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Wybory samorzadowe — czy potrzebne s3 jakie$ zmiany? - zagajenie do
dyskusji w ramach czwartej debaty samorzadowej Narodowego

Instytutu Samorzadu Terytorialnego

Wybory zaplanowane na 2029 rok beda juz dziesigtymi wyborami od czasu przywrdcenia
samorzadu terytorialnego w 1990 roku. W miedzyczasie system elekcji ulegat sporym zmianom.
Miedzy innymi w 2002 r. wprowadzony zostat bezposredni wybdr woéjtow/ burmistrzéw/
prezydentéw miast przez wszystkich mieszkancéw jednostki samorzadowej. Zmieniaty sie takze
metody elekcji radnych — w 1994 r. rozszerzono system proporcjonalny na wszystkie gminy
powyzej 20 tys. mieszkancéw (wczesniej obowigzywat on tylko w gminach powyzej 40 tys.).
W 2002 r. zmniejszono liczebnos$¢ rad. W 2014 r. wprowadzono jednomandatowe okregi wyborcze
(JOW) we wszystkich gminach z wyjagtkiem miast na prawach powiatu. Rozwigzanie to
obowigzywato tylko raz, bo juz w roku 2018 JOWYy obowigzywaty tylko w gminach ponizej 20 tys.
mieszkancow. W ostatnich latach najwiekszg zmiang byto wprowadzenie limitu dwdch kadencji
wojtéw/ burmistrzow/ prezydentow, ktory to limit po raz pierwszy bedzie miat zastosowanie
w 2029 r. Rdwnoczesnie z tg zmiang wydtuzono kadencje z 4 do 5 lat. Mniej spektakularnych

zmian byto znacznie wiecej.

W niniejszej notatce formutujemy szereg pytan, ktére moga by¢ przedmiotem rozwazan w trakcie
planowanej na jesien 2026 r. Oczywiscie uczestnicy debaty mogg wybra¢ niektére z tych
zagadnien, na ktérych beda chcieli sie skoncentrowacd, a takze dodaé inne tematy, ktére wydaja
sie im istotne. Punkty do dyskusji prezentujemy w dwodch grupach. Pierwsza dotyczy wyboru
organéw uchwatodawczych (rad gmin i powiatow oraz sejmikéw wojewddzkich), a druga

wykonawczych.
Wybory rad samorzadowych

o Wielkosé rad. Po roku 1990 liczba wybieranych radnych byta zmniejszana co argumentowano
z jednej strony sprawnoscig podejmowania decyzji (tatwiejszego w ciatach liczacych mniej
cztonkdéw), a z drugiej poszukiwaniem oszczednosci podazajagcym za zakorzenionym
w Nowym Zarzadzaniu Publicznym (New Public Management) hastem ,,taniego panstwa”. Ale
z drugiej strony rada petni wazne funkcje przedstawicielskie i mozna zapytaé czy ograniczanie
liczby radnych nie przeszkadza w realizacji tej funkcji w stosunku do spotecznosci lokalnych
o zréznicowanych pogladach i interesach. Obficie komentowany byt fakt, ze po zmniejszeniu
liczebnosci sejmikéw samorzadowych liczba radnych wojewddztwa mazowieckiego jest
mniejsza od liczby postéow na Sejm wybieranych w tym wojewddztwie. Warto przy tym

zauwazy¢, ze przecietna wielkos$¢ polskiej rady gmin jest mniejsza niz w znacznej czesci



innych krajow europejskich (patrz tabela 1). Oczywiscie poréwnania takie sg duzym
uproszczeniem, bo kraje réznig sie podziatem terytorialnym, niektére maja wytgcznie duze,
a inne wiele bardzo matych gmin, w zwigzku z czym patrzenie na wartosci srednie moze by¢
mylace. Niemniej jednak mozna postawi¢ pytanie czy liczebnos$¢ rad, ograniczona ustawowo
do 45 w gminach (nie liczgc Warszawy), 29 w powiatach i w praktyce do nieco ponad 50

w sejmikach wojewddzkich wymaga jakiejs modyfikacji.

Tabela 1. Wielkos$¢ rad gmin w wybranych krajach europejskich

Kraj Liczba radnych gminnych
Srednia Minimalna Maksymalna

Polska 16,0 15 60
Wegry 5,3 2 32
Islandia 7,0 5 23
Stowacja 7,1 3 45
Hiszpania 8,4 3 57
Czechy 9,5 5 65
Luksemburg 11,0 7 27
Wtochy 11,4 10 36
Motdawia 11,7 9 43
Cypr 12,3 8 26
Rumunia 12,6 9 31
Chorwacja 13,3 7 51
totwa 13,6 9 60
Francja 14,3 7 163
Stowenia 15,9 7 45
Macedonia Pétnocna 16,6 9 45
Austria 19,0 9 100
Belgia 23,0 11 51
Holandia 24,0 NA NA
Norwegia 26,0 NA NA
Finlandia 31,0 17 67
Serbia 40,0 19 87
Szwecja 44,0 NA NA

Zrodto: A. Gendzwitt, U. Kjaer, K. Steyvers (2022) The Routledge handbook of local elections and voting in Europe, s. 492 oraz dane
zgromadzone w ramach europejskiego sondazu radnych gminnych przeprowadzonego w 2023 roku (por. H. Heinelt, B. Egner, J. Lysek,
T. Verhelst (2026) Municipal councillors in Europe, Palgrave-Macmillan).

e Zrbéznicowanie wielkosci rad. Rownoczesnie mozna zaryzykowac teze, ze liczebnos$é rad -
zwtaszcza w przypadku gmin - jest zanadto sptaszczona. W przypadku bardzo matych gmin
(liczacych ponizej trzech czy nawet dwéch tysiecy mieszkancéw) liczba 15 radnych moze byé
uwazana za nadmierng, czego potwierdzeniem jest czesta trudno$¢ w znalezieniu
kandydatéw, nie moéwigc juz o konkurencyjnosci wyboréw. Réwnoczesnie w wiekszych
jednostkach rady sa tylko nieznacznie liczniejsze (np. 25 radnych w miastach powyzej 100 tys.
mieszkancow). Czy jest to rozwigzanie wtasciwe? Takze i tutaj mozna sie odwotaé do

poréwnan miedzynarodowych (patrz tabela 2, posrednio takze informacje w tabeli 1).



Nietrudno zauwazy¢, ze w gminach bardzo matych w wiekszosci krajow rady sg mniej liczne
niz w Polsce (wyjatkami sa Austria, Finlandia, Czechy i Grecja). Rownoczes$nie wsrod ponad
20 krajow objetych danymi w tabeli 1 tylko w kilku rady duzych miast sg rdwnie albo mniej
liczne niz w Polsce. Oczywiscie powyzszy wywdd nalezatby skomplikowaé biorgc takze pod
uwage zakres zadan samorzadow i kompetencje rad w poszczegdlnych krajach. Ale

przedstawione tu zestawienie sktania ku refleksiji.

Tabela 2. Liczebnos$¢ rad gmin w krajach europejskich w gminach z przyktadowa liczbg mieszkancow.

Liczba mieszkancow (w tysigcach)

0od1,5do2 |od4,5do5,5|0d9do11 | od25do 30 | od 50 do 60 | od 150 do 250
Austria 15-21 17-25 19-37 31-40 36-42 40-61
Belgia 11 15 21 29 37 49-51
Bosnia i Hercegowina 11 17 19 25-29 30-31 31
Chorwacja 9 13 13 19 21 31
Czechy 15 15-17 15-23 21-33 37-43 47
Finlandia 17-21 21-27 31-35 43 51 67
Niemcy 10-12 14-23 16-31 26-49 33-64 48-71
Grecja 13-25 15-19 19-25 15-29 35-39 43
Wegry 6 6-8 8-11 11-14 17 28-32
Islandia 7 23
Irlandia 32-39
Wtochy 10-12 12 12-20 16-24 24-40 32-40
Litwa 21 25 27
totwa 15 15-19 15-23
Macedonia Ptn. 9 11 11 19 31
Portugalia 5 5 5-7 7 9 11-13
Rumunia 11 13 15-17 21 27
Serbia 25 19-37 25-45 56 87
Stowacja 7-9 11 13-18 21-25 25-31
Stowenia 7-9 13-17 19 29-31 33 45
Hiszpania 7-9 11-13 13-17 21 25 27
Szwajcaria 17-30 24-85 36-100 60 80-100
Wielka Brytania 18-40 30-75
POLSKA 15 15 15 21 23 25-28

Zrédto: dane zgromadzone w ramach europejskiego sondazu radnych gminnych przeprowadzonego w 2023 roku (por. H. Heinelt, B.
Egner, J. Lysek, T. Verhelst (2026) Municipal councillors in Europe, Palgrave-Macmillan)'.

Jednomandatowe Okregi Wyborcze. Dzieki wyborom z 2014 r. znajomos$¢ skutkow JOW jest
znana nie tylko z rozwazan teoretycznych i doswiadczen innych krajéw, ale takze z danych
empirycznych. JOW sprzyjaja budowaniu wiekszosci w radzie (w tym zwiekszajg
prawdopodobienstwo, ze bezwzgledng wiekszosé bedzie miato jedno ugrupowanie). Ale tez
pomagaja klarownej reprezentacji intereséw terytorialnych, co jest istotne w sktadajgcych sie

z wielu sotectw gminach wiejskich i miejsko-wiejskich. Innymi skutkami systemu opartego na

1 Dane podane w tabeli trzeba traktowaé jako przyblizone. Pochodzg one z informacji zgromadzonych przy okazji
sondazu radnych gminnych w 27 krajach europejskich i obejmujg tylko te gminy, ktére zostaty objete sondazem.



JOW jest koniecznos$¢ organizowania wyborow uzupetniajacych za kazdym razem kiedy radny
zrezygnuje lub z innego powodu przestanie petni¢ swoja funkcje. Konieczny jest takze podziat
nawet bardzo matej gminy sktadajacej sie z jednej miejscowosci na 15 okregdw wyborczych
(zagadnienie to wiagze sie rzecz jasna z omowionym poprzednio zagadnieniem zréznicowania
wielkosci rad). Mozna wiec zada¢ pytanie czy ordynacja oparta na JOW powinna by¢
rozszerzona takze na inne samorzady (wieksze gminy, a moze rowniez powiaty i sejmiki
wojewodzkie), a moze przeciwnie, ograniczona takze w nieduzych gminach?

e Praktyka wyboréw proporcjonalnych. W gminach powyzej 20 tysiecy mieszkancéw,
wszystkich miastach na prawach powiatu, powiatach i wojewddztwach w wyborach do rad
obowigzuje ordynacja proporcjonalna. Ale do tej proporcjonalnosci mozna mie¢ uzasadnione
watpliwosci. Przy matych okregach wyborczych faktyczny prég wejscia do rady moze wynosic¢
nawet 20%. Moze sie zdarzy¢, ze ugrupowanie cieszgce sie nieznacznie mniejszym poparciem
w skali jednostki samorzadowej nie bedzie w ogdle miato reprezentacji w radzie. Stoi to
w sprzecznosci z idea, ktora przyswieca wyborom proporcjonalnym. W wielu krajach
europejskich, w ktérych mamy do czynienia z ordynacjg proporcjonalng w wyborach
samorzadowych, cata gmina stanowi jeden okreg wyborczy. W takiej sytuacji
proporcjonalnosé reprezentacji roznych opcji politycznych jest znacznie lepiej spetniona. Czy
w Swietle tych obserwacji nalezatby cos zmieni¢ w proporcjonalnej ordynacji wyborczej do
wtadz samorzagdowych w Polsce?

e Jawnosé deklaracji majatkowych radnych. Nie jest to zagadnienie bezposrednio zwigzane
z wyborami, ale wazne z punktu widzenia zainteresowania kandydowaniem do rad. Czesto
spotykamy sie z informacjami, z ktérych wynika, ze wartosciowi potencjalni kandydaci na
radnych odmawiajg zgody na udziat w wyborach wtasnie ze wzgledu na obawe upubliczniania
oswiadczen majagtkowych. Zdaniem wielu liderow samorzadowych, a takze licznych
ekspertéw prowadzi to do obnizenia poziomu kompetencji cztonkéw rady. Warto wiec
rozwazy¢ pytanie czy jawnos¢ oswiadczen jest w tym przypadku rzeczywiscie niezbednym
elementem polityki antykorupcyjnej.

e Uprawnienie do gtosowania. Artykut 1 ustawy o samorzadzie gminnym stanowi,
ze mieszkancy gminy tworza z mocy prawa wspoélnote samorzadowg. Pojawia sie zatem
pytanie jak traktowa¢ mieszkancow przebywajgcych na terenie gminy od lat, ale nie majacych
polskiego obywatelstwa? Czy osoby takie, czesto integrujace sie ze spotecznosciag lokalna,
powinny by¢ pozbawione praw politycznych na szczeblu samorzadowym? A jesli nie, to w jaki

sposdb zmieniona powinna byé ta sytuacja?
Wybory wtadz wykonawczych

W 2002 r. wprowadzone zostaty bezposrednie wybory wéjtéw/ burmistrzéw/ prezydentéw miast,
odbywajace sie w dwéch turach (o ile zaden z kandydatéw nie zdobedzie ponad 50% gtosow
w pierwszej turze). Wprawdzie rozwigzanie to byto krytykowane przez czesé ekspertéow (w tym
zwigzanych z autorami koncepcji decentralizacyjnej na poczatku lat dziewieédziesigtych XX

wieku), ale powrdcenie do systemu wybordw posrednich (poprzez rade jst) wydaje sie zupetnie



nierealne. Wynika to zaréwno z obejmujgcego takze inne kraje trendu zmierzajacego w kierunku
personalizacji wyborow politycznych przy jednoczesnym kryzysie zaufania do ugrupowan
politycznych jak i z powszechnego poparcia opinii publicznej dla wyboréw bezposrednich. Ale
przyjecie zatozenia o niezmiennosci wyboréw bezposrednich nie wyklucza dyskusiji
o ewentualnych szczegotowych modyfikacjach regulacji w tym zakresie. Czy obecny system
powinien pozosta¢ w niezmienionym ksztatcie czy tez pozadane sg zmiany (np. w odniesieniu do
wymaganego poparcia wyborcow dla zgtaszanego kandydata albo w stosunku do obowigzku
zgtaszania list radnych przez ubiegajgcego sie o stanowisko wdjta/ burmistrza)? Czy jakiejs
zmiany wymagajg przepisy dotyczgce odwotania wtodarza jednostki samorzadowej przed
uptywem kadencji, obejmujgce stosunkowo wysoki prég frekwencji niezbednej by referendum
byto wazne? Czy potrzebne sg modyfikacje zasad wedtug ktérych regulowane jest sprawowanie
wtadzy wykonawczej w gminach w sytuacji utraty mandatu przez woéjta/ burmistrza(wskutek

Smierci lub odwotania np. w zwigzku z prawomocnym wyrokiem sadowym)?

Last but not least, czy uzasadnione jest utrzymanie zréznicowanego modelu wtadzy wykonawcze;j
w gminach, powiatach i wojewddztwach (gdzie zamiast jednoosobowego organu wykonawczego
mamy model kolektywnego zarzadu, wytanianego - i ewentualnie odwotywanego - przez

odpowiedniag rade)?

Omowione powyzej zagadnienia wiazg sie rzecz jasna z relacjami (i sita polityczna) rady oraz
organéw wykonawczych. Jest to bardzo wazne, ale znacznie szersze zagadnienie wykraczajace
poza temat planowanej debaty. Niemniej jednak powigzanie z systemem wyborczym nie pozwala

na catkowite pominiecie tej tematyki.

W planowanej debacie nie sposdb tez uciec od dyskusji o obowigzujacych obecnie przepiséw
dotyczgcych prawnego ograniczenia liczby kadencji woéjta/ burmistrza/ prezydenta do dwéch 5-
letnich okreséw, cho¢ dyskusje te byty juz wielokrotnie prowadzone i dobrze bytoby unikngé
sytuaciji, w ktdrej temat ten zdominowatby debate. W ewentualnej dalszej dyskusji na ten temat

warto bytoby:

e Odwotac sie nie tylko do powstajgcych w Polsce opinii prawnych, ale takze do stanowiska
przedstawionego na ogélniejszy temat ograniczania liczby kadencji przez Komisje Wenecka;
e Skorygowac niektdre uproszczone opinie o analogicznych ograniczeniach w innych krajach
europejskich. W tym konteks$cie najczesciej przywotywane sg przyktady Portugalii i Wtoch.
Zapomina sie przy tym, ze
v" W przypadku Portugalii gminy majg zupetnie inny charakter niz w wiekszosci innych
krajow europejskich, bedac czyms w rodzaju federacji parafii (freguesias)
v W przypadku Wioch warto zwrécié uwage, ze po pierwszych problemach
z wytonieniem kandydatéw na burmistrzéw w bardzo matych gminach, ograniczenie
uchylono najpierw dla gmin ponizej 3 tysiecy, a potem ponizej 5 tysiecy mieszkancow.

W dodatku prawo wymaga tam tylko przerwy (nie mozna sprawowacé funkcji dtuzej niz



dwie kadencje pod rzad), a nie absolutnego zakazu kandydowania kiedykolwiek

w przysztosci.
v’ Z drugiej strony wskazujgcy na rzadko$é stosowania ograniczenia liczby kadencji
w Europie zdajg sie zapominac¢, ze w wielu krajach (np. kraje nordyckie, ale takze
Czechy, Serbia, totwa, Estonia) burmistrzowie nie sa wybierani w wyborach
bezposrednich, co stawia brak ograniczenia liczby kadencji w zupetnie innym swietle).
e Zwolennicy i przeciwnicy ograniczenia liczby kadencji majg za sobg argumenty, ktére trudno
catkiem zlekcewazyé. Czy istnieje jakies pole kompromisu? Moze przepis powinien
obowigzywac w wiekszych gminach, a —wzorem Wtoch, o ktérych byta mowa ponizej—zniesé
go w odniesieniu do gmin najmniejszych gdzie juz teraz czesto zdarza sie, ze w wyborach jest
tylko jeden kandydat i znalezienie rozsadnej alternatywy dla obecnego wdjta moze byc¢
czasem trudno? A moze pozostawi¢ ograniczenie, ale dopusci¢ wyjatki w przypadku
opowiedzenia sie za takim rozwigzaniem przez mieszkancéw w referendum lokalnym
podlegajagcym takim samym rygorom odnosnie frekwencji jak w przypadku referendum
odwotawczego? Zwolennicy ograniczenia liczby kadencji podnosza czesto argument, ze
w praktyce — ze wzgledu na préb frekwencji — odwotanie Zle ocenianego wtodarza poprzez
referendum jest niemal niemozliwe. Skoro tak, to mozna tez odrzuci¢ ewentualny argument,
ze przypadki uchylenia zakazu ponownego kandydowania poprzez referendum bedzie zbyt
tatwe i powszechne; nalezy sie spodziewaé, ze odnositoby sie do wyjatkowych sytuaciji,
w ktérych spotecznosé lokalna zdecydowanie oczekuje kontynuacji misji przez obecnego

wojta/ burmistrza.

Warto tez oprze¢ sie nie tylko na rozwazaniach o charakterze teoretycznym, ale takze na coraz
liczniejszych studiach empirycznych skutkéw ograniczenia liczby kadencji, prowadzonych tak

w innych krajach jak i w Polsce.



