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Proponujemy: 

●​ utrzymanie limitu dwóch kadencji dla wójtów, burmistrzów i prezydentów miast​
oraz ewentualną zmianę przepisów po analizie ex post pierwszej kadencji jego obowiązywania ​
w latach 2029-2034, 

●​ cyfryzację procedur lokalnej demokracji zgodną z trendem zainicjowanym przez koalicję 
rządzącą,   

●​ uproszczenie referendów lokalnych i optymalizację kosztów ich organizacji, 
●​ wprowadzenie zakazu wydawania mediów przez samorządy oraz podległe im instytucje ​

i spółki komunalne, 
●​ uszczelnienie ograniczenia tzw. karuzel w lokalnych spółkach i ustanowienie samorządowego 

rejestru osób publiczne eksponowanych. 
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1. Kontekst: Druga próba ustawowej likwidacji zasady limitu dwóch kadencji dla wójtów, 
burmistrzów i prezydentów miast​
​
Trwają wysiłki na rzecz próby likwidacji zasady limitu dwóch kadencji dla wójtów, burmistrzów i 
prezydentów miast. W 2025 r. w polskim parlamencie złożono dwie inicjatywy w tym zakresie. Pierwsza z 
nich to Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy - Kodeks wyborczy (druk nr 1529) złożony w Sejmie przez 
Polskie Stronnictwo Ludowe 4 lipca 2025. Projekt poddany został konsultacjom społecznym, w 
którym spotkał się ze sprzeciwem zdecydowanej większości spośród 2779 oceniających regulację 
obywateli. Mimo to 12 września został skierowany przez Sejm do dalszych prac, a 4 grudnia 2025 roku 
Komisja Nadzwyczajna ds. Zmian w Kodyfikacjach rekomendowała przyjęcie projektu. 
 
Pod koniec roku, dokładnie 28 listopada, w tej samej sprawie z inicjatywy Senatu do Sejmu trafił kolejny 
projekt ustawy: Senacki projekt ustawy o zmianie ustawy - Kodeks wyborczy oraz ustawy o zmianie 
niektórych ustaw w celu zwiększenia udziału obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i 
kontrolowania niektórych organów publicznych (druk nr 2080). Jest on co do założeń i uzasadnienia 
właściwie tożsamy z poprzednim przedłożeniem, należy więc go postrzegać w kategoriach wzmocnienia 
presji na rzecz uchwalenia postulowanej zmiany prawa. Do 31 grudnia 2025 r. trwają konsultacje 
społeczne w tej sprawie. 
 

 Jak wziąć udział w konsultacjach społecznych?  

W efekcie postulatów formułowanych m.in. przez Klub Jagielloński od 2024 roku procedowane w Sejmie projekty 
ustaw inne niż rządowe podlegają konsultacjom społecznym. Za pośrednictwem narzędzi cyfrowych może wziąć 
w nich udział każdy obywatel. By wypowiedzieć się w sprawie powyższej ustawy należy:​
​
1. Wejść na stronę konsultacji społecznych w witrynie Sejmu RP. 

2. Odszukać na liście konsultowanych projektów Senacki projekt ustawy o zmianie ustawy - Kodeks wyborczy 
oraz ustawy o zmianie niektórych ustaw w celu zwiększenia udziału obywateli w procesie wybierania, 
funkcjonowania i kontrolowania niektórych organów publicznych (druk nr 2080). 

3. Wybrać przycisk „Ankieta”. ​
​
4. Za pośrednictwem Profilu Zaufanego, aplikacji mObywatel, bankowości elektronicznej, E-dowodu lub Use eID 
zalogować się do systemu konsultacji społecznych. 

5. Odpowiedzieć na pytania zawarte w ankiecie i przesłać formularz.​
​
Ankieta konsultacyjna ma charakter jawny i nieanonimowy. Wyniki konsultacji są podawane do publicznej 
wiadomości w formie zarówno ankiet statycznych, jak i dostępnych on-line indywidualnych stanowisk każdego z 
uczestników konsultacji.  
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Diagnoza przedstawiona przez zwolenników likwidacji limitu dwóch kadencji wydaje się nietrafiona. 
Szczególnie nieprzekonujące wydają się argumenty natury konstytucyjnej. Polska polityka na szczeblu 
samorządowym charakteryzuje się słabym zaangażowaniem obywateli w procesy partycypacyjne i 
kontrolne oraz niskim poziomem przejrzystości polityki lokalnej.  

Źródłem tych problemów jest m.in. kryzys mediów lokalnych oraz słabość polityczna opozycji na szczeblu 
gminnym, a także powiatowym i wojewódzkim. Potwierdza to cały szereg publikacji eksperckich (m.in. 
raport „Narzędzia partycypacji lokalnej w Polsce w 2023 roku” Fundacji im. Stefana Batorego z kwietnia 
2024 r.) oraz publicystycznych (m.in. książki „Lokalsi” Andrzeja Andrysiaka czy „Umówmy się na Polskę” 
zespołu ekspertów Inkubatora Umowy Społecznej). Szereg argumentów i diagnoz kondycji polskiego 
samorządu przedstawiliśmy na łamach portalu klubjagiellonski.pl w rozmowie z Katarzyną Batko-Tołuć 
opublikowanej 1 sierpnia 2025 roku.​

 

Szczególnym problemem jest uzależnienie istotnej części rynku pracy od wpływów politycznych wójta, 
burmistrza i prezydenta, jak również zależność części podmiotów gospodarczych od relacji z władzami 
lokalnymi. Mechanizm limitu dwóch kadencji jest być może niedoskonałym, ale realnym 
mechanizmem pozwalającym ograniczyć te tendencje. Zniesienie limitu bez analizy choćby jednej 
kadencji ich faktycznego obowiązywania wydaje się nieroztropne i przeczy zasadzie pewności prawa. 
Ewentualne zniesienie limitu mogłoby być rozważone po przeprowadzeniu analizy ex post realnego 
obowiązywania przepisów, tj. po kadencji samorządu 2029-2034. 
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Stan polskiej polityki lokalnej wymaga raczej daleko idącego zwiększenia przejrzystości samorządów oraz 
wzmocnienia mechanizmów kontrolnych po stronie obywateli, które przedstawiamy w niniejszej 
publikacji z cyklu #KonkretKJ.  

Reformie gwarantującej większą przejrzystość, rozliczalność i partycypację mieszkańców 
towarzyszyć powinna również kolejna fala decentralizacji, tj. zwiększenie sprawczości samorządu 
terytorialnego. Szereg pomysłów w tym zakresie przedstawiono we wspomnianej publikacji Inkubatora 
Umowy Społecznej, licznych tekstach Klubu Jagiellońskiego (m.in. „Decentralizacja po republikańsku”) 
oraz raporcie „Polska samorządów” Fundacji im. Stefana Batorego. 

 Dlaczego #KonkretKJ?  

W polityce i debacie publicznej dominuje spin, hejt i jednodniowe przekazy dnia. Zasięgowe, często 
niemerytoryczne rolki w mediach społecznościowych zastąpiły pomysły na prawne i instytucjonalne zmiany. 
W ostatnich wyborach najważniejsze partie przestały nawet publikować programy wyborcze. Brakuje konkretów. 
Te, które politycy obiecali w ostatniej kampanii, zbyt często nie są realizowane, a traktowane po macoszemu. 
Dlatego Klub Jagielloński zainicjował cykl #KonkretKJ. Regularnie zamierzamy publikować zwięzłe, ale 
konkretne propozycje pożądanych zmian prawnych i instytucjonalnych. Będziemy rozsyłać je do decydentów – 
polityków i urzędników – z zachętą do podjęcia działań na rzecz ich realizacji. Prosimy o wsparcie naszej 
inicjatywy. Można zrobić to wspierając Klub darowizną lub sugerując naszemu Centrum Analiz swój pomysł na 
kolejny #KonkretKJ. 

2. Pakiet samorządowej demokracji 

Zwolennicy likwidacji limitu dwóch kadencji posługiwali się argumentami dotyczącymi potrzeby 
większej demokratyzacji życia lokalnych społeczności. W ich optyce ograniczenie biernego prawa 
wyborczego dla dotychczasowych wójtów, burmistrzów i prezydentów miast oznacza ograniczenie 
podmiotowości mieszkańców w zakresie podejmowania swobodnych decyzji dotyczących tego, kto ma 
rządzić ich lokalną wspólnotą.  

Odpowiadając na te prodemokratyczne i prosamorządowe deklaracje przedstawiamy niniejszym szereg 
propozycji, które w większym stopniu niż likwidacja limitu dwóch kadencji zwiększyłyby 
podmiotowość mieszkańców lokalnych wspólnot. W razie ewentualnego osiągnięcia przez 
dyskutowany projekt ustawy poparcia politycznego w parlamencie można rozważyć ich wdrożenie jako 
mechanizmów komplementarnych i równoważących potencjalne negatywne skutki likwidacji limitu 
dwóch kadencji.  

2.1. Cyfryzacja lokalnej demokracji 

18 grudnia 2025 r. Sejm uchwalił nowelizację kodeksu wyborczego, która ma umożliwić elektroniczną 
zbiórkę podpisów poparcia pod rejestracją kandydatów i list w wyborach. W tym celu powstanie 
specjalny portal umożliwiający weryfikację składanych tą drogą podpisów poparcia. Zgodnie z obecnym 
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brzmieniem przepisów, które skierowane zostały do Senatu RP i Prezydenta RP, nowe rozwiązanie 
dotyczy: wyborów do Sejmu RP, do Senatu RP, w wyborach do Parlamentu Europejskiego i na Prezydenta 
RP. Nowe narzędzie powinno zostać rozwinięte i wykorzystane w procedurach związanych z 
demokracją lokalną, a dokładnie umożliwić zbiórkę podpisów poparcia: 

●​ pod wnioskiem o rejestrację kandydatów i list w wyborach samorządowych, tj. wyborów do 
rad gminy, rad powiatu, sejmików wojewódzkich oraz na wójta, burmistrza i prezydenta miasta, 

●​ pod wnioskiem o przeprowadzenie referendum lokalnego, 
●​ pod inicjatywą uchwałodawczą mieszkańców. 

Oczywiście mechanizmy te nie muszą być wprowadzone jednocześnie. Optymalną formułą byłoby 
opracowanie ustawy rozszerzającej funkcjonalności portalu poparcia o 
kolejne elementy składowe lokalnej demokracji w kolejnych latach, by 
umożliwić ich bezpieczne wdrażanie i przygotowanie się do tej 
procedury zarówno organów władzy centralnej i lokalnej, jak i samych 
mieszkańców.  

Wydaje się, że najprostszym z nich, od którego należałoby zacząć – 
również z uwagi na najbardziej oddolny charakter tej formy 
partycypacji – byłaby cyfryzacja zbiórek pod inicjatywą 
uchwałodawczą mieszkańców. Już od kilku lat, bez istnienia 
centralnego portalu poparcia i szczegółowych rozwiązań prawnych, 
oddolne projekty uchwał można było popierać w Krakowie, co 

przełożyło się na rekordowy wzrost popularności tej formy lokalnego zaangażowania.    

2.2. Lokalne referendum musi być prostsze​
 
Elementem realnie wzmacniającym lokalną demokrację, mającym działanie w jakimś sensie 
komplementarne lub wręcz alternatywne względem limitu dwóch kadencji, jest obniżenie lub całkowita 
likwidacja progów referendalnych w referendach na poziomie gmin, powiatów i województw. Obecnie 
obowiązujące progi sprawiają, że w przypadku zdecydowanej większości referendów – zarówno tych o 
charakterze odwoławczym, jak i problemowym, dotyczącym rozstrzygnięcia konkretnej kwestii ważnej 
dla lokalnej społeczności – kończą się one niepowodzeniem. Warto podkreślić, że oznacza to 
niebagatelne marnotrawienie środków publicznych, ponieważ organizacja referendum, w którym nie 
udaje się osiągnąć progu frekwencji, kosztuje dokładnie tyle samo ile to głosowanie, w którym 
wzięła udział wystarczająca liczba uprawnionych do głosowania. Likwidacja lub daleko idące 
obniżenie progu wydaje się zatem nie tylko rozwiązaniem korzystnym z punktu widzenia podmiotowości 
obywatelskiej i demokratyzacji życia lokalnych społeczności, ale również optymalne z punktu widzenia 
finansów sektora publicznego.  
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Należy dodać również, że ustanawianie progów frekwencji niezbędnych do ważności lub wiążącego 
charakteru referendów jest od lat krytykowane przez Komisję Wenecką, więc realizacja tego 
postulatu zbliżałaby Polskę do wysokich standardów demokratyzacji. 

Równolegle przy tej okazji przypomnieć należy o postulacie ustanowienia corocznego dnia 
referendalnego, w którym wszystkie referenda – lokalne i ogólnopolskie, merytoryczne i odwoławcze – 
odbywałyby się w tym samym, określonym terminie. Zwiększyłoby to frekwencję i podniosło 
zainteresowanie opinii publicznej, w tym również mediów i polityków ogólnopolskich, lokalną 
demokracją. Proponujemy, by dzień referendalny jako swoiste święto demokracji ustanowić trwale 
na niedzielę między 27 maja, rocznicą pierwszych wyborów samorządowych w 1990 r., a 4 czerwca, 
rocznicą pierwszych, częściowo wolnych wyborów parlamentarnych w 1989 r.  

W przypadku ustanowienia tego mechanizmu referenda bezprogowe zgodne z rekomendacją Komisji 
Weneckiej mogłyby się odbywać w tym terminie, zaś ewentualne głosowania w innych datach – z 
zachowaniem dzisiejszych wymogów frekwencji. Na marginesie przypominamy także, że Klub 
Jagielloński promuje instytucję dnia referendalnego od dekady. Jednym z efektów tej działalności jest 
wpisanie postulatu ustanowienia go… do programu Polskiego Stronnictwa Ludowego, a więc partii 
najbardziej konsekwentnie zabiegającej o likwidację limitu dwóch kadencji, uzasadniającej to troską o 
potrzebę większej demokratyzacji samorządu. 

2.3. Zatrzymać karuzelę, zwiększyć przejrzystość  

Kolejne dwa postulaty związane są z kwestią ograniczenia wykorzystania zasobów publicznych do 
osiągania korzyści o charakterze nepotycznym i politycznym przez lokalne środowiska skupione 
wokół władzy samorządowej.  

W pierwszej kolejności celowe i warte pilnego rozważenia wydaje się uszczelnienie tzw. antykorupcyjnych 
przepisów wprowadzonych w poprzedniej kadencji. Ustanowiono wówczas zakaz pełnienia funkcji w 
spółkach komunalnych przez wójtów, burmistrzów i prezydentów, co ukróciło opisywane przez 
media „karuzele samorządowe”, gdzie włodarze miast krzyżowo wymieniali się stanowiskami w radach 
nadzorczych. Należałoby tą regulacją objąć również innych decydentów samorządowych, w tym 
zastępców włodarzy. 

Równoległym działaniem powinna być chociażby częściowa realizacja postulatu promowanego w 
ostatnich latach przez Polskę 2050, tj. stworzenie Lokalnego Rejestru Osób Publicznie 
Eksponowanych. Zgodnie z dostępnym na stronach tej partii projektem ustawy „gromadzi się dane w 
celu zapewnienia jawności informacji o osobach pełniące niektóre funkcje publiczne w państwowych i 
samorządowych jednostkach organizacyjnych oraz ich powiązaniach z innymi osobami pełniącymi 
funkcje w państwowych i samorządowych jednostkach organizacyjnych”. Jak dotąd nie udało się 
koalicji rządzącej zrealizować tego pomysłu w wersji ogólnokrajowej, a więc dotykającej w głównej 
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mierze instytucji centralnych i spółek skarbu państwa. Celowe wydaje się zatem wpierw wdrożenie go na 
szczeblu polityki lokalnej. 

2.4. Zakazać samorządowej propagandy​
 
Jakości lokalnej demokracji z pewnością przysłużyłoby się również ustanowienie zakazu wydawania 
mediów przez samorządy, a także instytucje i spółki podległe samorządowi terytorialnemu. Postulat 
ten od lat formułowany jest przez środowisko wydawców niezależnej prasy lokalnej, kolejnych 
Rzeczników Praw Obywatelskich i organizacje takie jak Helsińska Fundacja Praw Człowieka czy Sieć 
Obywatelska Watchdog Polska. W praktyce bowiem podległe lokalnym politykom media pełnią rolę 
propagandową, a nie informacyjną, a dodatkową zabijają niezależną od władz konkurencję.  

Wolę ucywilizowania rynku mediów lokalnych zapowiadał obecny rząd: postulat ten znajdował się w 
pierwotnych wersjach przedkładanych od połowy 2024 roku przez Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa 
Narodowego propozycjach nowelizacji prawa medialnego. Niestety, w ostatecznym kształcie projektu 
skierowanym do dalszych prac rządowych na początku grudnia 2025 r. regulacja w tym zakresie została 
pominięta. To szczególnie niepokojące z uwagi na fakt, że jak zwracał wielokrotnie uwagę Andrzej 
Andrysiak, prezes Stowarzyszenia Gazet Lokalnych, wydawanie mediów przez samorządy jest 
niezgodne z Europejskim Aktem Wolności Mediów (EMFA), który nowa ustawa medialna ma 
implementować do polskiego systemu prawnego.   

Decyzja ta musi dziwić szczególnie z uwagi na fakt, że minister kultury i dziedzictwa narodowego Marta 
Cienkowska wydawała się mieć pełnię zrozumienia dla tego problemu. Doprowadziliśmy do takiej 
patologii, że media quasi-lokalne, samorządowe utrzymywane są przez jednostki samorządu 
terytorialnego, których to nie jest zadaniem – deklarowała jesienią 2025 roku na falach Radia TOK FM. 

2.5. Demokracja to też deglomeracja​
 
Ostatnia ze składowych proponowanego lokalnego paktu demokratycznego nawiązuje do promowanej 
przez Klub Jagielloński od lat idei deglomeracji instytucji publicznych. Mógłby on realnie odpowiedzieć 
na problem klientelizmu we wspólnotach lokalnych. Proponujemy przeniesienie instytucji podległych 
wojewodom oraz marszałkom województw do miast mniejszych niż stolice województw.  

Taka polityka stworzyłaby alternatywne miejsca pracy dla osób o kompetencjach urzędniczych, 
eksperckich czy specjalistów z instytucji kultury, którzy dzisiaj skazani są w praktyce wyłącznie na 
zależność od lokalnego środowiska politycznego. Obecnie dominuje bowiem model, w którym 
„wojewódzkie” instytucje skoncentrowane są w jednym lub dwóch miastach. Karol Trammer analizował 
swego czasu, że przykładowo w województwie mazowieckim niemal wszystkie instytucje i spółki 
podległe wojewodzie lub marszałkowi mają siedzibę w Warszawie. Z kolei dr Łukasz Zaborowski wyliczył, 
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że w 2019 roku na ponad 300 takich instytucji w całym kraju zaledwie 9 mieściło się poza stolicami 
województw.  

3. Dalsze losy likwidacji dwukadencyjności 

Trudno nie odnieść wrażenia, że debata na temat lokalnej demokracji będzie istotnym tematem 
politycznym 2026 roku. Komisja sejmowa podjęła decyzję o rekomendowaniu Sejmowi uchwalenia 
pierwszej z omawianych w niniejszej publikacji ustaw, a konsultacje drugiej z nich dobiegają końca i 
projekt może zostać skierowany niebawem do dalszych prac legislacyjnych. Można mieć poważne 
wątpliwości, czy postulat likwidacji dwukadencyjności znajdzie ostatecznie poparcie w głosowaniu 
plenarnym, a także czy ewentualnie tak przyjęte prawo zostanie zaakceptowane i podpisane przez 
Prezydenta RP.  

Dotychczasowej debacie w tej sprawie brakowało wymiaru systemowego, co mamy nadzieję zmienić 
niniejszą publikacją wykorzystującą stanowiska Klubu Jagiellońskiego opracowywane w toku konsultacji 
społecznych druków 1529 i 2080. Jak wskazano we wstępie, w razie ewentualnego osiągnięcia przez 
dyskutowane projekty ustaw poparcia politycznego w parlamencie oraz podpisania nowego prawa przez 
Prezydenta RP należałoby rozważyć równoległe wdrożenie proponowanego pakietu jako 
mechanizmu komplementarnego i równoważącego potencjalne negatywne skutki likwidacji limitu 
dwóch kadencji.  

Z punktu widzenia pewności prawa zasadnym rozwiązaniem wydaje się z kolei ustanowienie terminu 
wejścia w życie przepisów dot. ewentualnej likwidacji limitu dwukadencyjności na 1 stycznia 2035 
roku, a więc po zakończeniu pierwszej kadencji samorządu, w której rzeczywiście będzie obowiązywało 
to ograniczenie (tj. kadencja 2029-2034). Po wiosennych wyborach samorządowych w drugiej połowie 
2034 roku możliwe będzie przeprowadzenie rzetelnej analizy ex post obowiązywania proponowanych do 
uchylenia przepisów oraz, na tej podstawie, podtrzymanie lub rezygnacja z proponowanej regulacji. 

 Co dalej? 

1. Skontaktuj się z nami 
Zachęcamy media, decydentów i organizacje zainteresowane problematyką 
niniejszej publikacji do kontaktu. Można to zrobić pisząc na adres 
biuro@klubjagiellonski.pl. 
2. Wesprzyj nas finansowo!  
Jeśli doceniasz naszą pracę, wejdź na stronę i dołącz do grona regularnych 
Darczyńców Klubu Jagiellońskiego. Możesz też po prostu ustawić stałe zlecenie 
przelewu: Klub Jagielloński, Rynek Główny 34 31-010 Kraków, PKO Bank Polski, 
numer konta: 47 1020 2892 0000 5102 0582 9454. 
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STOPKA WYDAWNICZA:​
​
Wydawca: stowarzyszenie Klub Jagielloński​
​
Opracowanie: zespół pod kierunkiem Stanisława Starnawskiego i Piotra Trudnowskiego​
​
Licencja: Ten utwór jest udostępniony na licencji CC BY 4.0. Zachęcamy do jego przedruku ​
i wykorzystania. Prosimy jednak o podanie linku do strony Klubu Jagiellońskiego. Zdjęcie na stronie 
tytułowej dostępne jest również na licencji CC BY 4.0 ​
​
Finansowanie: Niniejsza publikacja oparta została o stanowiska Klubu Jagiellońskiego tworzone do 
celów konsultacji społecznych projektów z druków 1529 i 2080 w ramach zadania „Sejm – nowe otwarcie. 
Monitoring systemu konsultacji społecznych aktów prawnych w Polsce” realizowanego przez Klub 
Jagielloński dzięki finansowaniu ze środków Rządowego Programu Rozwoju Organizacji Obywatelskich 
na lata 2018-2030 PROO Priorytet 3.  

​
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