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Norma demograficzna w wyborach do rad gmin na gruncie Kodeksu wyborczego

Wprowadzenie

Pojecie systemu ustalania wynikéw wyboréw stanowi od dawna
przedmiot wnikliwej analizy nauki prawa konstytucyjnego oraz politolo-
gil. Formute wyborczg zwyklo si¢ definiowaé jako zaleznosé zachodzaca
pomiedzy liczbg gloséw oddanych na listy wyborcze lub kandydatow
a ostatecznymi wynikami wyboréw!, czyli ogét zasad stuzacych przeli-
czeniu gloséw uzyskanych przez poszczegdlne komitety wyborcze lub
kandydatéw na przystugujace im mandaty. Przyjecie konkretnego sys-
temu ustalania wynikéw wyboréw nie stanowi nigdy decyzji przypadko-
wej?, za$§ konsekwencje wylaniania okre$lonych organéw w oparciu o te
a nie inng formule wyborcza sg znaczace, bowiem przy identycznych
wynikach glosowania kreowa¢ ona moze zgota odmienne koncowe wyniki
przeprowadzonej elekcji3. Przy ogélnej akceptacji umownego podziatu
systeméw ustalania wynikéw wyboréw na wiekszoSciowy, proporcjo-
nalny 1 mieszany* doktryna nie ogranicza sie do wyréznienia jedynie
trzech podstawowych typow, dokonujgc bardziej szczegétowego podziatu

1 Przywotane rozumienie pojecia systemu ustalania wyboréw prezentujg m.in.: W. Skrzy-
dlo, Prawa wyborcze obywateli, [w:] M. Chmaj, W. Ortowski, W. Skrzydlo, Z. Witkowski,
A. Wrébel, Konstytucyjne wolnosci i prawa w Polsce, t. III Wolnosci i prawa polityczne, Kra-
kéw 2002, s. 144; A. Antoszewski, R. Alberski, Systemy wyborcze, [w:] A. Antoszewski,
R. Herbut, Demokracje zachodnioeuropejskie. Analiza poréwnawcza, Wroctaw 2008, s. 229;
A. Zukowski, System wyborczy do Sejmu i do Senatu, Warszawa 2004, s. 23; B. Michalak,
Formula wyborcza, [w:] B. Michalak, A. Sokala (red.), Leksykon prawa wyborczego i sys-
teméw wyborczych, Warszawa 2010, s. 33; M. Przywara, System wyborczy do Sejmu i do
Senatu RP po 1989 roku — cigglos¢ i zmiany, Warszawa 2012, s. 139. J. Haman z kolei
definiuje formule wyborcza jako algorytm agregacji indywidualnych preferencji zade-
klarowanych przez wyborcéw w wybér spoleczny. Zob. J. Haman, Demokracja, decyzje,
wybory, Warszawa 2003, s. 74.

2 Przyjecie okre§lonego systemu ustalania wynikéw wyboréw stanowi odzwierciedlenie
woli wiekszo§cl parlamentarnej opracowujacej lub dokonujgcej zmian w ustawie wybor-
czej, jest wiec decyzjg o charakterze politycznym, uwzgledniajaca interesy dominujacych
ugrupowan. Zob. G. Kryszen, Standardy prawne wolnych wyboréw parlamentarnych, Bia-
tystok 2007, s. 104. Szerzej zob. A. Antoszewski, Ordynacje wyborcze do parlamentu i ich
polityczne konsekwencje, [w:] A. Antoszewski (red.), Ewolucja polskiego systemu politycznego
po 1989 roku, w swietle komparatystycznej teorii polityki, Wroctaw 1994, s. 41 1 n.

3 M. Chmaj, Zasady polskiego prawa wyborczego, [w:] M. Chmaj, W. Skrzydto, System wybor-
czy w Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2011, s. 63.

4 Zob. np. W. Sokét, Geneza i ewolucja systeméw wyborczych w parstwach Europy Srodkowej
i Wschodniej, Lublin 2007, s. 37 oraz A. Zukowski, System wyborczy do Sejmu..., s. 23.
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uwzgledniajacego systemy: a) wielostopniowy?, b) pluralistyczny (w okre-
gach jednomandatowych z oparciem o wiekszo$¢ wzgledng®, ¢) semipro-
porcjonalne (Single non-Transferable Vote, SNTV)7. Abstrahujac od sze-
roko prezentowanych w pi§miennictwie zalet 1 wad konkretnych formut
wyborczych®, generalnie stwierdzi¢ nalezy, ze nie istnieje optymalny sys-
tem ustalania wynikow wyboréw, uwzgledniajacy oczekiwania oraz inte-
resy wszystkich sil politycznych oraz grup spotecznych. Bez wzgledu na
przyjete zalozenia systemowe, nie jest mozliwe pelne odzwierciedlenie
w procesie dystrybucji mandatéw woli wyrazonej w glosowaniu przez
wyborcow — réznice zachodzg jedynie w skali deformacji ostatecznych
wynikéw wyboréw®.

Instytucjg wykazujacg zasadniczy zwigzek z wyborem konkretnego
systemu ustalania wynikéw wyboréw jest norma demograficzna, zwana
réwniez normg urbanistyczng lub ludno$ciowsg. Pojecie to rozumieé
nalezy jako gérng granice liczby mieszkancéw okreélonej jednostki tery-
torialnej, do osiagniecia ktérej wybory odbywaja sie przy zastosowaniu
systemu wiekszo§ciowego, za$ po jej przekroczeniu przeprowadzane sg
w oparciu o system proporcjonalny. Zagadnienie normy demograficz-
nej uznac trzeba za szczegélnie istotne w ramach rozwazan na temat
systemu wyborczego sensu stricto, poniewaz jej zastosowanie powigzane
jest z kluczowymi dla przebiegu 1 wynikéw postepowania wyborczego
instytucjami: struktura okregéw wyborczych, trybem zglaszania list
(kandydatéw), zasady rozdzialu mandatéw oraz uzupelniania mandatow

5 M. Golder, Democratic Electoral Systems Around the World, 1946-2000, «Electoral Studies»
2005, vol. 24, no. 2, s. 108.

6 D.M. Farrell, Electoral Systems. A Comparative Introduction, New York 2001, s. 6-10;
V. Bogdanor, Introduction, [w:] V. Bogdanor, D. Butler (red.), Democracy and Elections.
Electoral Systems and Their Political Consequences, Cambridge 1983, s. 17.

7 V. Bogdanor, Introduction..., s. 17.

Zob. np. D. Nohlen, Prawo wyborcze i system wyborczy. O teorii systemdéw wyborczych, War-

szawa 2004, s. 140; M. Chmaj, Zasady polskiego prawa.. ., s. 68; J. Szymanek, Optymaliza-

cja formuly wyborczej. Dylematy wyboru ordynacji proporcjonalnej czy wigkszosciowej?, «Studia

Wyborcze» 2007, t. 4, s. 42; G. Kryszen, Standardy prawne..., s. 111-112; K. Skotnicki,

Whplyw funkcji wyboréw na prawo wyborcze i system wyborczy. Zarys problematyki, «Przeglad

Sejmowy» 2007, nr 2, s. 17; S. Kubas, System wyborczy a model polskiej demokracji, «Studia

Wyborcze» 2008, t. 6, s. 20; S. Gebethner, Prawo i system wyborczy w swietle realizacji

Konstytucji, [w:] Z. Jarosz (red.), Parlament. Model konstytucyjny a praktyka ustrojowa,

Warszawa 2006, s. 20.

9 Por. B. Michalak, Deformacje wynikéw wyboréw, [w:] Leksykon..., s. 22 1 n.; s. 211;
A. Antoszewski, R. Alberski, Systemy..., s. 240, A. Zukowski, Systemy wyborcze. ..,
s. 135; B. Banaszak, Zalety i wady wyborczego systemu proporcjonalnego, Toruh 2008, s. 6.
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opréznionych, przede wszystkim za$§ stanowi granice pomiedzy dwiema
formutami wyborczymi, wywierajgcymi skutki w zakresie ostatecznych
wynikéw wyboréw. Analiza przepiséw polskiego samorzgdowego prawa
wyborczego dowodzi, ze od momentu uchwalenia pierwszej ordynacji
wyborcze] do rad gmin w 1990 .1 do chwili obecnej jedynie w latach
2011-2018 wybory do rad gmin przeprowadzane byly jednoliciell,
przy zastosowaniu wigkszo$ciowego systemu ustalania wynikéw wybo-
réw. W pozostalych przypadkach (wybory przeprowadzane w okresie
1990-2010 oraz w 2018 r) norma demograficzna zawsze stanowila
cezure pomiedzy wiekszosciowg 1 proporcjonalng formutg wyborcza, zas
jej wysoko§¢ budzila nieodmiennie spory w fonie parlamentu w trakcie
prac nad uchwaleniem 1 zmianami kolejnych ustaw wyborczych.

Celem niniejszego artykulu jest analiza 1 ocena przebiegu prac par-
lamentarnych dotyczacych instytucji normy demograficznej w wyborach
do rad gmin, towarzyszacych uchwaleniu Kodeksu wyborczego oraz jego
nowelizacji, dokonanej ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r.12. W pracy for-
mutluje si¢ stwierdzenie, ze obowigzujaca na gruncie Kodeksu wyborczego
konstrukcja normy ludno$ciowej w wyborach do rad gmin stanowi rozwig-
zanie kompromisowe, czeSciowo uwzgledniajgce postulaty zwolennikéw
zarowno wiekszo§ciowego, jak 1 proporcjonalnego systemu wyborczego.
Badania przeprowadzono w oparciu o metode formalno-dogmatyczna,
wspomagajaco postugujac sie metoda teoretyczno-prawna.

Norma demograficzna w pracach parlamentarnych
nad uchwaleniem Kodeksu wyborczego

Zasadniczy nurt rozwazah niniejszego artykutu odnosi si¢ do przebiegu
prac legislacyjnych towarzyszacych uchwaleniu Kodeksu wyborczego,
poswieconych bezposrednio instytucji normy demograficznej w wybo-
rach do rad gmin oraz do trybu przyjecia nowelizacji ustawy wyborczej,

10 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, t.j. Dz.U. z 1996 r,
Nr 84, poz. 387.

' Wybory do rad gmin w oparciu o zasade wickszos$ci wzgledne] przeprowadzono 16 listo-
pada 2014 r, przy zastosowaniu jednomandatowych okregéw wyborczych. Zauwazy¢
jednak nalezy, ze zatozenie to nie dotyczylto rad gmin na prawach powiatu, ktérych sktad
wylaniany byt wedlug systemu proporcjonalnego, powigzanego z metoda d’'Hondta.

12 Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu zwigkszenia
udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania 1 kontrolowania niektérych
organéw publicznych, Dz.U. z 2018 ., poz. 130 ze zm.
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dokonanej 11 stycznia 2018 r.13. Uprzedzajac wnioski plynace z analizy
procesu ustawodawczego warto zasygnalizowaé, ze pomimo wyelimino-
wania normy demograficznej w wyborach samorzadowych w pierwotnym
brzmieniu Kodeksu, niemal do kofca prac nad ustawa wyborcza insty-
tucja ta wydawala sie niezagrozona 1 popierana przez wiekszo§¢ klubow
poselskich. Tym bardziej interesujace jest przyblizenie parlamentarnych
dyskusji, ktérych efektem stalo sie znaczace przeksztalcenie systemu
wyborczego do rad gmin, wiehiczgce 21-letni okres obowigzywania normy
ludnosciowej.

W projekcie Kodeksu wyborczego wniesionym 24 czerwca 2008 r.14
przez klub poselski Lewica 1 Demokraci (dalej: LiD) wnioskodawcy
opowiedzieli si¢ za utrzymaniem normy demograficznej w wyborach do
rad gmin, z jednoczesnym jej podniesieniem do poziomu 40 tys. miesz-
kancow. Autorzy podnosili, ze dotychczasowe do$wiadczenia wyboréw
samorzgdowych nie pozwalaja na wykazanie istotnych réznic w jakosci
funkcjonowania rad wylonionych dwoma odrebnymi systemami ustala-
nia wynikéw wybor6w!3, dlatego tez celowe byloby rozszerzenie systemu
wickszo§ciowego na gminy liczace od 20 do 40 tys. mieszkancow. Postu-
lat ten projektodawcy uzasadnili ,zauwazalnym wzrostem anonimowosci
zycia mieszkancow” w takich jednostkach, zakladajac jednocze$nie, ze
ten swoisty eksperyment powoli pelniej oceni¢ wpltyw dwoch systeméw
wyborczych na dzialanie samorzadu'®. Argumentacja wylaniajaca sie
z uzasadnienia projektu prowokuje pewne uwagi krytyczne: po pierw-
sze, trudno projektowane rozwigzanie uznac za ,eksperyment”, poniewaz
tunkcjonowalo ono na gruncie samorzadowego prawa wyborczego w latach
1990-1998; po drugie, argumentacja wskazujgca (skadingd stusznie) na
rosngcg anonimowo$¢ spolecznosci lokalnej w gminach powyzej 20 tys.
mieszkancéw bylaby raczej zasadna w przypadku optowania za systemem
proporcjonalnym, nie za$ wiekszo$ciowym; po trzecie, w stanowisku LiD
zaobserwowaé¢ mozna pewng chwiejnosé pogladéw wnioskodawcéw na
temat normy demograficznej, zdajacych si¢ zapominac o inicjatywie SLD
z 1998 r. zmierzajace] do obnizenia normy do 20 tys. oraz o przebiegu
toku debaty nad zmiana jej wysokosci w 2001 r., gdzie opowiadali sie
stanowczo za utrzymaniem pulapu 20 tys. mieszkancéw, wskazujac na

13 Szczegblowo na temat uchwalenia Kodeksu wyborczego pisze K. Skotnicki, Przebieg
prac nad kodeksem wyborczym, [w:] K. Skotnicki (red.), Kodeks wyborczy. Wstgpna ocena,
Warszawa 2011, s. 11 1 n.

4 Druk nr 1568/VI kad.

15 Uzasadnienie do Druku nr 1568/VI kad., s. 5.

16 Tamze.
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jednoznacznie dobre doswiadczenia wynikajace ze stosowania cezury
ustanowione] na tym poziomiel!”. Pomimo niezbyt fortunnego uzasad-
nienia, przedlozona inicjatywa spotkala sie generalnie z pozytywnym
przyjeciem podczas I czytania — zaden z klubéw poselskich nie wyrazit
zdecydowanego sprzeciwu wobec 40-tysieczne] normy demograficznej!s.

Co warte podkreslenia, przedstawiciel wnioskodawcow uzasadniajac
proponowang wysoko$¢ normy, powolywal si¢ na poparcie ze strony jed-
nostek samorzadu terytorialnego oraz Zwigzku Gmin Wiejskich, Zwigzku
Miast Polskich oraz Uniui Miasteczek Polskich, wskazujac, ze projekt
stanowi realizacje zglaszanych przez nie postulatéw!®. W toku debaty,
oprécz gloséw popierajgcych wysoko§é normy proponowang w projekcie?”,
pojawialy si¢ rowniez sugestie wylaniania organéw stanowigcych samo-
rzadu w oparciu o system wiekszo§ciowy?! oraz — jak sie okazalo proroczy
— pomysl objecia wyborami wiekszo§ciowymi rad gmin, przy pozostawie-
niu zasady proporcjonalno$ci w miastach na prawach powiatu??. Nieco
wieksze rozbieznoSci niz w fonie Sejmu, inicjatywa LiD wzbudzita wéréd
przedstawicieli nauki: obok gloséw pozytywnie oceniajgcych zalozenia
projektu, wskazujacych na ich zbieznosé¢ z oczekiwaniami spolecznymi?3
oraz na pozytywne do$wiadczenia wynikajace ze stosowania w latach
1990-1998 tozsamego modelu, zmniejszajgcego stopien upolitycznienia
wyboréw takze w wiekszych gminach?*, pojawily sie réwniez opinie prze-

17 Biuletyn nr 4003/111.

18 Jedynie klub PiS zastrzegl, ze ugrupowanie nie poprze postulatu rozciggniecia wyboréw

wiekszo$ciowych na wszystkie organy stanowigce samorzadu. Por. Sprawozdanie sten.

z 38. posiedzenia Sejmu RP w dniu 19 marca 2009 r. — VI kadencja, s. 206.

19 Tym bardziej zaskakujacy jest fakt dotaczenia do projektu skrétowego stanowiska Zwigzku
Wojewddztw Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 3 pazdziernika 2008 r., ZW/0714/200/08,
w ktérym za cale uzasadnienie postuzylo zdanie: ,Popieramy ten projekt”.

20 Klub PO, popierajgc zgloszona propozycje, wskazywal na fakt dostrzegania przez wnio-
skodawcéw potrzeby coraz szerszego uwzgledniania systemu wiekszo§ciowego, opartego
o jednomandatowe okregi wyborcze. Zob. Sprawozdanie sten. z 38. posiedzenia Sejmu
RP..., s. 205.

21 Tamze, s. 213.

22 Tamze, s. 215. Wskaza¢ jednak nalezy, ze pojawily si¢ réwniez — wynikajace z niedopraco-
wanego 1 doé¢ ogdlnikowego uzasadnienia projektu — glosy podajace w watpliwo$¢ rzetelne
przeanalizowanie przez wnioskodawcéw korzysci majacych plynaé z podniesienia pulapu
normy demograficznej: w toku I czytania sformutowano wprost pytanie, czy projektowana
zmiana oplera sl na rzeczywistym przekonaniu autoréw o jej pozytywnym wplywie na
funkcjonowanie samorzadu, czy ma by¢ jedynie eksperymentem. Tamze, s. 213.

23 ]. Flis, Opinia z dnia 30 czerwca 2009 r. o projekcie Kodeksu wyborczego, s. 1.

2% G. Goérski, Opinia z dnia 30 czerwca 2009 r. do projektu ustawy Kodeks wyborczy (druk
sejmowy 1568), s. 4.
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ciwne, akcentujace z jednej strony niedopracowanie uzasadnienia pro-
jektu®, z drugiej za§ opowiadajace si¢ za dalszym stosowaniem spraw-
dzonej w praktyce postepowan wyborczych z lat 1998-2010 normy na
poziomie 20 tys. mieszkancéw lub wprowadzeniem jednomandatowych
okregéw wyborczych w wyborach wszystkich rad gmin?°.

Za interesujgce nalezy uznal losy projektu w trakcie prac Komisji
Nadzwyczajnej: poczatkowo wysoko§é normy demograficznej zostata
ustalona na pulapie nie 40, lecz 20 tys. mieszkancéw. Zmiana w tym
zakresie nastgpita podczas posiedzenia Komisji w dniu 7 pazdziernika
2010 r., kiedy w toku dyskusji podniesiono z jednej strony — z czym
trudno sie nie zgodzi¢ — ze decyzja o wysoko$ci normy ludno$ciowe] ma
charakter czysto polityczny, z drugiej za§ argumentowano, ze plerwot-
nym zamiarem wnioskodawcéw bylo jej ustalenie na poziomie 40 tys.?’.
Biuro Legislacyjne Sejmu dokonato zmian uwzgledniajgcych norme
40-tysieczng, co znalazto wyraz w przediozonym Sejmowi sprawozdaniu
Komisji%8.

W trakcie II czytania projektu proponowane rozstrzygniecie nie
wzbudzito wiekszych zastrzezen, pomijajac glosy pojedynczych parla-
mentarzystow wskazujace na zasadno$¢ podniesienia normy ludnoscio-
we] do poziomu 50 tys. mieszkancow, oparte na argumentacji, ze od
pulapu 50 tys. wystepujg juz tzw. miasta prezydenckie?”. Stad tez, norma
na poziomie 50 tys. wplywalaby na zwiekszenie przejrzystosci stosowa-
nego systemu ustalania wynikéw wyboréw: wyborcy byliby §wiadomi, ze
w gminach nieprezydenckich stosowany jest system wiekszo§ciowy, za$
w prezydenckich proporcjonalny3’. Pomimo przywotanych uwag, w toku

25 'W. Paruch, Opinia z dnia 10 czerwca 2009 r. na temat ogdlnej oceny poselskiego projektu
ustawy — Kodeks wyborczy (druk sejmowy nr 1568), s. 4.

26 M. Chmaj, Opinia prawna z dnia 14 czerwca 2009 r. w sprawie ogdlnej oceny poselskiego
projektu ustawy — kodeks wyborczy (druk nr 1568), s. 7.

27 Zob. Biuletyn 4215/VI. Zasadno$¢ przywrdcenia normy na poziomie 40 tys. mieszkan-
céw uzasadniano réwniez uwarunkowaniami spolecznymi panujacymi w matych mia-
stach. Por. wypowiedZ posta A. Zyliﬁskiego (PO) na posiedzeniu Komisji Nadzwyczajne)
w dniu 7 pazdziernika 2010 r.

28 Druk nr 3738/VI kad.

29 Miasta, w ktérych zgodnie z art. 26 ust. 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (t.J. Dz.U. z 2021 1, poz. 1372 ze zm.) organem wykonawczym samorzadu
terytorialnego jest prezydent, nie za$§ burmistrz.

30 Sprawozdanie sten. z 79. posiedzenia Sejmu RP w dniu 1 grudnia 2010 r. — VI kad.,
s. 38-39. Postulat ten spotkal sie z kontrargumentem wnioskodawcéw, stosownie do
ktérego wskazany putap nie méglt zosta¢ uznany za regule w sytuacji wystepowania
zaréwno miast liczacych 50 tys. jak 1 2 mln mieszkancéw. Stad tez nie mialo uzasad-
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IT czytania nie zostaly sformulowane poprawki w odniesieniu do oma-
wianej instytucji, w zwigzku z czym w treéci ustawy uchwalone] przez
Sejm 3 grudnia 2010 r., norma ludno$ciowa zostala ustalona na poziomie
40 tys. mieszkancéw gminy. Zasadnicza zmiana dokonata si¢ w odnie-
sieniu do normy demograficzne] podczas prac senackich. Z inicjatywy
senatoréw PO wniesiono do ustawy poprawki zmierzajgce do wyelimi-
nowania normy z wyboréw do rad gmin 1 oparcie ich — z wyjatkiem
gmin stanowigcych miasta na prawach powiatu — na systemie wigkszosci
wzglednej, powigzanym z jednomandatowymi okregami wyborczymi3l.
Za rozwigzaniem takim przemawial zdaniem wnioskodawcow zbiezny
z powlatami charakter gmin bedacych miastami na prawach powiatu3?
oraz jedynie historyczne uzasadnienie normy na poziomie 40 tys. miesz-
kahcow gminy33. Co zaskakujace, Komisja Nadzwyczajna — wbrew swo-
jemu wcze$niejszemu stanowisku — rekomendowata Sejmowi przyjecie
propozycji senackich skutkujgcych zmiang systemu wyborczego do rad
gmin3*. Podczas posiedzenia izby po$wieconego rozpatrzeniu poprawek
Senatu, poprawka zmierzajaca do likwidacji normy ludnosciowe] wzbu-
dzila zdecydowany sprzeciw klubéw PiS, SLD oraz PSL. Przedstawiciele
wskazanych ugrupowan argumentowali, ze proponowane rozwigzanie jest
niespdjne logicznie wobec istnienia miast na prawach powiatu mniej licz-
nych pod wzgledem mieszkancéw, niz znaczna liczba miast nieposia-
dajacych tego statusu, skutkiem czego rady w jednostkach mniejszych
bedg wylaniane systemem proporcjonalnym, za$§ w wiekszych w oparciu
o regule wiekszoéci powigzang z jednomandatowymi okregami wybor-
czymi®.

Kolejnym zglaszanym kontrargumentem byt wlasnie problem
podziatu miast nieposiadajacych praw powiatu na JOWy, wigzacy z nie-
bezpieczenstwem przypadkowego, opartego na sztucznych kryteriach

nienia uzaleznianie systemu wyborczego do rad gmin od wyboréw w tychze osrodkach.
Tamze, s. 46.

31 Postulat ten odpowiadal — zasygnalizowane] powyzej — propozycji zgloszonej w toku
I czytania projektu ustawy przez posta A. Nowakowskiego (PO).

32 Druk nr 3730/VI kad., s. 72. Wskazywano, ze wniesione poprawki maja na celu zmniej-
szenie liczby gmin, w ktérych organy stanowigce wytaniane systemem proporcjonalnym
1 ograniczenie go jedynie do najwiekszych jednostek (miast na prawach powiatu), zbiez-
nych pod wzgledem liczby ludno$ci z powiatami.

33 Sprawozdanie sten. z posiedzenia Senatu RP w dniu 15 grudnia 2010 r. — VII kad.,
s. 108.

34 Biuletyn nr 4533/VL

35 Sprawozdanie sten. z 82. posiedzenia Sejmu RP w dniach 4 1 5 stycznia 2011 . — VI kad.,
s. 102.
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dzielenia ulic 1 osiedli. Padaly wreszcie pytania o zdolnoéé¢ tak wylto-
nionych rad miejskich do sprawnego funkcjonowania oraz stopien ich
wewnetrzne] integracji. W toku dyskusji pojawito sie nawet stwierdzenie,
ze poprawka Senatu zmierza do ,rozsadzenia samorzadu od $rodka” oraz
apel o wycofanie sie z dyskutowanego pomystu (okreslono jako , fatalne
rozwigzanie”), na rzecz majgcego charakter kompromisowy ustalenia
normy demograficznej na poziomie 40 tysiecy mieszkancéw3°. Pomimo
przywotanych gloséw krytycznych, poprawki Senatu — nieznaczna wiek-
szo$clg glosow — zostaly jednak przyjete: przy wiekszosci bezwzglednej
wynoszacej 219 gloséw, za odrzuceniem zmian zaproponowanych przez
izbe drugg opowiedziato si¢ 211 postéw, przy 226 glosach przeciwnych3’.
W ten sposéb norma demograficzna zostala wyeliminowana z przepiséw
samorzadowego prawa wyborczego 1 po raz pierwszy od 24 lat nie znalazta
zastosowania w wyborach do rad gmin przeprowadzonych 16 listopada
2014 r., w ktérych 2412 rad gmin wyloniono systemem wiekszo§ciowym,
za$ jedynie 65 proporcjonalnym.

Zagadnienie normy ludnoSciowej w projektach nowelizacji
Kodeksu wyborczego z 2017 r.

Z punktu widzenia niniejszego opracowania, szczegélnie istotne sg
parlamentarne dyskusje dotyczace modelu systemu wyborczego do rad
gmin w okresie bezpoérednio poprzedzajacym kolejne wybory samorza-
dowe. Jednym z zasadniczych watkow toczgcych sie wéwezas prac nad
zmiang przepiséw Kodeksu wyborczego stalo si¢ rozstrzygniecie pro-
blemu zasadnoSci stosowania normy demograficzne;j.

Projekt ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia udziatu
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania 1 kontrolowania nie-
ktérych organéw publicznych3® zostal zlozony przez postéow klubu PiS
10 listopada 2017 r. Stosownie do jego zalozen, likwidacji miat ulec sto-
sowany w wyborach do podstawowego szczebla samorzadu dualistyczny
model ustalania wynikéw przeprowadzonej elekcji: wnioskodawcy postu-
lowali objecie wszystkich rad gmin systemem proporcjonalnym, na wzér
wyboréw do rad powiatéw 1 sejmikow wojewddztw. Argumentacja zawarta
w uzasadnieniu projektu opierata sie na przekonaniu autoréw, ze zastoso-

36 Tamze, s. 102, wypowiedzi postéw A. Dery (PiS) oraz J. Kochanowskiego (SLD).
37 Tamze, s. 155.
38 Druk sejmowy nr 2001/VIII kad.
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wanie zasady proporcjonalnosci doprowadzi do uzyskania reprezentatyw-
no$ci przez organ stanowiacy, poprzez odzwierciedlenie w jego sktadzie
preferencji ogdtu mieszkancéw gminy. Wskazano réwniez na wystepujaca
w systemie jednomandatowych okregéw wyborczych wysoka liczbe glo-
s6w straconych oraz wystepowanie okregéw wyborczych o skrajnie niskiej
liczbie wyborcéw3?. Jak sie wydaje, wnioskodawcy — nie negujgc znanych
powszechnie wad systemu wigckszo§ciowego — zdawali si¢ zapominaé
o podstawowym celu wprowadzenia tej formuly wyborczej w matych gmi-
nach, to jest zwiekszeniu szans wyborczych lokalnych komitetéw, opar-
tym na przekonaniu, ze w niewielkich jednostkach terytorialnych glosy
oddawane sa na konkretne osoby, nie za$ na liste afiliowana partyjnie.
Skrajnie negatywne opinie na temat projektu wyrazily korporacje
samorzadowe, podkreslajac przede wszystkim che¢ jak najszybszego
osiggniecia celu politycznego przez autor6w?, probe wyeliminowania
z udzialu w podziale mandatéw malych, obywatelskich komitetéw wybor-
czych poprzez zmniejszenie okregdéw wyborczych 1 sztuczne podniesienie
naturalnego progu wyborczego oraz dgzenie do ograniczenia samorzad-
noScl przez upartyjnienie zycia lokalnego*!. Réwniez w opracowaniach
eksperckich przewazaly krytyczne oceny projektowanej nowelizacji.
Z jednej strony wskazywano na stanowigce konsekwencje systemu pro-
porcjonalnego preferencje dla wiekszych partii, wprowadzane kosztem
niewielkich komitetéw wyborczych*? oraz na konieczno$§é rywalizacji
pomiedzy komitetami z tej samej listy*3, z drugiej za§ eksponowano

39 Uzasadnienie druku 2001/VIII kad., s. 19.

40 Opinia Zwigzku Wojewddztw Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 27 listopada 2007 r. (opi-
nia Zarzadu Wojewddztwa Zachodniopomorskiego), s. 21.

41 Tamze, s. 3 (opinia Zarzagdu Wojewddztwa Mazowieckiego).

42 Por. A. Rakowska-Trela, Opinia prawna z dnia 29 listopada 2017 r. — ocena zgodnosci z Kon-
stytucjg RP poselskiego projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu zwigkszenia udziatu
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organdw publicz-
nych, s. 6 oraz A. Sokala, Opinia z dnia 29 listopada 2017 r. — w sprawie poselskiego projektu
ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu zwigkszenia udziatu obywateli w procesie wybierania,
funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych, s. 11-12.

4 M. Chmaj, Ekspertyza prawna z dnia 30 listopada 2017 . w przedmiocie: zgodnosci z Konsty-
tucjq poselskiego projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu zwigkszenia udziatu oby-
wateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organdw publicznych,
s. 8. Autor zwrécil uwage na zasygnalizowany juz powyze] problem: system proporcjo-
nalny w pierwszej kolejnoéci koncentruje sie na liczbie gloséw uzyskanych przez liste,
dopiero wtérnie uwzgledniajagc preferencje personalne wyborcéw. W matych gminach
natomiast glosy oddawane sa na konkretne osoby, stad tez propozycja nie przystaje do
specyfiki matych jednostek.
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przekonanie, ze praktyka partyjnej dyscypliny glosowania w radach nie
jest tak rozpowszechniona w matych gminach jak w organach stanowig-
cych powiatu, wojewédztwa samorzgdowego lub w parlamencie, dlatego
tez sifowe forsowanie ujednolicenia systemu wyborczego do samorzadu
terytorialnego przynie$¢ moze zdecydowanie wigcej strat niz korzySci+.
Wsréd pozostajacych w mniejszosci glosoéw aprobujgcych zatozenia pro-
jektu na czolo wybijaly sie argumenty o zmniejszeniu deformacji wybor-
czych, ograniczeniu liczby gloséw straconych oraz aktywizacji lokalnych
ugrupowan politycznych, jak réwniez zmniejszeniu zjawiska uzalezniania
rady gminy od organu wykonawczego*. Nalezy jednak podkreslié, ze
1 tu wskazywano wyraznie, ze ewentualna pozytywna ocena wprowadzenia
systemu proporcjonalnego uzalezniona jest od pozostawienia okregéw
wyborczych o wielkoSci przewidzianej dotychczas dla miast na prawach
powiatu (5-10), co oznaczalo konieczno$¢é rezygnacji przez wnioskodaw-
cow z niekorzystnych dla niewielkich komitetéw okregéw liczacych od
3 do 7 mandatow?.

Krahcowo odmienne zalozenia wynikaly z projektu ztozonego 17 listo-
pada 2017 r. przez postéw klubu Kukiz'15%7. Wnioskodawcy postulowali
bowiem nie tylko wylanianie systemem wigkszosciowym wszystkich rad
gmin, lecz réwniez organéw stanowigcych na szczeblu powiatu 1 woje-
wodztwa. Jako zalety takiego rozwigzania akcentowano nizszy odsetek
glosow niewaznych, wiekszg liczbe wytanianych radnych bezpartyjnych,
ostabienie roli partii politycznych w postepowaniu wyborczym na rzecz

# Tamze, s. 8.

4 B. Biskup, Opinia z dnia 8 grudnia 2017 r. na temat skutkéw wejscia w Zycie projektowanych
zmian w poselskim projekcie ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu zwigkszenia udziatu
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organdw publicz-
nych, s. 2. Autor przekonywal, ze stosowanie systemu wigkszo$ciowego przetozylo sie na
powiekszenie przewagi komitetéw popierajacych aktualnego wojta, stajac sie §rodkiem
do pozyskiwania wiekszo$ci w radzie dla piastuna wladzy wykonawczej. To za$ godzi
w funkcje kontrolng organu stanowigcego nad wykonawczym.

4 J. Szymanek, Opinia z dnia 7 grudnia 2017 r. w sprawie poselskiego projektu ustawy o zmianie
niektérych ustaw w celu zwigkszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania
i kontrolowania niektdérych organéw publicznych, s. 26—27. Autor stusznie zauwazyl, ze
wprowadzenie matych okregéw spowoduje — w szczegdlnosci w okregach 3—4 mandato-
wych sytuacje, w ktérej formalnie bedzie obowigzywal system proporcjonalny, natomiast
jego efekty beda zbiezne z zasada wiekszosci. Co wiecej, w ekspertyzie obiektywnie
wskazano, ze dotychczasowy model jest dobrze oceniany przez wyborcéw 1 jego zmiana
moze skutkowaé okre§lonymi kosztami spotecznymi, w tym zwlaszcza spadkiem zaufa-
nia obywateli do stanowionego prawa.

47 Druk nr 2023/VIII kad.
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wzrostu znaczenia komitetéw niezaleznych oraz — w odniesieniu do rad
gmin — wyrazne zwiekszenie wyniku wyborczego komitetéw zwigzanych
z urzedujgcym burmistrzem*8. Krytycznie odnoszac si¢ do systemu
proporcjonalnego, autorzy wskazywali, ze powoduje on u mandatariuszy
— 7z racji ustalania skfadu listy 1 kolejnoéci na niej przez gremia decy-
zyjne partil — poczucle lojalnoSci 1 odpowiedzialnosci za wykonywanie
mandatu w stosunku do ugrupowania politycznego, nie za§ do wybor-
cow. Za zdecydowanie zbyt daleko siegajace uproszczenie nalezy uznaé
zawarte z uzasadnieniu projektu twierdzenie, ze korzystna pozycja na
liscie stanow1 zawsze konsekwencje dyspozycyjnosci 1 wierno$ci wladzom
partyjnym, nie wykazujgc zwigzku z wiedzg, kompetencjami i umiejet-
no$ciami*?.

Debate na zlozonymi projektami — gtéwnie za$ nad propozycja P1S
— cechowata wyjatkowa aktywno$¢ postéw? oraz napieta atmosfera obrad.
Wykraczajac poza tezy uzasadnienia, przedstawiciel wnioskodawcéw eks-
ponowal dodatkowe zalety proponowanego rozwiazania, za ktére uznano
ograniczenie mozliwo$ci (wystepujgcej w praktyce funkcjonowania matych
gmin) podporzadkowania rady gminy wojtowi oraz — z drugiej strony
— sytuacji, w ktérej zwyciestwo w drugiej turze kandydata opozycyjnego
w stosunku do dotychczasowego wojta postawi go przed koniecznoscig
zmagania sie z obstrukcjg ze strony organu stanowigcego. Wskazywano
tez na zjawisko identyfikacji radnych wylonionych systemem wiekszoscio-
wym jedynie z okregiem wyborczym, nie za§ ze wspdlnota lokalng jako
taka, jak rowniez akcentowano koncepcje rezygnacji z progu wyborczego
w gminach do 20 tys. mieszkancéw, majacg wychodzi¢ naprzeciw matym
komitetom wyborczym?!.

48 Poglad ten uznaé nalezy za co najmniej dyskusyjny, co znalazto wyraz w przytoczo-
nych juz powyzej analizach politologicznych: uzyskanie wiekszo$ci w radzie przez
komitety powigzane z egzekutywa stawia pod znakiem zapytania rzeczywistg realizacje
funkeji kontrolnej przez rade. Wnioskodawcy pozytywéw takiego ukladu sit w organie
stanowigcym upatrywali w eliminacji konfliktéw pomiedzy rada 1 wéjtem, stuzgcej ich
zdaniem podniesieniu sprawnos$ci dziatania samorzadu. Por. Uzasadnienie do druku
nr 2023/VIII kad., s. 16-17 oraz A. Gendzwilt, Zmiany niezauwazone? O tym, jak zadzia-
taty jednomandatowe okregi wyborcze w wyborach do rad gmin w 2014 roku, [w:] Co si¢ stato
16 listopada?, Warszawa 2019.

¥ Tamze, s. 14.

50 W debacie wzieto udzial az 129 postanek i postéw. Zob. Sprawozdanie sten. z 52.
posiedzenia Sejmu RP w dniu 23 listopada 2017 r. — VIII kad.

51 Propozycje te trudno uznad za rzeczywisty probe zwiekszenia szans niewielkich komite-
téw, przy jednoczesnym wystepowaniu matych okregéw wyborczych oraz zastosowaniu
metody d’'Hondta. Tamze, s. 263.
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Przywotane argumenty nie spotkaly sie ze zrozumieniem pozosta-
tych klubéw poselskich. Wnioskodawcom zarzucano prébe zawlasz-
czenia samorzadu oraz dgzenie do jego pelnego upartyjnienia, projekt
nazywano ciosem w spoleczenstwo obywatelskie 1 demokracje lokalng,
zmierzajagcym do ograniczenia przejawow oddolnej aktywnoSci politycz-
nej mieszkancow malych jednostek terytorialnych, za§ probe dokonania
zmian ordynacji motywowano obawg projektodawcéw przed zblizajacymi
sie wyborami samorzgdowymi’2. Jak wynika z powyzszego, stanowiska
wyrazane podczas debaty w zdecydowane] wigkszosci nie mialy cha-
rakteru merytorycznego, a jej uczestnikom udzielily sie emocje poli-
tyczne®3. Pomimo zgloszenia wnioskéw o odrzucenie projektu zawartego
w druku nr 2001 po I czytaniu, zdecydowano o przekazaniu obydwu
wniesionych projektéw Komisji Nadzwyczajnej®*, ktérej obradom réw-
niez towarzyszyla napieta atmosfera sporu politycznego. Przedstawiciele
opozycji stanowczo wzywali do rezygnacji z proby wprowadzenia sys-
temu proporcjonalnego w wyborach do wszystkich rad gmin, okreslajac
ja jako ,jedng z najbardziej toksycznych 1 antydemokratycznych zmian”
zawartych w projekcie, skutkujacg wykluczeniem z udzialu w wyborach
samorzadowych bezpartyjnych spolecznikéw?3. Nie negujac co do zasady
zastrzezeh wyrazanych przez opozycje, przywolang argumentacje uznaé
nalezy za przesadzong: trudno bowiem méwi¢ o wykluczeniu z udziatu
w wyborach lokalnych dziataczy bez afiliacji partyjnej w $wietle swobody
tworzenia komitetow wyborczych oraz utrwalonej w matych jednostkach

52 Tamze, s. 271-280, w tym w szczegdlnosci wypowiedzi postanki J. Scheuring-Wielgus
(Nowoczesna) oraz postéw ]. Protasa (PO), P. Zgorzelskiego (PSL) oraz M. Kamin-
skiego (Koto Unii Europejskich Demokratéw).

53 Za wyjatek w tym zakresie uznaé nalezy wypowiedz posta J. Gosiewskiego, ktéry pro-
pozycje wprowadzenia systemu proporcjonalnego uznat za Srodek stuzacy ograniczenia
fikcyjnej kontroli organu uchwalodawczego nad egzekutywa w przypadkach, kiedy zacho-
dzi polityczna tozsamo$¢ wiekszoéci rady 1 komisji rewizyjnej oraz wojta. Tamze, s. 301.

54 Co istotne, prace nad drukiem nr 2023 autorstwa postéw Kukiz'15 nie zostaly zakon-
czone. Komisja Nadzwyczajna — ze wzgledu na krahcowo odmienny zakres przedmio-
towy — nie zdecydowata sie na taczne rozpatrywanie obu projektéw, przyznajac prymat
drukowi nr 2001, za$ propozycje zawarte w druku nr 2023 potraktowata jako poprawki
podczas prac nad projektem wiodgcym. Por. Petny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Nad-
zwyczajnej do rozpatrzenia projektéw ustaw z zakresu prawa wyborczego (nr 2) z dnia 28 listo-
pada 2017 r., www.orka.sejm.gov.pl/zapisy8nsf/0/FASEC67C63A829AF12581 EF00504C-
1C/%24F1le/0259508.pdf (10.11.2021).

55 Zapis przebiegu posiedzenia Komisji Nadzwyczajnej do rozpatrzenia projektéw ustaw z zakresu
prawa wyborczego (nr 5) z dnia 4 grudnia 2017 r., www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/biuletyn.
xsp?skrnr=NPW-5 (10.11.2021).
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zasadzie glosowania na konkretne osoby tatwych do zidentyfikowania na
liscie wyborczej’©. Réwnie dyskusyjny jest zarzut o niedemokratycznym
charakterze systemu proporcjonalnego — w razie jego uznania, naleza-
toby przyjaé, ze wybory do rad powiatéw, sejmikéw wojewddztw, Seymu
RP oraz Parlamentu Europejskiego z definicji nie spelniajg standardow
demokratycznych. Podczas glosowania w Komisji Nadzwyczajnej, zawarta
w projekcie propozycja wprowadzenia systemu proporcjonalnego w wybo-
rach do wszystkich rad gmin zostala przyjeta minimalng wiekszoscig glo-
séw, stosunkiem 9 : 857,

Whbrew oczekiwaniom, podczas II czytania projektu ustawy tempe-
ratura debaty parlamentarnej ulegla obnizeniu. Stalo sie tak na skutek
zaskakujacego wystgpienia wnioskodawcow, ktérzy wycofali sie z pier-
wotnych zalozen na rzecz restytucji normy demograficznej ustalonej na
poziomie 20 tys. mieszkahcow. Tym samym zaproponowano wylanianie
rad w malych gminach systemem wigkszo$ciowym, opartym o jedno-
mandatowe okregi wyborcze, w pozostalych za$§ jednostkach wybory
proporcjonalne®. Zmiane powyzszg ttumaczono przekonaniem twércéw
projektu o konieczno$ci zawarcia ,ponadstandardowego kompromisu
w sprawach wyborczych”, uwzgledniajacego glos spoleczny oraz wyniki
dyskusji parlamentarnej>?.

W toku prac Komisji Nadzwyczajnej po II czytaniu, przedstawi-
ciel wnioskodawcow wyrazit poglad, zgodnie z ktérym w gminach do
20 tys. mieszkahcéw podnoszone przez twércéw projektu wady ordynacji
wiekszo$ciowe] nie wystepuja w tak szerokim zakresie, jak w jednost-
kach wiekszych, dodatkowo za$§ utrwalony jest tam model glosowania
na imiennie oznaczonych kandydatéw. Stad tez, zasadne jest ponowne
wprowadzenie do przepiséw samorzgdowego prawa wyborczego normy
ludnosciowej 1 zorganizowanie wyboréw do rad gmin w oparciu o dwa

56 Zob. réwniez wypowiedzi postéw A. Matusiewicza i L. Schreibera podczas obrad Komi-
sji Nadzwyczajnej. Tamze, s. 6 1 n.

57 Druk sejmowy nr 2113 — VIII kad.

58 Sprawozdanie sten. z 54. posiedzenia Sejmu RP w dniu 13 grudnia 2017 r. — VIII kad.,
s. 91. Stanowito to powr6t do modelu znanego z ordynacji samorzadowej z 1998 ., przy
rezygnacji z okregéw liczacych od 2 do 5 mandatéw.

59 Tamze, s. 91. Nie kwestionujgc szczero$ci cytowanej wypowiedzi, nalezy jednak mieé
na uwadze, ze wnioskodawcy — pomimo wskazanego ustepstwa — 1 tak w znaczacym
stopniu osiggneli swoj cel: w gminach liczacych powyzej 20 tys. mieszkancéw w miejsce
JOW-6w wprowadzony zostat korzystny dla silnych ugrupowan politycznych system
proporcjonalny skorelowany z metoda d'Hondta.
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systemy wyborcze®. Stanowisko to spotkalo sie z trafng w opinii pisza-
cego reakcjg postow opozycji, twierdzgcych, ze wnioskodawcom przys$wie-
cal nie tyle cel ujednolicenia zasad wyboréw do rad gmin, ile che¢ likwi-
dacji jednomandatowych okregéw wyborczych w $rednich 1 wiekszych
miastach, w ktérych nie posiadali oni silnych struktur samorzgdowych
na rzecz bardziej oplacalnego systemu proporcjonalnego®. W sprawoz-
daniu Komisji przyjeto proponowane przez autoréw projektu poprawki®?,
zaakceptowane nastepnie przez Sejm na posiedzeniu w dniu 14 grudnia
2017 r. W toku prac senackich zagadnienie systemu ustalania wynikéw
wyboréw do rad gmin nie stanowilo przedmiotu dyskusji, prowadzac do
ostatecznego usankcjonowania przez Sejm 11 stycznia 2018 r. powrotu
normy demograficzne] w wyborach na szczeblu gminy po siedmiolet-
niej nieobecnosci®®. W oparciu o przyjete rozwigzania przeprowadzone
zostaly wybory samorzagdowe w dniu 21 pazdziernika 2018 r., w ktérych
wyloniono 2477 rad gmin, z czego 2145 w gminach do 20 tys. mieszkan-
cow 1 332 w jednostkach liczniejszych®.

Podsumowanie

Przedstawiony przebieg parlamentarnych prac zwigzanych z ustale-
niem poziomu normy demograficznej, jej eliminacjg 1 restytucjg, pozwala
na sformutowanie kilku wnioskéw ogélnych. W pierwszym wzgledzie
wskazaé nalezy, ze instytucja normy ludnoSciowe] stanowila przedmiot
szczegblnego zainteresowania ze strony ustawodawcy oraz temat ozy-
wionej debaty parlamentarnej. Taki stan rzeczy nie moze dziwié, jesh
uwzgledni si¢ konsekwencje obrania okreslonej formuly wyborczej dla
ostatecznych wynikéw wyboréw, a co za tym i1dzie wymiernych korzySci
lub strat dla konkretnych ugrupowan lub kandydatéw. Norma demogra-
ficzna, jako cezura oddzielajaca dwa systemy ustalania wynikéw wyboréw
ma tu fundamentalne znaczenie.

60 Zapis przebiegu posiedzenia Komisji Nadzwyczajnej do rozpatrzenia projektéw ustaw z zakresu
prawa wyborczego z dnia 13 grudnia 2017 ., www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/biuletyn.xsp?skrn-
r=NPW:8 (12.11.2021).

61 Tamze, wypowiedz posta M. Witczaka (PO).

62 Druk sejmowy nr 2113 — A — VIII kad.

63 Zob. Sprawozdanie sten. z 55. posiedzenia Sejmu w dniu 10 stycznia 2018 r., s. 275.

64 Obwieszczenie Pahstwowej Komisji Wyborczej z dnia 25 pazdziernika 2018 r. o zbior-
czych wynikach wyboréw do rad na obszarze kraju, przeprowadzonych w dniu 21 paz-
dziernika 2018 r., Dz.U. z 2018 1., poz. 2069.
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Po drugie, dokonana analiza przebiegu prac legislacyjnych odnosza-
cych sie do instytucji normy ludnos$ciowej w wyborach lokalnych wska-
zuje, ze ujawnifo sie¢ w nich pelne spektrum pogladéw na temat zasad
wylaniania radnych gminnych: od jednolitego systemu wiekszoSciowego
opartego na JOW-ach, przez propozycje ustalenia normy ludnosciowe;j
na poziomie 20, 40 lub 50 tysiecy mieszkahcéw gminy, wybory wiek-
szo$clowe w gminach niestanowigcych miast na prawach powiatu 1 pro-
porcjonalne w jednostkach o tym statusie, po objecie wszystkich gmin
zasada proporcjonalnosci.

Powyzsze $wiadczy nie tylko o braku spdjnej koncepcji wyboréw
samorzadowych, lecz przede wszystkim o koniunkturalnym charakterze
zglaszanych propozycji, ukierunkowanych na osiggniecie doraznego celu
politycznego, bez zwigzku z wyrazanymi w uzasadnieniach projektéow
— na marginesie czesto o niskim poziomie merytorycznym 1 redakeyj-
nym — argumentami o potrzebie uwzglednienia postulatéw spotecznych,
korporacyjnych oraz koniecznosci szerokiego kompromisu w sprawach
wyborczych. Zorientowany na osiggniecie krétkoterminowych korzySci
politycznych charakter wnoszonych propozycji potwierdzala réwniez
chwiejnos¢ pogladowa okreslonych ugrupowan parlamentarnych, zmie-
niajagcych punkt widzenia — nierzadko w sposéb diametralny — w zalez-
nosci od poziomu poparcia spotecznego 1 zwigzanych z tym konsekwencji
przyjecia konkretnego systemu ustalania wynikéw wyboréw.

Niezaleznie od argumentacji przytaczanej przez zwolennikéw zasady
wiekszosci oraz proporcjonalnoéci, oczywistym jest brak idealnego
modelu wyborczego, uwzgledniajacego w réwnym stopniu postulaty
systemu zrozumiatego dla wyborcy, kreujgcego stabilng wiekszo§¢ oraz
potrzebe zapewnienia pluralistycznej reprezentacji w wylanianym orga-
nie. Kluczowym problemem jest tu okreslenie wysoko$ci normy demo-
graficznej: moim zdaniem prezentowane w debatach parlamentarnych
opinie o silnej identyfikacji personalnej w obrebie spolecznosci lokal-
nych liczacych powyzej 20 tys. mieszkancéw nie znajduja potwierdzenia
w rzeczywisto§ci®®. Trudno podzieli¢ stanowisko, ze w gminach 40 czy
50-tysiecznych ,wszyscy sie znaja”, stad tez propozycje podniesienia
wysoko$cl normy ludno$ciowej uwazam za nietrafne, podobnie zreszty

65 Por. P Uziebto, Opinia prawna w sprawie zmian w kodeksie wyborczym wprowadzonych
ustawq z dnia 14 grudnia 2017 r., Warszawa 2018, https://www.batory.org.pl/wp-content/
uploads/2019/05/Opinia-w-sprawie-zmian—w—kodeksie—wyborczym—wprowadzonych—
ustawa—z—dnia—14—grudnia—2017r.pdf (12.11.2021). Autor wyraza poglad, ze w gminach
liczacych powyzej 20 tys. mieszkancéw wiezi lokalne sg juz stabsze 1 wybory mieszkan-
céw dokonywane sg w wiekszym stopniu w oparciu o kryteria polityczne niz osobiste.
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jak koncepcje zakladajace stosowanie w wyborach do wszystkich rad gmin
systemu proporcjonalnego.

Odnoszac sie do oméwionych propozycji uksztaltowania systemu
wyborczego do rad gmin nalezy stwierdzi¢, ze obowigzujacy model wyta-
niania radnych do rad gmin jest rozwigzaniem kompromisowym, stano-
wigcym rowniez potwierdzenie praktyki glosowania w matych gminach na
imiennie oznaczonych kandydatéw. Ustalenie normy demograficznej na
poziomie 20 tysiecy mieszkancoéw jako cezury oddzielajacej system wiek-
szo$ciowy, skorelowany z jednomandatowymi okregami wyborczymi od
wyboréw proporcjonalnych uznaé mozna za akceptowalny. De lege ferenda,
w celu pelniejszego uwzglednienia preferencji wyborczych mieszkahcoéw
mozna by rozwazy¢ przywrécenie w malych gminach systemu wigkszo-
$clowego w wers]1 pidropusza, z okregami wyborczymi liczagcymi od 1 do
5 mandatéw. Rozwigzanie takie dla swojej skuteczno$ci wymagaloby jed-
nak wydluzonej praktyki wyborczej, potaczonej z kampanig informacyjna
majaca na celu zwiekszenie §wiadomosci prawnej 1 kultury politycznej
wyborcéw. Dotychezasowe do$wiadczenia z tym systemem glosowania
wskazujg bowiem na wytwarzanie efektu glosowania blokowego, to jest
kumulowania przez wyborcéw gloséw na jednej liscie, w miejsce pozada-
nego wylaniania kandydatéw z réznych list, w oparciu o kryterium kom-
petencji, nie za$§ przynaleznosci do okres§lonego komitetu wyborczego.
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