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Divided Government in Polish Municipalities: Characteristics
of the Phenomenon

The article discusses the specificity of horizontal power relations at the
municipal level in Poland. The considerations focus on the political situation
in which the municipal mayor is a representative of a different electoral
committee than the majority of representatives in the municipal council. This
situation is defined as divided government. The author outlines the historical
and legal context of the emergence of divided government. She indicates the
institutional causes of the phenomenon, including legal mechanisms that
block the formation of divided government systems. She also describes the
influence of the electoral system on the formation of divided government.
Moreover, the scale and spatial distribution of the phenomenon are shown and
the municipalities in which this system of power functions are characterised.
The results of the local government elections that took place in Poland
between 2010 and 2014 are analysed.
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WSTEP

Co cztery lata' odbywaja sie wybory do organéw wykonawczych
i stanowiacych w polskich gminach. Prawie dwa i pé!l tysiaca samo-

Artykul zostal przygotowany w ramach projektu ,,Wtadza podzielona w polskich gmi-
nach” realizowanego dzigki grantowi Narodowego Centrum Nauki (umowa nr UMO-2017/27/
N/HS5/01021).

' Przed wprowadzeniem Ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektérych ustaw

w celu zwiekszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowa-
nia niektérych organéw publicznych.
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rzadow lokalnych wybiera swoich reprezentantéw, ktérzy z zalozenia
przez cala kadencje beda pelni¢ wladze. W skali calego kraju Polacy
w 2014 roku wybrali ponad 39 500 radnych oraz 2478 wojtéw/bur-
mistrzéw/prezydentéw’, w tym niespetna 36 proc. (889) wojtow pod-
czas drugiej tury wyborow®. Wybory naszych reprezentantéw w ciagu
ostatnich lat organizowane byly w rézny sposéb. Odmienny byt zarow-
no system wyborczy w elekcjach radnych, ale takze sposéb wyboru
przedstawicieli wltadzy wykonawczej. Na obowigzujacy do 2014 roku
system wplyw mial wprowadzony w 2011 roku Kodeks wyborczy’,
ktory podtrzymal postanowienia dotyczace wyborow woéjtéw wynika-
jace z ustawy z 2002 roku o ich bezposrednim wyborze oraz okreslal
spos6b wyboru radnych. Przy tak skonstruowanym instytucjonal-
no-prawnym ukladzie wladzy relacje na linii wtadza uchwatodawcza
a wykonawcza, czyli horyzontalne relacje wladzy, moga ksztaltowac
sie co najmniej na trzy sposoby:

o w wyniku decyzji wyborcow w radzie gminy nie konstytuuje sie
wiekszos¢é radnych reprezentujacych jeden komitet wyborczy (rada
jest rozdrobniona);

e w drodze wyborow konstytuuje sie wiekszo§¢ radnych reprezen-
tujaca ten sam komitet co wojt (wickszos¢ wojta);

e w drodze wyborow konstytuuje sie wiekszo§¢ radnych reprezen-
tujaca inny, czesto opozycyjny, komitet wzgledem wojta.

W artykule uwage skoncentruje na trzecim z opisanych ukladow.
Tak zdefiniowang sytuacje okreslam terminem divided government —
wladza podzielona. Termin ten pochodzi z praktyki politycznej Stanow
Zjednoczonych i w tamtejszych warunkach opisuje sytuacje, gdy jed-
na partia kontroluje wladze wykonawcza, a opozycyjne stronnictwo
— wladze ustawodawczg. W literaturze przedmiotu wladze podzielona
okresla sie takze mianem lokalnej koabitacji’. Jednakze w moim prze-
konaniu termin ten nie w pelni odnosi sie¢ do zaobserwowanej relacji.
Kohabitacja wywodzi sie z francuskiego systemu poéiprezydenckiego
i okresla sytuacje, gdy prezydent i premier (rzad) sa reprezentantami
opozycyjnych obozéw. Co istotne, podzial wewnatrz wladzy francu-
skiej odbywa sie w obrebie wladzy wykonawczej, dlatego tez niepre-

> Tlekroé w artykule bedzie mowa o wojcie, nalezy przez niego rozumieé¢ takze burmi-

strza i prezydenta miasta.

® Opracowanie wlasne na podstawie danych Pafistwowej Komisji Wyborcze;j.

* Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy.

® M. Sidor, K.A. Kué-Czajkowska, J. Wasil, Wptyw rozwiazan przyjetych w Kodeksie
wyborczym na zjawisko koabitacji w gminach, ,Polityka i Spoteczenistwo” 2015, nr 3(13), s.
151-164.
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cyzyjnym bytoby przeskalowanie terminu na gminne relacje pomiedzy
rada a wojtem.

Dlaczego zagadnienie wtadzy podzielonej jest ciekawe na szczeblu
lokalnym i wymaga doglebnego opracowania? W 2002 roku P. Mourit-
zen i J. Svara® opracowali klasyfikacje modeli samorzadowych oparta
na horyzontalnych relacjach wladzy szczebla gminnego. Wyznaczyli
w ten sposob:

e Model komisji i lidera — lider kompetencje wykonawcze dzieli
z organem kolegialnym, niekoniecznie posiada silna pozycje formal-
na, moze by¢ tylko przewodniczacym rady samorzadowej. Ten model
odnosi sie m.in. do Szwecji, Anglii oraz Serbii.

¢ Model kolektywny, gdzie organ wieloosobowy (rada) skupia wladze,
aczkolwiek lider moze zbudowac swoja silng pozycje dzieki cechom oso-
bistym. Reprezentuja go samorzady m.in. Czech, Belgii oraz Szwajcarii.

e Model rada—manager — wplyw na polityke ma zatrudniony przez
rade profesjonalny urzednik. Jest on zazwyczaj stosowany w amery-
kanskich miastach.

e Model silnego przywodztwa politycznego — gdzie wtodarz pocho-
dzi z powszechnych wyboréw, uzyskuje wiekszos¢ w radzie i kontroluje
lokalna administracje. Do tego modelu zostali przypisani liderzy m.in.
z Wloch, Hiszpanii, wiekszosci niemieckich jednostek oraz z Polski.

Wskazane modele byly zwigzane z tradycyjnym podzialem Europy
na Pélnocna i Poludniowa. Silna pozycja lidera, cho¢ zazwyczaj wybie-
ranego w sposob posredni, charakteryzowala kraje potudnia. Model
kolektywny byl zas§ obserwowany najczesSciej na poélnocy. Natomiast
wystepujacy w ostatnich latach trend wprowadzenia bezposrednich
wyborow egzekutywy w elekcjach lokalnych zaburzyl istniejacy po-
dzial. Bezposredni wybor organu wykonawczego zostal wprowadzony
takze w polskim systemie samorzadowym, co znalazto odzwierciedlenie
w przywotanej klasyfikacji. Jednakze w polskich uwarunkowaniach
prawnych model silnego przywodztwa nie zawsze jest osiagalny. Wyda-
je sie, ze badacze powinni zastrzec, ze w Polsce nie w kazdym przypad-
ku wlodarz uzyskuje poparcie wiekszosci radnych zasiadajacych w or-
ganie kolegialnym. Jesli woéjt nie uzyska wiekszosci w radzie, pozycja
organu wykonawczego prawdopodobnie ulega ostabieniu. Dlatego tez
obserwujemy rozdzwiek pomiedzy klasyfikacja polskiego modelu sa-
morzadowego a lokalng praktyka. Celem artykuhu jest zatem okresle-
nie specyfiki formowania sie wladzy podzielonej w Polsce. Zarysowany

¢ P. Mouritzen, J. Svara, Leadership in the Apex. Politicians and Administrations in
Western Local Government, University of Pittsburgh Pre 2002.
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zostanie zaréwno kontekst historyczno-instytucjonalny powstawania
wladzy podzielonej, by pokazaé, od kiedy mozemy obserwowac rzeczone
uktady w kraju. Opisane zostana takze mechanizmy blokujace powsta-
wanie analizowanych ukladéw wladzy po to, by wskazac, jakie rozwia-
zania moglyby zosta¢ wprowadzone, aby zagwarantowac silng pozycje
wlodarza. Pamietajac, ze ksztalt ordynacji wyborczej zalezy od decyzji
ustawodawcy, wskazany zostanie wplyw systemu wyborczego na cze-
stotliwosé powstawania wladzy podzielonej. W konsekwencji poznamy
skale oraz cechy gmin, w ktérych uklad ten najczesciej sie pojawia.

Aby ustrukturalizowa¢ wywéd, artykul podzielitam na czeSci.
W pierwszej zostanie zarysowana historia systemu wladzy samo-
rzadowej z perspektywy relacji pomiedzy organami gminnymi, ktora
pokaze, od kiedy mozemy w Polsce obserwowac zjawisko wladzy po-
dzielonej. Nastepnie oméwione zostana prawno-instytucjonalne przy-
czyny tworzenia wladzy podzielonej wraz ze specyfika mechanizméw
blokujacych powstawanie analizowanych uktadow wladzy. W kolejnej
czesci artykutu czytelnik znajdzie odpowiedz na pytania: jaka jest ska-
la zjawiska wladzy podzielonej, w jakich gminach wtadza podzielona
pojawia sie czesSciej i z czego to wynika? Novum w niniejszych roz-
wazaniach niewatpliwie stanowi analiza wplywu systemu wyborczego
na formowanie sie wladzy podzielonej w polskich gminach. W pro-
wadzonych dotychczas badaniach szczebla gminnego podejmowane
analizy dotyczyly przede wszystkim wplywu wprowadzenia Kodeksu
wyborczego na formowanie sie koabitacji oraz skali zjawiska, choc¢
liczonej na podstawie innych zatozen’.

HISTORYCZNE UWARUNKOWANIA POWSTAWANIA
WLADZY PODZIELONEJ

Warunkiem sine qua non powstawania wtadzy podzielonej w gmi-
nach jest bezposredni wybér organéw lokalnych. W okolicznosciach,
gdy organy sa mianowane przez wladze centralne lub wdjt wyltoniony
jest przez organ kolegialny, powstawanie ukladow wiadzy podzielonej
jest w zasadzie niemozliwe. Dokonywane w wyborze posrednim wska-
zanie kandydata jest juz de facto efektem porozumienia zawiazanego
w organie. Analize relacji na linii rada-wdjt na przestrzeni lat w Pol-
sce ujetam w tabeli 1. Jej celem jest wskazanie od kiedy, w zasadzie,

7 M. Sidor, K.A. Kué Czajkowska, J. Wasil, Koabitacja na poziomie gminnym, Warsza-
wa 2018.
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mozemy mowi¢ o formowaniu sie wladzy podzielonej. W zestawieniu
nie znalazly sie informacje o ustawach, ktére zasadniczo nie zmienity
systemu wyboru wladz lokalnych lub relacji pomiedzy organami.

W polskich warunkach samorzadowych sytuacja, gdy wéjt jest re-
prezentantem innej opcji politycznej niz wiekszos¢ radnych zasiada-
jacych w radzie jest zasadniczo mozliwa od 2002 roku, kiedy to zostat
wprowadzony bezposredni wybor egzekutywy. Mamy wiec unikatowag
mozliwos¢ obserwowania, jak tworzy sie wladza podzielona w Polsce
na szczeblu gminnym.

MECHANIZMY BLOKUJACE
POWSTAWANIA WELADZY PODZIELONEJ

Zjawisko wladzy podzielonej w gminach wydaje sie nie by¢ ukla-
dem pozadanym. Wynika to miedzy innymi z faktu, Ze opozycyjnosc
jednoznacznie kojarzona jest z konfliktem lub impasem decyzyjnym.
Aby ,uchroni¢” lokalne demokracje przed rzeczona sytuacja stosowane
sa rézne rozwigzania — najczesciej prawne, ktorych celem jest zmniej-
szenie lub wyeliminowanie prawdopodobienstwa tworzenia sie wladzy
podzielonej. Stad rozwigzania moga by¢ dwojakie: te, ktére nie dopusz-
czaja do powstania wltadzy podzielonej, oraz te, ktore jedynie staraja
sie¢ ograniczy¢ jej powstawanie. Te silne mechanizmy obserwowaliSmy
m.in. po 1993 roku we wloskich gminach®, gdzie burmistrz wybierany
byl w sposob bezposredni, a partia zwigzana ze zwycigezca miata za-
gwarantowane 60 proc. mandatéw w radzie’. W polskim systemie me-
chanizmy blokujace nie sa az tak silne, cho¢ mozna znalez¢ rozwiaza-
nia, ktérych celem jest zmniejszenie prawdopodobienstwa tworzenia
sie zjawiska wladzy podzielonej. Pierwszym z nich jest organizowanie
wyboréw organu wykonawczego, jak i uchwalodawczego w tym sa-
mym dniu, a reprezentanci wybierani sa na te sama kadencje. Mozna
wiec zakladac, ze wsrod wyborcow nastroje i preferencje polityczne
nie powinny zmienia¢ sie, poniewaz do jednego, jak i drugiego gloso-
wania uprawniony jest ten sam elektorat. Wyborca powinien glosowac
spojnie, nie dzielac glosu pomiedzy inne komitety. Drugi mechanizm
blokujacy wynika z Kodeksu wyborczego, a konkretniej z art. 478 § 2.

8 L. Bobbio, Italy: After the Storm, w: Comparing Local Governance: Trends and Deve-
lopments, eds. B. Denters, L.Rose, London 2005, s. 6-24.

® Radni wybierani sa w systemie proporcjonalnym w systemie zamknietych list partyj-

nych.
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Przepis ten dotyczy warunkow, jakie musi spelni¢ komitet wystawia-
jacy kandydata na stanowisko wykonawcze:

Prawo zglaszania kandydatow na wojta ma komitet wyborczy, ktoéry zareje-
strowat listy kandydatéw na radnych w co najmniej potowie okregéow wybor-
czych w danej gminie. W kazdym z tych okregéw liczba zarejestrowanych
przez ten komitet kandydatéw na radnych nie moze by¢ mniejsza niz liczba
radnych wybieranych w tym okregu.

Zapewne tworcy cytowanego rozwigzania chcieli uniemozliwi¢ start
wlodarzom, ktérzy nie posiadaliby zaplecza politycznego. W efekcie
reprezentanci organu monokratycznego powinni wprowadzi¢ swoich
kandydatéw do rady i by¢ zdolni do utworzenia stabilnej wiekszosci
w organie. Dlaczego spelnienie tego warunku jest tak istotne, ze zna-
lazto swoje odzwierciedlenie w Kodeksie? Wynika to z relacji ,wspotza-
leznosci” — ukladu kompetencyjnego pomiedzy rada a wojtem. W za-
sadzie decyzje w gminie podejmowane sg przy akceptacji zaréwno
rady gminy, jak i wladzy wykonawczej, wylaczajac specyficzne akty,
jak np. uchwata absolutoryjna. Kompromiséw, dyskusji, porozumien
wymagaja najwazniejsze decyzje podejmowane na szczeblu gminnym,
m.in. uchwata budzetowa. Stad zdolnos¢ do prowadzenia efektywnej
wspolpracy pomiedzy organami jest tak istotna.

Skoro twércy owczesnego prawa nie wprowadzili mechanizmow
blokujacych powstawanie wladzy podzielonej w 2002 roku, cieka-
wym jest spojrzenie, czy oraz jakie pomysly byly woéwczas rozwazane,
ale nie zostaly wprowadzone. Tak, by okresli¢ ich potencjalne konse-
kwencje w kontekscie formowania sie analizowanych uktadow wladzy.
W tym celu przeanalizowalam dwa projekty uchwatl ztozone w IV ka-
dencji Sejmu (Druk sejmowy nr 154, projekt ztozony przez Sojusz Le-
wicy Demokratycznej dotyczacy bezposredniego wyboru wéjta w gmi-
nach do 20 000 mieszkancow oraz Druk sejmowy nr 168, projekt
zlozony przez Platforme Obywatelska dotyczacy polaczenia w jednym
akcie wyboréw do rad gmin oraz woéjtéw/burmistrzow/prezydentow).
To, co istotne z perspektywy kreacji wladzy podzielonej, to zalozenia
poczynione w projekcie PO. Postowie w projekcie wprowadzili zapis:

W gminie liczacej powyzej 20 000 mieszkannicéw o wyborze na woéjta, burmi-
strza lub prezydenta miasta rozstrzyga liczba mandatéw radnych, jaka uzy-
skatly listy kandydatow na wéjta, burmistrza lub prezydenta miasta. Wojtem
(burmistrzem lub prezydentem) zostaje kandydat, ktérego listy kandydatow
na radnych uzyskaly wiecej niz potowe mandatéw w radzie'.

10

orka.sejm.gov.pl/proc4.nsf/projekty/168_p.htm [dostep: 25 listopada 2018].
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Warunek ten stanowitby zapore w powstawaniu wtadzy podzielo-
nej w drodze wyboréw. Bylby zdecydowanie silniejszy niz ten wpro-
wadzony ustawa. Aczkolwiek ostatecznie nie chroniltby pozycji woéjta
w przypadku utraty poparcia wsrod radnych w trakcie trwania ka-
dencji. Na wypadek, gdyby zaden z kandydatoéw nie obsadzit wiekszo-
Sci mandatéow w radzie swoimi zwolennikami, wnioskujacy zaktadali,
ze w ramach drugiej tury wyborow gltos decydujacy miatoby kolegium
elektorow — ciato zlozone z wybranych radnych. Prawo startu w dru-
giej turze otrzymywaliby dwaj kandydaci, ktérzy posiadaliby najwiek-
sze odsetki radnych ze swojej listy wsrod ogétu radnych. W gminach
mniejszych, liczacych do 20 000 mieszkancow:

[...] rozstrzygatlaby liczba okregéw, w ktorych kandydat uzyskal najwieksza
liczbe glosow, a wiec wojtem zostalby ten, kto uzyskal najwieksza liczbe wska-
zafi W co najmniej polowie okregéw'’.

Tym samym organ powinien posiadac¢ takze wiekszo§¢ swoich zwo-
lennikéw w radzie. Wnioskujacy postowie w uzasadnieniu projektu
podkreslali, ze brak mechanizméw blokujacych przed tworzeniem
wladzy podzielonej przyczyni sie do ,obnizenia skutecznoS$ci i spraw-
nosci dzialania administracji samorzadowe;j”'?. Ponadto wéjt bez za-
plecza politycznego stalby sie niezdolny do skutecznego prowadzenia
polityki. Dlatego tez kolejnym zaproponowanym rozwiazaniem wyni-
kajacym z drugiego projektu, tym razem technicznym, bylo zorgani-
zowanie wyborow do rady i elekcji wdjta w tym samym czasie oraz
odpowiednie skonstruowanie karty do glosowania. Obok nazwiska
kandydata na woéjta znajdowalaby sie lista proponowanych kandyda-
tow na radnych, a wiec, wedhug pomystu postéw, glos oddany na woj-
ta oznaczalby poparcie takze dla kandydatow na radnych z jego listy.
Wygrywalby ten radny w danym okregu, ktéry by otrzymal najwiek-
szg liczbe waznych glosow. W efekcie sytuacje, gdy komitety wysta-
wialy wylacznie kandydatow na radnych bez wskazania kandydata
na wojta, nie bylyby mozliwe. Natomiast patrzac na ostatnie elekcje,
jest to zjawisko do$é powszechne'®. Ostatecznie rozwigzania zapro-
ponowane w projektach, oprécz organizacji wyboréw w tym samym
dniu, nie znalazly sie w zapisach przyjetej ustawy. Natomiast warto

' Ibidem.

2 orka.sejm.gov.pl/Druki4ka.nsf/ ($vAllByUnid)/2E5898907517621BC1256B280
035E1BB/$file/ 168.pdf, s.12 [dostep: 25 listopada 2018].

13 A. Gendzwill., T. Zéttak, J. Rutkowski, Niekonkurencyjne wybory, brakujgcy kan-

dydaci. Dlaczego niektére komitety wyborcze nie wystawiajq kandydatéow na burmistrzéw?
»Studia Regionalne i Lokalne” 2015, nr 4(62), s. 64-79.
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pomysly te odnotowac jako rodzaj mechanizmu blokujacego powsta-
wanie podzielonej wladzy i to mechanizmu silniejszego wzgledem tych
obowiazujacych w obecnej ordynacji wyborcze;.

Oprocz przyczyn instytucjonalnych tworzenia sie wladzy podzielo-
nej istotnym aspektem jest specyfika scen lokalnych, ktéra ujawnia
sie w typie komitetow startujacych w wyborach. Na szczeblu lokalnym
wieksza role niz afiliacja polityczna i okreslenie na osi lewica—prawica
odgrywa personalizacja polityki'*. Co w pewnym sensie byto dostrze-
zone w uzasadnieniu do projektu SLD: ,[kampanie wyborcze| beda
musialy mieé¢ charakter bardzo osobisty, merytoryczny i programo-
wy, $cisle zwigzany ze §rodowiskiem kandydata”'®. Nalezy pamietad,
ze komitety lokalne tworzona sa w duzej mierze woko6t miejscowych li-
derow, znanych lokalnie postaci. Ci za$ nie zawsze posiadaja zaplecze
wsrod kandydatow na radnych umozliwiajace zwyciestwo w okregach
wyborczych. Struktura gminnych scen politycznych oraz specyfika lo-
kalnych komitetéw jest to kolejny z czynnikéw wplywajacych na for-
mowanie sie wladzy podzielonej na szczeblu samorzadowym.

Podsumowujac, powstawanie wladzy podzielonej na szczeblu lo-
kalnym jest silnie zwiazane z przyjetymi rozwiazaniami ustrojowymi.
Mechanizmy prawne umozliwiaja tworzenie wladzy podzielonej lub
skutecznie ja blokuja. Polskie rozwiazanie systemowe stwarza moz-
liwos¢ formowania sie uktadow, gdy organ wykonawczy nie ma wiek-
szosci swoich zwolennikéw w radzie.

SKALA ZJAWISKA I CHARAKTERYSTYKI GMIN
Z WLADZA PODZIELONA

Znajac przyczyny prawno-instytucjonalne powstawania wtadzy po-
dzielonej, przyjrzyjmy sie skali tego zjawiska. Trudno jest z cala pew-
noscia okreslic¢ jego skale w trakcie pelnego cyklu wyborczego. Wynika
to z dynamiki, jaka obserwujemy na lokalnych scenach politycznych,
a dokladniej ze zmian, jakie mozemy obserwowac w koalicjach zawie-
ranych w organie kolegialnym. Ponadto komitety na szczeblu lokalnym
nie sa tak zinstytucjonalizowanymi tworami jak kluby, partie dziala-
jace w Sejmie. Dlatego tez uchwycenie rozkladu sit i jego modyfikacje
sa niezwykle trudne, poniewaz uklady wladzy moga byc¢ zmieniane

* D. Piontek, Personalizacja rywalizacji wyborczej w kampanii parlamentarnej, ,Rocz-
nik Nauk Spotecznych” 2012, nr 3, s. 109-126.

'® orka.sejm.gov.pl/Rejestrd.nsf/wgdruku/1993/$file/ 1993.pdf, s.18 [dostep: 25 li-
stopada 2018].
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kilkukrotnie miedzy wyborami. Stad, zapoznajac sie z ponizszymi roz-
wazaniami dotyczacymi zjawiska wladzy podzielonej, nalezy pamietac
o dwéch poczynionych przeze mnie zalozeniach. Analizy dotycza ukla-
dow, gdy wladza podzielona, a dokladniej wiekszos¢ w radzie gminy,
ksztaltuje sie w efekcie rozstrzygnie¢ wyborcow, a wiec bezposrednio
w wyniku wyboréw. Stad analizy nie uwzgledniajg zmian, jakie moga
zachodzi¢ w trakcie trwania kadencji zaréwno w przypadku koalicyj-
nych wiekszosci, jak i w przypadku utraty wiekszosci lub zdobycia
poparcia radnych przez woéjta. Dlatego tez analizy odnosza si¢ w zasa-
dzie do dwéch punktéw w czasie — bezposrednio po wyborach z 2010
i 2014 roku. Ponadto zjawisko witadzy podzielonej identyfikowatam
wowczas, gdy wojt byl reprezentantem innego komitetu niz wickszos¢
radnych, co jednoznacznie nie oznacza opozycyjnosci, poniewaz dwa
komitety mogly zawiazac¢ koalicje przedwyborcza, a wiec udzieli¢ po-
parcia kandydatowi z innego ugrupowania. Ale aby w pewnym stopniu
rozwigzac ten problem zwigzany z rozdrobnieniem rad i potencjatem
koalicyjnym, przeanalizowalam rady gmin pod wzgledem ich struk-
tury, a konkretniej sprawdzilam, czy w organie powstata wigkszosc
jednego komitetu. Przeprowadzone analizy oparte sa na danych
Panstwowej Komisji Wyborczej. Na rysunkach pokazalam strukture
wszystkich rad gminnych w Polsce wybranych w elekcji z 2010 oraz
2014 roku. Pierwszy z nich odnosi sie do sytuacji, gdy jeden z komite-
tow uzyskal wiekszos¢ w organie kolegialnym. Dla przykladu: w prze-
cietnej polskiej radzie gminy zasiada 15 radnych. Aby jeden komitet
mial wiekszoS¢ w organie musialby zdoby¢ co najmniej 8 mandatow.
Sprawdzam wiec, ile mandatow uzyskatl najwiekszy komitet w radzie.
Jesli zdobyl np. 7 mandatéow to zakladam, ze istnieje luka koalicyjna
w takim organie kolegialnym. Aby uzyskac¢ wiekszos¢ w radzie w opi-
sanym przypadku zabraklo jednego mandatu, wiec gmina zostalaby
zaliczona do kategorii -1 (prawa, jasniejsza czes¢ rysunku 1).

W stosunku do elekcji z 2010 roku rady gminne wybrane w 2014
roku byly bardziej skonsolidowane, a wtasciwie w wiekszej liczbie gmin
byla wiekszos¢ jednego komitetu w organie uchwatodawczym — 1351
vs 1455 rad. Po elekcjach z 2014 roku w okoto 59 proc. gmin obserwo-
waliSmy wiekszosci w radach, co oznaczalo wzrost o 5 punktéw pro-
centowych w odniesieniu do 2010 roku. Wiedzac, jak czesto ksztaltuja
sie wiekszosci jednego ugrupowania w radach, poglebilam te informa-
cje i pokazalam, czy wskazane wiekszosci sprzyjaja, czy sa opozycyjne
wzgledem wojta. Uwzglednialam wiec odsetek mandatéw uzyskanych
przez najwickszy komitet w radzie odniesiony do afiliacji organu wyko-
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nawczego. Tym samym wskazatam skale zjawiska wraz z liczba gmin,
w ktorych moga potencjalnie tworzy¢ sie uklady wladzy podzielonej
po zawigzaniu koalicji (prawa, jasniejsza czes¢ rysunku 2).

RYSUNEK 1
Liczba rad gmin z najwiekszym udzialem jednego komitetu w Polsce
po wyborach w 2010 oraz 2014 roku
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W wyniku elekcji z 2010 roku w 165 gminach zaobserwowana zo-
stala wladza podzielona, co stanowi okolo 6,6 proc. wszystkich gmin.
Natomiast w efekcie wyboréow z 2014 roku rzeczony stan odnotowano
w 226 gminach, co stanowilo ponad 9 proc. wszystkich jednostek.
Obserwujemy wiec przyrost liczby gmin, w ktorych wtadza jest podzie-
lona. To co istotne to znaczna pula gmin, w ktérych potencjalnie moga
tworzy¢ sie uktady wladzy podzielonej w koalicjach (prawa, jasniejsza
strona rysunku). Grupy te sa pod wzgledem liczebnosci wzglednie po-
dobne po wyborach z 2010 oraz 2014 roku. Tym samym zjawisko wla-
dzy podzielonej w 2014 roku obserwowaliSmy co najmniej w 9 proc.
polskich jednostek. Ponizsze mapy obrazuja rozklad przestrzenny zja-
wiska, uwzgledniajac sytuacje, gdy w wyniku wyborow uksztaltowala
sie wladza podzielona.

RYSUNEK 3
Gminy, w ktorych zaobserwowano zjawisko wladzy podzielonej
po wyborach w 2010 (mapa po lewej) oraz 2014 roku (mapa po prawe;j)

Wyjasnien wymaga wzrost liczby gmin, w ktérych wiladza jest po-
dzielona oraz okreslenia specyfiki jednostek, w ktérych analizowany
uktad pojawia sie najczescie;j.

Pierwszym z czynnikéw potencjalnie réznicujgacych moze by¢ wiel-
kos¢ gminy mierzona liczbg mieszkancow. W literaturze przedmiotu
nietrudno znalez¢ dowody, ze wielkos¢ jednostek samorzadowych ma
wplyw na lokalne demokracje'®. W kontekscie analiz ukltadéw wtadzy

16 R. Dahl, E.R. Tufte, Size and Democracy, Stanford 1973.
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niewatpliwie warto przywola¢ wnioski moéwiace o tym, ze w wiekszych
jednostkach elity sa bardziej liczne i zorganizowane. Tym samym
konkurencyjnos¢ wyboréw jest wieksza w gminach wiekszych, a spa-
da wraz ze spadkiem liczby ludnosci danej jednostki. Obserwacja
ta dotyczy zaré6wno organu wykonawczego, jak i radnych. Stad na decy-
zje wyborcze mieszkancéw malych jednostek dos¢ czesto wplywa oso-
bista znajomos$¢ kandydata, personalizacja polityki. Ponadto gminna
polityka zwigzana jest z lokalnymi komitetami, ktére niekiedy silniej
niz partie oddziatuja na gminng scene. A wiec wyborcy dos¢ trudno
okresli¢ powigzania pomiedzy kandydatami, a o wyborze nie decyduje
afiliacja polityczna, a cechy osobiste kandydata. Dlatego tez ograni-
czona konkurencja na szczeblu gminnym, personalizacja polityki oraz
obecnos¢ lokalnych komitetéow sprawia, ze istniejg podstawy, aby za-
ktadacé, iz to w gminach o mniejszej liczbie ludnosci czesciej bedziemy
obserwowac uklady wladzy podzielonej. Aby zweryfikowac postawiona
hipoteze przeanalizowalam wyniki wyboréw z 2010 oraz 2014 roku
publikowane przez Panstwowa Komisje Wyborcza. Okreslitam odsetki
gmin, w ktérych wtadza jest podzielona w odniesieniu do wszystkich
gmin w kategorii wielkosciowej'’

RYSUNEK 4
Odsetek gmin, w ktérych wladza jest podzielona
wedlug kategorii wielkoSciowej gmin w 2010 oraz 2014 roku
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" Przedzialy wielko$ciowe gmin zostaty przygotowane na podstawie analiz dokonanych
w ksigzce z 2016 roku: Wielko$é gmin i powiatéw a sprawnosé ich funkcjonowania: hipotezy
wielkoludéw i liliputéw.
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Patrzac na wyniki elekcji samorzadowych z 2010 roku mozna do-
szukiwacé sie potwierdzenia postawionej powyzej hipotezy. Aczkolwiek
w 2014 roku nastepuje zmiana — w gminach o wiekszej liczbie ludno-
Sci czesciej wystepuje wladza podzielona. Co ciekawe, to w gminach
najwiekszych, tych powyzej 20 tysiecy mieszkanncow, nastapit znacz-
ny przyrost gmin z wladza podzielona. Przyjrzyjmy sie takze czy typ
gminy (miejskos¢ — wiejskos§¢) wplywa na czestotliwoS¢é powstawania
wladzy podzielonej. To co charakterystyczne, to przewartosciowanie,
ktore nastapito miedzy elekcjamiz 2010 oraz 2014 roku. W 2010 roku
to w gminach wiejskich najczesciej formowaly sie gminy z wtadza po-
dzielona — dominowaly one zaréwno w wartosci bezwzglednej, jak
i wzglednej, gdy liczbe gmin z wladza podzielona odniesiemy do ogél-
nej puli gmin w danym typie. Natomiast w 2014 roku wzrosta liczba
gmin miejskich i miejsko-wiejskich, w ktorych wtadza zostata podzie-
lona. To wlasnie w gminach miejskich najczesciej ksztaltowal sie ana-
lizowany uklad wtadzy.

RYSUNEK 5
Udzial gmin, w ktorych wladza jest podzielona w odniesieniu
do wszystkich gmin danego typu w Polsce w 2010 roku
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Kilka czynnikéw wplynelo na zwiekszenie udziatu gmin z uksztat-
towanag wladza podzielona zaréowno w skali kraju, jak i w gminach
miejskich. Najistotniejsza zmiana systemowa w analizowanym prze-
ze mnie okresie byla modyfikacja ordynacji wyborczej wprowadzona
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RYSUNEK 6
Udzial gmin, w ktérych wladza jest podzielona w odniesieniu
do wszystkich gmin danego typu w Polsce w 2014 roku
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Kodeksem wyborczym ze stycznia 2011 roku. W wyniku zmiany pra-
wa wyborczego grupa gmin liczacych powyzej 20 000 mieszkancow,
ale nie bedacych miastami na prawach powiatu, zmienila sposéb
organizowania elekcji. Dla przykladu w 2010 roku w ponad 45-ty-
siecznym Kutnie radni wybierani byli w systemie proporcjonalnym,
podczas gdy w 2014 roku juz w systemie wiekszoSciowym organizo-
wanym w jednomandatowych okregach wyborczych. Czy modyfikacja
systemu mogta przyczyni¢ sie do zmiany czestotliwosci powstawania
zjawiska wladzy podzielonej? Z teoretycznego punktu widzenia odpo-
wiedz twierdzaca jest zasadna. Wynika to glownie z zasady reprezen-
tacji charakteryzujacej dany system. Wspominana zasada to de fac-
to odpowiedZz na pytanie: czemu ma stuzy¢ reprezentacja polityczna
wyloniona w drodze elekcji. Za cel systemu proporcjonalnego uwaza
sie jak najdokladniejsze odzwierciedlenie preferencji wyborczych calej
spotecznosci w organie przedstawicielskim. Niejednokrotnie prowadzi
to do rozdrobnienia ciata kolegialnego. Natomiast w systemie wiek-
szoSciowym organizowanym w jednomandatowych okregach wybor-
czych (zwanym takze systemem FPTP od anglojezycznego okreslenia
systemu first past the post) celem jest zbudowanie stabilnej wiekszo-
Sci zdolnej do podejmowania decyzji'®. Dlatego tez organy wybierane
w systemie proporcjonalnym charakteryzuje wieksze rozdrobnienie
niz te pochodzace z elekcji w systemie FPTP. Aby sprawdzi¢, czy zasa-

'® D. Nohlen, Prawo wyborcze i system partyjny. O teorii systeméw wyborczych, War-
szawa 2004.
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dy funkcjonuja takze na lokalnej scenie politycznej przeanalizowatam
wyniki wyboréw zgodnie z ponizszym schematem (rysunek 7).

RYSUNEK 7
Zmiana systemu wyborczego w gminach
liczacych powyzej 20 000 mieszkancow

Miasta powyzej Miasta powyzej
20 000 m. Zmiana Kodeks 20 000 m.

2010 wyborczy 2014
2011 rok

proporcjonalny wiekszosciowy

system system

To co charakterystyczne, to wzrost (ponad siedmiokrotny) liczby
gmin z ukladem wladzy podzielonej, w ktérych zostal zmodyfikowany
systemem wyborczy. W 2010 w grupie miast liczacych ponad 20 000
mieszkancow, ale nie bedacych miastami na prawach powiatu, odno-
towalam 3 gminy z podzielong wladza. W 2014 roku w analogicznej
grupie pojawily sie juz 23 gminy. W dwudziestotysiecznych miastach
gminy z podzielona wladza w 2010 roku stanowity ok. 1 proc. wszyst-
kich jednostek, natomiast w 2014 roku bylo to juz 10 proc. Co cie-
kawe, w dwoch gminach, tj. Czeladzi i Krapkowicach, uklad wladzy
podzielonej powtorzyt sie w dwoch nastepujacych po sobie elekcjach,
z tym ze w innych konfiguracjach na stanowisku burmistrza (w Cze-
ladzi) lub po rotacji sktadu w obu organach gminnych (Krapkowice).
Rozktad przestrzenny zjawiska uwzgledniajacy czynniki zmiany syste-
mu wyborczego przedstawia rysunek 8.

Potencjalnie na zaistniala sytuacje wplyw mogl mie¢ system wy-
borczy, a zasadniczo jego zmiana. Aby sie zorientowac, czy analizowa-
na obserwacja nie jest wyrazem ogolnokrajowej tendencji, sprawdze,
jak ksztaltuje sie czestotliwos¢ powstawania gmin z wladza podzie-
long w grupach, ktore zostaly wyznaczone wzgledem zmian systemu
wyborczego. We wszystkich grupach odnotowuje wzrost liczby jedno-
stek, w ktorych wtadza jest podzielona w wyniku wyborow. Ponadto
grupa miast liczacych powyzej 20 tysiecy mieszkancow wyroznia sie
na tle jednostek mniejszych lub posiadajacych status miast na pra-
wach powiatu, poniewaz przyrost w tej grupie gmin wyniost ponad
650 proc. Pozwala to wnioskowad, ze system wyborczy wplywa na cze-
stotliwos¢ formowania wladzy podzielonej w polskich gminach.
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RYSUNEK 8
Gminy liczace powyzej 20 tysiecy mieszkancow, ale nie bedace
miastami na prawach powiatu, w ktérych wtadza podzielona
powstala po wyborach w 2010 oraz 2014 roku

Legenda

- Gminy, w ktérych wiladza jest podzielona
po wyborach z 2014 roku

- Gminy, w ktérych wiadza jest podzielona 0 50 100 200 Km
po wyborach z 2010 roku L 1 1 I | 1 1 1 ]

—— Granica wojewddztwa

Przypominajac wyniki analizy dotyczacej cech gmin, w ktérych czes-
ciej pojawialy sie uklady wladzy podzielonej w 2010 oraz 2014 roku,
otrzymaliSmy potwierdzenie wplywu systemu wyborczego na kreacje
analizowanych ukladow. Skoro granica stosowania systemu wybor-
czego byta wyznaczona na podstawie wielkoSci gminy, a system wy-
borczy zgodnie z zasada reprezentacji wplywa na formowanie wtadzy
podzielonej, to znalazlo to takze odzwierciedlenie w analizach dotycza-
cych czestotliwosci powstawania takowych uktadéow w réznych wiel-
kosciach gmin oraz réznych ich typach. Wychodzac nieco poza zakres
prowadzonych analiz, ale okreslajac kontekst obecnej sytuacji na sce-
nie samorzadowej, ciekawe jest spojrzenie na ksztaltowanie wladzy
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TABELA 2
Poréwnanie liczby gmin, w ktorych wtadza jest podzielona
po wyborach w 2010 oraz 2014 roku
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Gmina < 20 tysiecy mieszkancow 159 199 40 25
Gmina > 20 tysiecy mieszkancow
z wylaczeniem miast na prawach
powiatu 3 23 20 667
Miasta na prawach powiatu 3 4 1 33
Suma 165 226 61 37

podzielonej w minionych wyborach z 2018 roku. W zwiazku z wpro-
wadzeniem Ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia
udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolo-
wania niektérych organéw publicznych zmieniony zostal sposéb or-
ganizowania lokalnych elekcji. Wszystkie gminy z wylaczeniem gmin
liczacych ponizej 20 tysiecy mieszkancow organizuja wybory w syste-
mie proporcjonalnym. Co oznacza niejako powrét do rozwigzan z 2010
roku. Analiza wynikéw wyboréow z 2018 roku wskazuje, ze ponownie
w 165 gminach obserwowaliSmy zjawisko wladzy podzielonej. Aczkol-
wiek tylko w oSmiu jednostkach samorzadowych sytuacja powtorzyta
sie wzgledem roku 2010. Skoro zmniejszyla sie pula gmin, w ktérych
wybory organizowane byly w systemie wiekszoSciowym, potwierdza
sie wniosek o wplywie systemu wyborczego na skale zjawiska.

PODSUMOWANIE

Od 2002 roku organ wykonawczy w polskich gminach wybierany
jest w sposob bezposredni. Istnieje mozliwos¢, ze woéjt bedzie repre-
zentantem innej opcji politycznej niz wiekszos¢ radnych zasiadajacych
w radzie gminy. To co istotne, to pewien rozdzwiek pomiedzy wpro-
wadzonymi rozwiazaniami prawnymi a pozadanym funkcjonowaniem
lokalnych demokracji. Z jednej strony ustawodawca dazyl do wzmoc-
nienia pozycji wojtow, bezposredniej legitymizacji wladzy, ale z dru-
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giej strony kompetencje rady oraz organu wykonawczego zostaly
skonstruowane tak, by podmioty musiaty dochodzi¢ do konsensusu,
mimo braku silnych mechanizméw blokujacych powstawanie wladzy
podzielonej. Wdrozone polskie rozwigzania systemowe mozna okresli¢
jako dosé¢ slabe, a w polaczeniu z obowiazujaca ordynacja wyborcza
powoduja wzrost liczby gmin, w ktérych wladza podzielona powstaje.
Istnieja przestanki, ze taki uktad bedzie generowal konflikt pomiedzy
lokalnymi organami, a w konsekwencji impas decyzyjny, opéznienie
procesu rzadzenia. Opierajac sie na tych przestankach, ustawodaw-
cy w innych krajach wprowadzaja mechanizmy blokujace formowanie
opozycyjnych ukladéw na lokalnych scenach politycznych. Dlatego tez
ciekawym polem badawczym — oprocz skali zjawiska i przyczyn jego
postawania — jest okreslenie konsekwencji uktadu wtadzy podzielonej
i jej wplywu na funkcjonowanie lokalnych demokracji. Wpltywu za-
réwno na proces decyzyjny, jak i rozwdj lokalny. Okreslenie skutkéw
wladzy podzielonej jest o tyle istotne, ze rozstrzygniecia podejmowane
przez decydentéw szczebla centralnego moga realnie wptywaé na cze-
stotliwos¢ tworzenia wladzy podzielonej. Wazne jest dostarczenie rze-
telnych informacji pozwalajacych na ocene funkcjonowania lokalnych
wladz w warunkach wladzy podzielone;j.





