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WYBORY NIEKONKURENCYJNE W POLSCE NA POZIOMIE
LOKALNYM — WSTEPNE OCENY

Streszczenie: Artykul podejmuje problem obsadzania mandatéw bez glosowania w wyborach do
rad gmin w gminach liczacych do 20 tys. mieszkancow. W stosunku do wyborow z 2014 r. licz-
ba takich przypadkéw wzrosta w 2018 r. 0 77%. Wydaje sig, ze obowigzujace prawo wyborcze,
w szczegblnosci art. 418 § 1 (podziat gmin na jednomandatowe okregi wyborcze), art. 434 § 112
(zasady organizacji wyborow w przypadku zgloszenia liczby kandydatéw rownej liczbie manda-
tow do obsadzenia) i art. 478 § 2 (tryb zglaszania kandydatow na wojta lub burmistrza) Kodeksu
wyborczego, w potaczeniu z uwarunkowaniami lokalnej rywalizacji wyborczej, moze sprzyjaé
powstawaniu zjawiska niekonkurencyjnych wyboréw, ktore skutkuja m.in. spadkiem frekwencji
wyborczej.

Stowa kluczowe: wybory samorzadowe w Polsce 2018 r., nieckonkurencyjne wybory, ordynacja
wyborcza, rywalizacja wyborcza, jednomandatowe okregi wyborcze.

NON=COMPETITIVE ELECTIONS IN POLAND AT THE LOCAL
LEVEL — PRELIMINARY ASSESSMENTS

Abstract: The paper deals with the issue of filling seats without voting in elections to councils in
municipalities with up to 20,000 inhabitants. In comparison to the local elections held in 2014, the
number of such cases increased by 77% in the 2018 elections. It appears that the applicable election
law, in particular Article 418 § 1 (the division of municipalities into single-seat constituencies),
Article 434 § 1 and 2 (the election organisation rules applicable when the number of candidates
equals the number of available seats), and Article 478 § 2 (the procedure for proposing candidates
for the position of municipal leader or town mayor) of the Electoral Code, combined with the
conditions determining local electoral competition, may facilitate the occurrence of the phenomenon
of non-competitive elections that results, among other things, in low voter turnout.

Keywords: 2018 local elections in Poland, non-competitive elections, voting system, electoral
competition, single-seat constituencies.

Wprowadzenie

Elekcje sa waznym przedmiotem wspolczesnych badan politologicznych,
a w tym kontekscie za szczegodlnie interesujgce pod wzgledem naukowym mo-
zemy uzna¢ badania rywalizacji wyborczej i zachowan wyborczych na poziomie
samorzagdowym (Michels, De Graaf 2010, 2017). W pracach poswieconych temu
zagadnieniu podkresla sig, ze elekcje samorzadowe stuzg integracji spoteczno$ci
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lokalnych i regionalnych, a udziat w nich moze by¢ uznawany za przejaw aktyw-
nosci oraz forme¢ wyrazu przynaleznosci do danej wspolnoty, rywalizacja o man-
daty samorzadowe natomiast ma kluczowe znaczenie dla kondycji spoteczenstwa
obywatelskiego (Tkacz 2015, s. 136; Bunce, Wolchik 2011). Wychodzac z tego
zatozenia, z niepokojem nalezy odbiera¢ fakt, ze w Polsce na poziomie lokalnym
coraz powszechniejsze staje si¢ zjawisko obsadzania mandatow bez gtosowania.
W 2018 1. 9,5% radnych gmin w gminach do 20 tys. mieszkancoéw uzyskato man-
dat bez przeprowadzenia glosowania; w stosunku do wyborow z 2014 r. oznacza
to wzrost 0 77% (z 1733 do 3062 mandatéw) (PKW 2014, 2018).

Dlaczego w Polsce, na poziomie wyboréw do rad gmin, w gminach do 20 tys.
mieszkancow, wzrasta liczba rozstrzygnie¢ wyborczych bez przeprowadzania
gtosowania? Czy to rezultat wprowadzenia tzw. JOW-6w na poziomie matych
gmin? W jaki sposob problem ten rzutuje na poziom frekwencji wyborczej?
Poszukiwaniu odpowiedzi na powyzsze pytania podporzadkowany jest niniejszy
tekst. W pierwszej jego czesci autor przedstawia narzedzia i metode badawcza,
ktore wykorzystano do analizy skali i przyczyn pojawiania si¢ zjawiska, w dru-
giej prezentuje problem w ujeciu ilosciowym, takze w korelacji z poziomem
frekwencji wyborczej, w trzeciej natomiast syntetyzuje wnioski z przeprowa-
dzonych badan terenowych. Artykut konczy si¢ podsumowaniem zawierajgcym
odpowiedzi na postawione pytania badawcze.

W artykule przyjeto zatozenie, ze przepisy Kodeksu wyborczego, a w szcze-
gblnosci art. 418 § 1, ktory okresla podzial matych gmin na 15 jednomandato-
wych okregdw wyborczych, art. 434 § 11 2, regulujacy tryb organizacji wyborow
w sytuacji, kiedy liczba kandydatéw na radnych bedzie rowna liczbie mandatow,
oraz art. 478 § 2, wskazujacy, ze ,,Prawo zglaszania kandydatow na wojta ma ko-
mitet wyborczy, ktory zarejestrowat listy kandydatéw na radnych w co najmnie;j
polowie okregéw wyborczych w danej gminie” (Dz.U. z 2017 r., poz. 151 1089
oraz z 2018 1., poz. 4, 130 i 138), stosowane w praktyce i przy uwzglednieniu
uwarunkowan lokalnych scen politycznych, moga stanowi¢ czynnik sprzyjajacy
obsadzaniu mandatow bez gtosowania. Fakt, ze w danym okregu wyborczym, ale
i na terenie calej gminy, moze dochodzi¢ do wyboru radnych gmin bez glosowa-
nia, nie tylko ostabia zasade konkurencyjnosci w demokracji przedstawicielskiej
(Opiota 2019), lecz takze moze prowadzi¢ do oligarchizacji lokalnych scen po-
litycznych. Rezygnacja z glosowania moze tez negatywnie wptywac na poziom
frekwencji wyborczej. W oczach wyborcow ranga elekcji moze by¢ w rezultacie
nizsza i cze$¢ z nich moze z tego powodu zrezygnowac z udziatu w wyborach.

Wspomniany wyzej art. 434 § 1 1 2 Kodeksu wyborczego wymaga dodatko-
wego komentarza. Przewiduje on sytuacje, w ktorej reprezentacja polityczna
spotecznosci lokalnej moze by¢ wytoniona przed wyborami. Dzieje si¢ to wow-
czas, gdy w danym okrggu wyborczym nie zostanie zgloszona lista kandydatow
albo zgloszona zostanie tylko jedna lista, ,,a liczba zgloszonych kandydatow jest
rowna liczbie radnych wybieranych w okrggu badz mniejsza od niej”; z zasa-
dy tej wytaczone sg wybory bezposrednie wojta i burmistrza. Celem tego prze-
pisu byta prawdopodobnie troska ustawodawcy, by zagwarantowa¢ sprawnos¢
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funkcjonowania samorzadowego organu uchwatodawczego, nawet gdy liczba
chetnych do uczestnictwa w jego pracach bedzie rowna liczbie mandatow do
obsadzenia.

Podobne rozwigzania prawne funkcjonuja w innych krajach, sg jednak kryty-
kowane za legitymizowanie swego rodzaju aberracji systemu demokratycznego
(Simon 2019). W Stanach Zjednoczonych reguluja je konstytucje stanowe lub
stanowe przepisy wyborcze; rozwigzania te sg obecne w 38 stanach i Dystrykcie
Kolumbii (Lindell 2017, s. 883). W Wielkiej Brytanii natomiast mozliwo$¢ roz-
strzygnie¢ wyborczych bez organizacji glosowania jest obecna w angielskim
i walijskim prawie wyborczym juz od XIX w., cho¢ od dhuzszego czasu (takze
w prasie) wskazuje si¢ na negatywne skutki tego rodzaju przepisow dla demokra-
tycznej zasady konkurencyjnosci (Hicks 2019). Krytycy funkcjonowania takich
przepiséw przypominajg przyklady angielskich elekcji z lat 60. XIX w., kiedy
w 67% okregdw wyborczych nie przeprowadzono glosowania do Izby Gmin
(Berlinski, Dewan 2010, s. 9).

Literatura okresla tego rodzaju rozstrzygnigecia wyborcze jako wybory nie-
konkurencyjne (Gendzwilt, Zéttak, Rutkowski 2015, s. 66). Niekonkurencyjne
wybory to inaczej wybory, w ktorych startuje jeden kandydat na dane stanowi-
sko publiczne. W literaturze angielskojezycznej i publicystyce zjawisko to jest
opisywane trzema synonimicznymi terminami: non-competitive/unopposed/un-
contested elections (Konisky, Ueda 2011; Griggs, Pearce 2018), cho¢ w prawie
wyborczym najczeSciej uzywane jest pojecie unopposed elections (np. Texas
Constitution).

W nauce amerykanskiej zjawisko to badane jest juz od kilkudziesieciu lat,
m.in. z naciskiem na analiz¢ jego skutkow dla dziatalno$ci organow legislacyj-
nych (Squire 1989; Wrighton, Squire 1997; Squire 2000; Hogan 2003, 2004;
Konisky, Ueda 2011, s. 201-202). Obecnie pojawiaja si¢ analizy podejmujace
problem niekonkurencyjnych wyborow z punktu widzenia wspotczesnych ame-
rykanskich debat na temat kierunkéw ewolucji prawa wyborczego i pobudzania
konkurencyjnosci elekcji przez rozwiazania prawne (Lindell 2017). Inne publika-
cje rozwazaja to zagadnienie m.in. z perspektywy skutkow dziatan klientelistycz-
nych podejmowanych przez partie polityczne, takze na przyktadach innych niz
systemy europejskie i amerykanskie (Corstange 2018). Godne zainteresowania
sg takze ujecia skupiajgce uwage na analizie wptywu miejsc, w ktorych miesz-
kaja i pracuja wyborcy, tj. cech geograficznych i spoteczno-demograficznych lo-
kalnosci, na wyniki i uczestnictwo w wyborach i ich poziom konkurencyjno$ci
(Lappie, Marschall 2018).

W Polsce natomiast problem nie byt dotad popularnym przedmiotem analiz na-
ukowych, cho¢ nie ma on na plaszczyznie lokalnej rywalizacji wyborczej znacze-
nia marginalnego. Przywolana wyzej pozycja, opublikowana na tamach Studiow
Regionalnych i Lokalnych w 2015 r. (Gendzwilt, Zéttak, Rutkowski 2015), jest
jedna z nielicznych poruszajacych zagadnienie spadajacej lub niewystarczajacej
podazy kandydatéw na stanowiska publiczne na poziomie gminy, ktora przy-
czynia si¢ do pojawienia si¢ zjawiska niekonkurencyjnych wyborow. Zespot au-
torow z warszawskiego osrodka naukowego skupit si¢ jednak na zagadnieniu
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niekonkurencyjnych elekcji wojtéw 1 burmistrzoéw w wyborach z 2010 r., wyko-
rzystujac w postepowaniu badawczym narzedzia analizy regresji logistycznej.

Metoda analizy

Autor zdecydowat si¢ przedstawi¢ problem niekonkurencyjnych wyborow do
rad gmin, wykorzystujac metody ilosciowe i jakosciowe. W opisie skali problemu
zastosowano analizy korelacyjne, a w przypadku poszukiwania determinantow
odpowiedzialnych za tendencj¢ wzrostowa zjawiska bazowano na wynikach wy-
wiadow poglebionych z osobami zaangazowanymi w dzialalno$¢ samorzadows.
W postepowaniu badawczym cenna okazata si¢ neoinstytucjonalna perspektywa
badawcza. Zaproponowany przez Douglassa C. Northa podziat na instytucje for-
malne i nieformalne (Marczewska 2016, s. 187) mozna byto bowiem odnies¢ do
przyjetej przez autora hipotezy, zgodnie z ktora czynniki instytucjonalno-prawne
(Kodeks wyborczy) w potaczeniu z uwarunkowaniami spoteczno-politycznymi
lokalnych wspolnot kreuja lokalna rywalizacje wyborcza.

Badania jakosciowe (opis ich wynikow przedstawia ostatnia cze$¢ artykuhu)
objely osiem gmin z terenu wojewodztwa opolskiego. Wywiady przeprowadzo-
no od lutego do czerwca 2019 r. Przyjeto przy tym nastepujaca metode doboru
proby. Z uwagi na fakt, ze przepisy dotyczace jednomandatowych okregow wy-
borczych w wyborach samorzadowych wprowadzono w 2011 r., zdecydowano,
aby szczegélowa analizg obja¢ wyniki wyborow samorzadowych z 2010, 2014
i 2018 r. z terenu wojewodztwa opolskiego, pod katem czgstosci wystgpowa-
nia problemu obsadzania mandatéw bez glosowania. Gminy podzielono na trzy
grupy: pierwsza objeta samorzady, w ktorych zjawisko niekonkurencyjnych wy-
borow miato tendencje wzrostowa, druga — samorzady, w ktoérych odnotowano
w tym zakresie trend spadkowy, do grupy trzeciej zaliczono samorzady, w kto-
rych problem wyborow bez glosowania nie wystepowal lub miat charakter in-
cydentalny (tab. 1). W ten sposob do grupy pierwszej zakwalifikowano gminy:
Chrzastowice, Komprachcice, Lesnice, Walce, do drugiej: Dabrowe, Pokoj, do
trzeciej: Kolonowskie, Renska Wies. Rozmoéwcami byli: przewodniczacy sejmi-
ku wojewodztwa opolskiego (Chrzastowice), redaktor naczelny lokalnego dzien-
nika (Komprachcice), urzedujacy (Kolonowskie, Lesnica, Pokéj, Renska Wies,
Walce) oraz byli (Dgbrowa) wojtowie i burmistrzowie gmin.

Scenariusz wywiadow podzielono na trzy grupy pytan. Pytania dotyczyty mo-
tywow angazowania si¢ w dziatalnos$¢ na rzecz samorzadu lokalnego, opisu lokal-
nego Srodowiska spoteczno-politycznego, a takze proby diagnozy mechanizmow
przed(pra)wyborczego wylaniania kandydatow na radnych. W zatozeniu zebrane
odpowiedzi miaty pozwoli¢ na wyodrgbnienie czynnikow, ktore przyczyniaja si¢
do pojawiania si¢ zjawiska niekonkurencyjnych wyboréw do rad gmin.
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Skala zjawiska

Niekonkurencyjne wybory w Polsce przyjmuja dwa wymiary: jednowarianto-
wych wyboréw na wojta lub burmistrza! i obsadzania mandatéw radnych gmin
bez przeprowadzenia gtosowania. W niniejszym tek$cie autor uwage kieruje na
drugi z wymienionych przypadkow. Praktyka wyborcza pokazuje, ze niekonku-
rencyjne wybory do rad gmin wystepuja w gminach liczacych do 20 tys. miesz-
kancow. Jesli w celach porownawczych na zjawisko spojrzymy z perspektywy
20-letniej, to bedziemy mogli stwierdzi¢, ze ma ono zmienng dynamike. W 1998 1.
glosowania nie przeprowadzono w 1653 okregach wyborczych, z czego w 1651
przypadkach w gminach liczacych do 20 tys. mieszkancow, w jednym okregu
w gminie liczacej powyzej 20 tys. mieszkancoOw (woj. matopolskie) i jednym
okregu do rady powiatu (woj. warminsko-mazurskie). W kolejnych wyborach
niekonkurencyjne elekcje odbyty sie (z jednym wyjatkiem: w 2006 r. w jednym
okregu w gminie powyzej 20 tys. mieszkancow) wylacznie na poziomie matych
gmin (do 20 tys. mieszkancow).

W minionym 20-leciu problem miat niewielkie znaczenie dla rezultatow wy-
borow tylko raz, w 2002 r. Inkluzywny charakter wyborow z tego roku (Ganowicz
2018) spowodowat zapewne wzrost zainteresowania dziatalno$cia samorzadowa,
cho¢ nie miat przetozenia na frekwencje wyborcza, poniewaz byta ona w ska-
li kraju nawet nizsza — wyniosta bowiem 44,23% (PKW 2002) wobec 45,45%
w 1998 1. (PKW 1998). W kolejnych wyborach problem zaczat narastac. W 20006 1.
bez przeprowadzania glosowania obsadzono 1199 mandatow (w 1019 okregach),
aw 2010 r. — 1180. Dynamiczny wzrost zjawiska nastapit w 2014 r., 1733 rad-
nych gmin uzyskalo bowiem mandat bez glosowania. Wskazywano wowczas, ze
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Ryc. 1. Dynamika zmian liczby mandatéw rad gmin obsadzonych bez gtosowania
w wyborach samorzgdowych w gminach liczgcych do 20 tys. mieszkancéw w latach
1998-2018

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych Panstwowej Komisji Wyborczej: pkw.gov.pl.

' Tego rodzaju wyborow byto w 2002 r.: 96, w 2006 r.: 276, w 2010 r.: 302, a w 2014 r.: 247.
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moze to by¢ efektem wprowadzenia jednomandatowych okregow wyborczych na
poziomie matych gmin (Gendzwilt, Zottak 2016, s. 113).

Wyniki ostatnich wyboréw samorzadowych moga potwierdza¢ te przypusz-
czenia. Wzrost liczby okregdw, w ktorych gtosowan nie przeprowadzono, odno-
towano w kazdym wojewoddztwie. Tendencj¢ wzrostowa wida¢ takze w liczbie
gmin, w ktérych odnotowano przypadki obsadzenia mandatow bez gtosowania.
W 2006 r. nickonkurencyjne wybory do rad gmin odbyly si¢ w 440 gminach,
w2010 . — w425, w 2014 1. — w 601, a w 2018 r. juz w 889 (PKW 2006, 2010,
2014, 2018). W 2018 r. w 15 gminach w kraju (w 11 wojewddztwach) bez gloso-
wania zostaty wybrane pelne sktady rad (tab. 2).

Zawarte w tab. 2 zestawienie, prezentujgce wybrane wyniki wyboréow samo-
rzadowych z lat 2010-2018, w sposob bardziej wyrazny unaocznia czes¢ proce-
sow, ktore w przekonaniu autora negatywnie oddziatujg na rywalizacje wyborcza
na poziomie lokalnym. Wzrost liczby wyboréw niekonkurencyjnych jest przeja-
wem konsolidacji lokalnych scen politycznych i réwna si¢ — co oczywiste — ze
spadkiem liczby kandydatéw na radnych.

Warto odnotowacé, ze w wyborach samorzadowych z 2018 r. w gminach przed-
stawionych w zestawieniu odbyly si¢ tez niekonkurencyjne elekcje na urzad
wojta lub burmistrza. We wszystkich gminach z zestawienia, oprocz Lesnicy,
w wyborach do rady gminy zarejestrowano tylko jedna liste. W przypadku wspo-
mnianej Lesnicy kazdy ze startujacych w wyborach komitetow zglosit tylko jed-
nego kandydata w danym okr¢gu. Tylko w jednej gminie (Jasienica Rosielna,
wojewodztwo podkarpackie) zwycigstwo odniosta lista wystawiona przez parti¢
polityczng (Prawo i Sprawiedliwo$¢)?, w pozostatych samorzadach wygrywaty
lokalne komitety. Przyktad gmin, w ktorych rady wytoniono bez glosowania, po-
twierdza tez fakt utrzymywania si¢ niskiego stopnia upartyjnienia polskiej poli-
tyki na szczeblu lokalnym (Gendzwilt, Z6ttak 2012, s. 102).

O dynamice procesu konsolidacji niech $wiadczy fakt, ze w 2014 r. w 9 z 15
uwzglednionych w tab. 2 gmin nie odnotowano ani jednego przypadku obsa-
dzenia mandatu bez glosowania. Oznacza to, ze w ciggu czterech lat doszto tam
do ujednolicenia lokalnych scen politycznych, a w zasadzie ich wyjatowienia.
Na tym tle negatywnie wyr6znia si¢ gmina Krzanowice (woj. $laskie), w ktorej
wyborcza scena polityczna podczas wybordow z 2010 r. sktadata sie z dziesieciu
podmiotéow, w 2014 r. z dwoch, a w 2018 r. wyborcy mogli tylko poprze¢ lub

2 W zdecydowanej wickszo$ci miast wygrali reprezentanci lokalnych komitetow lub lokalni
liderzy. Na 107 rozstrzygnie¢ wyborczych o fotel prezydenta w 19 wygrat przedstawiciel KO,
w 4 —PiS, w2 — SLD Lewicy Razem, w 2 — Porozumienia Jarostawa Gowina, a w 1 — Kukiz ‘15.
W 79 miastach zwycigzyli reprezentanci lokalnych komitetow wyborczych. W mniejszych gmi-
nach: miejskich, miejsko-wiejskich i wiejskich, dysproporcja pomigdzy osobami wybranymi na
urzad wojta lub burmistrza z lokalnych komitetéw oraz tymi wybranymi z komitetéw ogdlnopol-
skich partii politycznych zostala utrzymana. Na 2367 stanowisk wojtow i burmistrzéw az 1926
zostato obsadzonych przez kandydatéw lokalnych komitetéw, a 441 — ogdlnopolskich ugrupowan,
z czego wigkszo$¢ stanowili reprezentanci PiS. Na poziomie powiatdw, jesli takze zwyciezyty ko-
mitety wyborcze wyborcow i te tworzone przez lokalne organizacje i stowarzyszenia, uzyskujac
w skali kraju ok. 35% glosow, to drugi rezultat uzyskaty komitety tworzone przez PiS (ok. 34%),
trzeci — PSL (ok. 15%), a czwarty KO, ktorej komitety zebraty w skali kraju ok. 12% poparcia.
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odrzuci¢ kandydata na wojta (wojt uzyskat 86,79% gltoséw) (PKW 2018). W kaz-
dej z gmin, ktorych sktady zostaty wylonione w 2018 r. bez glosowania, wybor
wojta lub burmistrza miat charakter plebiscytarny.

Problem niekonkurencyjnych wyboréw na urzad wojta lub burmistrza nie jest
obecny tylko w gminach w calosci wytonionych bez glosowania. W wojewddz-
twie opolskim (w 2018 1.), gdy liczba radnych gminy wybranych bez gtosowania
przekroczyta liczbg 6, wybory wojta lub burmistrza zawsze miaty charakter ple-
biscytu.

Moze to potwierdza¢ przypuszczenie, ze trzy wspomniane wyzej artyku-
ly Kodeksu wyborczego sprzyjaja konsolidacji lokalnych scen politycznych.
Oprocz wspomnianej konsolidacji negatywnym skutkiem niekonkurencyjnych
wyborow jest takze spadek ich stawki w oczach wyborcow, a to rzutuje na fre-
kwencje (Gendzwill, Zottak, Rutkowski 2015, s. 77). Przywotany tu przyktad
gmin w calo$ci wylonionych bez glosowania potwierdza te obawy. W wigkszosci
z nich frekwencja byta wyraznie nizsza niz w gminach o$ciennych i regionie, naj-
jaskrawszym przyktadem jest tu gmina Kowale Oleckie, w ktorej frekwencja wy-
niosta 31,94%, a w woj. warminsko-mazurskim: 51,53% (PKW 2018). Problem
ten staje si¢ jeszcze bardziej wyrazny, jesli spojrzymy na wyniki frekwencji
72014 r. — w wielu gminach wybranych w celu prezentacji poziom uczestnictwa
wyborczego byl wowczas nawet wyzszy niz w regionie.

Tab. 3. Frekwencja w gminach, w ktérych w 2018 r. sktady rad wytoniono bez
gtosowania, na tle frekwencji wyborczej w regionach w poréwnaniu z frekwencjg
odnotowang w 2014 .

Gmina Frekwencja Frekwencja Wojewddztwo Frekwencja Frekwencja
w2014 r. (%) w2018r. (%) w2014 r. (%) w2018r. (%)
Pectaw 40,64 45,64 dolnoslaskie 44,67 53,07
Dragacz 43,70 35,27 kujawsko- 4475 52,87
-pomorskie
Tarnawatka 58,29 42,98 lubelskie 49,81 54,38
ltowa 51,17 40,58 lubuskie 44,63 52,31
Korczew 56,44 43,55 mazowieckie 51,07 60,93
Lesnica 37,65 37,98 opolskie 42,13 48,66
Czarna 55,88 44 .56 podkarpackie 50,62 53,18
Jasienica 66,69 50,07 podkarpackie 50,62 53,18
Rosielna
Bakatarzewo 57,89 43,86 podlaskie 48,01 53,03
Wista 52,59 45,52 Slaskie 43,34 52,29
Suszec 41,29 47,20 Slaskie 43,34 52,29
Krzanowice 42,96 33,14 Slaskie 43,34 52,29
Kowale 42,60 31,94 warminsko- 46,93 51,56
Oleckie -mazurskie
Przedecz 60,63 47,74 wielkopolskie 46,94 55,93

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych Panstwowej Komisji Wyborczej.
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Proces konsolidacji lokalnych scen politycznych zaobserwowaé mozna row-
niez w wyselekcjonowanych do badan jako$ciowych samorzadach wojewodz-
twa opolskiego, aczkolwiek jego dynamika jest niejednorodna. Sg bowiem sa-
morzady, ktorych sktad w ponad 90%, tj. 14 na 15 radnych, zostat wybrany bez
glosowania, ale zdarzylo si¢ to po raz pierwszy (Chrzastowice, Komprachcice),
wystepuja tez przypadki, ze zjawisko to zanikto (Zebowice: w 2014 r. 13 na 15
wybranych bez gtosowania, w 2018 r. sktad rady wybrany konkurencyjnie) lub
stopniowo traci na znaczeniu (Izbicko: w2010 . — 12; w 2014 1. 7, w 2018 r. — 4).
Mozna takze zauwazy¢, ze w niektorych gminach zjawisko narasta. Przyktady
takich samorzadow to Lesnica (w 2010 r.: 1; w2014 r.: 10; w 2018 r.: 15), Walce:
(w2010 r.: 1; w2014 r.: 13; w 2018 r.: 13) i Jemielnica (w 2010 r.: 0; w 2014 r.:
6; w2018 r.: 10).

Wydaje sie, ze niejednorodnos¢ zjawiska jest rowniez efektem dziatania obo-
wigzujgcego prawa wyborczego. Przepisy sprzyjaja procesowi konsolidacji, ale

Tab. 4. Niekonkurencyjne wybory w wybranych opolskich gminach w latach 2010-2018

Liczba Liczba Liczba
radnych radnych radnych
Powiat Gmina Liczba ] wybranych wybranych wybranych
mandatéw  bez bez bez
gtosowania gtosowania gtosowania
w2010r. w2014 r. w2018 .
opolski Prészkéw 15 5 8 3
Tutowice 15 0 0 11
Dagbrowa 15 0 11 2
Chrzastowice 15 1 0 14
Dobrzen Wielki 15 0 5 1
Komprachcice 15 0 0 14
gtubczycki Baboréw 15 1 3 3
Pawtowiczki 15 0 1 8
krapkowicki Strzeleczki 15 1 3 0
Walce 15 1 13 13
namystowski Domaszowice 15 1 0 1
Pokoj 15 4 5 0
Wilkow 15 0 0 4
nyski Korfantow 15 0 0 8
Otmuchow 15 1 4 0
tambinowice 15 0 2 9
oleski Zebowice 15 1 13 0
prudnicki Biata 15 6 1 1
strzelecki Lesnica 15 1 10 15
I1zbicko 15 12 7 4
Jemielnica 15 0 6 10

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych Panstwowej Komisji Wyborczej: pkw.gov.pl.
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sam proces nie ma charakteru nieodwracalnego, ponadto przepisy nie sa general-
ng i jedyng przyczyna jego powstawania. Pojawienie si¢ konkurencji polityczne;j
wobec $rodowiska skupionego wokodt osoby wojta (wzglednie burmistrza) moze
zmieni¢ lokalny uktad sit>. W tym rozumieniu mechanizmem zapobiegajagcym
wyjatowieniu lokalnych scen politycznych moze by¢ tkwigcy w istocie rozwo-
ju spolecznego konflikt (Giddens 2007), generowany przez rdznice interesow
(Sobkowiak 2017, s. 7-9).

Whioski z badan terenowych

Badania jako$ciowe, polegajace na wywiadach poglebionych, stuzyly przede
wszystkim pozyskaniu od ekspertow i1 0sob bezposrednio zaangazowanych
w dziatalno$¢ samorzadowa informacji na temat problemu obsadzania mandatow
radnych gmin bez glosowania. Syntetyzujac uzyskane odpowiedzi, mozemy je
tematycznie zgrupowa¢ do dwoch zbiorow: (A) motywy i przeszkody zaangazo-
wania si¢ w dziatalno$¢ samorzadowa oraz (B) tryb wylaniania kandydatow na
radnych.

Motywy i bariery angazowania si¢ w dziatalno$¢ samorzadowa

Wsrod czynnikow, ktore respondenci wymieniali jako motywy zaangazowania
sie¢ w dziatalno$¢ samorzadowa, mozna wyliczy¢:

a) poczucie odpowiedzialno$ci za losy i kierunek rozwoju wspdlnoty lokalnej,

b) potrzebe dziatalnosci na rzecz wspdlnoty lokalnej badz sgsiedztwa,

c) che¢ zdobycia wplywu na mozliwo$¢ zmiany otaczajacej rzeczywistosci
(wplyw na inwestycje gminne, modernizacj¢ infrastruktury itp.).

Aktywno$¢ na polu samorzadowym jest $cisle powigzana z dziatalno$cia spo-
teczng w ogodle. Grupa zaangazowanych w zycie samorzadowe sotectwa i gminy
ogranicza si¢ czesto do grona kilkunastu, kilkudziesieciu osob na poziomie sotec-
twa. Chetni do aktywnosci spotecznej to w istocie niewielki odsetek mieszkan-
cow, ktorzy swojg dziatalnos¢ traktujg w charakterze misyjnym. Motywem anga-
zowania w dzialalno$¢ samorzadowg nie sg profity finansowe. Niemal w kazdym
z przeprowadzonych wywiadow sygnalizowano, ze wynagrodzenie, ktore otrzy-
muja radni w formie diet, jest nicadekwatnie niskie do wymaganego naktadu cza-
su i pracy. Zasady wynagradzania radnych na terenie przebadanych gmin maja
dwie formy: uzaleznionej od liczby posiedzen plenarnych rady i poszczeg6lnych
komisji lub statej, zryczattowanej kwoty. Drugie rozwigzanie pojawito si¢ jednak
tylko w jednej gminie (Pokoj). Kwoty, jakie uzyskuja radni, sa symboliczne, za
posiedzenie otrzymujg od 170 zt do ponad 200 zt. Dla poréwnania warto podac
wysokos¢ diety radnych sejmiku wojewodztwa opolskiego, ktora na poczatku
kadencji 2018-2023 wynosita 1789 zt. To kwoty duzo nizsze od obowigzujacych

3 W gminie Z¢bowice wojt urzedujacy od 2002 r. wszedt w konflikt ze swoim rodzimym $ro-
dowiskiem politycznym. W wyborach z 2018 r. kandydowal na urzad wojta z ramienia wlasnego
komitetu. Oba komitety wystawily kandydatéw w kazdym z okrggdéw wyborczych.
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limitéw wynagrodzen radnych, ktére w 2018 r. w przypadku najmniejszych gmin
(ponizej 15 tys. mieszkancow) wynosza 1342,07 zi.

Z pozyskanych informacji wylania si¢ obraz stabosci kompetencyjnej rad-
nych. W istocie przewaga ustrojowa wojta lub burmistrza nad radnymi, wsparta
funkcjonowaniem aparatu administracyjnego, przyczynia si¢ do tego, ze rola rad-
nych ogranicza si¢ do sygnalizowania potrzeb mieszkancow. Sa tez przypadki,
w ktorych radni, jako cztonkowie zwycigskiego komitetu wyborczego, zwigzani
sg zobowigzaniami wobec swojego lokalnego lidera politycznego. Prowadzi to
do tego, ze wojt przedstawia radnym plan pracy rady gminy na tzw. sesjach robo-
czych. Podczas tych spotkan ,,bez nagrywania i w bardziej swobodnej atmosfe-
rze” wojt przekazuje radnym instrukcje, czego dotycza projekty uchwat i w jaki
sposob maja si¢ do nich odnie$¢ podczas sesji. Wojt gminy, w ktorej dochodzi
do takich praktyk, w wywiadzie wskazat wprawdzie, ze praca radnych polega
woOwczas na akceptacji wypracowanych przez urzad gminy rozwigzan, ale ma to
wedlug niego i tak pozytywny wktad w rozwdj spotecznosci lokalne;.

Ten ,,aklamacyjny” charakter pracy rad gmin znajduje potwierdzenie w lek-
turze protokotow ich sesji. W gminach, ktore zostaty w ponad 85% (13 lub 14
na 15 radnych) albo w cato$ci wytonione bez glosowania, radni przyjmuja lub
odrzucaja uchwaty jednogtosnie, formg wyrazenia odmiennego zdania sg glosy
wstrzymujace si¢ (BIP Lesnica, BIP Gminy Komprachcice, BIP Walce). Nie moz-
na powiedzie¢, ze praca rad ma wowczas charakter fasadowy, aczkolwiek trudno
tez uzna¢, ze podjete uchwaty byly rezultatem dyskusji. Ciekawym przyktadem
sa w tym kontekscie sesje gminy Walce z lutego i marca 2019 r., ktore trwaly od
17 do 65 minut. W trakcie najkrotszej z nich rada podjeta siedem uchwat, co —
jesli uwzglednic czas potrzebny na otwarcie sesji, przedstawienie jej porzadku
i inne czynnos$ci — daje ok. 2 minut na przegtosowanie uchwaty).

Do barier ograniczajacych udziat w pracach samorzadu terytorialnego i gene-
ralnie dziatalnos$ci na rzecz gminy respondenci zaliczyli takze obowigzek przed-
ktadania oswiadczen majatkowych (Dz.U. 1997 Nr 106, poz. 679). Zniechgca to
lokalnych ,,ludzi sukcesu” do pracy na rzecz lokalnosci. W rezultacie, jak argu-
mentowano, w sktadach rad gmin nie ma lokalnych przedsigbiorcéw ani zamoz-
nych rolnikow. Wéréd gtéwnych elementow blokujacych aktywnos$¢ samorzado-
Wwa wymieniono rowniez:

a) trudno$ci w godzeniu zycia rodzinnego i zawodowego z dziatalno$cig samo-
rzagdowa,

b) niewielkie kompetencje radnego i rady gmin w stosunku do wojta lub burmi-
strza,

c) tryb zglaszania kandydatéw na wojta z koniecznos$cig podania co najmniej po-
lowy sktadu rady, co uzaleznia radnych od lidera komitetu wyborczego (wdjta
1 burmistrza),

d) zmiany cywilizacyjne i kulturowe, prowadzace do wickszej indywidualizacji
zycia, oraz zachodzace na rynku pracy.

Spadek zainteresowania dziatalno$cig samorzadowa wida¢ w liczbach kan-
dydatow. W wyborach samorzadowych z 2010 r. o mandaty radnych, gmin,
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powiatow, sejmiku wojewddztwa oraz o stanowiska wojtow i burmistrzow ubie-
gato si¢ 261 875 osob, osiem lat pozniej — 184 745 (PKW 2010, 2018), czyli
0 30% mniej.

Wylanianie kandydatow na radnych

Wybory do cial legislacyjnych na poziomie centralnym i lokalnym majg fun-
damentalne znaczenie dla funkcjonowania systemu politycznego. Jak tratnie za-
uwaza Krister Lundell, w procesie tym uwaga wyborcow kierowana jest jednak
na sam akt elekcji 1 towarzyszaca mu kampani¢ wyborczg. Nie mniejsze znacze-
nie ma przy tym proces wczesniejszy, czyli wytanianie kandydatéw, ktérych na-
zwiska trafiajg na listy wyborcze (Lundell 2004, s. 25). W przypadku omawiane;j
tu problematyki proces ten zastepuje faktyczng (powszechng) elekcje.

Z pozyskanych informacji udato si¢ wyodrebni¢ dwie formuly wytaniania
kandydatéw na radnych. Pierwszg autor proponuje nazwa¢ wylanianiem niesfor-
malizowanym, druga — sformalizowanym. Stworzona w ten sposob typologizacja
nawigzuje do opisanych w literaturze mechanizmow wylaniania kandydatow na
wybieralne stanowiska publiczne (Shomer 2009, s. 946-947).

Niesformalizowana formuta wylaniania kandydatéw na radnych polega na
zglaszaniu ich bez ustalonego trybu. Opiera si¢ ona na srodowiskowym wyborze
chetnych do pracy w radzie. W tym przyktadzie wylonienie si¢ kandydata radne-
g0 moze by¢:

a) wyborem indywidualnym — powstaje wowczas ,,personalizowany”, jednooso-
bowy komitet wyborczy wyborcodw, ktdry zglasza jednego kandydata w jed-
nym okregu?,

b) wyborem grupowym — dane srodowisko zawigzuje komitet wyborczy wybor-
cow, ktory bierze udziat w wyborach,

c) wyborem opartym na lokalnym liderze, ktorym jest soltys, dziatacz lub urzg-
dujacy wojt badz osoba zamierzajaca kandydowac na to stanowisko.

Trzecia z opisanych formul wytaniania kandydata wymaga wyjasniajacego
komentarza, praktyka stosowania art. 478 § 2 Kodeksu wyborczego dowodzi bo-
wiem, ze to kandydat na wojta jest odpowiedzialny za skompletowanie sktadu
list komitetu wyborczego. Przyjmuje to w niektérych przypadkach (Dabrowa)
wymiar zachecania ,,0d drzwi do drzwi”. Nie jest to jednak zupetie chaotycz-
ne dziatanie, aczkolwiek jego tryb wskazuje na pewien deficyt zainteresowania
dziatalno$cig samorzadowa w ogole.

Sformalizowany tryb wytaniania kandydatow na radnych zostal zaobserwo-
wany tylko w jednym $rodowisku politycznym — mniejszosci niemieckiej, sku-
pionej w Towarzystwie Spoteczno-Kulturalnym Niemcow na Slasku Opolskim
(TSKN)>.

4 Interesujacy pod tym wzgledem jest przyktad wyboréow do rady gminy Olesno w 2018 r.
Wzigto w nich udziat az 11 komitetow, z czego 6 z nich wystawito tylko jednego kandydata w jed-
nym okregu wyborczym, 3 uzyskaty mandat.

5 Towarzystwo Spoteczno-Kulturalne na Slasku Opolskim to najwicksza w wojewoddztwie
opolskim organizacja pozarzadowa, ale i najwigksza organizacja mniejszosci narodowej w Pol-
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TSKN regularnie uczestniczy w wyborach samorzadowych i parlamentar-
nych, wystawiajagc wlasne komitety wyborcze. Wytanianie kandydatow do poli-
tycznej reprezentacji mniejszosci odbywa si¢ w ramach struktury organizacyjne;j
TSKN. Kandydatow na radnych z ramienia tej organizacji w danym okregu zgta-
sza koto terenowe (Deutscher Freundschaftskreis — DFK). W niektorych sotec-
twach tego rodzaju spotkanie moze petni¢ réwniez funkcje spotkania wiejskiego,
gromadzacego aktywnych mieszkancow wsi. Decyzja DFK zostaje nastgpnie
zatwierdzona przez gminny zarzad Towarzystwa, ta podlega rozstrzygnigciu na
poziomie zarzadu powiatowego i ostatecznie zostaje przyjeta na szczeblu woje-
wodzkim. Ten tryb wyro6znia si¢ na tle innych lokalnych §rodowisk politycznych,
poniewaz zachowuje on elementy transparentnos$ci i ma prawyborczy charakter.
We wszystkich gminach, w ktorych obecna jest struktura organizacyjna TSKN
1 gdzie mniejszo$¢ wystawia wlasne komitety wyborcze, ten tryb jest obowigzu-
jacy, tak samo jak w gminach, w ktorych przypadkow rozstrzygnig¢ wyborczych
bez glosowania byto najwiecej (Le$nica — 15, Chrzastowice — 14, Walce — 13).
W wywiadach liderzy gmin z ramienia mniejszo$ci niemieckiej podkreslali, ze
mimo iz de facto wybér radnego z danego okregu zostat przesadzony na zebraniu
DFK, to jednak nie miato to wpltywu na podzniejszy przebieg kampanii wybor-
czej 1 zachecanie do udzialu w wyborach. Wskazywali ponadto, ze motywacja
do promowania zasadno$ci partycypacji wyborczej byty wewnatrzorganizacyjne
zobowigzania wobec kandydatow ubiegajacych si¢ o mandaty do innych samo-
rzagdowych ciat uchwatodawczych i stanowiska wojtow lub burmistrzow gmin.

Probujac podsumowac ten watek, mozemy powiedzie¢, ze w wywiadach
rozmoéwcey nie wskazywali w sposob jednoznaczny, iz obowigzujace przepisy
Kodeksu wyborczego moga sprzyja¢ pojawianiu si¢ zjawiska obsadzania man-
datéw bez glosowania. Fakt, ze osob aktywnych na polu samorzadowym jest
coraz mniej — co wida¢ w liczbach kandydatéw na radnych — zostat przez re-
spondentéw zauwazony, ale do czynnikow odpowiedzialnych za ten stan rzeczy
zaliczano glownie kwestie zwigzane z trudnoSciami godzenia zycia rodzinnego,
zawodowego z aktywnos$cig na rzecz spotecznosci lokalnej i generalnym spad-
kiem zainteresowania dziatalnoscig samorzadowg czy zniecheceniem do polityki
w ogoéle, nawet w jej lokalnym wymiarze. Powyzsze moze wskazywac, ze pro-
blem niekonkurencyjnych wyboréw do rad gmin wymaga dalszych badan i przy-
jecia interdyscyplinarnej perspektywy badawcze;j.

Podsumowanie

Wyniki wyboréw samorzadowych z 2018 r. potwierdzily bezpartyjny charak-
ter polskiej polityki na szczeblu lokalnym, ukazaty takze szereg interesujacych
procesow, ktore oddziatuja na lokalng rywalizacje wyborcza i zachowania wy-
borcze. Najliczniejsza grupa wybieranych sg radni gmin, w gminach matych, tj.
liczacych do 20 tys. mieszkancow, aczkolwiek az 9,5% z nich uzyskato mandat
bez poddawania si¢ weryfikacji wyborczej. Oznacza to, ze w praktyce zostali

sce. TSKN ma rozlegla strukture organizacyjna, obejmujaca 321 kot terenowych (DFK), 50 za-
rzadéw gminnych, 7 powiatowych i 1 wojewodzki.
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radnymi gmin juz w momencie zatwierdzenia ich kandydatur przez organy wy-
borcze. Obowigzujace przepisy Kodeksu wyborczego moga sprzyja¢ temu zja-
wisku. W tym sensie potaczenie czynnikow instytucjonalno-prawnych (Kodeks
wyborczy) z uwarunkowaniami srodowiskowymi (lokalnymi) tworzy okoliczno-
$ci, w ktorych cze$¢ wyborcow moze by¢ w wymiarze praktycznym pozbawiona
czynnego prawa wyborczego. Rozwijajac te mysl, mozemy zauwazy¢, ze tworzy
si¢ w tym miejscu grunt do neoinstytucjonalnych rozwazan na temat znaczenia
instytucji spolecznych jako mechanizmow zabezpieczenia przed zagrozeniami
ostabienia systemu demokratycznego (Bergmann 2005, s. 152).

Obsadzanie mandatow bez gltosowania nalezy zaliczy¢ do negatywnych zja-
wisk polskiej polityki na szczeblu lokalnym, ostabia ono bowiem zasade kon-
kurencyjnosci w demokracji przedstawicielskiej, negatywnie tez rzutuje na par-
tycypacje wyborcza. Wyborcy wiedzac, ze cze$¢ wyboréw jest rozstrzygnigta
bez ich udziatu, moga straci¢ motywacj¢, by uda¢ si¢ do urn. Powyzsze znaj-
duje potwierdzenie w danych przedstawionych w artykule. Jednakze potacze-
nie wspomnianych przepisdéw Kodeksu wyborczego z uwarunkowaniami $rodo-
wiskowymi nie moze by¢ uznane za jedyna przyczyne powstawania problemu
niekonkurencyjnych wyboréw do rad gmin i spadku zainteresowania dziatalno-
scig samorzadowa. Obsadzanie mandatéw bez glosowania w danym okregu nie
jest tez procesem nicodwracalnym. Obowigzujace przepisy prawa wyborczego
sprzyjaja zatem pojawianiu si¢ omawianego problemu, ale na razie nie mozna
stwierdzi¢, ze proces ten ma charakter trwaly.

Przyktad opolskich gmin, wybranych do badan terenowych, pokazal, ze licz-
ba 0s6b zaangazowanych w dzialalno§¢ samorzadowa jest niewielka. W wielu
gminach wojewddztwa opolskiego sktad personalny rady gminy, organizacji
pozarzadowych dziatajacych na danym terenie (LZS, OSP, mniejszo$¢ niemiec-
ka) oraz innych podmiotow (np. rady parafialne) jest tozsamy, a lokalni liderzy
odgrywaja istotng role w wigkszosci z nich. W rezultacie kandydaci na radnych
wylaniani sg z jednolitego srodowiska, a funkcjonujgce uwarunkowania prawne
przyczyniajg sie do tego, ze ustalenia srodowiskowe nabieraja znaczenia formal-
nego. Podobna sytuacja moze panowac w innych regionach kraju.

Przyczyny postepujacego spadku liczby kandydatéw na radnych gminnych sg
zréznicowane. Zrealizowane na potrzeby niniejszego tekstu wywiady nie pozwa-
laja jednak na pelne potwierdzenie zatozenia badawczego. Hipoteza potwierdza
si¢ bowiem w cze$ci przypadkow, ale nie jest to przyczyna generalna i jedyna.
Wplyw ma tu niejednorodny charakter trendu wzrostowego zjawiska. Spadek za-
interesowania dziatalno$cig samorzadowsg, widoczny w liczbie kandydatow, kto-
rzy wzigli udzial w wyborach samorzadowych (o 30% w ciagu 10 lat), moze by¢
przejawem kryzysu demokracji na poziomie lokalnym, ale powodowanym przez
ogolnospoteczne procesy zachodzace na rynku pracy lub zwigzane z postepujaca
indywidualizacja zycia.

Znaczaca skala zjawiska niekonkurencyjnych wyboréw moze stanowic inte-
resujacy przedmiot badan naukowych, w szczego6lnosci analiz efektéw prac rad
wylanianych bez glosowania na tle rad, ktorych sktady pochodza z konkurencyj-
nych elekcji.
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