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Niekonkurencyjne wybory burmistrzéw miast powiatowych.
Skala i przyczyny zjawiska

Streszczenie: celem badan jest analiza lokalnych systemow wladzy miast powiatowych, w ktorych wy-
bory burmistrzow w 2024 roku byty niekonkurencyjne. Kryterium to spetniato zaledwie pig¢ jednostek:
dwie gminy miejskie oraz trzy gminy miejsko-wiejskie. Wybor miast powiatowych do badan zwiazany
byt ze specyfika lokalnych systemow politycznych, ktora tworza wiadze samorzadowe, administracja
rzadowa, terenowe ogniwa ogolnopolskich partii politycznych oraz inne podmioty majace wpltyw na
proces podejmowania decyzji w miescie.

Przeprowadzone badania wskazuja, ze czynnikami sprzyjajacymi zjawisku niekonkurencyjnych
wyboréw burmistrza sa: 1) zdecydowana wygrana burmistrza i jego ugrupowania we wczesniejszej
elekeji; 2) pozycja polityczna burmistrza wykazujaca cechy inkubenta; 3) lokalna afiliacja polityczna
burmistrza; 4) koncyliacyjny model lokalnego systemu wtadzy. Niekonkurencyjnym wyborom towa-
rzyszy mniejsza frekwencja wyborcza oraz mniejsza liczba ugrupowan bioracych udzial w rywalizacji
wyborczej.

Jako glowna metode badawcza wykorzystano wielokrotne studium przypadku, ktora uzupelniono
o analizg instytucjonalnoprawng. Dane do badan pozyskano z Panstwowej Komisji Wyborczej, proto-
kotow sesji rad miejskich oraz obserwacji bezposredniej uczestniczace;.
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Wprowadzenie

olski model wtadzy lokalnej z dominujaca pozycja burmistrza' coraz czgséciej pod-

dawany jest krytyce. W zasadzie oprocz samych zainteresowanych (tj. burmistrzow)
oraz korporacji samorzadowych znaczna czes$¢ srodowiska eksperckiego i naukowego
postuluje zmiany w ustroju wtadzy lokalnej, zwtaszcza ograniczenie pozycji burmistrza.
Powstaja rowniez opracowania, ktére proponuja zmiany w modelu wladzy lokalnej
(Hausner, 2013; Trutkowski, Podgorska-Rykata, 2023). W opinii krytykéw obecnych
rozwigzan szczegodlnie niekorzystne dla lokalnej demokracji sg zjawiska klientelizmu,
marginalizowania roli rady i samych radnych, ograniczania partycypacji obywatelskiej
oraz ograniczanie konkurencji politycznej. Argumenty zwolennikéw obecnych rozwia-
zan, takich jak stabilno$¢ lokalnych wtadz czy skuteczne zarzadzanie gming (pandemia,
kryzys uchodzczy, absorpcja unijnych srodkow itp.), nie sg juz wystarczajace, by uza-

I W tekscie termin ,,burmistrz” jest synonimem wojta i prezydenta miasta. Wojt jest organem wy-
konawczym w gminach wiejskich, a burmistrz w gminach miejskich oraz miejsko-wiejskich. Nato-
miast funkcja prezydenta wystgpuje w miastach powyzej 100 000 mieszkancow badz w mniejszych,
jezeli przed 1990 rokiem organem zarzadzajaco-wykonawczym byt prezydent miasta.
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sadnia¢ zachowanie status quo. Na razie woli politycznej do zmian w ustroju wladzy
lokalnej nie ma. Paradoksalnie zmiang w ograniczaniu wiadzy burmistrzow (wprowa-
dzenie dwukadencyjno$ci burmistrzow), postulowang wczesniej przez ekspertow i na-
ukowcow, przeprowadzita wigkszo$¢ parlamentarna skupiona wokot Prawa i Sprawie-
dliwosci, ktorej stosunek do samorzadu byt ambiwalentny. Jednocze$nie wprowadzajac
dwukadencyjno$¢, majacg ograniczaé klientelizm, tworzono inne mechanizmy, ktore to
zjawisko wzmacniato (Flis, Swianiewicz, 2021a, 2021b, 2021c, 2022).

Dysfunkcje obecnego modelu wladzy lokalnej wskazywane byly nie tylko podczas
wprowadzania dwukadencyjnosci burmistrzow, ale rowniez wtedy, kiedy analizie pod-
dawane sg inne aspekty dziatalnosci polskich samorzadoéw. Przyktadem tego mogg by¢
niekonkurencyjne wybory burmistrzow, czyli sytuacja, w ktorej o funkcje burmistrza
ubiega si¢ tylko jeden kandydat. Nie jest to zjawisko incydentalne — wystgpowato we
wszystkich dotychczasowych elekcjach. W 2002 roku w 96 gminach byt tylko jeden
kandydat na burmistrza; w 2006 juz 276; w 2010 — 302; w 2014 — 247; w 2018 — 332,
aw 2024 az 412. Niekonkurencyjnos$¢ w lokalnych wyborach ma rowniez miejsce w wy-
borach do rad gmin, w ktorych cz¢$¢ mandatow w jednomandatowych okrggach wybor-
czych obsadzana jest bez przeprowadzania wybordw, poniewaz zglosit si¢ tylko jeden
kandydat. Podobne zjawiska wystepuja rowniez w panstwach Europy Zachodniej oraz
Stanach Zjednoczonych.

W literaturze naukowej powstaly juz analizy zjawiska nickonkurencyjnych wyborow
burmistrzow w Polsce (Gendzwilt, Zottak, Rutkowski, 2015; Mazurkiewicz, 2022). Na
ich podstawie mozna wskazaé, ze czynnikami sprzyjajacymi niekonkurencyjnosci wy-
boréw burmistrza jest niewielka wielkos¢ gminy (gminy do 10 000 mieszkancow), silna
pozycja inkubenta, czyli urzedujacego burmistrza starajgcego si¢ o reelekcje (Mazur-
kiewicz, 2023), istnienie dominujacego podmiotu politycznego zdobywajacego co naj-
mniej 50% glosow w lokalnych elekcjach oraz bezpartyjnos¢ kandydata na burmistrza.
W opinii A. Gendzwilta, duze szanse reelekcji burmistrzo6w w naturalny sposéb moga
odstrasza¢ potencjalnych konkurentéw przed zaangazowaniem si¢ w kampani¢ wybor-
czg. Inny powod to obawa przed retorsja urzedujacego burmistrza oraz profesjonalizacja
urzedu burmistrza (Gendzwitt, 2020, s. 233-234).

Prawo wyborcze a konkurencyjno$s¢ wyboréw burmistrzéw w 2024 roku

W polskim systemie wyborczym (Ustawa, 2011) nie wszystkie komitety wyborcze
mogg zglasza¢ kandydatow na burmistrzow. W gminach do 20 000 mieszkancow, w kto-
rych w wyborach do rad gmin stosuje si¢ wickszo$ciowg ordynacj¢ wyborcza (i jedno-
mandatowe okregi wyborcze), uprawnionymi do zglaszania kandydatow sg komitety
wyborcze, ktore zarejestrowaty kandydatow w co najmniej potowie okregdéw wybor-
czych. Poniewaz sg to najmniejsze gminy, a liczba radnych w tych radach wynosi 15,
w praktyce uprawnione do zgloszenia kandydata na burmistrza sa komitety wyborcze
majgce co najmniej o$miu kandydatow do rady w skali gminy. Inne rozwigzania przy-
jeto w wigkszych gminach — tam w wyborach do rad gmin obowiazuje proporcjonalny
system wyborczy z wiclomandatowymi okrggami wyborczymi. Warunkiem zgloszenia
kandydata na burmistrza jest zgtoszenie kandydatéw na radnych w co najmniej potowie
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okregdw wyborczych, a w kazdym z tych okregdéw liczba zarejestrowanych kandydatow
na radnych nie moze by¢ mniejsza niz liczba radnych wybieranych w danym okregu
wyborczym. Ponadto juz na etapie zglaszania samych list wyborczych do rady gminy
obowigzuje parytet plci: musi na nich znalez¢ si¢ co najmniej 35% kobiet i mg¢zezyzn.
Wprowadzone ograniczenie w zglaszaniu kandydatow na burmistrzow ma stworzy¢
mozliwos¢ posiadania przez wybranego burmistrza zaplecza politycznego w radzie, kto-
ra zostaje urzeczywistniona przez ich wybor do rady gminy. Ustawowe ograniczenia
sg rowniez ,,zaporg” przed kandydatami ad hoc — bez zaplecza politycznego. Tworze-
nie powyborczej koalicji gtéwnie ma na celu stworzenie stabilnego poparcia inicjatyw
sktadanych przez burmistrza na forum rady miejskiej (uchwalanie budzetu, podwyzki
podatkow 1 optat lokalnych). Taka koalicja moze by¢ rdwniez rozszerzona o inne ugru-
powania. Wiaczenie kolejnego ugrupowania do koalicji ogranicza potencjalng rolg tego
podmiotu w opozycji.

Podczas elekcji samorzadowej z 7 kwietnia 2024 roku w kontekscie konkurencyj-
no$ci najczesciej wystepowaly sytuacje, w ktorych o funkcje burmistrza ubiegato si¢
dwoch kandydatow (34,72%). Wraz ze wzrostem liczby kandydatow spadat odsetek
gmin, w ktorych wystepowato takie zjawisko: trzech kandydatow byto w 24,34% gmin;
czterech w 14,05%, a pigciu i wiecej —w 10,25%. Wyzszy stopien konkurencyjnosci byt
w gminach powyzej 20 000 mieszkancow.

Tabela 1
Struktura rywalizacji wyborczej w wyborach na wojta/burmistrz/prezydenta miasta
w2024 r.
. . Typ gminy
kmf(;;f;;iéw Gminy do 20 000 mieszkancow powyzej 20 000
N % N % N %
1 412 16,63 404 18,72 8 2,51
2 860 34,72 827 38,32 34 10,66
3 603 24,34 521 24,14 83 26,02
4 348 14,05 262 12,14 86 26,96
Co najmniej 5 254 10,25 144 6,67 108 33,86
Razem 2477 100,00 2158 100,00 319 100,00

Zrédlo: Opracowanie wiasne na podstawie danych Panstwowej Komisji Wyborczej.

Przedmiotem niniejszej analizy jest zjawisko braku rywalizacji wyborczej, kiedy
w wyborach bierze udziat tylko jeden kandydat. Ma to miejsce w sytuacji, w ktorej
w terminie przewidzianym dla zgloszenia kandydatow nie zostanie zgloszony zaden
kandydat albo zostanie zgloszony tylko jeden. Wowczas gminna komisja wyborcza
wzywa komitety wyborcze do dokonania dodatkowych zgtoszen kandydatéw w termi-
nie 5 dni. Nawet jesli nie dochodzi do zgtoszenia dodatkowych kandydatdw, gtosowanie
si¢ odbywa. Glosowanie na kandydata odbywa si¢ poprzez jego aprobatg (postawienie
znaku ,,x”” w kratce oznaczonej stowem ,,TAK” obok nazwiska kandydata) Iub odrzuce-
nie (czego wyrazem jest postawienie znaku ,,x”” w kratce oznaczonej stowem ,,NIE”), co
oznacza, ze jest to gtos wazny oddany przeciwko wyborowi kandydata na burmistrza.
Kandydat zostaje wybrany burmistrzem, jezeli w gtosowaniu uzyskat wiecej niz potowe



90 Arkadiusz PTAK PP 4°24

waznie oddanych gloséw. Natomiast w przypadku braku 50% poparcia kandydat nie
zostaje wybrany, za$ inicjatywe¢ wyboru burmistrza ,,przejmuje” rada miejska. Opisana
sytuacja wystapita w polskich elekcjach.

Niekonkurencyjne wybory burmistrzow w 2024 roku odbyly si¢ w 412 gminach,
co stanowito 16,63% wszystkich jednostek. Miaty one miejsce gldwnie w gminach do
20 000 mieszkancow, gdzie odnotowano ponad 98% takich przypadkow.

Tabela 2
Bezkonkurencyjne wybory burmistrza w 2024 roku
Wielko$¢ gminy N %
Do 5000 mieszkancow 135 32,77
5001 —10 000 187 45,39
10 001 — 15 000 56 13,59
Do 20 000 mieszkancow 26 6,31
Powyzej 20 000 mieszkancow 8 1,94

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych Panstwowej Komisji Wyborcze;.

Sposrod gmin do 20 000 mieszkancdéw niekonkurencyjne wybory burmistrzow wy-
stapity najczesciej w jednostkach najmniejszych — do 10 000 mieszkancow (ponad 75%
jednostek). W wiekszych, w ktorych nadal stosowana jest wigkszosciowa formuta wybor-
cza w wyborach do rad gmin, wystapito kolejne 20% przypadkdéw niekonkurencyjnych
wyboréw burmistrza. W tych grupach gmin dominowaty lokalne komitety wyborcze.

Tabela 3
Przynaleznos$¢ polityczna wybranych burmistrzow w niekonkurencyjnych wyborach
(N =412)
Przynaleznos¢ polityczna
Gmina Prawo Koalicja Trzecia Inna Lokalne
i Sprawiedliwo$¢ | Obywatelska | Droga | partyjna | ugrupowanie
Gminy do 20 000 mieszkancow 12 1 25 0 366
Grr’nn,y powyzej 20 000 miesz- 0 0 1 0 7
kancow

Zrédlo: Opracowanie whasne na podstawie danych Panstwowej Komisji Wyborczej.

Lokalne komitety wyborcze bardzo czgsto sygnowane byly imieniem i nazwiskiem
kandydata na wojta; rzadziej nazwa samej gminy lub nazwami nawigzujacymi do sa-
morzadu, wspolnoty, porozumienia czy tez przysztosci. Wsrdd komitetow partyjnych
dominowaly KWW Trzecia Droga PSL-PL2050 Szymona Hotowni (24 komitety), KW
Prawo i Sprawiedliwo$¢ (12 komitetow).

Zalozenia metodologiczne i operacjonalizacja badan
Celem badan jest analiza lokalnych systemow wiladzy miast powiatowych, w ktorych

wybory burmistrzéw w 2024 roku byty niekonkurencyjne. Nie jest nim jednak ocena nie-
konkurencyjnych wyboréw burmistrza i wptywu tego zjawiska na lokalng demokracjg!
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Inne ograniczenie dotyczyto liczby mieszkancow gminy. Badaniu poddano wylacznie
jednostki powyzej 20 000 mieszkancoéw, poniewaz w wyborach do rad gmin stosowana
jest proporcjonalna formuta wyborcza, ktora determinuje wybory burmistrzow.

Na tej podstawie podjeto probe okreslenia czynnikdw, ktdre sprzyjaja niekonkuren-
cyjnym wyborom. Na 412 wszystkich gmin, w ktérych to zjawisko wystapito w 2024
roku, powyzsze kryterium spetnia zaledwie pig¢ jednostek: gminy miejskie Stargard
(59 549 mieszkancéw) 1 Ciechandéw (40 582) oraz gminy miejsko-wiejskie Oborniki
(32 170); Pleszew (27 913) oraz Strzelin (20 693). Stargard i1 Ciechanow sg ,,miastami
prezydenckimi”, ale nie s3 miastami na prawach powiatu. W pozostatych trzech gmi-
nach organem wykonawczym jest burmistrz.

Badania miast powiatowych sg interesujace z kilku powodow. Przede wszystkim
uwagge badaczy zwraca struktura rywalizacji wyborczej, w ktorej biorg udziat zar6wno
lokalne ugrupowania polityczne, jak i ogdlnopolskie partie polityczne. Ponadto istnieje
tu taki sam sposob rekrutacji radnych. Zarowno w wyborach do rady gminy, jak i rady
powiatu stosuje si¢ proporcjonalny system wyborczy z wielomandatowymi okregami
wyborczymi. Warunkiem udzialu w podziale mandatoéw jest rowniez przekroczenie 5%
progu wyborczego w catej gminie lub catym powiecie. Trzecim, réwnie waznym ele-
mentem badania systemu wtadzy w miescie powiatowym, jest réznorodno$é aktoréw
lokalnej polityki, ktora tworza podmioty samorzadowe gminy i powiatu, administracja
rzagdowa (straze, inspekcje itp.), terenowe ogniwa ogdlnopolskich partii politycznych
oraz inne podmioty majace wplyw na proces podejmowania decyzji w miescie. Tak wiec
jest to szeroki krag 0sob, sposrod ktorych rekrutowac si¢ moga potencjalni kandydaci na
burmistrzoéw wraz ze swoimi zapleczami politycznymi. Przy tak spolaryzowanym zyciu
politycznym w Polsce trudno wigc o sytuacje, w ktorej w wyborach na burmistrza miasta
powiatowego kandyduje tylko jedna osoba.

Jako gtdbwng metode badawczg wykorzystano wielokrotne studium przypadku (pigé
wskazanych powyzej gmin), ktérg uzupetiono o analiz¢ instytucjonalnoprawng. Wy-
korzystano trzy rodzaje zrédet gromadzenia danych do badan. Pierwszy to zasoby Pan-
stwowej Komisji Wyborczej w zakresie wynikow 1 struktury rywalizacji wyborczej
w wyborach samorzadowych z 2018 1 2024 roku oraz wyborach do Sejmu RP z 2019
12023 roku. Drugi typ Zrdédet to protokoty sesji rad miejskich z okresu 2022-2023. Trze-
ci to obserwacja uczestniczgca, mozliwa dzigki zatrudnieniu autora w lokalnym samo-
rzadzie, ktora de facto stata si¢ impulsem do podjgcia szerszych badan porownawczych
w tym zakresie.

Zadna liczaca sie sita polityczna nie podejmuje decyzji o wystawianiu kandydata na
burmistrza miasta w chwili ogloszenia wyboréow samorzadowych. Struktura rywaliza-
cji wyborczej jest efektem przede wszystkim wcze$niejszych dziatan, analiz, kalkulacji
i rekrutacji odpowiednich kandydatow do rad gmin i na burmistrza miasta. Poczatek
kampanii wyborczej jest zatem tylko zakonczeniem dlugiego procesu przygotowaw-
czego 1 formalizowania podjetych wezesniej decyzji. Przyjeto wigce teze, ze warunkiem
wstepnym bezkonkurencyjnych wyboréw burmistrzow jest korzystne dla burmistrza
rozstrzygniecie wyborcze wezedniejszej elekcji, na co sktada si¢ skala jego poparcia
oraz sita politycznego zaplecza w radzie. Z tym tez wigza si¢ przebieg i relacje miedzy
urzedujagcym burmistrzem 1 jego bezposrednim zapleczem politycznym a pozostalymi
sitami politycznymi w radzie.
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Wskaznikiem oddajacym relacje pomigdzy aktorami lokalnej polityki jest formalny
podziatl wiadzy w gminie oraz ocena burmistrza przez ugrupowania majgce swojg repre-
zentacj¢ w radzie.

Podziat wtadzy przeanalizowano na dwdch poziomach — wladzy wykonawczej oraz
wladzy uchwatodawczej. Na poziomie wtadzy wykonawczej analizie poddano obsade
funkcji zastepcoOw burmistrzow, ktorzy moga by¢: 1) niezaangazowanymi politycznie
urz¢dnikami; 2) zaangazowanymi politycznie cztonkami komitetu wyborczego bur-
mistrza oraz 3) przedstawicielami nieburmistrzowskiego ugrupowania politycznego.
Wskaznikiem podziatu wtadzy uchwalodawczej jest obsada prezydium rady, czyli funk-
¢ji przewodniczacego 1 wiceprzewodniczacych rady (termin ,,prezydium rady” jest dos¢
umowny, poniewaz ustawa o samorzadzie gminnym nie przewiduje takiego organu).
Podziat ten moze mie¢ dwie skrajne postaci: 1) wszystkie badz wigkszo$¢ ugrupowan
politycznych bierze udziat w podziale stanowisk w prezydium oraz 2) stanowiska w pre-
zydium rady ma w cato$ci rzadzaca wigkszo$¢ bez udzialu innych ugrupowan.

Wskaznikiem odzwierciedlajacym charakter relacji pomigdzy burmistrzem a ugru-
powaniami politycznymi w radzie sg gtosowania nad wotum zaufania i udzielenie ab-
solutorium burmistrzowi oraz zmiana lokalnych podatkéw. Cezurg czasowg badan nad
absolutorium i votum zaufania stanowito pierwsze potrocze 2023 roku. Byly to ostatnie
tego typu gtosowania przed wyborami w 2024 roku. Inng perspektywe czasowa przyjeto
dla zmian w podatkach lokalnych. Indywidualnie dla kazdej z gmin okres$lono date ostat-
nich przed wyborami samorzadowymi zmian¢ w podatku od nieruchomosci dla miesz-
kancow oraz dla podmiotow gospodarczych.

Uwzgledniajac przyjete powyzej wskazniki, proponuj¢ wyrézni¢ dwa modele lo-
kalnych systemow wladzy. Pierwszy to model koncyliacyjny, ktory charakteryzuje si¢
tym, ze: 1) w podziale gminnej wladzy biora udzial wszystkie ugrupowania; 2) jest
bardzo wysokie poparcie w glosowaniu nad udzieleniem absolutorium i wotum za-
ufania dla burmistrza; 3) zmiany w podatkach lokalnych uzyskuja poparcie nie tylko
zaplecza politycznego burmistrza, ale takze innych ugrupowan w radzie. Mozna zakta-
da¢, ze wystapienie takiego modelu wptynie na decyzje innych komitetéw wyborczych
o niewystawianiu swoich przedstawicieli w wyborach na burmistrza miasta. Drugi to
model rywalizacyjny — wystepuje wyrazny podziat na sprawujacych wtadze i opozy-
cje. Najwazniejsze funkcje w miescie sprawuje ugrupowanie dominujgce, natomiast
glosowania nad absolutorium, votum zaufania oraz zmiany w podatkach traktowane
sg przez opozycj¢ jako okazja do krytyki urzedujgcego burmistrza. Kwestionowane
s jego osiggniecia oraz zasadno$¢ podwyzek podatkow. W tym modelu prawdopodo-
bienstwo startu w wyborach na burmistrza kandydata ugrupowania opozycyjnego jest
bardzo wysokie.

Na podstawie powyzszych zatozen podjeto probe odpowiedzi na nastepujace pytania
badawcze:

1. Czy czynniki sprzyjajace niekonkurencyjnym wyborom burmistrzéw w matych gmi-
nach wystepuja rowniez w miastach powiatowych?

2. Do jakiego stopnia uktad sit politycznych w gminie w kadencji 2018-2024 mogt
zdecydowac o braku kontrkandydatow dla urzedujgcego burmistrza?

3. Czy przynalezno$¢ polityczna burmistrza moze mie¢ wptyw na niekonkurencyjne
wybory?
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4. Czy bezkonkurencyjno$¢ wyboréw wptywa na zainteresowanie mieszkancow wybo-
rami samorzagdowymi?

Lokalne sceny polityczne

W badanych gminach w 2018 roku nie bylto sytuacji, w ktorej odbywalyby si¢ nie-
konkurencyjne wybory burmistrzéw. W kazdej z tych jednostek o funkcje burmistrzow
ubiegalo si¢ od 3 do 5 kandydatéw. Co wazne, pomimo tak duzej konkurencji burmi-
strzowie wygrywali wybory juz w pierwszej turze. Otrzymywali od 53,54%, az do
83,59% glosow.

Tabela 4
Struktura rywalizacji wyborczej w wyborach samorzadowych w 2018 roku
Wybory S ‘Wybory do rady
burmistrza Wybory do rady miejskicj powiatu
Miasto | liczba | wynik !1czba komite- |w t'ym komite- pros. ml'ej'sc . proc: mlerF
Kandv-| w1 tow wyborczych| téw wybor- | w radzie miejskiej | w radzie powiatu
, y uczestniczacych | czych partii | komitetu wybor- | komitetu wybor-
datow | turze . . .
w wyborach politycznych | czego burmistrza |czego burmistrza
Stargard 4 82,38 4 1 61,08 56,52
Ciechanow 4 83,59 7 4 47,37 33,33
Oborniki 3 79,12 4 2 57,27 23,81
Pleszew 5 53,54 7 2 36,08 19,05
Strzelin 3 70,08 4 2 46,07 9,52

Zrédlo: Zestawienia wiasne na podstawie danych Panstwowej Komisji Wyborczej.

Burmistrzowie, poza jednym miastem, reprezentowali lokalne komitety wyborcze,
ktore aktywnie rywalizowaty w wyborach do rady gminy, jak i rady powiatu (cho¢ czesé
z nich ma lub miata zwigzki z ogolnopolskimi partiami politycznymi). Bezposrednie
zaplecza polityczne burmistrzOw mialy silng pozycje w radzie gminy. W dwodch bada-
nych jednostkach miaty bezwzgledng wigkszos$¢. W pozostatych przypadkach wigkszo$¢
w radzie wymagata stworzenia koalicji. Koalicyjnym uzgodnieniom nie podlegaty jed-
nak funkcje zastgpcow burmistrzow. Wsrdd 8 zastepcow (w badanych miastach byto od
1 do 2 zastepcoéw) byli przede wszystkim niezaangazowani politycznie urzednicy. Tylko
w dwoch przypadkach zastepey ,,zasilili” listy wyborcze burmistrza (po wyborach zrze-
kli si¢ mandatu, co w przypadku wybordéw proporcjonalnych wzmacniato liste wyborczg
komitetu wyborczego, z ktérego kandydowali, czyli de facto burmistrza). Zaden zastep-
ca burmistrza nie reprezentowat nieburmistrzowskiego komitetu wyborczego. Najblizsi
wspoOlpracownicy burmistrza byli wigc merytorycznymi fachowcami lub (i) reprezento-
wali zaplecze polityczne burmistrza.

Inaczej przedstawiat si¢ podzial funkcji w prezydium rad. Glosowania na prze-
wodniczgcych, poza jednym przypadkiem, byly jednoglosne. Ale nadal najwazniej-
szg funkcje w radzie sprawowali radni burmistrzowskiego komitetu. Natomiast wice-
przewodniczacymi zostawali radni pochodzacy z innych ugrupowan majgcych swoich
przedstawicieli w radzie. W trzech gminach (Ciechanowie, Obornikach, Strzelinie)
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z prezydium rady wyeliminowani byli radni PiS (przegrywali gtosowania badz w ogo-
le nie startowali).

Analiza relacji pomigdzy burmistrzem a rada, ktora zostala oceniona na podstawie
trzech glosowan (votum zaufania, absolutorium, podwyzki podatku od nieruchomosci),
wskazuje, ze tylko w jednej gminie (Ciechanowie) pieciu radnych Prawa i Sprawiedli-
wosci glosowato przeciwko votum zaufania dla prezydenta oraz podwyzkom podatku od
nieruchomosci (przy absolutorium wstrzymali si¢ od glosu). W pozostatych badanych
jednostkach przy tych gtosowaniach nie bylo gloséw przeciwnych; pojawily si¢ ewen-
tualnie glosy wstrzymujace sie, gldownie podczas podwyzek podatku od nieruchomosci.
Mozna zatem wskaza¢, ze dominowal model koncyliacyjny lokalnego systemu wtadzy,
natomiast w Ciechanowie lokalny uktad wtadzy wykazywat cechy modelu rywalizacyj-
nego.

Innym interesujacym zjawiskiem na lokalnych arenach wyborczych badanych gmin
byto uczestnictwo zaplecza politycznego burmistrzow w rywalizacji w wyborach do
rad powiatéw. Uwienczone sukcesem, pozwalaty przedstawicielom tego zaplecza na
sprawowanie funkcji w zarzadach powiatow, niejednokrotnie starostow i wicestaro-
stow. Ugrupowania burmistrza ze wzgledu na cel i sposéb funkcjonowania, zaplecze
organizacyjne i finansowe byly de facto lokalnymi partiami politycznymi. Oprocz nich
w rywalizacji uczestniczyty ogdlnopolskie, partyjne komitety wyborcze, a cz¢$¢ z nich
wystawita rowniez swoich kandydatow na burmistrza.

Tabela 5
Poparcie dla partyjnych kandydatéw na burmistrzéw w 2018 roku
oraz partii politycznych w wyborach do Sejmu RP w 2019 roku
Koalicja Prawo i Spra- Sojusz Lewicy Konfederacja Polskie Stronnic-
Gmina Obywatelska wiedliwos¢ Demokratycznej two Ludowe
2018* | 2019** | 2018* | 2019** | 2018* | 2019** | 2018* |2019** | 2018* | 2019**
Stargard - 36,77 | 11,63 | 34,09 - 15,60 - 7,32 - 6,22
Ciechanow | — | 21,94 | 10,92 | 45,70 - 10,77 - 5,14 | 83,57 | 14,86
Oborniki | 57,27° | 28,69 9,73 | 30,22 - 12,62 - 6,47 - 22,00
Pleszew 8,67 | 28,47 | 18,31 | 41,14 - 11,39 - 6,09 - 12,91
Strzelin — 32,71 | 19,04 | 40,37 — 9,05 — 5,92 — 9,57

* wynik wyborczy partyjnych kandydatow burmistrza w 2018 roku; ** wynik wyborczy partii politycznej
w gminie w wyborach do Sejmu RP w 2019 roku.

Zrodlo: Zestawienia wiasne na podstawie danych Panstwowej Komisji Wyborczej.

Wryniki partyjnych kandydatow na burmistrza byly zdecydowanie gorsze, takze
W poréwnaniu z poparciem ich partii podczas wyboréw do Sejmu RP w 2019 roku.

Wybory 7 kwietnia 2024 roku z kilku wzgledéw byly wyjatkowe na tle wcze$niej-
szych samorzadowych elekcji. Przede wszystkim byly poprzedzone najdiuzsza z do-
tychczasowych kadencji i nie wynikato to tylko z samego faktu ustawowego wydtuzenia
jej do pigciu lat, ale decyzji o przesunigciu wyboréw o kolejne miesigce ze wzgledu
na skumulowanie si¢ wyboréw parlamentarnych i samorzadowych w roku 2023. Drugi

2 Drugi cztonek PiS — 3,01% (z lokalnego komitetu wyborczego).
3 Wiasny komitet wyborczy.
* Drugi cztonek PO — 4,94% (z lokalnego komitetu wyborczego).
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istotny czynnik, ktory mogl wplyna¢ na struktur¢ rywalizacji wyborczej, to wprowa-
dzenie dwukadencyjno$ci burmistrzow — potencjalni kandydaci, planujacy swoj start
w 2029 roku, zapewne nie ryzykowali przegranej z urzedujacym burmistrzem. Nie bez
znaczenia, zwlaszcza w przypadku Prawa i Sprawiedliwo$ci, miaty wybory parlamen-
tarne 15 pazdziernika 2023 roku.

Zmienita si¢ struktura rywalizacji wyborczej do rad miejskich w 2024 roku; za-
uwazalny jest wzrost aktywnosci Koalicji Obywatelskiej. Swoje komitety wyborcze
wystawita we wszystkich miastach (poza Obornikami, gdzie burmistrz jest cztonkiem
Platformy Obywatelskiej). Podobng aktywnos$cig wykazato si¢ Prawo 1 Sprawiedliwo$é
(wszystkie miasta). W dwoch miastach w rywalizacji uczestniczyta Trzecia Droga PSL
—PL 2050 Szymona Hotowni (Ciechandéw, Oborniki), w jednym za$ Lewica (Stargard).
Pomimo zwigkszonej aktywnosci politycznej zaden (oprocz Ciechanowa, jak w 2018
roku) komitet wyborczy ogdlnopolskiej partii politycznej nie wystawit kandydata na
burmistrza w miescie powiatowym!

Tabela 6
Struktura rywalizacji wyborczej w 2024 roku
Wybory do rady miejskiej Wybory .do rady
. powiatu
Rok roz-| Wynik - - —
oczecia | wybor- liczba komi- w tym komite- proc. miejse proc. miejsc w
Miasto | P tetow wybor- ; w radzie miej- L
urzedo- | czy bur- . | tow wybor- .. . radzie powiatu ko-
. . czych uczestni- .. | skiej komitetu .
wania | mistrza czych partii mitetu wyborcze-
czacych olitycznych wyborezego 0 burmistrza
w wyborach polityczny burmistrza g
Stargard 2017 84,51 6 3 52,17 34,78
Ciechanow | 2014 81,45 3 3 47,62 23,81
Oborniki 2010 85,13 4 2 61,90 11,76
Pleszew 2018 83,63 5 2 42,86 21,05
Strzelin 2010 76,88 3 2 42,86 17,65

Zrédlo: Zestawienia wlasne na podstawie danych Panstwowej Komisji Wyborczej.

Tak jak w 2018 roku, tak i podczas elekcji w roku 2024 wszyscy burmistrzowie
wystartowali z tego samego komitetu wyborczego. Ugrupowania burmistrzow sg wiec
stabilnymi podmiotami lokalnej polityki. Podobnie jak w 2018 roku bezwzgledng wick-
szo$§¢ w radzie uzyskaly ugrupowania burmistrzoéw Stargardu (52,17%) oraz Obornik
(61,90%). Poza Pleszewem (kandydat jednak byl przez 12 lat zastgpca burmistrza)
wszyscy pozostali juz wezedniej rywalizowali w wyborach na burmistrza. Mozna wige
zaktada¢, ze byli ,,typowymi” inkubentami. Podziat funkcji zastepcéw burmistrza po-
dobny byt do modelu sprzed pigciu lat, tj. zastepcy byli przede wszystkim niezaangazo-
wanymi urzednikami. Zwigkszyla si¢ liczba zastgpcoOw bioragca udzial w wyborach do
rad miejskich z ugrupowania burmistrza. Koalicyjne uzgodnienia nie obejmowaty wiec
funkcji zastgpcOw burmistrza.

W prezydium rady podziat wtadzy wygladat juz nieco inaczej, cho¢ nadal przewod-
niczagcym rady byl przedstawiciel burmistrzowskiego ugrupowania. Wyjatek stanowit
Pleszew, gdzie funkcja ta przypadta innemu, koalicyjnemu lokalnemu ugrupowaniu.
We wszystkich gminach swoich przedstawicieli w prezydium miata Koalicja Obywa-
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telska (radni tego ugrupowania obejmowali funkcje wiceprzewodniczacych); PiS tylko
w dwoch. W pozostalych gminach partia ta zostata wyeliminowana z prezydium rady
(przegrywajac wybory badZ w ogdle nie rywalizujac o zadng funkcje).

Niekonkurencyjno$é wyborow a frekwencja wyborcza

Badajac bezkonkurencyjno$¢ wyborow burmistrza, nie sposob zasygnalizowac wplyw
tego zjawiska na frekwencje wyborcza. Miedzynarodowe badania porownawcze wskazu-
ja, ze pewne czynniki wptywaja na frekwencje wyborczg. Wsrdd nich sg m.in.: przymus
uczestnictwa w wyborach, glosowanie za pomoca poczty, glosowanie przez petnomocni-
ka, gtosowanie przed wyborami czy przenosne urny itp. (Czesnik, 2007, s. 79-88).

W naszym przypadku na uwage zastuguje inny czynnik majacy wptyw na zainte-
resowanie si¢ wyborami. Jest nig waga wyboréw — im wazniejsze wybory, tym wiecej
obywateli w nich uczestniczy. Okoliczno$ciami majacymi wpltyw na waznos¢ wybo-
row jest poczucie obywateli, Zze majg wplyw na zmiang wtadzy oraz niepewnos¢ do-
tyczaca wyniku wyborczego, gdyz wtedy nastepuje mobilizacja wlasnych elektoratow,
zwigkszanie srodkow na kampanie, a takze wigksze zainteresowanie mediow (Cze$nik,
2007, s. 92-93). Na tej podstawie mozna postawic¢ teze, ze bezkonkurencyjne wybory
burmistrza obnizaja rang¢ lokalnej elekcji, a tym samym nie sprzyjaja duzej frekwen-
cji. Wybory stajg si¢ bardziej referendum. Takze dla wielu mieszkancoéw glosowanie na
,»Tak” lTub ,,Nie” nie jest wystarczajacym powodem udziatu w elekcji. Zjawisko bez-
konkurencyjnych wyborow nie jest takze atrakcyjne dla lokalnych mediéw ze wzgledu
na brak popularnych debat kandydatéw. Dla celow niniejszych badan porownano fre-
kwencje wyborczg z 2018 roku (kiedy wybory w tych gminach byty konkurencyjne)
z bezkonkurencyjnym rokiem 2024. Analogicznie porownano frekwencje do sejmikoéw
wojewodztw (w zalezno$ci od potozenia gmin).

Tabela 7

Frekwencja w wyborach samorzadowych w 2018 i 2024 roku
Jednostka 2018 2024
Stargard 52,38 43,93
Zachodniopomorskie 45,14 49,30
Ciechanow 58,22 48,37
Mazowieckie 51,62 56,99
Oborniki 55,08 47,23
Wielkopolskie 47,67 52,23
Pleszew 59,27 51,88
Wielkopolskie 47,67 52,23
Strzelin 54,70 48,90
Dolnoslaskie 46,50 50,00

Zrédlo: Zestawienie whasne na podstawie danych Panstwowej Komisji
Wyborczej.

We wszystkich badanych gminach widoczny jest spadek odsetka glosujacych miesz-
kancow w poroéwnaniu z 2018 rokiem. Frekwencja zmniejszyta si¢ od 5,8 do blisko
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10 punktow procentowych. Spadek glosujacych nie byt jednak zjawiskiem charaktery-
stycznym dla poszczegolnych wojewodztw. Na tym poziomie wladzy zjawisko byto od-
wrotne. We wszystkich regionach nastgpit jej wzrost (od 4,16 do 5,37 punktu procento-
wego). Takze w skali ogolnopolskiej frekwencja wyborcza w wyborach samorzadowych
byta wyzsza w 2024 roku (51,94%), od frekwencji w 2018 roku (48,83%).

Podsumowanie

Niekonkurencyjne wybory burmistrza nie sg stalym zjawiskiem w badanych gmi-
nach. Wcze$niejsza elekcja w 2018 roku byta w pelni rywalizacyjna, w ktorej uczestni-
czyto od 3 do 5 kandydatéw na burmistrza. Muszg wigc zaistnie¢ odpowiednie warunki,
by takie zjawisko miato miejsce.

Z analizy wynika, ze zrodto zjawiska tkwi w wyborach 2018 roku, kiedy burmistrzo-
wie wygrali rywalizacje juz w pierwszej turze pomimo silnej konkurencji, a ich polityczne
zaplecza staty si¢ dominujacymi ugrupowaniami w radach, cho¢ nie zawsze byty ugrupo-
waniami wigkszosciowymi. Dotkliwe porazki poniesli wowczas kandydaci Prawa i Spra-
wiedliwo$ci pomimo rekordowego poparcia dla tej partii w wyborach parlamentarnych
w 2019 roku. A zatem wybory 2018 roku zapewnity burmistrzom ,,kapital poczatkowy”
przed kolejng elekcja. Ich pozycje tak w 2018, jak i w 2024 roku zapewne wzmocnit fakt,
ze byli typowymi inkubentami. Zgromadzili odpowiednie zasoby (polityczne, organiza-
cyjne, finansowe), ktore zostaty skutecznie wykorzystane podczas kolejnych wybordw.
Aktywno$¢ polityczna burmistrzowskich ugrupowan politycznych byta na tyle duza, ze
wykraczala poza gminy, ktorymi zarzadzali. Tworzyli struktury powiatowe i uczestniczy-
li w podziale wladzy na tym szczeblu, desygnujac do zarzadow swoich przedstawicieli.
Wzmocnili swdj kapitat polityczny poprzez sposob sprawowania wiadzy.

Lokalne systemy wtadzy w kadencji 2018-2024 wykazywaly przede wszystkim ce-
chy modelu koncyliacyjnego. W podziale wtadzy w prezydium rady (przewodniczacy
1ich zastepcy) brali udziat przedstawiciele r6znych ugrupowan. Inaczej sytuacja przed-
stawiata si¢ w obsadzie funkcji zastgpcoOw. Stanowiska zastgpcOw burmistrza nie byty
elementem powyborczego podziatu wiadzy. Dotyczyto to takze tych gmin, w ktorych
ugrupowania polityczne burmistrza nie miaty samodzielnej wickszosci w radzie. Wszg-
dzie zastgpcy byli apolitycznymi urzednikami badZ reprezentowali komitety wyborcze
burmistrza. Tak wiec ten element przyjetego w czesSci metodologicznej podziatu lokal-
nych systeméw wiladzy nie znajduje zastosowania. Swiadczy jednak o silnej politycz-
nie pozycji burmistrza. Zgodnie z wczesniejszymi zalozeniami ocena burmistrza przez
radnych byta pozytywna, wykazujac cechy koncyliacyjnego modelu lokalnego systemu
wiadzy. Najwazniejsze gtosowania odbywaly si¢ w zasadzie bez glosow przeciwnych;
rzadko wstrzymujacych si¢. Wyjatek stanowit Ciechandw, gdzie byta wyrazna opozycja,
ktora tworzyli radni Prawa 1 Sprawiedliwos$ci. Nie stanowi to jednak zaskoczenia, kiedy
uwzgledni si¢ fakt, ze prezydent Ciechanowa kandydowat z list Polskiego Stronnictwa
Ludowego. Byt jedynym wlodarzem wsrod badanych gmin, ktory reprezentowat partyj-
ny komitet wyborczy.

Czynnikiem sprzyjajacym bezkonkurencyjnym wyborom byta lokalna afiliacja po-
lityczna burmistrza, czyli udziat burmistrza w wyborach w ramach lokalnego komitetu
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wyborczego (nawet jezeli burmistrz miat zidentyfikowang przynalezno$¢ polityczng).
Zapewne zapowiedz udziatu w rywalizacji kandydata ,,partyjnego” uruchomitaby zgto-
szenia innych partyjnych komitetow, zwlaszcza przy tak silnej polaryzacji i rywalizacji
migdzy partiami politycznymi. Wynik wyborczy partyjnych kandydatow na burmistrza
w 2018 roku zniechgcil ich (i pozostatych) do rywalizacji w 2024 roku. Szczego6lnie
sytuacja ta dotyczyta PiS, ktore dodatkowo byto w defensywie po przegranych wybo-
rach parlamentarnych w 2023 roku. Nawet w Ciechanowie, gdzie radni PiS byli opozy-
cja wobec urzedujacego prezydenta miasta z PSL i nie zdecydowali si¢ wziagé udziatu
w rywalizacji w 2024 roku. Inaczej byto z Koalicjag Obywatelska. W jej przypadku brak
wiasnego kandydata to by¢ moze element przedwyborczego porozumienia, zwlaszcza ze
byty zauwazalne zwiazki na réznych etapach aktywnosci politycznej niektorych burmi-
strzoéw z tg formacja.

Potencjalni kontrkandydaci urzedujacych burmistrzow, ktérzy nie zdecydowali si¢
uczestniczy¢ w rywalizacji wyborczej, nie uwzglednili jednego zjawiska, ktore wystgpi-
to w elekeji 2024 roku, mianowicie w ponad 40% gmin nastapila zmiana na stanowisku
burmistrza bez istotnych zmian w ustawodawstwie. Obrazuja to przyktady spektakular-
nych porazek burmistrzéw zaréwno duzych, jak i matych miast i wsi (np. Gdynia).

Widocznym zjawiskiem w badanych gminach byta mniejsza frekwencja wyborcza.
Brak alternatywy wobec glosowania skutecznie zniechgcila mieszkancow do udziatu
w wyborach. Frekwencji nie sprzyjat rowniez spadek liczby komitetow wyborczych,
zwlaszcza lokalnych (i tym samym liczby kandydatow na radnych) biorgcych udziat
w wyborach.

Badania nie uwzgledniajg wszystkich czynnikow, ktore moga wplywac na sytuacje,
w ktorej w rywalizacji wyborczej uczestniczy tylko jeden kandydat na burmistrza. Przede
wszystkim brakuje wskazania nieformalnych relacji i uzgodnien pomi¢dzy aktorami lo-
kalnego systemu wiadzy. W tak matych wspdlnotach nawet decyzje pojedynczych osob
moga wptywac na strukture rywalizacji wyborczej. Dla badacza jest to jednak trudne do
uchwycenia zjawisko. Niewiadome sg takze motywy decyzji o wycofaniu si¢ z rywaliza-
cji potencjalnych kontrkandydatéw. Jedynie mozna przypuszczac, ze podjeta mogta by¢
pod wptywem wprowadzenia dwukadencyjnosci burmistrzow, a potencjalni kontrkan-
dydaci mogli zaktadac¢, ze elekcja w 2029 roku bedzie juz zupetie inna. W ,,rywalizacji
otwartej” inkubenci nie beda mieli mozliwosci ubiegania si¢ o reelekcje, a potencjalna,
wczesniej przygotowywana sukcesja obecnego inkubenta moze nie by¢ skuteczna.

W czgéci metodologicznej wskazano, ze podczas badan wykorzystano m.in. meto-
de bezposrednig uczestniczacg. Autor artykutu byt jednym z tych burmistrzow, ktorzy
w rywalizacji nie posiadali kontrkandydata. Daje to pewne mozliwosci ,,wgladu” w pro-
ces wyborczy (jak réwniez ograniczenia z powodu braku obiektywizmu). W pierwszej
kolejnosci warto zasygnalizowac sposob prowadzenia kampanii wyborczej. Autor wie-
lokrotnie spotykat si¢ z brakiem wiedzy mieszkancow o obowigzku zdobycia ponad
50% gloséw na Tak. Prowadzito to do demobilizacji i braku zainteresowania wyborami.
Stad nastgpita zmiana strategii wyborczej polegajaca na ,,profrekwencyjnej” kampanii.
Dodatkowo mato znany byt sam wyglad karty do glosowania. W odpowiedzi na ten
problem pojawity si¢ materiaty wyborcze, ktére graficznie pokazywaty karte wyborcza
1 mozliwosci korzystnego dla kandydata glosowania. Wreszcie samo hasto wyborcze
wprost wskazujace na sposob gtosowania —,,PTAK na Tak”. Co do braku potencjalnych
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kontrkandydatow: ich brak w znacznej czg$ci zwigzany byl z bardzo dobra wspolpraca
ze wszystkimi ugrupowaniami w poprzedniej kadencji. W szeregach tych ugrupowan nie
byto rowniez na tyle zdeterminowanych oséb, ktére zdecydowane bytyby kandydowac.
Nie bylo tez presji partyjnych struktur na wystawienie wtasnych kandydatow (zwlaszcza
PiS-u po przegranych wyborach). Jednak doszto do nieudanej proby zgloszenia kandy-
data na burmistrza przez ugrupowanie niemajgce swojej reprezentacji w radzie. Zde-
cydowanie opozycyjny wobec urzedujacego burmistrza komitet wyborczy nie spetnit
jednak formalnych wymogdéw ustawy (na listach wyborczych byta zbyt mata liczba kan-
dydatéw na radnych w poszczegdlnych okregach wyborczych). Takze i sam start do rady
miejskiej w 2024 roku zakonczy? si¢ dla tego komitetu wyborczego zupelng przegrana.

Cho¢ tekst artykutu powstat na podstawie danych zastanych i poczynionej przez au-
tora obserwacji to jednak jego ostateczny ksztatt byl mozliwy dzigki cennym uwagom
i spostrzezeniom prof. Marii Halamskiej z Instytutu Rozwoju Wsi i Rolnictwa PAN oraz
prof. Jerzego Bartkowskiego z Wydzialu Socjologii Uniwersytetu Warszawskiego, kto-
rym bardzo dzigkuje.
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Non-Competitive Elections for Mayors of County Towns: Scale and Causes
of the Phenomenon

Summary

The aim of this research is to analyze local power systems in county towns where the mayoral
elections in 2024 were non-competitive. Only five municipalities met this criterion: two urban munic-
ipalities and three urban-rural municipalities. The selection of county towns for the study was related
to the specificity of local political systems, which are shaped by local government authorities, gov-
ernment administration, regional branches of national political parties, and other entities influencing
decision-making processes in the town.

The conducted research indicates that factors contributing to the phenomenon of non-competitive
mayoral elections include: 1) a decisive victory of the mayor and their party in previous elections; 2) the
political position of the mayor exhibiting characteristics of an incumbent; 3) local political affiliation of
the mayor; 4) a conciliatory model of local power systems. Non-competitive elections are accompanied
by lower voter turnout and a reduced number of parties participating in the electoral competition.

The primary research method employed was multiple case studies, supplemented by institution-
al-legal analysis. Data for the research were obtained from the National Electoral Commission, minutes
from city council sessions, and participant observation.

Key words: local authority, incumbent, mayor, elections
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