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Wybory zaplanowane na 2029 rok beda juz dziesigtymi wyborami od czasu przywrécenia samorzadu terytorialnego w 1990 roku. W
miedzyczasie system elekcji ulegat sporym zmianom. Migedzy innymi w roku 2002 wprowadzony zostat bezposredni wybor, przez
wszystkich mieszkancow jednostki samorzgdowej, wéjtow/ burmistrzow/ prezydentéw miast. Zmieniaty sie takze metody elekcji radnych
- w 1994 roku rozszerzono system proporcjonalny na wszystkie gminy powyzej 20 tys. mieszkancow (wczesniej obowigzywat on tylko w
gminach powyzej 40 tys.). W 2002 roku zmniejszono liczebnos$¢ rad, a w 2014 wprowadzono jednomandatowe okregi wyborcze (JOW)
we wszystkich gminach z wyjagtkiem miast na prawach powiatu. Rozwigzanie to obowigzywato tylko raz, bowiem juz w roku 2018 JOW-y
obowigzywaty tylko w gminach ponizej 20 tys. mieszkancow. W ostatnich latach najwiekszg zmiang byto wprowadzenie limitu dwoch
kadencji wojtow/ burmistrzéw/ prezydentéw i bedzie miat on po raz pierwszy zastosowanie wiasnie w roku 2029. Réwnoczesnie z tg
zmiang wydtuzono kadencije z 4 do 5 lat. Mniej spektakularnych zmian byto znacznie wiece;.

Formutujemy tu szereg pytan, ktére moga stac sie przedmiotem rozwazan i dyskusji w trakcie niniejszej debaty. Oczywiscie jej
uczestnicy moga wybraé niektore z tych zagadnien i na nich sie skoncentrowaé, a takze dodaé inne tematy, ktére wydajg sie im istotne.
Punkty do dyskusji prezentujemy w dwoch grupach. Pierwsza dotyczy wyboru organéw uchwatodawczych (rad gmin i powiatéw oraz
sejmikéw wojewddzkich), a druga wykonawczych.

Wybory rad samorzadowych

¢ Wielkos$¢ rad. Po roku 1990 liczba wybieranych radnych byta zmniejszana, co argumentowano z jednej strony sprawnoscig
podejmowania decyzji (tatwiejszego w ciatach liczacych mniej cztonkéw), a z drugiej poszukiwaniem oszczednosci
podazajgcym za zakorzenionym w Nowym Zarzadzaniu Publicznym (New Public Management) hastem ,taniego panstwa”. Ale z
drugiej strony rada petni wazne funkcje przedstawicielskie i mozna zapytaé, czy ograniczanie liczby radnych nie przeszkadza w
realizacji tej funkcji w stosunku do spotecznosci lokalnych o zr6znicowanych pogladach i interesach. Obficie komentowany byt
fakt, ze po zmniejszeniu liczebnoéci sejmikdéw samorzadowych liczba radnych wojewddztwa mazowieckiego jest mniejsza od
liczby postéw na Sejm wybieranych w tym wojewo6dztwie. Warto przy tym zauwazyé, ze przecietna wielko$¢ polskiej rady gminy
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 majg 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 liczebno$¢ rad,
ograniczona ustawowo do 45 w gminach (nie liczac Warszawy), 29 w powiatach i w praktyce do nieco ponad 50 w sejmikach
wojewddzkich, wymaga jakiej$ modyfikaciji.

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

Kraj Liczba radnych gminnych
?rednia Minimalna Maksymalna
Polska 16,0 15 60
W?2gry 5,3 2 32
Islandia 7,0 5 23
S?owacja 7,1 3 45
Hiszpania 8,4 3 57
Czechy 9,5 5 65
Luksemburg 11,0 7 27
W?ochy 11,4 10 36
Mo?dawia 11,7 9 43

Cypr 12,3 8 26



Rumunia 12,6 9 31
Chorwacja 13,3 7 51
?otwa 13,6 9 60
Francja 14,3 7 163
S?owenia 15,9 7 45
Macedonia P6?nocna 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: Gendzwitt, Kjaer i Steyvers (2022) oraz dane zgromadzone w ramach europejskiego sondazu
radnych gminnych przeprowadzonego w 2023 roku, patrz Heinelt i in. (2026).

* Zroznicowanie wielkosci rad. Rownocze$nie mozna zaryzykowac teze, ze liczebnos$¢ rad - zwtaszcza w przypadku gmin -
jest zanadto sptaszczona. W bardzo matych gminach (liczacych ponizej trzech czy nawet dwdch tysiecy mieszkancéw) liczba 15
radnych moze by¢é uwazana za nadmierng, czego potwierdzeniem jest czesta trudno$¢ w znalezieniu kandydatéw, nie moéwigc
juz o konkurencyjnosci wyboréw. Réwnoczesnie w wigkszych jednostkach rady sa tylko nieznacznie liczniejsze (np. 25 radnych
w miastach powyzej 100 tys. mieszkancow). Czy jest to rozwigzanie wtasciwe? Takze i tutaj mozna sie odwotaé do poréwnan
miedzynarodowych (patrz tabela 2, poérednio takze informacje w tabeli 1). Nietrudno zauwazyé, ze w gminach bardzo matych w
wiekszosci krajéw rady sg mniej liczne niz w Polsce (wyjatkami sg Austria, Finlandia, Czechy i Grecja). Réwnoczes$nie wsrod
ponad 20 krajéw objetych danymi w tabeli 1 tylko w kilku rady duzych miast sg rownie albo mniej liczne niz w Polsce. Oczywiscie
powyzszy wywod mozna by skomplikowaé, biorac takze pod uwage zakres zadan samorzadéw i kompetencje rad w
poszczegolnych krajach. Ale przedstawione tu zestawienie sktania ku refleksiji.

Tabela 2. Liczebnoé¢ rad gmin w krajach europejskich w gminach z przyktadowa liczba mieszkancéw.

Kraj Liczba mieszka?cow (w tysi?cach)
od1,5do od4,5do od9do1l od25do od50do od 150 do

2 5,5 30 60 250
Austria 15-21 17-25 19-37 31-40 36-42 40-61
Belgia 11 15 21 29 37 49-51
Bo?nia i 11 17 19 25-29 30-31 31
Hercegowina
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
W?2gry 6 6-8 8-11 11-14 17 28-32
Islandia 7 23
Irlandia 32-39

W?ochy 10-12 12 12-20 16-24 24-40 32-40



Litwa 21 25 27

?otwa 15 15-19 15-23
Macedonia P?n. 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
S?owacja 7-9 11 13-18 21-25 25-31

S?owenia 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

Zrbdto: Dane zgromadzone w ramach europejskiego sondazu radnych gminnych przeprowadzonego
w 2023 roku,
patrz Heinelt i in. (2026).

¢ Jednomandatowe Okregi Wyborcze. Dzieki wyborom z 2014 roku znajomos¢ skutkow JOW-6w jest znana nie tylko z
rozwazan teoretycznych i doswiadczen innych krajow, ale takze z danych empirycznych. JOW-y sprzyjajg budowaniu wiekszosci
w radzie (w tym zwiekszajg prawdopodobieristwo, ze bezwzgledng wigkszos¢ bedzie miato jedno ugrupowanie). Ale tez
pomagaja klarownej reprezentaciji intereséw terytorialnych, co jest istotne w sktadajacych sie z wielu sotectw gminach wiejskich i
miejsko-wiejskich. Innymi skutkami systemu opartego na JOW-ach jest konieczno$¢ organizowania wyboréw uzupetniajacych
za kazdym razem, kiedy radny zrezygnuje lub z innego powodu przestanie petic¢ swojg funkcje. Konieczny jest takze podziat
nawet bardzo matej gminy sktadajacej sie z jednej miejscowosci na 15 okregéw wyborczych (zagadnienie to wigze sie rzecz
jasna z oméwionym poprzednio zagadnieniem zréznicowania wielkosci rad). Mozna wigc zada¢ pytanie, czy ordynacja oparta na
JOW:-ach powinna by¢ rozszerzona takze na inne samorzady (wieksze gminy, a moze réwniez powiaty i sejmiki wojewodzkie), a
moze przeciwnie, ograniczona takze w nieduzych gminach?

Praktyka wyborow proporcjonalnych. W gminach powyzej 20 tysiecy mieszkancéw, we wszystkich miastach na prawach
powiatu, powiatach i wojewodztwach w wyborach do rad obowigzuje ordynacja proporcjonalna. Ale do tej proporcjonalnosci
mozna mie¢ uzasadnione watpliwosci. W matych okregach wyborczych faktyczny prog wejscia do rady moze wynosié nawet
20%. Moze sie zdarzy¢, ze ugrupowanie cieszace sie nieznacznie mniejszym poparciem w skali jednostki samorzagdowej nie
bedzie w ogble miato reprezentaciji w radzie. Stoi to w sprzecznosci z ideg, 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 proporcjonalnos$¢ reprezentacji réznych opciji politycznych jest znacznie lepiej
spetniona. Czy w $wietle tych obserwacji nalezatby cos zmieni¢ w proporcjonalnej ordynacji wyborczej do wtadz
samorzadowych w Polsce?

Jawnos¢ deklaracji majgtkowych 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 warto$ciowi
potencjalni kandydaci na radnych odmawiajg zgody na udziat w wyborach wtasnie ze wzgledu na obawe upubliczniania
o$wiadczen majatkowych. Zdaniem wielu lideréw samorzadowych, a takze licznych ekspertéw prowadzi to do obnizenia
poziomu kompetencji cztonkdw rady. Warto wiec rozwazy¢ pytanie, czy jawnos$¢ oswiadczen jest w tym przypadku rzeczywiscie
niezbednym elementem polityki antykorupcyjne;j.

Uprawnienie do gtosowania. Artykut 1 Ustawy o samorzgdzie gminnym stanowi, ze mieszkancy gminy tworzg z mocy prawa
wspdlnote samorzadowa. Pojawia sie zatem pytanie, jak traktowaé mieszkancéw przebywajgcych na terenie gminy od lat, ale
niemajgcych polskiego obywatelstwa? Czy takie osoby, czesto integrujace sie ze spotecznoscia lokalng, powinny by¢
pozbawione praw politycznych na szczeblu samorzadowym? A jesli nie, to w jaki sposob nalezy zmienic te sytuacje?

Wybory witadz wykonawczych

W 2002 roku wprowadzono bezposrednie wybory woéjtéw/ burmistrzow/ prezydentéw miast, odbywajace sie w dwdéch turach (o ile zaden
z kandydatéw nie zdobedzie ponad 50% gtoséw

w pierwszej turze). Wprawdzie rozwigzanie to byto krytykowane przez cze$¢ ekspertéw (w tym zwigzanych z autorami koncepcji
decentralizacyjnej na poczatku lat 90. XX wieku), ale powrécenie do systemu wyboréw posrednich (poprzez rade JST) wydaje sie
zupetnie nierealne. Wynika to zar6wno z obejmujacego takze inne kraje trendu zmierzajacego w kierunku personalizacji wyborow
politycznych przy jednoczesnym kryzysie zaufania do ugrupowan politycznych, jak i z powszechnego poparcia opinii publicznej dla
wyboréw bezposrednich. Jednak przyjecie zatozenia o niezmiennosci wyboréw bezposrednich nie wyklucza dyskusji o ewentualnych
szczegotowych modyfikacjach regulaciji w tym zakresie. Czy obecny system powinien pozosta¢ w obecnym ksztatcie, czy tez pozadane
sg zmiany (np. w odniesieniu do wymaganego poparcia wyborcéw dla zgtaszanego kandydata albo w stosunku do obowigzku
zgtaszania list radnych przez ubiegajacego sie o stanowisko wojta/ burmistrza)? Czy jakiej$ zmiany wymagaja przepisy dotyczace
odwotania witodarza jednostki samorzgdowej przed uptywem kadenciji, obejmujace stosunkowo wysoki prég frekwenciji niezbednej, by
referendum byto wazne? Czy potrzebne sg modyfikacje zasad, wedtug ktérych regulowane jest sprawowanie wtadzy wykonawczej w



gminach w sytuacji utraty mandatu przez wojta/ burmistrza (wskutek $mierci lub odwotania, np. w zwigzku z prawomocnym wyrokiem
sgdowym)?

Last but not least, czy uzasadnione jest utrzymanie zr6znicowanego modelu wtadzy wykonawczej w gminach, powiatach i
wojewddztwach (gdzie zamiast jednoosobowego organu wykonawczego mamy model kolektywnego zarzadu wytanianego - i
ewentualnie odwotywanego - przez odpowiednig rade)?

Omdéwione powyzej zagadnienia wigzg sie rzecz jasna z relacjami (i sitg polityczng) rady oraz organdéw wykonawczych. Jest to bardzo
wazne, ale znacznie szersze zagadnienie wykraczajgce poza temat planowanej debaty. Niemniej jednak powigzanie z systemem
wyborczym nie pozwala na catkowite pominiecie tej tematyki.

W planowanej debacie nie sposéb tez uciec od dyskusji 0 obowiazujacych obecnie przepisach dotyczacych prawnego ograniczenia
liczby kadencji wojta/ burmistrza/ prezydenta do dwoch piecioletnich okreséw, choé dyskusje te byly juz wielokrotnie prowadzone i
dobrze bytoby unikngé¢ sytuacji, w ktérej to zagadnienie zdominowatoby debate. W ewentualnej dalszej dyskusji na ten temat warto
bytoby:

¢ odwotac sie nie tylko do powstajgcych w Polsce opinii prawnych, ale takze do stanowiska przedstawionego na ogolniejszy temat
ograniczania liczby kadenciji przez Komisje Wenecka;

 skorygowac niektore uproszczone opinie o analogicznych ograniczeniach w innych krajach europejskich. W tym kontekscie
najczesciej przywotywane sa przyktady Portugalii i Wtoch. Zapomina sie przy tym, ze:

o w Portugalii gminy majg zupetnie inny charakter niz w wiekszosci innych krajow europejskich, bedac czym$ w rodzaju
federacji parafii (freguesias);

o w przypadku Wtoch warto zwr6ci¢ uwage, ze po pierwszych problemach z wytonieniem kandydatow na burmistrzow w
bardzo matych gminach, ograniczenie uchylono najpierw dla gmin ponizej 3 tysigcy, a potem ponizej 5 tysiecy
mieszkancéw. W dodatku prawo wymaga tam tylko przerwy (nie mozna sprawowac funkcji dtuzej niz dwie kolejne
kadencje), a nie absolutnego zakazu kandydowania kiedykolwiek w przysztosci;

o z drugiej strony osoby wskazujgce na rzadkosé stosowania ograniczenia liczby kadencji w Europie zdajg sie zapominac,
ze w wielu krajach (np. krajach nordyckich, ale takze w Czechach, Serbii, Lotwie, Estonii) burmistrzowie nie sa wybierani
w wyborach bezposrednich, co stawia brak ograniczenia liczby kadencji w zupetnie innym $wietle.

Zwolennicy i przeciwnicy ograniczenia liczby kadencji majg za sobg argumenty, ktére trudno catkiem zlekcewazy¢. Czy istnieje
jakies$ pole kompromisu? Moze przepis powinien obowigzywaé w wiekszych gminach, a - wzorem Wtoch, o ktérych byta mowa
wczesniej - znie$¢ go w odniesieniu do gmin najmniejszych gdzie juz teraz czesto zdarza sie, ze w wyborach startuje tylko jeden
kandydat i znalezienie rozsgdnej alternatywy dla obecnego wéjta moze by¢ czasem trudne? A moze pozostawic¢ ograniczenie,
ale dopusci¢ wyijatki, jesli mieszkancy opowiedza sie za takim rozwigzaniem w referendum lokalnym podlegajacym takim samym
rygorom odnosnie do frekwenciji, jak w przypadku referendum odwotawczego? Zwolennicy ograniczenia liczby kadenciji
podnoszg czesto argument, ze w praktyce - ze wzgledu na prég frekwencji - odwotanie Zle ocenianego wtodarza poprzez
referendum jest niemal niemozliwe. Skoro tak, to mozna tez odrzucié¢ ewentualny argument, Zze uchylenie zakazu ponownego
kandydowania poprzez referendum bedzie zbyt tatwe i powszechne; nalezy sie spodziewaé, ze odnositoby sie do wyjatkowych
sytuacji, 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
skutkdw ograniczenia liczby kadencji, prowadzonych tak w innych krajach, jak i w Polsce.

W dalszej czesci niniejszego tomu prezentujemy opinie wybitnych ekspertéw odnoszace sie do wymienionych powyzej, ale takze
niewspomnianych tu, innych probleméw i dylematéw wigzacych sie z regulacjami dotyczacymi wyboréw samorzgdowych. Niektorzy z
autoréw ekspertyz (np. prof. Magdalena Musiat-Karg, prof. Adam Gendzwitt) zdecydowali sie na wypowiedz poruszajaca wszystkie
zagadnienia zaprezentowane w notatce wprowadzajgcej do dyskusiji. Inni, w szczegoélnosci prof. Jarostaw Flis, postanowili
skoncentrowac sie na wybranych, pojedynczych zagadnieniach.

Tezy prezentowane przez poszczegdlnych ekspertdw sg ich osobistymi opiniami, niekoniecznie wyrazajgcymi oficjalne stanowisko
NIST. Ale kazda z zebranych w tym tomie ekspertyz pobudza do refleksji, nawet jesli niektdre propozycje wydajg sie kontrowersyjne.
Mamy nadzieje, ze debata przyczyni sie do przemyslenia poruszanych probleméw przez decydentéw i pomoze w podijeciu racjonalnych
decyzji wzmacniajgcych samorzgdno$é i demokracje lokalna.

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