzy konkretnymi delegaturami.



Adam Gendzwilt

Brakujace i nadmiarowe krzyzyki

O gtosach niewaznych w wyborach do sejmikéw
wojewodztw

W wyborach do sejmikéw wojewddztw w 2014 roku padlo ponad 2,5 mln gloséw
niewaznych - to 18% wszystkich oddanych gloséw. Zjawisko, ktore w wiekszo$ci
krajow ma charakter marginalny — na tyle marginalny, ze badan politologicznych
poswieconych glosom niewaznym nie robi sie zbyt wiele — po wyborach samorza-
dowych znalazlo si¢ w centrum uwagi i stalo sie¢ jedng z przyczyn kwestionowania
ich wynikéw.

Zrodlem dodatkowej konfuzji jest fakt, ze obowigzujacy od 2011 roku Kodeks wybor-
czy zniost obowigzek podawania w protokotach obwodowych komisji wyborczych
informacji o przyczynach niewaznosci gloséw. Nie wiemy wiec, jakie byty proporcje
miedzy glosami pustymi a tymi z wieloma skresleniami.

Ponizej przedstawiam analize empiryczng zjawiska gloséw niewaznych, oparta
o zagregowane dane wyborcze pochodzace z prawie 2,5 tys. polskich gmin. Proponu-
je wyjasnienia zjawiska gloséw niewaznych w wyborach do sejmikéw wojewddztw
za pomocg zmiennych obrazujacych wybidrcza mobilizacje lokalnych elektoratéow
w wyborach samorzadowych, a takze rozmiar oraz peryferyjno$¢ spotecznosci
lokalnych. Weryfikuje réwniez tzw. ,hipoteze broszury”, sprawdzajac, czy uzycie
zbroszurowanej karty wyborczej w miejsce duzej jednostronicowej karty do gtoso-
wania (w 2010 roku stalo sie tak tylko na Mazowszu, w 2014 roku we wszystkich pol-
skich wojewodztwach) wplynelo na odsetek glosow niewaznych. Zbroszurowanie
karty do glosowania moze bardziej obcigza¢ wyborcow (trudniej oceni¢ wszystkie
alternatywy), z powodu niezrozumialej instrukcji cze$¢ obywateli, zamiast dokona¢
jednego wyboru, moze odda¢ na karcie wiecej skreslen, a wreszcie — wzrasta ryzyko
pomylek przy liczeniu glosow.

Ponizej przedstawiam analogiczne modele wyjasniajace dla wyboréw do sejmikow
wojewddztw z roku 2014 oraz wyboréw wczesniejszych, z roku 2010. Takie poréow-
nanie pomaga stwierdzi¢, czy w zachowaniach lokalnych elektoratéw w ostatnich
wyborach wladz samorzadowych widac co$ zaskakujacego, jakoSciowo nowego, czy
tez raczej kontynuacje zaleznos$ci obecnych wczes$niej.

Wnioskowanie o przyczynach oddawania gloséw niewaznych na poziomie jed-
nostkowym, czyli poszukiwanie odpowiedzi na pytanie: ,Kto oddal niewazne
glosy?”, okazuje sie w praktyce bardzo trudne. Glosowanie jest tajne, w prébach
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sondazowych tylko pojedyncze osoby przyznaja sie do oddania gtoséw niewaznych,
a i tak deklaracje sondazowe nie obejmuja przypadkéw nieSwiadomego oddania
glosu niewaznego'. Odpowiada sie wiec raczej na pytanie: ,,Gdzie oddano niewazne
glosy?” — jakie cechy spolecznosci lokalnych (czy jednostek terytorialnych, w kto-
rych mieszkaja) sprzyjaja wystepowaniu znaczacych odsetkdw gloséw niewaznych
w wyborach. W badaniach, ktére omawiam ponizej, taka jednostka terytorialna —
mozliwie najmniejszg, dla ktérej mozna zgromadzi¢ kompleksowe i wiarygodne
wskazniki - jest gmina.

Wybiodrcza mobilizacja i znaczenie wyborow réznych
szczebli samorzadu terytorialnego

Zanim omoéwie potencjalne wyjasnienia zjawiska gtoséw niewaznych w wyborach
do sejmikéw wojewddztw, chcialbym przedstawi¢ je w nieco szerszym kontekscie.
Na rys. 1 zestawiam odsetki gloséw niewaznych we wszystkich wyborach samorza-
dowych, ktére mialy miejsce w III RP (pomijam wybory do rad dzielnic i jednostek
pomocniczych gmin). Wybory samorzadowe to w istocie zestaw kilku réwnocze-
snych glosowan i cho¢ w kazdym z nich bierze udzial zasadniczo ten sam elektorat
(po podpisaniu sie w spisie wyborcéw kazdy otrzymuje zestaw kart do gtosowania),
to nalezy dopusci¢, ze obywatele sa nieréwno zmotywowani do udziatu w kazdym
z tych glosowan.

Na wykresie wida¢ wyraznie, ze zjawisko glosow niewaznych wystepuje rzadziej
w wyborach wéjtéw, burmistrzéw i prezydentdw, spersonalizowanych i najprost-
szych pod wzgledem procedury. Wiecej gloséw niewaznych pada w wyborach ciat
przedstawicielskich, przy czym generalnie im wyzszy szczebel samorzadu, tym
wiekszy odsetek gloséw niewaznych w wyborach do organu stanowigcego. Poczaw-
szy od reformy samorzadowej, najwiecej niewaznych glosow pada w wyborach do
sejmikéw wojewddzkich. Przy tym przyrost odsetka glos6w niewaznych pomiedzy
2010 a 2014 rokiem nie byt az tak wyrazny jak przyrost, ktéry miat miejsce w wy-
borach do rad powiatéw. Przypuszczam, ze kryja sie za tym zjawiskiem podobne
przyczyny jak w przypadku wyboréw regionalnych, cho¢ kwestia ta wymaga jeszcze
dodatkowych analiz.

1 W sondazu exit poll przeprowadzonym przez IPSOS 16 listopada 2014 roku respondenci nie mogli zazna-
czy¢, ze oddali gtos niewazny w wyborach do sejmikéw wojewddztw. W sondazu CBOS przeprowadzonym

na poczatku grudnia 2014 roku, niedtugo po wyborach samorzadowych, tylko 2% respondentéw sposréd
deklarujacych udziat w wyborach (10 oséb) przyznato, ze oddato celowo i Swiadomie gtos niewazny w wybo-
rach do sejmiku wojewddztwa. Kolejne 7% badanych deklarujgcych udziat w wyborach zaznaczyto, ze ,mogto
sie zdarzy¢, iz oddany gtos byt z jakichs powodéw niewazny”. Zob. CBOS, Polacy o swoim udziale w ostatnich
wyborach samorzgdowych, komunikat z badan nr 177/2014, oprac. B. Badora.
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Rys. 1. Odsetek gloséw niewaznych w wyborach samorzadowych 1990-2014.

RG - wybory do rad gmin, RP — wybory do rad powiatéw (od 1998), SW — wybory do sejmikéw wojewddztw
(od 1998), WBP - I tura wyboréw wajtéw, burmistrzéw i prezydentéw (od 2002), WBP II - II tura wyboréw
wojtéw, burmistrzéw i prezydentéw (od 2002).

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych PKW.

Z kolei wykres na rys. 2 ilustruje, jaka czes$¢ glosow niewaznych w wyborach or-
gandéw stanowiacych samorzadu terytorialnego w Polsce (od 1998 roku) stanowity
glosy puste. Druga w kolejnosci przyczyng niewaznos$ci gtoséw byly te z nadmia-
rowymi skresleniami; pozostale czynniki miaty marginalne znaczenie. Wybory re-
gionalne w czterech kolejnych wyborach samorzadowych wyrdzniaty sie wyrazna
dominacja (powyzej 70%) glosow pustych wsrdd tych uznanych za niewazne. Glosy
puste wiaze sie zwykle ze zjawiskiem alienacji wyborcow (intencjonalne oddanie
pustego glosu jest wowczas manifestacjg przekonania, ze nie ma kandydatéw, na
ktérych mozna zaglosowad, albo ze dane glosowanie jest dla wyborcy pozbawione
znaczenia).
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Rys. 2. Udziat gloséw pustych wéréd wszystkich gloséw niewaznych w wyborach do organéw uchwato-
dawczych samorzadu terytorialnego w latach 2002-2010 (RG — wybory do rad gmin, RP — wybory do rad
powiatéw, SW — wybory do sejmikéw wojewddztw).

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych PKW.

Dla ostatnich wyboréw samorzadowych nie ma analogicznych danych, poniewaz
ze wzoru protokoléw z wybordw do organdéw stanowigcych usunieto rozréznienie
na przyczyny niewaznosci glosow. Jesli nie uda sie uzyskac dostepu do zarchiwizo-
wanych kart wyborczych w losowo wybranych obwodach glosowania, to prawdo-
podobnie nigdy nie otrzymamy informacji o proporcji gtoséw niewaznych do tych
z wieloma skre$leniami.

Hipoteza alienacji obywateli wzgledem wyborow wladz wyzszych szczebli samorza-
du terytorialnego znajduje potwierdzenie w badaniach sondazowych CBOS. Polacy
pytani w pazdzierniku 2014 roku o to, ktére wybory sposréd samorzadowych sa
najwazniejsze, przywotywali przede wszystkim wybory wladz gminnych: 42% - wy-
bory wojtéw, burmistrzéw i prezydentéw, 36% — wybory do rad gmin. Wybory do
rad powiatow wymienilo 4% badanych, a do sejmik6w wojewddztw — 6%?. Nieza-
leznie od checi udzialu w glosowaniu, zainteresowanie decyzjami podejmowanymi
przez wladze gminne zadeklarowato 70% badanych, czyli niewiele mniej niz posu-
nieciami wladz szczebla centralnego. Dzialalnos¢ wiadz powiatowych interesowata
44% respondentéw, a wladz wojewddzkich — juz tylko 27%. W powyborczym sonda-
Zu CBOS z grudnia 2014 roku wiekszo$¢ badanych, ktérzy zadeklarowali swdj udziat
w wyborach samorzadowych, nie zglaszala trudnosci z podjeciem decyzji, na kogo
zaglosowac. Jednak stosunkowo najtrudniej bylo wybra¢ kandydata w elekcji do sej-
miku wojewodztwa — trudnos$¢ ze wskazaniem kandydata na radnego wojewddztwa
zglosilo 27% badanych. Z sondazu wynika, ze na wsiach i w miastach do 20 tys. odse-
tek ten przekracza 30% badanych, podczas gdy w najwiekszych miastach, liczacych
ponad 500 tys. mieszkancow, wyniost 14%?3.

2 CBOS, Ranga wybordw i zainteresowanie decyzjami wiadz réznych szczebli, komunikat z badan nr 148/2014,
oprac. A. Gendzwit.

3 CBOS, Polacy o swoim udziale w ostatnich wyborach samorzqdowych..., dz. cyt.



Samorzad wojewddzki jest bardzo stabo zakorzeniony w tozsamosci obywatelskiej
Polakdéw, a wybory radnych sejmikéw wielu wyborcéw uznaje za pozbawione zna-
czenia i odlegle, zwlaszcza poza stolicami wojewddztw.

Prawidlowosci, ktére mozna zobaczy¢ w przytoczonych powyzej badaniach, widac
réwniez w zagregowanych danych wyborczych. Juz kilkakrotnie badacze zauwaza-
li, ze w mniejszych gminach frekwencja w wyborach samorzadowych jest systema-
tycznie wyzsza niz w wyborach parlamentarnych; w wiekszych gminach, gléwnie
miejskich, jest za§ odwrotnie*. Wybory samorzadowe — a wérod nich przede wszyst-
kim wybory wtadz gmin — mobilizuja pewna dodatkowa czes¢ elektoratu, ktéra nie
bierze udzialu w wyborach ogélnokrajowych. To zjawisko ,,wybidérczej mobilizacji”
do wyboréw samorzadowych przedstawia rys. 3, na ktérym zostaly poréwnane
wskazniki uczestnictwa w wyborach samorzadowych z 2014 roku i w ostatnich wy-
borach parlamentarnych z 2011 roku. Wida¢, ze dopiero w ostatnim decylu polskich
gmin (a wiec w wiekszych miastach) Srednia frekwencja w wyborach parlamentar-
nych byla wyzsza niz frekwencja w wyborach samorzadowych.
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Rys. 3. Poréwnanie frekwencji w wyborach parlamentarnych z 2011 roku i wyborach samorzadowych

z 2014 roku.

Na wykresie przedstawiono $rednia frekwencje wyborcza w 10 grupach gmin wyréznionych ze wzgledu
na liczbe mieszkancéw; kazda grupa (decyl) zawiera 10% wszystkich gmin - czyli 249 lub 250 gmin podob-
nej wielko$ci.

Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie danych PKW.

Wybory do sejmikéw wojewddzkich okazuja sie zatem najbardziej podobne do
wyboréw parlamentarnych i z tego wzgledu najmniej interesujace dla ,,wyborcow
lokalnych” — gtéwnie dlatego, ze sa zdominowane przez ogélnokrajowe partie poli-
tyczne, a kampania wyborcza jest oparta przede wszystkim o partykularyzmy par-
tyjne.

4 P.Swianiewicz, Czy rozmiar ma znaczenie? Zréznicowanie opinii mieszkaricéw o funkcjonowaniu samorzqdéw
lokalnych w zaleznosci od wielkosci gminy, ,Samorzad Terytorialny” 2010, nr 4, s. 5-16.
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Specyfike wyboréw do sejmikéw wojewodztw trzeba wzigé pod uwage jako jeden
z podstawowych czynnikéw wyjasniajacych zachowania wyborcze elektoratu.

Co wplywa na odsetek glosow niewaznych?

Ponizej przedstawiam analizy regresji przeprowadzone na danych dotyczacych
wyboréw do sejmikéw wojewddztw — oddzielne modele odnosza sie do wyboréw
z 20101z 2014 roku. Jednostka analizy jest w nich gmina — kazdy z modeli opiera sie
wiec 0 2479 obserwacji. Zmienna wyjasniana stanowi odsetek gtoséw niewaznych
w wyborach do sejmikéw wojewoddztw. Zmienne wyjasniajace odpowiadaja kilku
szczegblowym hipotezom, pomagajacym zrozumiec¢ zrdznicowanie odsetka gtosow
niewaznych pomiedzy gminami:

Wskaznik ,wybidrczej mobilizacji” - to wyrazona w punktach procentowych
roznica miedzy poziomem frekwencji wyborczej w wyborach samorzadowych
a poziomem frekwencji w wyborach parlamentarnych. Jako punkt odniesienia dla
wyborow samorzgdowych zaréwno z 2010 roku, jak i 2014 roku traktuje wybory
parlamentarne z 2011 roku. Wskaznik ten pokazuje odmienny stopien ,,wrazliwo-
$ci” elektoratu na rézny typ wyboréw. Tam, gdzie wybory samorzadowe (przede
wszystkim lokalne) mobilizuja lokalne elektoraty bardziej niz ogélnopolskie wybo-
ry parlamentarne, wskaznik przyjmuje wartosci dodatnie.

Poziom frekwencji w wyborach samorzadowych - odpowiednio w 2010 i 2014
roku.

Rozmiar spolecznosci lokalnej - jest mierzony liczba obywateli uprawnionych do
glosowania w danych wyborach (ze wzgledu na wyraznie sko$ny rozklad tej zmien-
nej w modelach postuguje sie logarytmem drugiego stopnia tej zmiennej).

Odleglosé (w kilometrach) od stolicy wojewddztwa, w ktérym znajduje sie gmina,
bedaca wskaznikiem peryferyjnosci potozenia gminy.

Status miasta powiatowego — zmienna zero-jedynkowa, ktéra moze by¢ trakto-
wana jako dodatkowy wskaznik peryferyjnosci gminy. Watpliwe jest traktowanie
tej zmiennej jako wskaznika trudnosci wyboréw tylko z tego wzgledu, ze wyborcy
w miastach powiatowych (z wyjatkiem Warszawy) otrzymywali jedna karte do glo-
sowania mniej.

Przynaleznos¢ administracyjna gminy do wojewddztwa mazowieckiego -
zmienna zero-jedynkowa, ktéra pozwala wlaczy¢ do modeli test ,,efektu broszury”.
Na Mazowszu juz w 2010 roku w wyborach do sejmiku wojewddztwa zastosowano
karty do glosowania w postaci ksiazeczki, podczas gdy w innych wojewddztwach
obowiazywala karta jednostronicowa w formie ,ptachty”. W 2014 roku we wszyst-
kich wojewddztwach uzyto kart zbroszurowanych.

Oszacowania modeli regresji przedstawia tabela 1. Oba modele maja bardzo do-
bre - jak na wartosci typowe dla modelowania zjawisk spolecznych — wilasnos$ci
predykcyjne. Patrzac na wartosci wspoétczynnikéw R?% mozna powiedzie¢, ze mo-
dele z uwzglednieniem zastosowanych w analizie sze$ciu zmiennych sg w stanie



wyjasni¢ odpowiednio 47% i 39% wariancji zmiennej zaleznej. Ta réznica wynika
przede wszystkim z istnienia silnego ,,efektu broszury” w 2010 roku®.

Wybory 2010 Wybory 2014
B B
(Bladstd)  2°¥®  (Bladstd) ~ Be®
Stala 32,33%** 37,115%**
1,71) (1,940)
Wielkos$¢ gminy (log? liczby upraw- -0,726*** -0,155 -0,406** -0,083
nionych) (0,117) (0,130)
Odleglo$¢ (km) od miasta woje- 0,003 0,016 0,014*** 0,076
wodzkiego (0,003) (0,003)
Wskaznik mobilizacji do wyboréw  0,290*** 0,567 0,353*** 0,664
lokalnych (0,014) (0,016)
Frekwencja w wyborach samorzg- -0,208%** -0,299 -0,283*** -0,386
dowych (0,016) (0,018)
-2,463%*** -0,153 -2,664%** -0,159
Miasto powiatowe (0,330) (0,366)
5,604*** 0,339 -0,032 0,002
Mazowsze (0,253) (0,286)
N 2479 2479
RS 0,471 0,390

Tab. 1. Modele wyjasniajace odsetek gloséw niewaznych w wyborach do sejmikéw wojewddztw w roku
20101 2014 - oszacowania modeli regresji.

* p<0,05; ** p<0,01; *** p<0,001

Zrédlo: obliczenia wlasne na postawie danych PKW.

W modelu dla 2010 roku wyraznie wida¢ efekt przynaleznosci do wojewddztwa ma-
zowieckiego, ktdry interpretuje jako ,efekt broszury”. Trudno bowiem znalez¢ inne
czynniki niz rodzaj zastosowanej karty wyborczej, ktére w 2010 roku odrézniatyby
Mazowsze od innych regionéw. W 2014 roku odsetki gloséw niewaznych w wybo-
rach regionalnych przyrosty we wszystkich wojewddztwach w Polsce, w poréwna-
niu do 2010 roku, ale na Mazowszu — wyrazZnie mniej niz w innych regionach.

Na podstawie przedstawionego modelu mozna szacowac, ze zastosowanie zbroszu-
rowanych kart wyborczych przyczynilo sie do wzrostu odsetka gtoséw niewaznych
na Mazowszu - i to az o ok. 5,6 punktu procentowego, przy kontroli innych zmien-
nych uwzglednionych w modelu. Mozna powiedzie¢, ze w 2010 roku odby} sie swo-
isty naturalny eksperyment, z ktérego nie wyciggnieto wniosku przy projektowaniu
kart wyborczych w 2014 roku.

Najwazniejsza determinanta odsetka glosow niewaznych jest wskaznik ,wybidrczej
mobilizacji”, czyli r6znica w poziomie frekwencji miedzy wyborami samorzadowy-
mi a parlamentarnymi. Jeden punkt procentowy réznicy miedzy frekwencja w wy-
borach parlamentarnych a frekwencja w wyborach samorzadowych (na korzys¢
tych ostatnich) przeklada sie przecietnie na 0,29 (w 2010 roku) lub 0,35 (w 2014
roku) punktu procentowego przyrostu odsetka glosoéw niewaznych. W wyborach do

5 Gdyby poréwnac analogiczne modele wyliczone dla wszystkich gmin z wyjatkiem Mazowsza (wéwczas
z pominieciem zmiennej ,Mazowsze"), kierunki zidentyfikowanych zaleznosci nie ulegtyby zmianie, a wspot-
czynniki R? wyniostyby: 0,40 dla wyboréw z 2010 roku i 0,38 dla wyboréw z 2014 roku.
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sejmikéw wojewddztw (ktére swoim charakterem sa najbardziej zblizone do wy-
boréw ogdlnokrajowych) pada istotnie wiecej gtoséw niewaznych w tych gminach,
w ktorych widoczne jest zjawisko ,wybidrczej mobilizacji”, zwigzane gtéwnie z wy-
borami wtadz lokalnych.

Warto przy tym zauwazy¢, ze wysoki poziom frekwencji w wyborach samorzado-
wych — przy kontroli pozostatych zmiennych — zmniejsza odsetek gloséw niewaz-
nych w wyborach do sejmikéw wojewddztw.

Istotny wydaje sie rowniez wplyw wielkos$ci spotecznosci lokalnej (cho¢ w 2014 roku
ten efekt jest wyraznie stabszy niz w 2010 roku). Przy kontroli pozostatych czynni-
kéw, im wieksza gmina, tym mniej gloséw niewaznych. Wylgczenie tej zmiennej
wyjasniajacej z modeli tylko nieznacznie pogarsza ich jako$¢ — znaczna czes$¢ infor-
macji o specyfice lokalnych elektoratéw zawiera juz wskaznik ,,wybiérczej mobili-
zacji”.

Réwniez peryferyjno$¢ gmin wplywa na zwiekszenie odsetka glosdw niewaznych.
W miastach powiatowych, przy kontroli pozostalych zmiennych wiaczonych do mo-
delu, odsetek gloséw niewaznych byt o 2,5 punktu procentowego (w 2010 roku) lub
2,7 punktu procentowego (w 2014 roku) nizszy niz w pozostalych gminach. Odle-
glos¢ od miasta wojewddzkiego w spos6b systematyczny wplywata na odsetek glo-
sow niewaznych tylko w modelu dla wyboréw z 2014 roku.

Whnioski i rekomendacje

Poréwnanie efektéw uwidoczniajacych sie w dwoch modelach pokazuje, ze wzorzec
rozpowszechnienia zjawiska gtoséw niewaznych w 2014 roku nie jest wyraznie inny
niz wzorzec tego zjawiska w 2010 roku. Podwaza to hipoteze o wyjatkowosci za-
chowan elektoratu w ostatnich wyborach wladz wojewddzkich. Zjawisko znacznej
liczby gloséw niewaznych w wyborach organéw stanowigcych w powiatach i woje-
wodztwach nie jest nowe, cho¢ w 2014 roku osiggneto niespotykanag wczesniej skale.

Zasadnicza réznica pomiedzy 2010 a 2014 rokiem dotyczy zastosowania zbroszuro-
wanej karty wyborczej, co w Swietle omédwionych wyzej analiz przelozylo sie naj-
pewniej na przyrost odsetka glosow niewaznych o kilka punktéw procentowych.
Administracja wyborcza w Polsce nie wyciagnela najwyrazniej wnioskéw z quasi-
-eksperymentu z wykorzystaniem kart zbroszurowanych, do jakiego doszto w 2010
roku, i zastosowala zbroszurowane karty na szersza skale w wyborach w 2014 roku.

Trzeba jednak podkresli¢, ze duzy rozmiar efektu zastosowania zbroszurowanej
karty wyborczej w 2014 roku wynika nie tyle z niekompetencji wyborcéw (wszak
w wyborach do rad powiatéw i rad gmin w wiekszych miastach ten sam elektorat
oddat duzo wiecej waznych gloséw), ile z alienacji sporej czesci wyborcow wzgle-
dem wyzszych szczebli samorzadu terytorialnego. Wybor reprezentanta do odle-
glego sejmiku, ktérego postanowieniami mato 0séb sie interesuje, wymaga wysitku;
zbroszurowanie karty wyborczej najwyrazniej ,podwyzsza stawke” tego wysitku.

Mozna by sprawdzi¢ dokladniej, czy w mediach nie byly rozpowszechniane instruk-
cje gloszace, ze ,na kazdej karcie nalezy postawi¢ jeden krzyzyk”, ktére wyborcy
zinterpretowali jako wezwanie do dokonania skreslen na kazdej stronie. Wydaje sie
to malo prawdopodobne, jednak gdyby udalo sie uzyskac dostep do dokumentéow
wyborczych, mozna by przeanalizowaé, jak wiele jest kart z dokladnie jednym krzy-
zykiem na kazdej stronie.



W $wietle dostepnych danych najbardziej na miejscu wydaje mi sie stwierdzenie, ze
metoda glosowania zastosowana w wyborach do sejmikéw wojewddztw w 2014 roku
byla niedopasowana do niskiego poziomu motywacji, jaki mieli wyborcy przy urnach.

Jest to argumentacja analogiczna do tej przedstawianej w dotychczasowych bada-
niach efektéw percepcyjnych zwigzanych z kartami wyborczymi (takich jak choéby
efekt kolejnosci kandydatéw na listach). Efekty percepcyjne wynikajace z projektu
karty do glosowania czy metody oddawania glosu okazuja sie stabsze w wyborach,
ktérym przypisywane jest duze znaczenie i w ktérych czytelne s3 linie konkuren-
cji politycznej®. Wybory do sejmikéw dla czesci elektoratu po prostu moga nie by¢
wazne.

W wyborach samorzadowych glosuje pewna grupa ,wyborcéw lokalnych”, ktérzy
nie zamierzajg bra¢ udzialu w polityce szczebla ogélnokrajowego, a motywowani sa
przede wszystkim checig wyboru wladz swoich gmin. Takich wyborcéw szczegdlnie
duzo pojawia sie w mniejszych gminach, poloZonych bardziej peryferyjnie wzgle-
dem stolic wojewddztw; w gminach, ktorym do regionalnej polityki jest daleko, po-
dobnie jak daleko jest regionalnym politykom do nich.

Gdy moéwimy o wyborach samorzadowych, traktujemy je czesto jako jednolite wyda-
rzenie i obiekt badan. Trzeba jednak zauwazy¢, ze w istocie sg zestawem glosowan,
w ktérych wyborcy wykazuja sie roznym poziomem motywacji i poinformowania.
Jest wielu Polakéw, ktérzy do wyboréw samorzadowych ida tylko po to, by wybraé
wtadze gminne, a w wyborach do rad powiatéw i do sejmikéw wojewo6dztw oddaja
glosy niewazne lub przypadkowe.

W moim przekonaniu na znaczna cze$¢ gtoséw niewaznych, ktére padaja w wy-
borach do sejmikéw wojewodztw, nalezy patrzec jak na ,,glosy wstrzymujace sie”.
To zjawisko jest podobne do zachowan wyborczych w systemach z obowiazkiem
glosowania. Wysoki odsetek gtos6w niewaznych niepokoi wielu komentatoréw, bo
oznacza nizsza legitymizacje wybranych wladz. Trudno jednak zrozumie¢, dlacze-
go ten fakt niepokoi duzo bardziej niz niska frekwencja w innych wyborach, np.
do Parlamentu Europejskiego czy w lokalnych wyborach jednostek pomocniczych
gmin. Idac do wyborow samorzadowych, ktore w istocie sg ,,splecionymi” wybo-
rami réznych wiadz, Polacy nie maja mozliwosci ,wybidrczej absencji” w ktéryms$
z glosowan.

Z pewnos$cia nalezy podja¢ dzialania edukacyjne zmierzajace do tego, aby gtosujacy
wiecej wiedzieli o wladzach samorzadowych szczebla ponadgminnego. Jednostki
samorzadu terytorialnego, partie polityczne i quasi-partyjne ugrupowania biorace
udzial w wyborach samorzadowych powinny z kolei postara¢ sie, aby obywatele
mieli wieksze poczucie wplywu na sprawy powiatu i wojewddztwa, a takze silniej-
szy kontakt ze swoimi reprezentantami we wtadzach tych szczebli.

Kampania wyborcza kandydatow na radnych sejmikow powinna w wigkszym stop-
niu niz obecnie trafia¢ do mniejszych, bardziej peryferyjnych gmin. Warto, by w trak-
cie trwania kadencji sprawujacy mandat radni oraz cztonkowie zarzadéw powiatéw
iwojewddztw cze$ciej niz obecnie spotykali sie z wyborcami w mniejszych o$rodkach.
By¢ moze zamiast rozsytac¢ do obywateli imienne zaproszenia do udziatu w wyborach,
nalezy przeznaczy¢ dodatkowe subwencje dla komitetéw wyborczych na prowadze-
nie kampanii w terenie, a nie wylacznie w najwiekszych osrodkach miejskich.

6 J. Raciborski, Polskie wybory. Zachowania wyborcze spofeczeristwa polskiego 1989-1995, Warszawa 1997,
Wydawnictwo Naukowe Scholar.
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Trzeba réwniez rozwazy¢ w przyszlosci reforme prawa wyborczego. Nie sposéb
omowic tutaj wszystkich mozliwych kierunkéw zmian. Prébowatem pokazaé, ze na-
wet pozornie malo znaczace parametry systemu wyborczego, takie jak wyglad kart
wyborczych, moga mie¢ istotny wpltyw na rezultat wyborow i legitymizacje wybra-
nych wladz. Z pewnoscia karty wyborcze stosowane w Polsce nie sg najlepiej zapro-
jektowane. Wystarczy je poréwnac z kartami uzywanymi w innych krajach. Nazwy
list moglyby by¢ wyrazniejsze, warto by zawieraly skrocone nazwy partii (PO, PiS,
SLD, PSL itd.), bardziej przejrzysta powinna by¢ tez instrukcja glosowania.

Nalezy ponadto rozwazy¢ uproszczenie wyboru, jaki stoi przed obywatelami, np.
poprzez: zmniejszenie maksymalnej liczby kandydatéw na listach wyborczych
(obecnie na listach okregowych jest ich zwykle dwukrotnie wiecej niz mandatéow
do obsadzenia w calym okregu), wprowadzenie ordynacji mieszanej (chociazby na
wzor ordynacji niemieckiej), umozliwienie oddania glosu na liste bez wskazania
kandydata, a by¢ moze takze dopuszczenie glosu ,zaden z powyzszych” (NOTA -
None Of The Above) lub mozliwo$ci pobierania tylko czesci kart wyborczych. Naj-
bardziej oczywista zmiang w ordynacji po do$wiadczeniu wyboréw z 2014 roku po-
winno by¢ przywrécenie koniecznosci wskazywania powod6éw niewazno$ci gtoséw
przez obwodowe komisje wyborcze.

O glosach niewaznych uda nam sie dowiedzie¢ wiecej dzieki projektowi koordyno-
wanemu przez Fundacje Batorego, a mozliwemu dzieki wspolpracy z Krajowym
Biurem Wyborczym i Naczelna Dyrekcja Archiwéw Panstwowych. Karty do gloso-
wania z 1000 losowo wybranych obwodéw wyboréw samorzadowych, ktére odbyty
sie 16 listopada, zostang przekazane do Archiwdw Panstwowych jako zaséb archi-
walny. Korzystajac z metod statystycznych mozliwe bedzie oszacowanie, jaka czes$¢
glosow niewaznych stanowily puste zbroszurowane karty, ktére mozna by uznac
za glosy ,wstrzymujace sie”, a jaka czesS¢ — karty z wieloma skresleniami, wsrod
ktérych mogly znaleZz¢ sie wypelnione w ten sposéb intencjonalnie’, ale réwniez
i te wypelnione w ten sposéb omytkowo. Mozliwe bedzie takze sprawdzenie, czy
zbroszurowanie kart do glosowania nie wplynelo na jako$¢ pracy komisji obwodo-
wych — ,efekt broszury” w jakiej$ czesci moze bowiem polegaé na tym, ze czlonko-
wie komisji nie zauwazywszy znaku ,,.X” na jednej ze stron zakwalifikowali glos jako
niewazny. Zarazem bedzie mozna stwierdzi¢ — bez popelniania bledu pozornych
korelacji — czy wystepowanie glosow niewaznych z powodu wielokrotnych skreslen
mialo zwigzek z poparciem poszczegélnych komitetéw wyborczych.

7 W internecie mozna znalez¢ w kilku miejscach instrukcje oddawania niewaznego gtosu, ktére namawiajq
do dokonania wielu skreslen na karcie po to, by nikt nie moégt takiego gtosu ,,uwazni¢”. Jeden z pierwszych
wynikéw wyszukiwania w wyszukiwarce Google hasta ,jak odda¢ niewazny gtos”: http://www.poste-restante.
pl/?2w=2301%20-%20instrukcja.



Jarostaw Flis

Efekt ksigzeczki

Zaskakujace wyniki wyboréw sejmikowych, ktére rozminely sie z badaniami son-
dazowymi ogloszonymi w wieczdr wyborczy, w debacie publicznej zostalty powigza-
ne ze zwiekszonag liczba gtoséw niewaznych. W sposéb mniej lub bardziej otwarty
przyjmowano, ze nieoczekiwane wyniki sa efektem tego wzrostu. Tymczasem jest
mozliwe, ze obydwa zjawiska sa skorelowane, poniewaz majg jedng przyczyne —
zmiane formy karty do gtosowania z plachty wiekszego formatu na wielostronicowa
broszure formatu A4. Skutek tej zmiany dla wyniku wyboréw bedzie w tym opra-
cowaniu nazywany ,efektem ksigzeczki”. Przedstawia ono obecny stan poszukiwan
odpowiedzi na pytanie o wplyw formy karty do glosowania na wynik wybordéw.
Poszukiwania takie sa kontynuowane, lecz juz dzi§ mozna z duza doza pewnosci
przedstawic¢ ich pierwsze rezultaty. Pokazuja one skale zjawiska i pierwsze oszaco-
wanie jego zrodel.

Wybory drugoplanowe

Przyczyna, dla ktérej efekt ksigzeczki w wyborach samorzadowych okazal sie praw-
dopodobnie znaczaco wiekszy, niz bylby w innych wyborach, jest réwnolegte prze-
prowadzenie kilku glosowan. Glosowania te — wedle wszystkich dotychczasowych
dostepnych danych - sg zréznicowane pod wzgledem zainteresowania wyborcow.
Obywatele, zgodnie z badaniami sondazowymi, wieksza wage przywigzuja do wy-
boréw gminnych, natomiast wyborami powiatowymi, a szczegdlnie sejmikowymi,
interesuje sie mniej os6b. Odpowiedzi na pytanie, w jakim zakresie wybory sejmiko-
we wzbudzaja samodzielne zainteresowanie wyborcéw, mozna szuka¢, analizujgc
dwa przypadki. Pierwszym sa przyspieszone wybory sejmiku podlaskiego w 2007
roku, wynikajace z niemoznosci wylonienia zarzadu przez sejmik. Drugim - sy-
tuacja w miescie Zielona Gora i gminie wiejskiej Zielona Gora, gdzie w 2014 roku
nie zostaly przeprowadzone wybory lokalne ze wzgledu na polaczenie tych dwéch
gmin.

W wyborach uzupeiniajgcych na Podlasiu frekwencja wyniosta 22% i byla ponad
dwukrotnie mniejsza niz w wyborach regularnych, tak w 2006, jak i w 2010 roku.
Frekwencja w Zielonej Gorze byta o 1/4 mniejsza niz w innych miastach podobnej
wielko$ci, natomiast w gminie wiejskiej Zielona Gora okazala sie nizsza o 1/3 w po-
réwnaniu z innymi gminami o podobnym charakterze i wielko$ci w wojewddztwie
lubuskim. W obydwu tych gminach odsetek gloséw niewaznych byl znaczaco mniej-
szy niz w podobnych gminach. Pozwala to przypuszczac, ze procent niewaznych
glosdw wynika z braku zainteresowania Polakow danym rodzajem wybordéw.
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Fakt, ze obywatel udaje sie do lokalu wyborczego przede wszystkim po to, by wzia¢
udzial w wyborach gminnych, moze prowadzi¢ nie tylko do znanego z poprzednich
elekcji zjawiska oddawania pustych kart do glosowania. Ma réwniez znaczenie
z punktu widzenia przenoszenia wzoréw glosowania. Zjawisko to mozna byto ob-
serwowac na przykladzie wyboréw senackich do roku 2007 oraz wyboréw gmin-
nych do 2010 roku, gdy w mniejszych gminach stosowano okregi wielomandatowe.
W takich wyborach istotna cze$¢ obywateli nie wykorzystywalta wszystkich moz-
liwych gloséw, ktérymi zgodnie z ordynacja dysponowala. Najpewniej przenosila
wzory glosowania z podstawowych wyboréw, stawiajac jeden krzyzyk przy liScie
kandydatéw, nawet jesli instrukcja umieszczona na karcie wyraznie informowala
o0 tym, ze krzyzykOow mozna zaznaczy¢ wiecej.

Wiegksze zainteresowanie wyborami gminnymi niz wyborami w szerszej skali moze
by¢ takze mierzone wysokoscia frekwencji. W przypadku gmin wiejskich jest ona
wyraznie wyzsza w wyborach samorzadowych niz w sejmowych. Oznacza to, ze dla
istotnej czesci wyborcow — w przypadku niektérych gmin nawet ponad polowy —
wybory sejmowe i zwiazane z nimi identyfikacje partyjne nie sg istotnym punktem
odniesienia.

Wybory powiatowe

Oszacowanie efektu ksigzeczki stalo sie mozliwe dzieki swoistemu eksperymentowi
naturalnemu, do ktérego doszto w wyborach powiatowych. W cze$ci powiatéw Pol-
skie Stronnictwo Ludowe, ktére wylosowalo pierwszy numer dla swojego komitetu,
nie wystawialo list pod wlasnym szyldem, a tym samym na pierwsza strone trafiala
lista Prawa i Sprawiedliwo$ci. Taka sytuacja obejmowata okoto 1/3 powiatéw. W nie-
wielkiej czedci powiatéw takze Prawo i Sprawiedliwo$¢ nie wystawilo swojej listy.
Ta grupa powiatow byla za mala i zbyt zr6znicowana, by analizowac efekt ksiazecz-
ki dla innych list, ktére trafily na pierwsza strone — obejmowata jedynie 23 gminy.
Na tym etapie analizy wylaczono z niej réwniez miasta na prawach powiatu, ktére
stanowia grupe specyficzna i stosunkowo mato liczng. Sytuacja w takich miastach
wymaga dalszych studiow.

Powiaty, w ktorych PSL nie zglosit list, pokazano na mapie.



uktad list w wyberach powlatowych

[ | bez obulist [ bez listy PSL
[T bez listy PiS [[] obie listy

Rys. 1. Uklad list PiS i PSL w wyborach powiatowych w 2014 roku.
Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych PKW.

Wyjasnienia wymaga tutaj sprawa numeréw komitetéw. Prawo i Sprawiedliwo$¢
trafialo na pierwsza strone pomimo wylosowania numeru trzeciego, dlatego ze
numer drugi przypad! komitetowi Demokracja Bezpos$rednia, ktéry wystawit liste
wyborcza tylko w jednym powiecie ziemskim. By! to akurat taki powiat, w ktérym
zglosil swoja liste réwniez PSL, i tym samym w zadnym powiecie komitet ten nie
trafil na pierwsza strone ksiazeczki.

Test efektu ksigzeczki, przeprowadzony wstepnie na powiatach, zostal poglebiony
na poziomie gmin. W ten sposob zdecydowanie zwiekszyla sie liczba przypadkéw
branych pod uwage. Jednoczesnie zostaly czesciowo zniwelowane znieksztalcenia,
ktore wynikaja z faktu, ze w niektérych powiatach analizowane partie nie wystawi-
ly list wyborczych we wszystkich okregach. W warunkach ordynacji proporcjonal-
nej z progiem wyborczym jest to rozwigzanie zaskakujace — wynikajace najpraw-
dopodobniej ze stabosci struktur, a nie z przemyslanej strategii. W kazdym bowiem
wypadku taka decyzja wplywa na zmniejszenie prawdopodobienistwa przekrocze-
nia progu wyborczego. Jednoczes$nie trzeba mie¢ swiadomos$¢, ze w warunkach
niewielkich okregéw wyborczych, obowiazujacych w wyborach powiatowych,
ugrupowanie majgce problem z przekroczeniem progu wyborczego nie powinno
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sie spodziewa¢ jakiegokolwiek mandatu, ze wzgledu na bardzo wysokie naturalne
progi wyborcze.

Zréznicowany status listy PiS w wyborach powiatowych dal mozliwos$¢ poréwnania
wyniku, jaki partia ta w nich osiggnela, z wyborami sejmikowymi, gdzie we wszyst-
kich okregach znajdowatla sie ona na dalszych stronach ksigzeczki. Mozliwe tu byly
dwa rodzaje poréwnan. Pierwsze, zasadnicze poréwnanie to zestawienie wyniku
danej listy w wyborach sejmikowych i powiatowych, przy czym poparcie powiato-
we traktuje sie jako zmienna zalezng, a poparcie w wyborach sejmikowych - jako
zmienng niezalezng. Dla potrzeb analizy regresji jako kluczowa zmienna wyjasnia-
jaca przyjeto zmienng zero-jedynkowa, pokazujaca brak listy PSL na kartach glo-
sowania w danej gminie. Wzieto réwniez pod uwage mozliwe przesuniecia, ktére
moglyby wynikaé¢ z przeniesienia sympatii politycznych, gdyz elektoraty PSL i PiS
postrzegane sa jako zblizone. Z tego wzgledu istotnym punktem odniesienia jest do-
konanie identycznego poréwnania w wyborach z 2010 roku, kiedy to w poréwny-
walnej liczbie powiatéw doszlo do identycznego zjawiska — czyli braku listy PSL.
W 2010 roku pierwszy numer wylosowal komitet Sojuszu Lewicy Demokratycznej,
Polskie Stronnictwo Ludowe otrzymato numer drugi, a Prawo i Sprawiedliwo$¢ —
piaty. Cho¢ w przypadku glosowania na plachcie brak listy danej partii nie miat tak
wyraznego wizualnego efektu, to zjawisko to réwniez bylo przedmiotem analizy.

Poza testem polegajacym na sprawdzeniu, czy fakt obecno$ci na pierwszej stronie
mial znaczenie w poréwnaniu do powiatéw, w ktérych nie doszto do takiej sytuacji,
a takze na zestawieniu wynikéw wyboréw powiatowych i sejmikowych, zostal prze-
prowadzony réwniez drugi test. Polegal on na wskazaniu, w jaki sposéb zmienialo
sie poparcie dla poszczego6lnych ugrupowan w wyborach powiatowych jako funk-
cja zmiany w wyborach sejmikowych — jesli poréwnac wybory z 2014 roku do tych
z 2010 roku. Takie poréwnanie wykonano w podziale na ugrupowania, za kazdym
razem biorgc pod uwage tylko te powiaty, gdzie w jednych i drugich wyborach dana
partia zglosila swoje listy wyborcze. Zestawiono w ten spos6b wszystkie cztery par-
tie parlamentarne. W obu przypadkach procent poparcia dla danej partii oblicza-
no wzgledem gloséw oddanych, nie za$ waznych. Mialo to na celu odseparowanie
wplywu na wynik wyborczy zwiekszonego odsetka gloséw niewaznych.

Rezultat pierwszego testu obrazuje zestawienie wynikéw analizy regresji dla przy-
padkéw Prawa i Sprawiedliwo$ci oraz Sojuszu Lewicy Demokratycznej w wyborach
w 2014 i 2010 roku. Badanie obejmowato ponad 2000 gmin w przypadku Prawa
i Sprawiedliwosci oraz okoto 1500 gmin w przypadku Sojuszu Lewicy Demokratycz-
nej. Wyniki zestawiono w tabeli.

Lista Sejmik Brak listy PSL
2014 R*(skor.) Stala Beta Istotnosé B Beta Istotnos¢
PiS 0,52 4,38 0,59 0,00 8,52 0,36 0,00
SLD 0,15 5,15 0,38 0,00 -0,23 -0,01 0,55
2010
PiS 0,44 4,31 0,68 0,00 -0,20 -0,01 0,57
SLD 0,15 7,11 0,39 0,00 0,24 0,01 0,64

Tab. 1. Wyniki analizy regresji dla rezultatéw wyboréw powiatowych w 2014 i 2010 roku.
Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie danych PKW.



Analiza wskazuje na zasadnicza réznice, ktéra pojawila sie w przypadku Prawa
i Sprawiedliwosci - silng zalezno$¢ wyniku od braku listy PSL. Jednoczes$nie zwraca
uwage wyrazne podobienstwo wszystkich pozostatych parametréw. W przypadku
Prawa i Sprawiedliwos$ci modele dla roku 2010 i 2014 charakteryzuje bardzo duza
zbieznos¢, zarowno jesli chodzi o wyraz staly, jak i wspolczynniki beta pokazujace
wierno$¢ elektoratu, ktéra wynosita okoto 60%. Duze podobienstwo wystepuje takze
w przypadku Sojuszu Lewicy Demokratycznej, gdzie wierno$¢ elektoratu w obydwu
wyborach jest na bardzo zblizonym poziomie i wynosi nieco mniej niz 40%. Wszyst-
kie te zalezno$ci sa istotne.

Brak listy PSL w wyborach w 2010 roku nie mial zadnego istotnego wplywu na
wynik obu omawianych partii, a takze wszystkich pozostalych. Taka sytuacja po-
wtérzyla sie w przypadku SLD w wyborach w 2014 roku. Wspdétczynniki beta we
wszystkich tych sytuacjach sa $ladowe, a istotno$¢ pokazuje, ze ewentualna wspét-
zmienno$¢ jest przypadkowa. Natomiast w roku 2014 w przypadku PiS pojawila sie
silna zalezno$¢. Wspolczynnik B wynoszacy 8,5 pokazuje procent, o ktéry Srednio
wzrastalo poparcie dla Prawa i Sprawiedliwosci w wyborach powiatowych, jesli li-
sta tego ugrupowania znalazla sie na pierwszej stronie ksiazeczki.

Zaleznosci wynikéw wybordéw sejmikowych i powiatowych w przypadku PiS, w roz-
biciu na sytuacje braku lub obecno$ci listy PSL, pokazuja takze ponizsze wykresy.

&l T T T T T T
X z listg PSL Obez listy PSL

80 X

=0,71x 5,53 (0)
y =0,74x + 5,10 (X)
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Rys. 2 i 3. Zwiagzek wynikéw PiS w wyborach sejmikowych i powiatowych w latach 2010 i 2014 z obecno-
$cig lub brakiem listy PSL.

Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie danych PKW.

Bardzo podobny wynik uzyskano przy poréwnaniu zmian poparcia w powiatach
pomiedzy 2010 a 2014 rokiem. Zmienng wyjasniang jest zmiana poparcia w powie-
cie dla danej partii, natomiast zmienne wyjasniajace stanowig: zmiana poparcia
w sejmiku oraz brak listy PSL. Zbiory gmin, w ktérych mozliwa byla taka analiza,
sa nieznacznie mniejsze niz w przypadku poréwnan dotyczacych jednego roku,
poniewaz obejmuja tylko te powiaty, w ktérych dana partia wystawila swoje listy
zarowno w 2010, jak i w 2014 roku. Niemniej jednak sa to zbiory bardzo duze — od
2208 gmin w przypadku PiS do 1180 gmin w przypadku SLD. Wyniki takiej analizy
pokazuje tabela 2.

. R?
Lista (skor.)
PiS 0,24
PO 0,03
SLD 0,03
PSL 0,03

B

Stala
-0,90 0,18
-5,83 0,17
-4,13 0,21
5,87 0,16

Zmiana w sejmiku
Beta Istotnos¢
0,14 0,00
0,17 0,00
0,18 0,00
0,17 0,00

B
8,79
0,48
0,78

Brak listy PSL
Beta  Istotnos¢
0,47 0,00
0,03 0,34
0,05 0,00

Tab. 2. Wyniki analizy regresji dla zmian rezultatéw wyboréw powiatowych pomiedzy 2010 a 2014

rokiem.

Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie danych PKW.



Podobnie jak przy poréwnaniu wysokos$ci poparcia, analiza jego zmian pokazuje, ze
wynik Prawa i Sprawiedliwo$ci w duzym stopniu zalezat od braku listy PSL, czyli od
zajmowania przez PiS pierwszej strony w ksigzeczce. Takie umiejscowienie powo-
dowato dodatkowy wzrost poparcia o ponad 8% oddanych gloséw, czyli okoto 10%
glosow waznych.

Zwraca uwage podobienistwo sytuacji wszystkich partii, jesli chodzi o zbiezno$¢
zmian poparcia na dwoch poziomach wyboréw — zmiany w powiecie podazaly za
zmianami w sejmiku tylko w przypadku okoto 1/5 do 1/6 wyborcéw. Znaczace rézni-
ce pojawialy sie, gdy chodzilo o warto$¢ wyrazu stalego. I tak: poparcie dla PO i SLD
spadalo $rednio o0 4-6%, bez zwigzku ze zmianami w sejmiku. Natomiast poparcie
dla PSL rosto o prawie 6%, rowniez bez zwigzkéw ze zmianami w sejmiku. Moz-
na przypuszcza¢, ze takie zmiany wynikajga ze znaczacego wzrostu liczby gloséw
niewaznych w wyborach powiatowych w 2014 roku. Problem ten wymaga dalszej
analizy.

Specyfike zmian poparcia dla PiS w wyborach powiatowych w zalezno$ci od miejsca
w ksiazeczce pokazuje réwniez rys. 4.

50
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X na drugiej stronie O na pierwszej stronie
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40
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Rys. 4. Zwigzek zmiany wynikéw PiS w wyborach sejmikowych i powiatowych w latach 2010-2014 z miej-
scem zajmowanym w Ksigzeczce.
Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie danych PKW.
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Obydwie $ciezki analizy pokazuja bardzo podobna wielko$¢ ,nagrody”, ktéra w wy-
borach powiatowych otrzymaly listy Prawa i Sprawiedliwosci, gdy znalazly sie na
pierwszej stronie ksigzeczki wyborczej. Obie tez ujawniaja zalezno$ci o bardzo
wysokim poziomie istotnosci. ,Nagroda”, ktéra w Swietle takich danych dostawa-
lo ugrupowanie na pierwszej stronie ksigzeczki, to 10% waznych glosow. Gdyby
w ten sam spos6b zostaty uprzywilejowane listy PSL w wyborach sejmikowych, to
po uwzglednieniu miast na prawach powiatu odpowiadatoby to okoto 6% glosow.
O tyle wlasnie w przypadku PSL rdznil sie wynik badan exit poll podawany w wie-
czor wyborczy od ostatecznego rezultatu glosowania.

Hipotezy wyjasniajace

Stwierdzenie samej zalezno$ci wyniku wyborczego od zajmowania miejsca w ksig-
Zeczce nic jeszcze nie moéwi o przyczynach tego zjawiska. Mozna tu przedstawié
szereg hipotez, ktére nastepnie nalezy poddac weryfikacji. Cze$¢ z nich jest zarazem
proba wyjasnienia wzrostu liczby gloséw niewaznych.

Wedle pierwszej hipotezy zwolennicy poszczegélnych komitetéw, ktérzy gloso-
wali w wyborach gminnych, wskazujac na jednego kandydata z krétkiej listy, po
otrzymaniu ksigzeczki do glosowania z rozpedu stawiali krzyzyk na pierwszej
stronie. Dopiero pozniej orientowali sig, ze to glosowanie wyglada inaczej. Pro-
blem ten nie dotyczy}jednak zwolennikéw komitetu umieszczonego na pierwszej
stronie. Stad tez jego poparcie rosto, gdy tymczasem poparcie dla pozostatych ko-
mitetéw spadato.

Kolejna hipoteza wskazuje na wyborcoéw, ktérzy wczesniej oddawali puste kartki
w wyborach powiatowych i sejmikowych. Jednym z wyjas$nien tego zjawiska jest od-
mienny charakter karty do glosowania — znajdowalo sie na niej wielokrotnie wigcej
kandydatéw niz na karcie w wyborach wéjtéw czy radnych gminy. Mogto to znie-
checa¢ wyborcow i sklania¢ do rezygnacji z odnajdywania na tak duzej liscie odpo-
wiadajacego im kandydata. Pojawienie sie ksigzeczki oznacza réwniez, ze pierwsza
dostepna strona wyglada nieomal identycznie jak karta do glosowania w wyborach
gminnych. Z tego tez powodu mozna przypuszczac, ze niektérzy Polacy w wyborach
do sejmiku w 2014 roku oddali glosy, chociaz w poprzednich glosowaniach zwracali
puste karty — przy czym ich poparcie padlo na kandydatéw z pierwszej strony.

Kwestia ta wigze sie z hipoteza przyjmujaca za zZrédlo problemu to, ze w przypad-
ku mniejszego zainteresowania wyborcy oddaja glosy losowo. W sytuacji, w ktdrej
cala lista kandydatéw stanowi jedno pole wyboru, glosy te rozpraszaja sie pomiedzy
wszystkie ugrupowania (jak mialo to miejsce w wyborach w 2010 roku), wiec zadne
z nich nie jest uprzywilejowane. Natomiast po wprowadzeniu ksiazeczki glosy wy-
borcéw przypadkowych koncentruja sie na pierwszej stronie.

Wedle nastepnej hipotezy czes¢ obywateli glosujacych w wyborach sejmikowych
nie Kkieruje sie sympatiami politycznymi, a jedynie wieziami terytorialnymi. Kiero-
wanie sie takim kryterium jest mocno udokumentowanym faktem dotyczacym pol-
skich wybordéw. Zjawisko to polega na tym, ze glosujacy poszukuje na licie wybor-
czej osob zamieszkalych w jego gminie czy powiecie. W sytuacji, gdy wszystkie listy
znajduja sie na jednej plachcie do glosowania, kazde ugrupowanie wystawiajace
kandydatéw w danej jednostce moze sta¢ sie w podobnym stopniu beneficjentem
takiego rozumowania. Je$li natomiast zostaje wprowadzona karta do glosowania
w formie ksiazeczKi, to glosy te padaja na partie z pierwszej strony - o ile ma ona na
swoich listach lokalnych kandydatéw.



Trudno natomiast zgodzi¢ sie z hipoteza wigzaca wzrost liczby niewaznych gloséw
z takim przenoszeniem wzorca glosowania z wyboréw gminnych, ktére prowadzi
do stawiania krzyzyka na kazdej ze stron ksigzeczki. Mniejsze straty z tego tytulu,
bedace udzialem listy z pierwszej strony, wystepowatyby tylko wtedy, gdyby wy-
borcy stawiali krzyzyki na kolejnych stronach tak dtugo, az znajdg swoje ulubione
ugrupowanie.

Konieczne jest takze odniesienie sie do hipotez, ktére wine sytuuja po stronie nie
wyborcy, ale aparatu wyborczego. Jedna z nich jest taka, ze stosowanie ksigzeczki
do glosowania moze ulatwiac falszerstwa wyborcze dokonywane na rzecz ugrupo-
wania umieszczonego na pierwszej stronie, w poréwnaniu z partiami znajdujacymi
sie dalej. Dzieje sie tak, poniewaz dostawianie krzyzykéw na dalszych listach jest
bardziej klopotliwe i czasochlonne. Dodatkowym czynnikiem sg glosy puste, kto-
re w wyborach sejmikowych stanowily do 2010 roku znaczacy procent oddanych
glosow. Tu moze dojs$¢ do polaczenia dwoch metod: wykorzystania pustej karty do
glosowania z uniewaznianiem gloséw oddanych na inne partie przez postawienie
drugiego krzyzyka. Do obu efektéw prowadzi ten sam algorytm — dostawianie krzy-
zyka na pierwszej stronie, jesli jest ona pusta, i niestawianie go, jesli krzyzyk juz sie
tam znajduje.

Gléwny problem z hipoteza oszustwa - czy to zorganizowanego, czy spontaniczne-
go —dotyczy sensownosci takich dzialan w przypadku wyboréw powiatowych, przy
zaniechaniu ich w wyborach gminnych, ktére przez wyborcéw uwazane sa za waz-
niejsze. O ile w przypadku wyboréw sejmikowych mozna jeszcze argumentowac, ze
sg one szczegdlnie wazne dla lokalnej klasy politycznej, uzaleznionej od rozdzialu
funduszy unijnych przez wladze wojewddzkie, o tyle nie sposob znalez¢ racjonal-
nych przestanek, dla ktérych skala falszerstw mialaby by¢ wieksza w wyborach po-
wiatow niz w wyborach wlodarzy gmin.

Poza liczba mozliwych hipotez wypada zwréci¢ uwage, ze nie wykluczaja sie one
wzajemnie. Opisuja natomiast czynniki, ktére moga wzajemnie sie¢ wzmacniac. Sy-
tuacja, w ktorej cze$¢ Swiadomych wyborcdw partii marnuje swoj glos, gdyz stawia
krzyzyk na kazdej ze stron lub z rozpedu glosuje na kandydata z pierwszej strony,
sprawia, ze glosy oddane omylkowo przez wyborcéw niemajacych wyrobionych
sympatii politycznych (albo stosujacych inne kryteria wyboru, czy to losowego, czy
terytorialnego) mocniej wplywaja na wynik wyboréw. Tym samym ugrupowania
umieszczone na dalszych stronach ksigzeczki otrzymuja mniejsza liczbe gltoséw, a te
na pierwszej stronie zyskuja ich wiecej. Kazde z innego powodu, ale }aczny efekt jest
taki, ze nastepuje przesuniecie poparcia na korzy$¢ ugrupowania z pierwszej strony.

Wskazniki wzorow zachowan

Préba weryfikacji przedstawionych hipotez byla analiza rozktadu gloséw na indywi-
dualnych kandydatéw. Dotyczylo to przede wszystkim list Prawa i Sprawiedliwo$ci
w rozbiciu na powiaty, w ktérych partia znalazla sie na pierwszej stronie, i na te,
gdzie pozostata w glebi ksigzeczki. Zastosowanym wskaznikiem by} indeks efektyw-
nej liczby kandydatéw, stworzony przez analogie do indeksu efektywnej liczby partii
—jako odwrotno$¢ sumy kwadratéw udziatu poszczegélnych kandydatéw w glosach
oddanych na liste. Indeks taki policzono dla kazdej listy w kazdej gminie oddzielnie,
zar6wno w wyborach sejmikowych, jak i powiatowych, w obu cyklach wyborczych.
Obywatele, ktorzy sa zainteresowani polityka i maja Swiadomos$¢ swoich decyzji,
glosuja zazwyczaj wedle dwoch wzordw. Albo wskazuja na kandydata z pierwszego
miejsca na liScie (jako wyraz ogdélnego poparcia dla partii lub ewentualnie gdy jest to
osoba znana z mediéw), albo wedle identyfikacji terytorialnej — gltosuja na polityka
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nalezacego do ich wlasnej spotecznosci lokalnej. Dlatego z reguly takie dwie kan-
dydatury skupiaja zdecydowana wiekszos$¢ gtos6w oddawanych na liste. Natomiast
kiedy pozycja poszczegdlnych kandydatdw jest staba i brakuje jakiego$ wyrdznienia,
nastepuje wzglednie réwnomierne rozproszenie gtosow pomiedzy poszczegolnymi
politykami. W takiej sytuacji indeks efektywnej liczby kandydatéw rosnie.

Dzieki takiemu wskaznikowi mozliwy byl test dwéch roboczych hipotez. Wedlug
pierwszej: jesli efekt ksigzeczki wynika z glosowania caltkowicie przypadkowego,
to nalezaloby sie spodziewac zmniejszenia zréznicowania wyniku poszczegdlnych
kandydatéw w przypadku listy umieszczonej na pierwszej stronie, czyli wzrostu
efektywnej liczby kandydatéw. Jezeli zatem taka jest przyczyna efektu ksiazeczki, to
listy, ktore trafily na pierwsza strone, powinny mie¢ gtosy bardziej rozproszone mie-
dzy kandydatami niz listy umieszczone wewnatrz broszury. Druga hipoteza — gltoso-
wania lokalnego - przewiduje, ze jesli wyborcy kieruja sie motywacjami terytorial-
nymi, to powinna sie zwiekszy¢ koncentracja na kandydatach pochodzacych z danej
gminy czy powiatu — czyli na politykach o silnych wieziach lokalnych. Tym samym
indeks efektywnej liczby kandydatéw powinien zmaleé. Oczywiscie nieobecno$é
ktéregokolwiek z tych efektéw — brak zmiany we wzorach rozkladu poparcia dla
kandydatéw — da sie interpretowac jako wspolwystepowanie obydwu tych efektow.
Poniewaz sg one przeciwstawne, moze nastepowac wzajemne ich znoszenie.

Analiza regresji pokazala, ze w przypadku PiS w wyborach powiatowych umiesz-
czenie listy na pierwszej stronie powodowalto wzrost efektywnej liczby kandydatow
0 0,5 w poréwnaniu do wyboréw w 2010 roku. Byla to zalezno$¢ istotna, cho¢ nie
dominujaca - kluczowy czynnik wyjasniajacy stanowila efektywna liczba kandy-
datéw w danej gminie w wyborach w 2010 roku. Efekt ten zostal zobrazowany na
ponizszym wykresie.



12

X na drugiej stronie O na pierwszej stronie

e O

10

o

O

X X

X
( X = 0,"7x/,1/2(0
g D x 0 % y=05
XK

4x + 1,67 (X)

efektywna liczba kandydatéw 2014

47 X
X g
2 A >§o:
X
0%
X
0 T T
0 2 4 6 8 10 12

efektywna liczba kandydatéw 2010

Rys. 5. Efektywna liczba kandydatéw PiS w wyborach powiatowych w latach 2010 i 2014.
Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie danych PKW.

Identyczny wzrost efektywnej liczby kandydatow byl udzialem list PSL w wyborach
sejmikowych, jesli porownac takie indeksy w wyborach z 2010 i 2014 roku. Nato-
miast w przypadku list PO i SLD, umieszczonych w glebi ksigzeczki, indeksy takie
nieznacznie spadly. W przypadku PiS $rednia efektywna liczba kandydatéw pozo-
stala bez zmian.

Efektywna liczba kandydatéw PiS PSL PO SLD  Wszystkie listy
2010 4,2 3,7 4,2 4,3 4,1
2014 4,2 4,3 3,8 4,0 4,0

Tab. 3. Indeksy efektywnej liczby kandydatéw w wyborach sejmikowych - $rednie w gminach.
Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie danych PKW.

Na tej podstawie mozna wnosi¢, ze za powstanie efektu ksigzeczki w pierwszej ko-
lejnosci odpowiedzialne jest glosowanie przypadkowe. Ma ono szczeg6lne znacze-
nie w wyborach sejmikowych, w ktérych glosujg takze osoby udajace sie do lokalu
wyborczego ze wzgledu na udzial w wyborach gminnych. Dlatego efekt taki mog}t
by¢ znacznie mniejszy w wyborach Parlamentu Europejskiego, w ktdrych biora
udziatl tylko najbardziej Swiadomi i zaangazowani obywatele. Z tego samego powo-
du problem ten w mniejszym stopniu moze dotyczy¢ wyboréw sejmowych. Jednak
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przed kolejnymi wyborami samorzadowymi czynnik ten koniecznie trzeba wzig¢
pod uwage.

Odejscie od ksigzeczki wcale nie musi oznaczac powrotu do plachty do glosowania.
Karta do glosowania identyczna jak w wyborach wlodarzy i radnych gmin jest sto-
sowana w innych systemach wyborczych, ktére zachowuja obecne status quo na
polu rywalizacji miedzypartyjnej w wyborach powiatowych i sejmikowych. Dotyczy
to w szczegolnosci stowenskiej spersonalizowanej ordynacji proporcjonalnej, lecz
moze takze mie¢ miejsce w przypadku zmodyfikowanej ordynacji niemieckiej. Przy
takim rozwiazaniu glosy przypadkowe nie skupialyby sie na jednym ugrupowaniu,
za$ zwolennicy poszczegolnych partii nie byliby myleni odmienng procedurag.



Adam Gendzwil, Jakub Rutkowski
Czy exit poll sie pomylit?

O réznicach miedzy wynikami sondazu a wynikami
wyboréw

Wsréd wielu kontrowers;ji, ktére wybory samorzadowe z 2014 roku wywotlaly w pu-
blicznym odbiorze, znajduje sie ta zwiazana z badaniem sondazowym preferencji
wyborczych, tzw. exit poll, przeprowadzonym 16 listopada 2014 roku przez firme
badawcza IPSOS na zlecenie trzech ogdlnopolskich stacji telewizyjnych (TVP, TVN
i Polsat). Wyniki przedstawione przez media przez dluzszy czas — zdecydowanie
dtuzszy niz przy innych wyborach — byty jedyng dostepna informacja o rezultatach
elekcji, a gdy PKW rozpoczeta podawanie oficjalnych danych, okazalo sie, ze pro-
gnoza sondazowa odstaje od oficjalnych wynikéw duzo bardziej niz wczesnie;.

Jeszcze w trakcie liczenia glosow Wojciech Pawlak, byly prezes OBOP, na lamach
»Rzeczpospolitej” pisal, ze ,jesli ostateczne dane PKW beda razaco odbiegaty od wy-
nikéw badania exit poll, bedzie to wystarczajaca przestanka wyrzucenia ich [wyni-
kow wyboréw] na $mietnik”!. Liderzy opozycji przedstawiali rozbieznos$ci miedzy
exit poll a oficjalnymi wynikami podanymi przez PKW jako wazny argument prze-
mawiajacy za postulatem powtdrzenia wyborow.

Pierwszy raz badanie exit poll wzbudzilo w Polsce tak silne emocje, cho¢ stalo sie tak
réwniez za sprawg innych problemdéw w organizacji ostatniej elekcji, bez ktérych
duzo trudniej byloby o tak rozpowszechniona podejrzliwos¢ wobec oficjalnych re-
zultatow wyboroéw i konfrontowanie ich z wynikami badania sondazowego. Na do-
miar ztego, w tej aurze podejrzliwosci, ani firma badawcza realizujaca sondaz, ani
organizacje branzowe (np. Organizacja Firm Badania Opinii i Rynku, OFBOR), ani
media - w tym stacje zamawiajgce sondaz — nie zajely sie przedstawieniem opinii
publicznej przypuszczalnych powodéw odstepstw powstatych w tym konkretnym
przypadku. Nie stalo sie tak, jak po nieudanym (niezbyt trafnym) sondazu telefo-
nicznym SMG/KRC w czasie wyboréw prezydenckich w 2010 roku, gdy na zlece-
nie OFBOR komisja ekspertéw pod przewodnictwem prof. Henryka Domanskiego
z IFiS PAN przedstawila raport oceniajacy metodologie i rezultaty badan preferencji
politycznych?. Nowe aktualno$ci w okresie powyborczym ,przyémily” w mediach
niedosyt wywolany nierozstrzygnietymi ostatecznie rozterkami odnos$nie tego, czy

1 W. Pawlak, Exit poll jako ostoja demokracji, ,Rzeczpospolita”, 19.11.2014.

2 H. Domanski, R. Markowski, Z. Sawinski, P.B. Sztabinski, Ocena metodologii i rezultatéw badari poprzedzajg-
cych pierwszq i drugq ture wyboréw prezydenckich w 2010 roku, OFBOR, Warszawa.
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preferencje elektoratu zostaty lepiej odzwierciedlone przez wybory zorganizowane
przez PKW, czy tez przez exit poll zrealizowany przez IPSOS.

Trzeba przyznac, ze sondaz exit poll w ksztalcie, w jakim zostal zorganizowany
i przedstawiony, bardzo trudno jest uznac za ostoje demokracji: wiele aspektow jego
realizacji pozostaje niejawnych, a te, ktére sg jawne i powinny wplywa¢ na interpre-
tacje wynikow, nie docieraja w wystarczajacym stopniu do opinii publiczne;j.

Ponizej podsumowujemy nasza wiedze i niewiedze o metodzie badania przeprowa-
dzonego 16 listopada 2014 roku oraz formulujemy przypuszczenia na temat powo-
dow niespdjnosci miedzy wynikami sondazu a rezultatami wyborow. Przedstawia-
my takze kilka rekomendacji dotyczacych prowadzenia i publikowania wynikéw
badan exit poll.

Exit poll 2014 na tle wczesniejszych badan

Politycy i komentatorzy byli przyzwyczajeni, ze réznice miedzy wynikami badania
exit poll a oficjalnymi rezultatami wyboréw podawanymi przez PKW byly zwykle
bardzo male. Na przyk!ad exit poll przeprowadzony przez IPSOS 25 maja 2014 roku
przy okazji wyboréw do Parlamentu Europejskiego roznit sie $rednio dla kazdego
z najwiekszych pieciu komitetéw o 0,24 punktu procentowego. W wyborach parla-
mentarnych z 9 pazdziernika 2011 roku w badaniu exit poll zrealizowanym przez
TNS OBOP $rednia rdéznica miedzy jego wynikami a danymi podanymi przez PKW
dla pieciu komitetéw wyniosta 0,28 punktu procentowego. W pierwszej turze wy-
boréw prezydenckich, 20 czerwca 2010 roku, w badaniu exit poll zrealizowanym
przez TNS OBOP $rednie odstepstwo od oficjalnych wynikéw dla trzech kandydatéw
osiagnelo 0,6 punktu procentowego.

Warto podkresli¢, ze prognozy oparte o badania exit poll realizowane w terenie,
w wylosowanych obwodowych komisjach wyborczych, okazaly sie wyraznie traf-
niejsze niz te, ktérych podstawa byly sondaze telefoniczne prowadzone w dniu wy-
boréw. Millward Brown SMG/KRC, uzywajac sondazu telefonicznego w pierwszej
turze wyboréw prezydenckich z 2010 roku, mylil sie $rednio o 2,6 punktu procen-
towego w przypadku kazdego kandydata, a Homo Homini - o 2,9 punktu procento-
wego. W wyborach parlamentarnych z 2011 roku tylko Homo Homini realizowalo
sondaz telefoniczny w dniu wyboréw, a réznice dla kazdej partii miedzy badaniem
a oficjalnymi wynikami wyniosty $rednio 2,4 punktu procentowego.

Dzieki prowadzeniu ankiet bezposrednio przed lokalem wyborczym do préby tra-
fiaja tylko osoby, ktére rzeczywiscie zaglosowaly, a dodatkowo relacjonuja swoje
wybory zaraz po ich dokonaniu. Réwniez liczebno$¢ préby w exit poll jest zwykle
znacznie wieksza niz w sondazach telefonicznych prowadzonych w dniu wybordéw.
Badania exit poll, mimo powyzszych zalet, maja dos¢ istotng wade: sa znacznie droz-
sze niz sondaze telefoniczne.

W wyborach samorzadowych z 16 listopada 2014 roku $rednia réznica miedzy exit
poll przeprowadzonym przez IPSOS a oficjalnymi danymi PKW dla czterech komi-
tetdw siegnela 3,1 punktu procentowego i byla nawet wyzsza niz w znacznie tan-
szych badaniach telefonicznych prowadzonych przy okazji innych wybordéw. Trze-
ba jednak zauwazy¢, ze exit poll IPSOS dos$¢ trafnie przewidzial wyniki wyboréw
prezydentow w o$miu dokladniej badanych miastach. Warto poza tym dodac, ze
najwlasciwszym kontekstem poréwnawczym dla exit poll z listopada 2014 roku jest
podobne badanie realizowane po wyborach samorzgdowych 21 listopada 2010 roku
przez TNS OBOP (przy okazji wczedniejszych wyboréw samorzadowych sondazy



exit poll nie realizowano). W 2010 roku $rednia réznica miedzy rezultatami badania
a wynikami wyboréw dla czterech komitetéw wynosita 2,7 punktu procentowego —
odchylenie to jest niewiele mniejsze niz to obserwowane przy ostatnich wyborach
samorzadowych.

Co wplynelo na wyniki badania exit poll? Kilka hipotez

Skad sie bierze tak duza réznica miedzy rezultatami sondazu a wynikami wybo-
row? W teorii badan sondazowych funkcjonuje pojecie catkowitego bledu badania
(total survey error), na ktory skladaja sie cztery gldowne czynniki: (1) niedoktadnosé¢
zwigzana z wnioskowaniem statystycznym na podstawie proby, a nie calej populacji
(popularnie nazywana bledem statystycznym); (2) bledy operatu; (3) braki danych;
(4) bledy pomiaru.

Dwa czynniki wskazane w pierwszej kolejnosci nie powinny powodowac znacznych
odchylen. Z informacji przedstawionych przez IPSOS wynika, ze proba lokali wybor-
czych zostala wylosowana z operatu zawierajacego spis wszystkich obwodowych
komisji wyborczych, zgodnie z rejestrem PKW. Losowanie préby mialo charakter
warstwowo-proporcjonalny, warstwy zostaly wyznaczone ze wzgledu na laczny
rozklad wojewddztw i kategorii wielkos$ci miejscowosci. Dodatkowo kontrolowane
byly warstwy okre$lone przez wielko$¢ obwodu glosowania. Préba lokali wybor-
czych liczyta 888 lokali (w tym 608 stanowila préba ogélnopolska, a 280 lokali tzw.
nadreprezentacja w o$miu najwiekszych miastach, pozwalajaca na lepsze oszaco-
wanie wynikéw wyboréw prezydentéw tych miast). Wiemy, Ze lacznie zrealizowa-
no 87 700 wywiaddw.

Jedyne odstepstwo od przyjmowanych wcze$niej schematéw doboru préby bylo
zwigzane z potrzeba oszacowania wynikow wyboréw prezydentéw o$Smiu miast.
W tych miastach badano wiecej obwodowych komisji wyborczych, niz wynikaloby
to z ich liczebnosci w rejestrze PKW. Jednak dzieki wykorzystaniu procedur staty-
stycznych z tak zebranych danych mozna uzyska¢ oszacowania podobne jak przy
zastosowaniu proporcjonalnej alokacji préby. Blad statystyczny nie powinien by¢
znacznie wiekszy niz w przypadku wykorzystania zwyklego losowania z alokacja
proporcjonalng (bez nadreprezentacji).

Istotny wplyw na wynik pomiaru mogly mie¢ natomiast braki danych zwigzane
z odmowami udzialu w badaniu. Odmowy pojawiaja sie zawsze, gdy czes$¢ 0s6b wy-
losowanych do badania nie zgadza sie na wypelnienie ankiety. IPSOS nie przedsta-
witl oficjalnej informacji o odsetku odmoéw. Z debaty zorganizowanej przez zespot
Na Strazy Sondazy w Instytucie Socjologii Uniwersytetu Warszawskiego wiadomo,
ze odsetek odmoéw w badaniu exit poll przeprowadzonym przez IPSOS wynosit kil-
kanascie procent®.

Niepelna realizacja proby moze powodowac powazne skrzywienie wynikéw, ponie-
waz obywatele popierajacy rozne komitety z odmienng czestotliwo$ciag moga odma-
wiac¢ udzialu w badaniu. Nielosowy charakter odmow powoduje niedoszacowanie
poparcia partii, ktérych wyborcy niechetnie biorg udziat w badaniach.

Takie niedoszacowanie zwykle prébuje sie redukowa¢, formultujac prognoze wy-
nikéw opartga o surowe dane sondazowe. Tu szczegdlnie istotne jest rozréznienie
na ,sondazowg” i ,prognostyczna” czes¢ badania exit poll. W uproszczeniu — czes¢

3 Spotkanie odbyto sie w Instytucie Socjologii 3 grudnia 2014 roku z udziatem Pawta Predko z IPSOS, Urszu-
li Krasowskiej z TNS OBOP i Marka Stycznia z IS UW.
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sondazowa polega na wylosowaniu do badania odpowiednich lokali wyborczych
oraz 0s6b z nich wychodzacych (respondentéw), a takze zebraniu od nich mozli-
wie jak najwiekszej liczby wypelnionych ankiet. Ze wzgledu na niepelng realizacje
proby konieczne staje sie prognozowanie tego, jak zaglosowaly osoby odmawiajace
odpowiedzi. Prognoza taka, zwana czesto imputacja, opiera sie po czesci na danych
zebranych w czasie samego badania exit poll (sa to np. sformutowane przez ankiete-
row charakterystyki respondentéw odmawiajacych udziatu w badaniu), a po czesci
na informacjach wobec nich zewnetrznych (cho¢by na podstawie wiedzy o sklonno-
$ciach wyborcéw réznych partii, ktérzy unikaja odpowiedzi).

Modele prognostyczne opieraja sie zawsze na danych zewnetrznych wzgledem ba-
dania sondazowego — czesto wskazdwka do tego, jak skonstruowac¢ prognoze, jest
odwolanie do danych historycznych z obwodéw, w ktérych badanie exit poll bylo
realizowane w poprzednich wyborach. Rozbiezno$ci miedzy surowymi wynikami
sondazu a rezultatami spisanymi z protokoléw daja badaczom pojecie o koniecz-
nych korektach reprezentacji roznych elektoratow.

Jednak jesli miedzy jednymi a drugimi wyborami zmieni? sie klimat opinii (np. wy-
borcy jednej partii zaczeli bra¢ udzial w badaniach chetniej, niz mialo to miejsce
w przeszlosci), to taki model przy kolejnej elekcji moze nie dziata¢ poprawnie. Poza
tym z wielu badan wiemy, ze w wyborach samorzadowych bierze udziat specyficz-
ny elektorat (np. w mniejszych gminach do wyboréw samorzadowych chodzi wy-
raznie wiecej wyborcéw niz do wyboréw parlamentarnych, a w $rednich i duzych
miastach jest odwrotnie). Modele dobrze przewidujace czestotliwo$¢ odmoéw odpo-
wiedzi elektoratéw réznych partii w wyborach parlamentarnych moga nie dziatac¢
w przypadku obywateli bioracych udzial w wyborach samorzadowych. IPSOS nie
ujawnil zadnych szczegdlow przygotowania prognozy przedstawionej w mediach
jako ,,wyniki sondazu”. W szczegdlnosci nie wiemy nic o zalozonym przez badaczy
kierunku korekt dla elektoratéw poszczegdlnych partii ani o tym, ktéry historyczny
exit poll byl podstawa do ich wprowadzenia. Nie wiemy réwniez, czy poza impu-
tacjami zwigzanymi z brakami danych, ktére wynikaly z odmdéw wziecia udziatu
w sondazu, dokonywano dodatkowych korekt nieprzetworzonych wynikéw sonda-
zu.

Trzeba zatem pamieta¢, ze widzowie wieczoréw wyborczych otrzymuja prognoze
oparta na sondazu exit poll, a tajemnicg firmy realizujacej badanie pozostaja dane
nieprzetworzone oraz modele stuzace do wprowadzania korekt. Niestety, nawet
komentatorzy wydarzen politycznych nie zawsze sa tego Swiadomi. Sugeruja oni
np., ze poparcie dla pewnej partii jeszcze wzrosnie, bo jej wyborcy niechetnie biora
udzial w badaniach; jednak zwykle to zjawisko jest juz uwzglednione w prognozie,
ktéra komentuja.

Chyba najpowazniejsza kwestia wiaze sie z mozliwym bledem pomiaru (jego nie-
trafnoscig). R6znice miedzy rezultatami exit poll a oficjalnymi wynikami wyboréw
mogt spowodowac wyglad wykorzystanych w badaniu ankiet symulujacych karty
do glosowania. Wiemy, ze réznily sie one od kart rzeczywiscie zastosowanych w wy-
borach. Karty IPSOS byly jednostronicowe i zawieraly wylgcznie nazwy komitetéw
wyborczych, bez nazwisk kandydatéw na radnych do sejmikéw wojewddztw. Z in-
formacji podanych przez przedstawiciela IPSOS wynika, ze karta uzyta w badaniu
nie uwzgledniala mozliwosci wskazania przez respondenta, Ze intencjonalnie oddat
glos niewazny (o tym, ze wielu wyborcow Swiadomie oddaje w wyborach wladz wo-
jewddzkich glosy puste, ktére mozna rozumiec jako ,,wstrzymujace sie”, przekonuje
ich wysoki odsetek utrzymujgcy sie od pierwszych wyboréw do sejmikéw). W ba-
daniu IPSOS glosy niewazne byly zjawiskiem marginalnym, bo przyznanie sie do



oddania glosu niewaznego wymagalo od respondenta wiecej wysitku niz wskazanie
partii, na ktéra oddato sie glos. Ponadto mozna przypuszczac, ze cze$¢ badanych,
zamiast deklaracji oddania glosu niewaznego, wskazala partie, ktéra generalnie
preferuje, lub te, na ktorej kandydata zaglosowala w innych, réwnoczesnych wybo-
rach. Trzeba bowiem pamietaé, ze wybory samorzadowe to dla wyborcow trzy lub
cztery rownoczesne glosowania, sposrod ktérych glosowanie na radnych sejmikow
wojewddzkich jest uznawane za najmniej istotne.

Nieuwzglednienie zjawiska glosow niewaznych w prognozie wyborczej moze wy-
wolywaé systematyczny blad — wiemy bowiem, ze rozklad przestrzenny odsetka
glosow niewaznych w wyborach do sejmikow jest nieréwnomierny, a poniewaz nie-
réwnomierny jest réwniez rozklad przestrzenny poparcia dla réznych partii, to fakt
ten moze powodowac niedoszacowanie w sondazu poparcia dla jednych komitetéw
i przeszacowanie innych.

Kolejng konsekwencja zastosowania jednostronicowych kart do glosowania z na-
zwami partii bylo uwolnienie wynikéw sondazu od tzw. ,efektu broszury”, czyli
zwiekszenia liczby gloséw oddawanych na liste znajdujacg sie na pierwszej stronie
zbroszurowanej karty do glosowania. Jesli ,efekt broszury” istotnie odzwierciedla
zachowania jakiej$ czesci wyborcow, glosujacych na kandydata lub kandydatke
z pierwszej strony bez wziecia pod uwage list umieszczonych na dalszych stronach
karty, to wobec tej czesci wyborcow mozna powiedziec, ze exit poll odzwierciedlil
ich intencje glosowania trafniej niz procedura wyborcza.

Aby stwierdzi¢ zwigzek miedzy preferencjami odzwierciedlonymi przez sondaz
a sklonno$ciami ujawnionymi w oficjalnym glosowaniu, nalezaloby poréwnaé wy-
niki obu procedur we wszystkich badanych obwodach. Firma realizujaca badanie
jest w stanie to zrobic i zapewne - na potrzeby realizacji kolejnych podobnych ba-
dan — ma to w planach badz juz to zrobita. Wyniki takiego poréwnania moglyby da¢
opinii publicznej cenng wiedze, pomagajaca lepiej zrozumieé, w jaki sposéb i na
czyja korzy$¢ zadzialalo w 2014 roku zbroszurowanie kart wyborczych.

Stosunkowo wysoki odsetek gloséw niewaznych w wyborach do sejmikéw woje-
wodzkich nie jest nowoscia. Jezeli ten odsetek nie spadnie wyraznie lub nie uda sie
znalez¢ dobrego sposobu na uwzglednienie tego czynnika w prognozach wynikéw
wyboroéw, to trudno bedzie oczekiwac wysokiej zgodnosci sondazu exit poll z oficjal-
nymi wynikami. W wyborach do innych organéw przedstawicielskich, w ktérych
odsetek niewaznych gtoséw by} znacznie nizszy, przy prognozowaniu sprawdzal sie
standardowy model uwzgledniajacy systematyczno$¢ odmow odpowiedzi, bez po-
prawki na glosy niewazne. Predykcja na podstawie podobnego modelu, w sytuacji
gdy odsetek gloséw niewaznych siega prawie 20%, nie moze by¢ dokladna.

Co zrobié?

W weryfikacji trafnosci prognoz wyborczych, a takze w rozstrzyganiu pojawiaja-
cych sie kontrowersji wokol wyboréw pomogloby upublicznianie nieprzetworzo-
nego zbioru danych z sondazu exit poll wraz z odpowiednia dokumentacja. Trudno
sobie wyobrazi¢ wieczér wyborczy z wieloma prognozami, ktére zostalyby przy-
gotowane przez kilka zespoléw analitykéw, stosujacych rézne sposoby imputacji
brakéw danych i przetwarzania surowych wynikéw sondazu. Mozna jednak sobie
wyobrazi¢ udostepnienie baz danych w pdézniejszym terminie w domenie publicz-
nej (na przyktad w Archiwum Danych Spotecznych).

Czy exit poll sie pomylit?
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Jest to jednak pomyst trudny do zaakceptowania przez firmy badawcze dzialajg-
ce na konkurencyjnym rynku i z tego wzgledu zastaniajgce sie tajemnica wlasnego
warsztatu (know-how). PoSrednim rozwigzaniem mogtoby byc¢ publikowanie - obok
prognozy wyborczej dokonanej na podstawie exit poll — nieprzetworzonych wyni-
kéw tego sondazu. Takie wyjscie chronitoby know-how firm badawczych, a jedno-
cze$nie pozwalaloby stwierdzié, czy dokonywane przez instytut korekty byly skie-
rowane w dobrg strone. Dodatkowo innym badaczom oraz komentatorom byloby
latwiej interpretowac takie wyniki, gdyz mieliby szanse zaobserwowa¢ efekty son-
dazowe mogace wplywaé na zanizenie lub zawyzenie poparcia dla réznych partii
w sondazu.

W przypadku wyboréw z 2014 roku, gdy kontrowersji wokét procedur wyborczych
nagromadzilo sie wiecej, mozna by oczekiwac¢ upublicznienia pewnych wyjasnien,
opartych o informacje, ktére posiadaja realizujacy badanie. Oczywiscie to nie zama-
wiajacy czy wykonujacy exit poll odpowiadaja za kontrowersje wyborcze. Kryzys za-
ufania do wybordow i sondazy wyborczych moze sie jednak odbic juz w niedalekiej
przysztodci na firmach badajacych opinie publiczna, wobec ktérych respondenci
beda coraz bardziej nieufni, a nawet wrodzy.

Konieczne wydaje sie informowanie opinii publicznej o tym, ze wyniki badan nie
zawsze powinny by¢ przyjmowane wprost. Potrzebne jest rozsadniejsze podejscie
do tego cennego zrodla wiedzy o spoleczenstwie, zwlaszcza przy analizowaniu za-
chowan wyborczych. Minimalnym wymogiem w stosunku do instytutéw badaw-
czych i dziennikarzy publikujgcych wyniki exit poll powinno by¢ bardzo wyrazne
informowanie, ze dane prezentowane w czasie wieczoré6w wyborczych nie sg po
prostu efektem badania sondazowego, ale prognoza dokonang na jego podstawie.
Sama metodologie prowadzenia sondazu exit poll nalezy opisywac zgodnie z bran-
zowymi standardami dotyczacymi tego rodzaju badan.

Warto pamietad, ze w przypadku wiekszosci typdw wyboréw prognozy przeprowa-
dzone na podstawie badania exit poll daja bardzo dokladne oszacowania, zgodne
z oficjalnymi wynikami. Wybory do sejmikéw wojewddztw sg jednak z wielu wzgle-
dow wyborami ,,szczegdlnego ryzyka”.



Anna Frydrych

Waznos¢ wyboréw samorzadowych -
oczekiwania, regulacje, postulaty

Wydarzenia, jakie mialy miejsce podczas ustalania wynikéw wyboréw samorzado-
wych, po glosowaniu, ktére odbylo sie 16 listopada 2014 roku, wywotlaly ogélny za-
met. Celem tego tekstu nie jest opisywanie przyczyn zaistnialej wtedy sytuacji, lecz
skupienie sie na reakcjach wyborcéw — na tym, jak oceniali oni wazno$¢ przeprowa-
dzonej elekcji. Zagadnienie to jest godne uwagi, gldwnie ze wzgledu na mocno ak-
centowane w drugiej polowie listopada postulaty — czy wrecz zgdania — powtorzenia
wyboréw samorzadowych w catym kraju.

Gdy pisze sie o wazno$ci wybordéw, nie sposéb zapomnie¢, ze potocznie pojecie to
coraz czes$ciej jest uzywane zamiennie z innym — z uczciwoscia. Przepisy prawa wy-
borczego mowia, ze wazne wybory to takie, ktérych wynik nie zostal skutecznie
podwazony. O waznos$ci wyborow orzekaja w Polsce niezawiste i niezalezne sady.
W wyborach samorzadowych sa to sady okregowe, rozpatrujace zlozone przez oby-
wateli protesty wyborcze, a takze sady apelacyjne, ktére zajmuja sie zazaleniami od
decyzji tych pierwszych. Sad moze stwierdzi¢ niewazno$¢ wyboru organu lub jego
czlonka (radnego) tylko wtedy, gdy okolicznosci wskazane w prote$cie mialy wplyw
na wynik elekcji. Oznacza to, zZe nie kazda zaistniala nieprawidlowos$¢ bedzie skut-
kowala wygaszeniem mandatu.

Rozpatrzenie protestéw wyborczych i stwierdzenie waznosci wyboréw wiencza
proces weryfikacji elekcji. Jego zakonczenie jest istotne z punktu widzenia legityma-
cji i stabilno$ci uzyskanych w wyborach mandatéw. Natomiast watpliwos$ci i prze-
dtuzanie sie tego procesu nie sprzyjaja budowaniu zaufania wyborcéw do organéw
przeprowadzajacych elekcje. Z drugiej strony, poza skladaniem protestéw, istnieje
wiele Srodkow stuzacych zapewnieniu uczciwosci podczas przebiegu wyboréw. Naj-
cze$ciej wymienia sie tu: niezalezna i sprawng administracje wyborcza, gwarancje
zachowania podstawowych zasad prawa wyborczego, chociazby zapewnienie taj-
nosci glosowania, prawo do obserwowania wyboréw m.in. przez mezow zaufania,
mozliwos¢ zaskarzania decyzji organdw wyborczych, np. tych o zarejestrowaniu
kandydatéw.

Przeciagajacy sie proces ustalania zbiorczych wynikéw wyboréw samorzadowych
(do publicznej wiadomosci podaje je Paristwowa Komisja Wyborcza) i wiarygodnos$¢
sposobu ich uzgadniania staly sie w tygodniu powyborczym tematem wiodacym
w mediach. Politycy i komentatorzy nie zachowali zimnej krwi. Pojawialy sie bar-
dzo skrajne komentarze. Z jednej strony Jarostaw Kaczynski, zadajac powtdrzenia
wyboréw, formulowal bardzo daleko idgce oskarzenia: ,,Doszlo do takiej sytuacji,
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ktéra w gruncie rzeczy jest zmiana ustroju, bo panstwo, gdzie falszuje sie wybo-
ry, nie jest juz panstwem demokratycznym”!. Powtdrzenia wyboréw — czy to przez
uniewaznienie w catosci elekcji z 16 listopada, czy poprzez skrocenie kadencji nowo
wybranych organéw — domagal sie rowniez Leszek Miller. W pierwszych komen-
tarzach nie wykluczal takiej mozliwosci nawet minister sprawiedliwosci Cezary
Grabarczyk. W obliczu zaskakujacego takze samych kandydatéw wyniku PSL - jego
prezes Janusz Piechocinski wypowiadat sie w sposéb bardzo wywazony. W tym sa-
mym ,goracym tygodniu” zaognianiu sytuacji sprzeciwil sie prezydent Bronislaw
Komorowski, ktory uznal ,kwestionowanie uczciwosci wyboréw przez lansowanie
szkodliwej tezy o koniecznosci ich powtdrzenia za odmety szalenstwa”2.

Warto zauwazy¢ réznorodne, niekiedy bardzo celne glosy komentatoréw. Dla przy-
ktadu: Grzegorzowi Markowskiemu — na pytanie: ,,co z tym bigosem zrobi¢? Moze
zastanowi¢ sie nad konieczno$cia powtdrzenia tych wyboréw, bo nie potrzebujemy
niestety zadnej teorii spiskowej, by zada¢ pytanie — skad mamy wiedzie¢, ze wyni-
ki glosowania sg wiarygodne?” — Krzysztof Materna odpowiada: ,nalezy zachowac
spokdj”s. Z kolei Michal Majewski i Cezary Bielakowski pytaja, czy mozna udawac, ze
nic sie nie stato, i w odpowiedzi prognozuja tysiace protestéw wyborczych. Stwier-
dzaja tez, ze nie da sie en bloc uniewaznic catlej elekcji, ale mozna dazy¢ do skréce-
nia samorzadowych kadencji i zorganizowania ponownych, bardziej przejrzystych
wyborow?,

Na inny aspekt sytuacji zwrécit uwage Jacek Zakowski, ktory przeprowadzone wy-
bory opisat nastepujaco: ,Nawet informacja, jak glosowa¢, kiepsko dociera do wy-
borcy. Nikt tym sie specjalnie nie przejmuje. Bez wzgledu na to, kto rzadzi. Telewi-
zyjna instrukcja, jak glosowad, zostala puszczona bez sprawdzenia, co ludzie z niej
zrozumieja, choc jest to standard przy kazdej reklamie”. Ponadto zar6wno sposob
przeprowadzenia elekcji, jak i najwyzszy organ wyborczy — Panistwowa Komisja Wy-
borcza - oraz jego aparat pomocniczy — Krajowe Biuro Wyborcze — do$¢ powszech-
nie zostaly uznane za przyklady dziatan i instytucji ,,panstwa dziadowskiego™®.

Pomiedzy wypowiedziami, w ktérych nowo wybranych radnych okreslano jako
uzurpatoréw i nawolywano do powtdrzenia elekcji’, a tekstami, gdzie takie postula-
ty oceniano jako lamanie prawa w imie prawa?, pojawily sie cenne i trafne spostrze-
Zenia, ze cho¢ sama awaria systemu nie ma wplywu na wyniki elekcji, to znaczaco
podwaza zaufanie do instytucji przeprowadzajacych wybory, a tym samym rodzi
watpliwosci co do ich uczciwosci®.

1 Cyt. za: M. Janicki, W. Wtadyka, Codzienny stan wojenny, ,Polityka” 2014, nr 50, s. 13.

2 Zob. www.polskatimes.pl/artykul/3653016,komorowski-teza-o-koniecznosci-powtorzenia-wyborow-to-od-
mety-szalenstwa-nie-ma-na-to-zgody,id,t.html, zob. réwniez: A. Stankiewicz, Polityczny bdj o wybory, ,,Rzeczpo-
spolita”, 20.11.2014, s. A-003.

3 Listy niewystane, czyli Markowski do Materny i Materna do Markowskiego, ,Newsweek” 2014, nr 50, s. 9.
4 M. Majewski, C. Bielakowski, Pierwsze bardzo wolne wybory, ,Wprost” 2014, nr 48, s. 21.
5 ). Zakowski, Demokracja skandaliczna, ,Wprost” 2014, nr 49, s. 16.

6 Zob.tamze, jak réwniez np.: T. Lis, Twoja twarz brzmi znajomo, ,Newsweek” 2014, nr 48, s. 2; W. Cie-
$la, Sedziego kochac trzeba i szanowac, ,Newsweek” 2014, nr 49, s. 32; ). Paradowska, Co wyszto z urny?,

.Polityka” 2014, nr 47, s. 8; E. Siedlecka, P. Gérecki, Straszny blamaz PKW, http://m.wyborcza.pl/wybor-

cza/1,105226,16985552,Straszny_blamaz_PKW.html (data dostepu: 02.04.2015).

7 M. Wrébel, Delegitymizacja, ,Rzeczpospolita”, 20.11.2014, s. A-011.
8 T.Lis, dz. cyt., zob. réwniez opinie prof. Ewy tetowskiej, prof. Marka Chmaja czy prof. Piotra Winczorka
w: M. Cyrankiewicz, Wyboréw nie mozna powtdrzyc, ,Rzeczpospolita”, 20.11.2014, s. A-003.

9 Zob. wypowiedz J. Zatuskiej w: E. Siedlecka, P. Gérecki, Straszny blamaz PKW, dz. cyt., oraz: E. Siedlecka,
Kaczynski wygrat sfatszowane wybory, ,Gazeta Wyborcza”, 18.11.2015, s. 2.



Uczciwo$¢ wyborow polega nie tylko na tym, Ze sa one zgodne z obowiazujacymi
przepisami, ale tez na tym, ze wyborcy maja zaufanie do organdéw przeprowadza-
jacych elekcje, co przeklada sie na stosunek obywateli do podanych wynikéw wy-
boréw — uznawanie ich za wiarygodne badz nie. Wedle badania CBOS i CSW UMK
z kwietnia 2014 roku ponad 60% respondentdéw stwierdzalo, ze PKW to organ godny
zaufania i gwarantujacy uczciwos$¢é wyborow, a tylko 13% wyrazito nieufnos¢, za$
9% nie zajelo stanowiska!®. Obraz wynikajacy z badania przeprowadzonego przez
CBOS w grudniu 2014 roku!! nie wydaje sie znaczaco rézny. Inaczej zostaty w nim
sformulowane pytania o administracje wyborcza. Szczegdlnie wazne okazuja sie
odpowiedzi na dwa z nich: o to, czy w Polsce glosy sa liczone uczciwie, i czy przed-
stawiciele komisji wyborczych (bez wskazywania na stopien) sa uczciwi. O tym, ze
glosy liczone sg uczciwie, przekonanych jest prawie 70% ankietowanych'?, podobnie
jak o rzetelnosci samych cztonkéw komisji'®. Nieprzekonani to odpowiednio 16%"
1 14%% respondentéw. Spora grupa badanych nie zajela w podanych kwestiach sta-
nowiska. W przypadku pierwszego pytania odpowiedz ,,Trudno powiedzie¢” wybra-
1o 13%, a w odniesieniu do pytania drugiego — 16% ankietowanych.

W badaniu zapytano takze o wiarygodno$¢ podanych przez PKW wynikéw wybo-
row do sejmikéw wojewddztw. Ponad potowa os6b uznala je za wiarygodne. Oko-
1o 20% badanych nie wyrazilo w tej materii zdania. Niespelna % podwazyta wia-
rygodno$¢ podanych rezultatow. Sposrdd tej grupy na falszerstwa jako przyczyne
niewiarygodnos$ci wynikdw wskazalo 35% o0s6b, a ponad 50% powolywalo sie na
rézne uchybienia mogace wypaczac rezultaty. Co bardzo znaczace, brak zaufania
do wynikow przejawiaja zdecydowanie cze$ciej nieglosujacy niz glosujacy; ponadto
bardziej sklonne do kwestionowania rezultatéw elekcji sa osoby mlode — ponizej
24 roku zycia - z reguly glosujace rzadziej.

Do$¢ zréznicowane byly opinie badanych dotyczace pojawiajacych sie propozycji
rozwigzania kryzysowej sytuacji. Za skroceniem kadencji rad opowiedzialo sie 6%
ankietowanych. Powtérki wyboréw lub liczenia gloséw chcialo 39% badanych, przy
czym tylko 7% proponowato to w skali calego panstwa, a 32% uznalo, ze nalezy da-
zy¢ do powtodrek jedynie tam, gdzie doszlo do nieprawidtowos$ci mogacych wplynaé
na wynik elekcji. Ponad 40% respondentdéw uznalo, Ze nie nalezy podejmowac zad-
nych dziatan, co mozna odczytywac jako akceptacje wyniku podanego przez PKW.
Warto przy tym podkresli¢, ze diametralnie zmienita sie opinia wyborcéw o samej
Panstwowej Komisji Wyborczej. Badania z grudnia 2014 roku i stycznia 2015 roku
wskazuja, ze okolo 60% badanych Zle ocenia dzialalno$¢ najwyzszego organu wy-
borczego w Polsce’®.

10 Badanie przeprowadzono metodg wywiadéw bezposrednich (face-to-face) wspomaganych komputerowo
(CAPI) w dniach 3-9 kwietnia 2014 roku na liczacej 1028 oséb reprezentatywnej prébie losowej dorostych
mieszkancéw Polski.

11 Badanie przeprowadzono metodg wywiadéw bezposrednich wspomaganych komputerowo w dniach
4-11 grudnia 2014 roku na liczacej 936 os6b reprezentatywnej prébie losowej. Zob. B. Roguska, Zaufanie do
procedur wyborczych, komunikat z badan CBOS nr 174/2014, Warszawa 2014.

12 Suma odpowiedzi: ,Zawsze" - 29%, ,Czesto” - 40%.
13 Suma odpowiedzi: ,Zawsze" - 26%, ,Czesto” - 44%.
14 Suma odpowiedzi: ,Rzadko” - 14%, ,Nigdy"” - 2%.
15 Suma odpowiedzi: ,Rzadko” - 12%, ,Nigdy” - 2%.

16 Zob. M. Feliksiak, Opinie o dziatalnosci parlamentu, prezydenta i PKW, komunikat z badarh CBOS
nr 169/2014, Warszawa 2014, oraz M. Feliksiak, Opinie o dziatalnosci parlamentu, prezydenta, PKW i NFZ, komu-
nikat z badan CBOS nr 7/2015, Warszawa 2015.
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Do wazno$ci wyboréw potrzeba jedynie tego, by ich przebieg byl zgodny z prawem
- zauwaza Wojciech Brzozowski'”. W jaki sposéb sady sprawdzajg, czy przestanka
ta zostala spelniona? W wyborach samorzadowych, podobnie jak w pozostatych,
prawo do wniesienia protestu wyborczego — majacego stluzy¢ zakwestionowaniu
prawidlowosci przeprowadzenia wyborow — posiada kazdy obywatel ujety w spisie
wyborcéw, a takze przewodniczgcy komisji wyborczej i reprezentujacy komitet pel-
nomocnik wyborczy. Oprotestowa¢ mozna wybor radnego, wyniki elekcji w okregu
wyborczym lub w skali calej wybieranej jednostki (rady gminy, powiatu czy sejmiku
wojewddztwa), a takze wybdr wdjta, burmistrza lub prezydenta miasta. Podstawa-
mi do wniesienia protestu sa: dopuszczenie sie przestepstwa przeciwko wyborom,
majacego wplyw na przebieg i ustalenie wynikoéw glosowania badz wybordw, a tak-
Ze naruszenie przepiséw kodeksu dotyczacych gtosowania, ustalania jego wynikow
czy rezultatéw wyboréw, majace wpltyw na tenze wynik. Protest musi zawierac za-
rzuty i wskazywaé¢ dowody, na jakich zostaly one oparte. Konieczne jest sporzadze-
nie go na pis$mie i wniesienie do wlasciwego miejscowo sadu okregowego w termi-
nie 14 dni od dnia wybor6w. Zgloszone protesty sa podstawa do stwierdzenia przez
sad niewazno$ci wyboréw do danej jednostki w calosci lub niewaznosci wyboru
konkretnego radnego czy radnych w danym okregu wyborczym — co w okregach
jednomandatowych w praktyce jest tym samym.

Nalezy podkresli¢, ze nie kazda nieprawidlowo$¢ — naruszenie przepiséw kodeksu
czy dopuszczenie sie przestepstwa przeciwko wyborom — prowadzi do niewaznosci
elekcji. Dzieje sie tak tylko wtedy, gdy okolicznos$ci stanowiace podstawe protestu
mialy wplyw na wynik wyboréw. W takich przypadkach sad orzeka niewaznosc,
wygasza nieprawidlowo obsadzone mandaty i postanawia o ponowieniu koniecz-
nych czynno$ci wyborczych, wskazujac, od jakiego momentu nalezy rozpocza¢ — czy
tylko po raz kolejny przeliczy¢ oddane glosy, czy moze raz jeszcze zarejestrowac
kandydatéw i przeprowadzi¢ glosowanie. Osoba, ktéra wniosta protest — czyli wy-
borca, komisarz wyborczy, przewodniczgcy danej komisji wyborczej lub jego za-
stepca — ma prawo zgloszenia do sadu apelacyjnego zazalenia od decyzji sadu okre-
gowego (zar6wno tej o niewaznosci czy waznos$ci wyboréw, jak i pozostawiajacej
protest bez dalszego biegu). Sad okregowy i apelacyjny powinny rozpatrzy¢ sprawe
w ciggu 30 dni. Decyzja sadu apelacyjnego jest ostateczna®®.

Jesli chodzi o stosowanie przepisow zapewniajacych wazno$¢ wyborow samorza-
dowych, to nalezy stwierdzi¢, ze elekcja w roku 2014 juz krétko po glosowaniu
ujawnita powazna luke w obecnej regulacji. Przepisy okreslajace wybory wdjta nie
wskazuja wlasciwego sadu ani terminu wniesienia protestu przeciwko tej elekgeji,
cho¢ uprawnienie to jest wprost sprecyzowane w art. 82 Kodeksu wyborczego'®. Na
szczescie, choc nie bylo ku temu wyraznej podstawy prawnej, w praktyce oparto sie
o0 przepisy dotyczace kwestionowania prawidtowosci wyborow organéw stanowig-
cych jednostek samorzadu terytorialnego.

Kolejnym chronologicznie problemem mogt by¢ brak danych. Przeciagajacy sie
proces ustalania wynikéw wyboréw praktycznie skrécit o polowe termin na przy-
gotowanie i wniesienie protestéw wyborczych, ktéry w wyborach samorzadowych
liczy sie od dnia glosowania, a nie — jak w przypadku wyborow parlamentarnych

17 W. Brzozowski, Wybory do powtérki, ,Rzeczpospolita”, 20.11.2014, s. A-010.

18 Zob. art. 82, 83, 392-394 ustawy Kodeks wyborczy z dnia 5 stycznia 2011 roku (Dz.U., nr 21, poz. 112

z pézn. zm.).

19 M. Cyrankiewicz, Niepewny los prezydenta miasta, http://prawo.rp.pl/artykul/757888,1159567.html (data
dostepu: 02.04.2015).



i prezydenckich — od dnia, w ktérym wyborcy mogli sie zapozna¢ z wynikami elek-
cji?®. Oczywiste jest, ze aby moc kwestionowaé¢ wazno$¢ wybordéw, trzeba znac ich
wyniki. I nie powinni$my sie tu ograniczac tylko do zbiorczych rezultatéw, ponie-
waz aby ustali¢ przyczyny nieprawidtowosci, np. btednego zakwalifikowania glosu
wyborcy, czesto konieczna jest wiedza o wynikach glosowania w poszczegdlnych
obwodach. Jak wiemy, umieszczona na stronie PKW wizualizacja nie dostarczala
w pelnym zakresie takich danych, a wiszace w dostepnych miejscach w lokalach
wyborczych protokoly z wynikami z obwodu byly $ciggane stosunkowo szybko.

Mimo Ze termin skladania protestow uplynal ponad 120 dni temu, nie znamy jesz-
cze wszystkich rozstrzygniec ich dotyczacych. Dla poréwnania: 26 lutego 2015 roku
»Gazeta Wyborcza” donosila, ze zlozono okolo 1800 protestéw wyborczych, z czego
do konica lutego rozpatrzono zdecydowana wiekszo$¢ — 1737. Z tej puli za zasadne
uznano 48 protestdw, 729 pozostawiono bez rozpoznania, 283 — rozpoznano i od-
dalono (niezasadne lub zasadne, ale nie wplynely na wynik wyboréw), 51 spraw
umorzono, a 265 protestow zwrdocono wnioskodawcom ze wzgledu na braki formal-
ne?. Natomiast swiezsze informacje, podane przez serwis samorzadowy Polskiej
Agencji Prasowej 7 kwietnia 2015 roku, méwia o 1985 zlozonych protestach oraz
62 przypadkach uznania zarzutéw za zasadne i majace wplyw na wynik wyboréw.
Jednocze$nie zaréwno ,starsze”, jak i ,nowsze” zrédlo zastrzega, ze nadal kilka-
dziesiat przypadkéw pozostaje niepewnych, poniewaz od decyzji sadu okregowego
zlozono zazalenie do apelacji?2. Jak wynika ze statystyk zamieszczonych na stronie
internetowej PKW, niestety niezawierajacych adnotacji o dacie ostatniej aktualiza-
cji, doszto juz do 54 przypadkéw wygaszenia mandatéw ze wzgledu na stwierdzenie
niewaznos$ci wyboréw. Zdecydowana wiekszo$¢ — 34 — odnosi sie do rad gmin. Nie
odnotowano zadnego orzeczenia niewaznos$ci wybordéw wdjta?. Po raz kolejny wi-
dac tu, ze normy regulujace wazno$¢ wyboréw samorzadowych funkcjonuja gorzej
niz w przypadku pozostatych elekcji. O ile w wyborach parlamentarnych czy prezy-
denckich Sad Najwyzszy ma okreslony termin na podjecie uchwaty o ich waznosci?,
o tyle w przypadku sadéw okregowych i apelacyjnych trzydziestodniowe terminy
uznawane s3 za wylacznie instrukcyjne. Skutkuje to dluzszym okresem niepew-
nosci co do ostatecznych rezultatéw wyboréw. W sytuacji z roku 2014 dodatkowo
wzmacnia to negatywny wydzwiek.

W poprzednich wyborach samorzgdowych zlozono 475 protestow, z czego 23 do-
prowadzily do uniewaznienia wyboréw. Co ciekawe, w 2002 roku, po pierwszej
sinformatycznej katastrofie” w historii polskich wyboréw, wniesiono 723 protesty,
a 45 z nich doprowadzito do powtdrzenia elekcji®>. W zesztym roku na sad okrego-
wy przypadlo $rednio 45 protestéw wyborczych. Jak pokazuje niepelna statystyka,
zdecydowana wiekszos$¢ nie byla rozpatrywana merytorycznie, poniewaz nie spel-
niala wymogoéw koniecznych, by nada¢ sprawie bieg. Najczestsze bledy formalne

20 Por.art. 241811321 8 1 Kodeksu wyborczego.

21 D. Flis, M. Jatoszewski, M. Ortowski, Wybory samorzgdowe nie byty sfatszowane. Sprawdzamy, jak sqdy roz-
patrzyly protesty wyborcze, m.wyborcza.pl/wyborcza/1,105402,17371480,Wybory_samorzadowe_nie_byly_sfal-
szowane__Sprawdzamy_.html (data dostepu: 02.04.2015).

22 Por.samorzad.pap.pl/depesze/wiadomosci_centralne/150194/Sluszne-protesty--Informacje-ze-wszyst-
kich-sadow-okregowycvh-w-Polsce (data dostepu: 09.04.2015).

23 Por. pkw.gov.pl/g2/oryginal/2015_04/3d1d6f078e75281b4d8292207916653f.pdf (data dostepu:
14.04.2015).

24 Zob. odpowiednio - art. 244 § 2 i 324 § 2 Kodeksu Wyborczego.

25 H. Komisarski, Wybory samorzgdowe w latach 2002, 2010 i 2014 - praktyczne doswiadczenia. Skala i charak-
ter wnoszonych protestéw, www.prezydent.pl/dialog/fdp/samorzad-terytorialny-dla-polski/aktualnosci/art,47,-
seminarium-eksperckie-o-wyborach-samorzadowych.html (data dostepu: 13.12.2014).
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to: naruszenie terminu, niespelnianie warunkéw protestu wynikajacych z Kodeksu
wyborczego, np. nieprzedstawienie zarzutéw, brak dowoddéw i nieuzupeinienie bra-
kéw w terminie wyznaczonym przez sad, a takze brak legitymacji procesowej, czyli
wnoszenie protestow przez osoby do tego nieuprawnione.

Jak wskazal sedzia Henryk Komisarski, komisarz wyborczy w Poznaniu, zastrzeze-
niami podnoszonymi w protestach wyborczych byly m.in.: blednie przygotowane
przez organy wyborcze materialy informacyjne, ustalone przez PKW, a niezgodnie
z kodeksem wzory kart do glosowania (przyjecie broszur)?, niewlasciwe zabezpie-
czenie systemu informatycznego, réznica miedzy wynikami wyboréw a rezulta-
tami sondazy exit poll. Te zarzuty podnoszono w odniesieniu do wyboréw sejmi-
kéw wojewodztw. W przypadku wyboréw do rad gmin, a takze wojtéw zglaszane
nieprawidlowosci sa o wiele latwiej mierzalne. Naleza do nich przede wszystkim:
niezgodno$¢ liczby kart wydanych i wyjetych z urny?, bledne sporzadzenie spiséw
wyborcéw?, wydanie obywatelom kart do glosowania, ktére dotyczyly innego okre-
gu?, przeprowadzenie losowania przez nieuprawniona do tego komisje wyborcza®,
a takze sytuacje, gdy wyborcy zapewniali, ze glosowali na okres$lonego kandyda-
ta, a jednak ten w ustalonych wynikach glosowania nie uzyskal zadnego glosu lub
otrzymat mniejsza liczbe gloséw od deklarowanych3!.

Podsumowujac, warto zaznaczyc, ze polskie prawo wyborcze daje obywatelom moz-
liwos$¢ kwestionowania wynikow wyborow i zglaszania zauwazonych podczas glo-
sowania nieprawidlowosci. Skala wniesionych protestow wyborczych potwierdza
ten fakt. Nie zabraklo wiec samej mozliwo$ci reagowania na zauwazone narusze-
nia, ale rozwagi i informacji. Wybory z 2014 roku pokazuja, ze nalezy poszerzac
wiedze Polakéw o wymogach, jakie musi spelnia¢ protest wyborczy, przestankach
stanowiacych dla niego podstawe, jak réwniez o terminie jego wnoszenia. Pelna in-
formacja o procedurze skladania protestow wyborczych powinna by¢ przygotowa-
na i przedstawiona obywatelom jeszcze przed glosowaniem. Wydaje sie (lub wyda-
walo) oczywiste, ze obowigzek taki musi spoczywac na organach wyborczych.

Jesli chodzi o regulacje prawna, to nie wymaga ona na pewno radykalnych zmian.
Nalezy natomiast usunac luke dotyczaca oprotestowywania wyboréw wojtow, bur-
mistrzow i prezydentow.

Warto réwniez zastanowic sie nad praktycznym wydluzeniem terminu na sklada-
nie protestéw wyborczych. Moga to by¢ nadal dwa tygodnie, ale od dnia ogloszenia

26 Por. m.in. postanowienie Sadu Okregowego w Gdansku (sygn. akt XV Ns 424/14).

27 Do zdarzenia takiego doszto w woj. podlaskim, gdzie w jednym z okregéw wyborczych gm. Nurzec-
-Stacja wydano 119 kart do gtosowania, a wyjeto z urny 121. Ze wzgledu na wygrang jednym gtosem Sad
Okregowy w Biatymstoku postanowit o powtérzeniu wyboroéw.

28 Przypadek taki miat miejsce w Jezioranach (woj. warmifsko-mazurskie). Zob. postanowienie Sgdu
Okregowego w Olsztynie z 15 stycznia 2015 roku (sygn. akt I Ns 301/14) oraz: www.portalsamorzadowy.pl/
polityka-i-spoleczenstwo/niewazne-wybory-do-, rady-miasta-w-jezioranach-w-2-okregach,66714.html (data
dostepu: 02.04.2015).

29 Przypadek taki miat miejsce np. w Gryficach (woj. zachodniopomorskie) - zob. szczecin.gazeta.pl/szcze-
cin/1,34959,17396792,Powtorka_z_wyborow_samorzadowych_w_marcu_i_w_kwietniu_.html (data dostepu:
02.04.2015).

30 Sytuacja taka wystgpita w miejscowosci Orzysz (woj. warminsko-mazurskie). Por. postanowienie Sadu
Okregowego w Olsztynie (sygn. akt I Ns 321/14) czy: samorzad.pap.pl/depesze/redakcyjne.sad/147676/
Los-na-bis--Sad-zdecydowal-o-wygaszeniu-mandatu-radnego-w-Orzyszu; na temat ,szczesliwego” kolejnego
losowania zob. http://orzysz.wm.pl/255764,Miejska-Komisja-Wyborcza-wylosowala-radnego.html#axzz3Vb-
M75)58 (data dostepu: 02.04.2015).

31 Ustalenia dotyczg protestéw wniesionych do 5 grudnia 2014 roku. Por. H. Komisarski, dz. cyt.



wynikéw wybordéw, a nie od dnia glosowania. Pozwoliloby to wyborcom na spokojne
sformulowanie zarzutéw w oparciu o oficjalne dane ogtoszone w jak najszerszym
zakresie. Nalezy tez pomyslec o tym, zeby sady powszechne weryfikujace waznos$¢
wyborow stosowaly sie do terminéw zawitych, a nie — jak teraz — jedynie instrukcyj-
nych.

Na zakonczenie stanowczo nalezy podkresli¢, ze kluczowe nie sg same zmiany
przepisow regulujacych kwestie waznosci elekeji, ale usilne i nieustanne starania
0 sprawne, rzetelne oraz transparentne przeprowadzanie wyboréw na wszystkich
szczeblach. Kazda bowiem kolejna ,,awaria”, nawet jesli nie wplynie na wynik wy-
borow, bedzie zniechecala obywateli do udziatu w glosowaniach, jak rowniez zache-
ciich do kontestowania samej demokracji.
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Adam Gendzwilt

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-
$ci funkcjonowania rad gmin wybieranych réznymi metodami”. Argumentowali tez
w uzasadnieniu projektu, Ze ,,obserwacja wynikéw tego swoistego eksperymentu
pozwoli w przyszlosci na bardziej zasadna ocene na bazie poréwnania tych dwdch,
proporcjonalnego i wiekszo$ciowego, systeméw 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 wigkszo$ciowy, (PR) — system proporcjonalny, M - liczba mandatéw

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych PKW.

W toku prac legislacyjnych niektorzy 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 byt krytykowa-
ny rowniez za trudne do przewidzenia rezultaty glosowania, zalezne m.in. od przy-
jetej taktyki komitetéw wyborczych (ilu kandydatéw wystawi¢ w poszczegolnych

3 Sejm RP VI kadengji, druk nr 1568, s. 143.
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okregach) oraz stopnia wykorzystania gtoséw przez wyborcéw. Poczatkowo w Sej-
mie zwyciezyla propozycja promowana m.in. przez posta Marka Wojcika (PO), aby
we wszystkich gminach do 40 tys. mieszkancéw tworzy¢ wylacznie okregi jedno-
mandatowe, rezygnujac w ten sposob z systemu glosowania blokowego. Zradykali-
zowali te zmiane senatorowie, ktdrzy zaproponowali, aby okregi jednomandatowe
organizowac we wszystkich gminach poza miastami na prawach powiatu. Senator
Janusz Sepiol (PO) argumentowal, ze ,kryterium statystyczne i arbitralne” nalezy
zastgpic ,kryterium ustrojowym, czyli systemowym?”.

Kierunek tych zmian w prawie wyborczym jest poniekad zrozumialy w Swietle
utrzymujacego 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 wylacznie w okregach
jednomandatowych sa w Europie rzadkos$cig — je$li nie ewenementem. Wsrdd kra-
jéw zachodnioeuropejskich zdecydowanie dominujg systemy, w ktérych matych
gmin w ogole nie dzieli sie na okregi wyborcze; w panstwach stosujacych syste-
my wiekszos$ciowe zwykle dopuszcza sie tworzenie okregéw wielomandatowych
lub rangowanie kandydatow (tzw. glos przechodni)®. W toku zmian legislacyjnych
w Polsce nie odbyla sie poglebiona dyskusja nad alternatywami dla obowigzujgcego
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 wytacznie o wyniki wyborow,
cho¢ w przyszlosci warto by poszerzy¢ analizy rowniez o material zebrany w bada-
niach mieszkancow oraz samorzadowcow.

Skutki zmiany systemu wyborczego sq widoczne dzieki poréwnaniu wartosci wy-
branych wskaznikéw z 2010 i 2014 roku. Mozna wyrézni¢ pie¢ grup gmin, w za-
leznodci od tego, jakie zmiany systemu wyborczego w nich zaszly (tab. 2). Grupa
133 malych gmin zaré6wno w 2010, jak i w 2014 roku byla podzielona wylacznie na
okregi jednomandatowe. Nawet jesli doszlo do niewielkich przesunie¢ granic okre-
goéw w tych gminach, to system wyborczy nie ulegt 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 byla w nich r6zna, 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 proporcjonalng obowigzujaca w 2010 roku zastapiono regula wiekszosciowa
w okregach jednomandatowych. Ostatnig grupe stanowig miasta na prawach po-
wiatu, w ktorych zarowno w 2010, jak i w 2014 roku stosowano system proporcjo-
nalny. W tej grupie jedyng wazna zmiana, o ktérej wspomne jeszcze w dalszej czesci,
bylo wprowadzenie 35-procentowego parytetu plci na listach wyborczych.

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.



Aby przeprowadzi¢ diagnoze skutkdw wprowadzenia JOW-6w, najwazniejsze wydaje
sie przesledzenie 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
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 wiekszosciowe - tylko JOW wiekszosciowe — 133
tylko JOW

2 Blokowy/JOW -> wiekszo$ciowe — cze$¢ okregéw wiekszo$ciowe — 1788
Jow wielomandatowych, czes¢ - JOW  tylko JOW

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

4 PR->JOW system proporcjonalny wiekszosciowe — 261
tylko JOW

5 PRbez zmian system proporcjonalny system proporcjo- 65

nalny

Tab. 2. Zmiany systemu wyborczego w gminach.

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

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Dzielenie gmin na matle okregi jednomandatowe, zwlaszcza w sytuacji gmin sktada-
jacych sie z jednej miejscowosci, sprawia, ze granice wielu okregéw sa sztuczne.
Sasiedzi glosuja na swoich przedstawicieli w roznych okregach wyborczych, choc
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 okregdw wyborczych sg wiec tam wyznaczone arbi-
tralnie wedlug nazw sasiadujacych ze soba ulic. W 2010 roku Krynica Morska byla
podzielona na trzy okregi pieciomandatowe (maksymalnej dopuszczalnej wielko-
$ci), za$ podczas ostatnich wybordw wyrozniono 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 gtosowania.

Dzielenie gmin na male okregi wyborcze sprawia, ze normy reprezentacji (liczhy
wyborcéw przypadajacych na jednego radnego, ustalane dla kazdego okregu)
sa 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 wyborcéw), ale
rowniez z odmiennego poziomu frekwencji wyborczej w danych okregach. Skraj-
nego przykladu dostarcza gmina Gorzyca (woj. lubuskie), gdzie w jednym okregu
wyborczym o wyborze radnego decydowato 29 wyborcéw, a w innym — az 129. Ana-
lizy wskazuja, zZe zr6znicowanie 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.
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Ustalenie granic okregéw jednomandatowych w gminach oznacza konieczno$¢ ich
rozdrobnienia terytorialnego. Kodeks wyborczy co prawda daje wyraznie wskazdw-
ke, ze podstawa wyznaczania okregéw wyborczych powinny by¢ istniejgce jednost-
ki pomocnicze (sotectwa, osiedla), dopuszcza jednak pewna swobode rad gmin w tej
kwestii. W gminach skladajacych sie z wyraznie odrebnych czesci (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 rézni sie od mechanizmdéw
obserwowanych w parlamencie, trudniej wiec tu o stosowanie poje¢ 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 dos¢
paradoksalny skutek dzialania JOW-6w, ktorym przypisuje sie zwykle zdolnosc 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 poszerzyto rynki wyborcze, przynajmniej jesli
wzig¢ pod uwage liczbe komitetow 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 wskaznikow fragmentacji lokalnych scen politycznych mozna od-
notowac wylacznie w grupie gmin, w ktorych system proporcjonalny zastapiono
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, biorgc 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$ciowej w oczywisty spo-
sOb wigze sie z kwestig dysproporcjonalnosci — czyli parametrem, ktéry opisuje po-
dobienstwo podzialu mandatéw miedzy komitety do rozkladu poparcia wyborcéw.
Im bardziej odsetki zdobytych mandatéw podobne sa do odsetkéw gloséw zdoby-
tych przez poszczegdlne komitety, tym mniej dysproporcjonalny jest system. Gene-
ralnie systemy wiekszoSciowe prowadza do wiekszej dysproporcjonalnosci niz sys-
temy — nomen omen — proporcjonalne, gdzie réwniez mniejszo$ciowe stronnictwa
maja szanse na mandaty.

W tym aspekcie wida¢ bardzo silny efekt zmiany systemu wyborczego, zwlaszcza
tam, gdzie JOW-y zastgpily system proporcjonalny - rys. 3 pokazuje zmiany tzw.
wspolczynnika Gallaghera®, opisujacego dysproporcjonalno$¢ wyboréw. Co cieka-
we, dysproporcjonalno$¢ wzrosta rowniez w gminach, ktore wczesniej 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 réwniez odsetki ,gloséw zmarnowanych”, czyli oddanych na komitety wybor-
cze, ktore 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 koordynowa¢ 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. dolnoslaskie) oraz Kutno (woj. 1ddzkie). 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 ubiegajacego sie o reelekcje Roberta Raczynskiego
(KWW Lubin 2006), zdobywajac 55% gloséw, uzyskali az 22 na 23 mandaty w radzie
miasta (96%); jeden mandat przypad} kandydatowi komitetu lokalnego.

Kutno i Lubin to przy okazji przyklady tego, ze wprowadzenie okregéw jedno-
mandatowych w miejsce systemu proporcjonalnego wzmocnilo lokalne partie

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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wladzy, to znaczy komitety wyborcze burmistrzéw, zwykle urzedujacych od
wielu lat. Jak pokazuje rys. 5, w gminach, w ktérych obowigzuje system wiekszo-
$ciowy, burmistrzowie wyraznie czeSciej moga liczy¢ na wiekszo$¢ bezwzgledna
mandatéw w radzie. W najwiekszych miastach to ciggle rzadkos$¢, w tych Srednich,
w ktérych w miejsce systemu proporcjonalnego pojawily sie JOW-y, po 2014 roku
dominacja komitetu burmistrza zdarza sie dwukrotnie cze$ciej niz w 2010 roku
(w 38% gmin z tej grupy).
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Rys. 3. Przecietne warto$ci 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 otrzymaty 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 wiekszo$¢ 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. Stalo sie tak gtdwnie za
sprawa rezygnacji z systemu proporcjonalnego w gminach powyzej 20 tys. miesz-
kancow. Razem z nim zniknety dlugie listy wyborcze, ktére zwykle zawieraty ,,nad-
miarowych” kandydatow, wlasciwie pozbawionych szans na uzyskanie mandatu,
a umieszczanych tam po to, by na partie oddano wiecej gloséw. Te zmiane nalezy
oceni¢ pozytywnie — czyni ona wybor czytelniejszym. Choc¢ z drugiej strony mozna
oczywiscie narzeka¢, ze wielu wyborcéw stracito mozliwo$¢ wskazywania, ktéry
sposrdd 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 $redniej wielko$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 okregéw wielomandatowych jednomandatowymi sprawilo, ze
w 2014 roku wzrést odsetek mandatéw 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 kandydatdw, to jest to okreg konkurencyjny; kiedy zostanie podzie-
lony na trzy JOW-y, a liczba kandydatéw pozostanie niezmieniona, to najpewniej
dwa sposrod trzech JOW-0w 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% mandatow w skali catego kraju jest przydziela-
nych bez wyboréw). Specyfika wyboréw wiekszos$ciowych, w ktérych silnie dziala
przewaga reprezentanta sprawujacego juz mandat (incumbency advantage), moze
jednak sprawi¢, ze liczba bezkonkurencyjnych okregéw w wyborach do rad gmin
bedzie w przyszto$ci przyrastac.

Nie ma empirycznych dowodéw 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 dtuzszej perspektywie zmiany mogg 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 dominuja dowody wskazujace,
ze tam, gdzie funkcjonuja JOW-y, trudniej jest réwnowazy¢ udzial obu plci 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. Udziat kobiet wéréd kandydatéw oraz wéréd 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 zmiana 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 odstonie, okazal sie rugowac i tak stabo zakorzenione lokalnie
partie polityczne. Polskim partiom mozna wiele zarzuci¢, niemniej ich stabo$¢ w sa-
morzadzie terytorialnym sprawi, ze trudniej bedzie rekrutowac¢ warto$ciowych
kandydatéw do dzialalno$ci politycznej na innych szczeblach wladzy; partie slabe
lokalnie beda okazywaty swoje stabos$ci rowniez 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.



Joanna Zatluska

Od redakcji

Fundacja im. Stefana Batorego od wielu lat zabiega o zwiekszenie udzialu obywa-
teli w wyborach. Niska frekwencja wyborcza (ok. 50%) oznacza, ze rzesza Polek
i Polakéw nie ma swojej politycznej reprezentacji, co moze by¢ Zrédtem powaz-
nych probleméw w funkcjonowaniu demokracji. Dlatego tez w latach 2007-2014
we wspolpracy z koalicja Masz Glos, Masz Wybor przeprowadziliémy dziewiec
kampanii profrekwencyjnych adresowanych do grup najrzadziej uczestniczacych
w wyborach (mlodziez, kobiety, osoby mieszkajace poza miejscem zameldowania).
ProwadziliSmy takze dzialania zachecajace lokalne liderki i lideréw do korzystania
z biernego prawa wyborczego, czyli do kandydowania.

ZaangazowaliSmy sie rowniez w dzialania prowadzace do wyeliminowania tzw. ab-
sencji niezawinione;j. Udalo sie wprowadzi¢ do Kodeksu wyborczego mozliwo$c¢ glo-
sowania korespondencyjnego i przez pelnomocnika oraz inne ulatwienia dla osob
niepelnosprawnych, wydluzenie godzin otwarcia lokali wyborczych (7.00-21.00)
oraz mozliwo$¢ wyboréw dwudniowych.

Wyzwaniem pozostaje zapewnienie obywatelom mozliwos$ci §wiadomego glosowa-
nia. Nadal niewielka jest znajomos$c¢ programdéw oraz dorobku kandydatow i komite-
téw. Podobnie mate okazuja sie: identyfikacja obywateli z tymi, ktérych wybrali jako
swoich przedstawicieli, a takze mozliwo$¢ kontroli i rozliczania politykéw. Te oraz
inne zagadnienia podjeliSmy podczas cyklu seminariéw ,,Obywatele i wybory” za-
konczonego publikacjg pod takim samym tytulem i sformulowaniem rekomendacji,
m.in. dotyczacych wprowadzenia w wyborach parlamentarnych ordynacji miesza-
nej — proporcjonalno-wiekszosciowe;j.

Wybory samorzagdowe w 2014 roku uwidocznily kolejne problemy zwigzane z po-
trzeba usprawnienia administracji wyborczej oraz uwiarygodnienia organizacji
wyboréw. Wstepna ocena, pisana na goraco kilkanascie dni po kryzysie, zawarta
jest w publikacji Wybory: wiarygodnosc i sprawnos¢. Sformulowane zostaly takze
propozycje zmian w prawie wyborczym (analizy: Jakich zmian potrzebuje Paristwo-
wa Komisja Wyborcza i Krajowe Biuro Wyborcze? oraz Prawo wyborcze — od czego
zaczqc zmiany? autorstwa Dawida SzeScily).

W niniejszej publikacji autorzy poglebiaja ten temat, pokazuja nie tylko przebieg
kryzysu, ale takze jego przyczyny i skutki, formuluja rowniez rekomendacje nie-
zbednych zmian w prawie i praktyce organizowania wyborow.
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Jaroslaw Flis — socjolog, dr. Wykladowca na Wydziale Zarzadzania i Komunika-
cji Spotecznej Uniwersytetu Jagielloniskiego. Komentator polityczny. Wspélpracuje
z ,Tygodnikiem Powszechnym”. Publikowal w ,Dzienniku. Polska. Europa. Swiat”,
»Gazecie Wyborczej”, ,Polska. The Times” i ,,Rzeczpospolitej”. Wydakt: Obywatel, biz-
nes, wladza. Powigzania miedzysektorowe w Matopolsce (1999), Samorzqgdowe public
relations (2007), Zludzenia wyboru. Spoteczne wyobrazenia i instytucjonalne ramy
w wyborach do Sejmu i Senatu (2014).

Anna Frydrych - doktor nauk prawnych, absolwentka Wydzialu Prawa i Admini-
stracji Uniwersytetu Mikolaja Kopernika w Toruniu. Obecnie asystentka w Centrum
Studiéw Wyborczych tegoz uniwersytetu. Zajmuje sie podstawowymi zasadami rza-
dzacymi wyborami.

Adam GendzZwill - socjolog i geograf, dr. Adiunkt w Zakladzie Rozwoju i Polityki Lo-
kalnej na Wydziale Geografii i Studiéw Regionalnych Uniwersytetu Warszawskiego.
Stypendysta Fulbrighta na Wydziale Nauk Politycznych Northwestern University.
Zajmuje sie badaniem polityki lokalnej, partii politycznych i system6éw wyborczych,
a takze projektowaniem badan sondazowych.

Bartlomiej Michalak - politolog, dr hab., adiunkt na Wydziale Politologii i Studiéw
Miedzynarodowych Uniwersytetu Mikolaja Kopernika w Toruniu, czlonek zespolu
badawczego Centrum Studiéw Wyborczych, wspdtpracownik Krajowego Biura Wy-
borczego. Specjalizuje sie w problematyce prawa i systemdw wyborczych oraz partii
1 systemdw partyjnych. Autor i wspotautor kilkudziesieciu publikacji naukowych,
w tym: Mieszane systemy wyborcze. Cele, rozwigzania, konsekwencje (2013), Leksy-
kon prawa wyborczego i referendalnego oraz systemow wyborczych (2013).

Jakub Rutkowski — socjolog, absolwent Instytutu Socjologii Uniwersytetu Warszaw-
skiego. Wspolzalozyciel i koordynator uniwersyteckiego zespotu Na Strazy Sondazy.
Swoje zainteresowania koncentruje na metodologii badan sondazowych i teorii opi-
nii publicznej. Wspoélautor publikacji z zakresu socjologii polityki.

Andrzej Rychard - socjolog, prof. dr hab. Dyrektor Szkoly Nauk Spotecznych przy
Instytucie Filozofii i Socjologii PAN. Profesor w Szkole Wyzszej Psychologii Spotecz-
nej w Warszawie. W latach 1995-2006 wykladowca w Central European University.
Czlonek Polskiego Towarzystwa Socjologicznego, Komitetu Socjologii PAN oraz rady
redakcyjnej ,International Politics”.
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Joanna Zaluska - dyrektorka programu Masz Glos, Masz Wyb6r w Fundacji im. Ste-
fana Batorego. Od 1989 do 1990 roku pracowniczka Komisji Samorzadu Terytorial-
nego w Komitecie Obywatelskim przy Lechu Walesie. W latach 2001-2007 ekspertka
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