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Opinia w sprawie oceny skutkow regulacji poselskiego projektu ustawy
o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
{druk sejmowy nr 2211)

Na podstawie art. 34 ust. 9a uchwaly Sejmu Rzeczypospolite] Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r.
— Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskie] (Monitor Polski z 2022 r. poz. 990, ze zm.)
sporzadza sie nastepujacs opinie:

I. Problem, ktory zamierzaja rozwiaza¢ Wnioskodawcy

Na podstawie zalgczonych do projekiu uzasadnienia i deklarowanych skutkow
requlacji (DSR) nalezy przyja€, ze problem, kidry ma zostac rozwiazany dziegki
projektowanej ustawie, dotyczy braku konstytucyjne] regulagji przewidujgcej
dwukadencyjnos¢ organow wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego
na poziomie gminy, 1. wojiéw, burmistrzow i prezydentéw miast, na wzér

' ograniczenia kadencji Prezydenta RP, okreslonego w art. 127 ust. 2 Konstytucii. |
Whnioskodawcy wskazuja, ze ograniczenie sprawowania funkcji wojta, burmistrza
oraz prezydenta miasta do dwdch kadencji przewidziane w art. 11 § 4 ustawy z dnia

. 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy', jako regulacja ustawowa, budzi watpliwosci

- co do zgodnosci z Konstytucja, w szczegolnosci z art. 62 ust. 1 (gwarancja czynnego

. 1 biemhego prawa wyborczego) oraz art. 169 ust. 2 1 3 (zasady funkcjonowania
samorzadu terytorialnego). Wnioskodawcy podnosza, Ze zdaniem czeSci
przedstawicieli dokiryny prawa konstytucyjnego ograniczenie liczby kadencji
powinno by¢ wprowadzone na poziomie konstytucyjnym, podobnie jak w przypadku
Prezydenta RP, aby uniknac zarzutu naruszenia konstytucyjnych praw wyborczych.

1Dz. U. 22025 1. poz. 365.
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ll. Rozwiazanie rekomendowane przez Wnioskodawcow

W projekcie przewidziana jest zmiana Konstytucji Rzeczypospolitej Polskigj
z dnia 2 kwietnia 1997 1.2 polegajgca na dodaniu w art. 169 ust. 1a, zgodnie z kiorym
organ wykonawczy gminy jest wybierany na piecioletnia kadencje i moze byc
ponownie wybrany tylko raz. Ponadto w projekcie zawarto przepis przejsciowy,
zgodnie z ktorym przepisy ustawy zmieniajgcej stosuje sie takze do organow
wykonawczych gminy wybranych przed dniem jej wejscia w zycie (arl. 2 projekiu).

Proponowana ustawa miataby wejSC w Zycie po uplywie 14 dni od dnia
ogloszenia {art. 3 projektu).

lil. Inne rozwigzania rozwazane przez Wnioskodawcow

l Whnioskodawcy wskazali, ze nie brano pod uwage rozwigzar alternatywnych,
gdyz zakladany cel jest mozliwy do osiagniecia jedynie w drodze zaproponowanej
inicjatywy ustawodawczej.

IV. Rozwiazania przyjmowane w innych panstwach, w szczegolnosci

panstwach czionkowskich OECD/UE

Projektowana regulacja odnosi sie do systemowego umiejscowienia limitu
kadencji w Konstylucji, a zatem przesadza przede wszystkim o randze nommy
prawnej, a nie o wprowadzeniu nowego instrumentu regulacyjnego. W konsekwenciji
zasadnicze znaczenie dla oceny projekiu ma zachowanie spojnosci wewnetrznej
polskiege porzadku prawnego, w tym zgodnos$< z krajowymi zasadami ustrojowymi
1 wyborczymi. Zagadnienia dotyczace liczby kadencji wiadz samorzadowych zostaly
opisane w dwoch odrebnych opiniach sporzgdzonych do innych projektow ustaw?,
wobec czego ponizej skoncentrowano sic na kwestii umiejscowienia regulacii
w systemie zrodel prawa w panstwach, w ktdrych wprowadzono limit kadencii
(Peoriugalia i Wiochy).

| W Portugalii kwestia ograniczania kolejnego odnawiania mandatow posiada
wyrazne umocowanie konstytucyjne, jednakze Konstytucja Portugali nie
wprowadza liczbowego limitu kadencji, lecz tworzy podstawe do jego ustanowienia
na poziomie ustawowym. Zgodnie z art. 118 Konstytucji Portugalii { Zasada
cdnawiania mandatu”), ,1. nikt nie moze sprawowac dozywotnio jakiegokolwiek

€Dz U. poz. 483, ze zm.

3 Opinia w sprawie oceny skutkow regulacji poselskiego projekiu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks
wyborczy (druk sejmowy nr 1529). opinia BEOS z 19 Vil 2025 1., BEOS -1407/25 oraz Opinia w sprawie
oceny skutkow regulacyi senackiego projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy oraz ustawy
o zmiapie niekiorych ustaw w celu zwiekszenia udzialu obywafeli w procesie wybierania,
funkcjonowania 1 konfrofowania niekférych ergandw publicznych (druk sejmowy nr 2080), epinia BECS
z 1912026 r, BEOS-2577i25.

# Constituicdo da Repiiblica Porluguesa, tekst W I portugalskim:

https:/iwww parlamento pt/l edislacac/paginas/constituicaorepublicaporiuguesa aspx {wszystkie zrodia

internelowe cytowane w niniejszej opinii zostaly sprawdzone 23 11 2026 r].
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urzedu politycznego o zasiggu ogoinokrajowym, regionalnym lub lokalnym.
2. ustawa moze okresii¢ ograniczenia dotyczace kolejnego odnawiania mandatow
dla osob sprawujgcych urzedy polityczne o charakierze wykonawczym” 3 .
Wykonaniem tej normy konstytucyjnej jest ustawa nr 46/2005 z dnia 29 sierpnia
2005 r % w kiorej wprowadzono konkretne limity kolejnych mandatow

. przewodniczacych organtw wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego,
w tym burmistrza (presidente de camara municipal) i przewodniczacego rady gminy

" (presidente de junta de frequesia). We Wiloszech ograniczenia dotyczace kolejnych
mandatow burmistrza (sindaco) zostaly uksztaltowane na poziomie ustawowym,

. w ustawie o organizacji samorzadu terytorialnego 7 (art. 51 ustawy), a nie na
poziomie konstytucyjnym.

V. Skutki prawne projektowanej ustawy

Projekt dotyczy zmiany Konstytucji, dlatego analize skutkéw prawnych
proponowanych w nim rozwigzan warto poprzedzi¢ przedstawieniem istoty ustawy
0 zmianie Konstytucji. Usiawa ta stanowi bowiem szczeqgolny rodzaj akiu
normatywnego o mocy prawneg] rownej Konstytucji Jej jedyng funkcjg jest
wprowadzenie zmian do uslawy zasadniczej oraz ustanowienie niezbednych
przepisow przejsciowych i dostosowujacych®.

Ze wzgledu na szczegdlng range ustawa o zmianie Konstytucgji podlega
odrebnej, zaostrizonej procedurze uchwalenia, okreslonej w art. 235 Konsiytucji,
ktory przewiduje jedyny dopuszczalny tryb zmiany ustawy zasadniczej. Procedura
ta stanowi gwarancje stabiinosci Konstylugji i jej nadrzednej pozycji w systemie
prawa’®. :

Z istoty ustawy o zmianie Konstytucji wynika, Zze jako akt rowny hierarchicznie
inmym normom konstytucyjnym nie podiega ona tzw. kontroli poziome] Trybunalu
Konstytucyjnego . Trybunal moze natomiast badac dochowanie konstytucyjnie
okreslonej procedury jej uchwalenia oraz kompetencie organéw uczestniczacych
w tym procesie {(konirola proceduraina i kompetencyjna).

5 Konstytucja Republiki Porlugalskiej z dnia 2 kwietnia 1976 r., Htumaczenie: Agnieszka Wojlyczek-
Bennand, https-#/biblioteka sejm.gov. plwp-content/uploads/i2016/03/Portugalia_pol 010116 pdf.

8 iei n° 46/2005 de 29 de Agosto Eslabelece limites & renovagdo sucessiva de mandatos dos
presidentes dos orgdos execulives das aularquias locais, Diario da Repiblica n.® 165/2005, Série
1-A de 2005-08-29, paginas 5068 ze zm., tekst W | portugalskim:
htips:/fdiariodarepublica pt/dr/detathe/lei46-2005-245301.

? Decreto legislativa 18 agosto 2000 , n. 267 Testo unico delle leggi sullordinamento degh enti locall,
GU n227 del 28-09-2000 - Suppl. Ordinarfo n. 162 ze zm., tekst w j wioskim:
hitps:/fiwww.normattiva.ii/uri-res/N2L s ?um:nirstato:decreto legislativo:2000-08-18;267 .

8 P. Radziewicz, Art. 235 [w:] Konstytucia Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja.
Warszawa 2023, LEX/el.

? Ibidem.

0 E. Gierach, A. Syryt, Ustawa o zmianie konstylucji — wybrane problemy zwigzane z kontrolg
konstytucyjnosci [w:] Aklualne problemy reform konstytucyjnych, red. S. Bozyk, Biatystok 2013, s. 226,
232,
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Po wejsciu w zycie ustawy o zmianie Konstytucji zawarte w niej regulagje
zostaja inkorporowane do tekstu ustawy zasadniczej i jako normy konstytucyjne nie
podiegajg juz kontroli nastepczej Trybunatu Konstytucyjnego'”.

Przechodzac do wilasciwe] czesci rozwazan poswiecone] projektowane)
regulacyi, nalezy wskazac, ze proponowane rozwiazania maja na celu wyrazenie na

. poziomie konstytucyjnym zasady, kidra jest ujeta obecnie w art. 11 § 4 Kodeksu
wyborczego oraz art. 26 ust. 2 w zwigzku z art. 16 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0
samorzadzie gminnym™.

Majac na uwadze, ze projektowane rozwigzania obowigzuja juz w systemie
prawa, powstaje pytanie 0 zasadnosc ich konstytucjonalizacji. Analizujac mozliwe
uzasadnienie tego zabiegu, nalezy wskazac, iz obowigzujaca na poziomie
ustawowym zasada dwukadencyjnoSci stanowi przedmiot rozbieznych ocen
w doktrynie. Zasadniczym Zrédiem tych rozbieznosci jest brak konstytucyjnych
regulacji w zakresie przestanek prawa wybieralnosci w wyborach do organow
wykonawczych gmin. Konstytucja w lakoniczny sposéb odnosi sie do problematyki
wyborow do organtw samorzadu terviorialnego. W pismiennictwie, postulujac
doprecyzowanie regulacji problematyki wyborczej] w ustawie zasadniczej, przyjmuje
' slg, ze ,ustrojodawca nie powinien [...] pozostawiaC ustawodawcy nadmiemej

swobody w jej normowaniu’'3.

Kwestie dotyczace wyboréw organow wykonawczych gmin zostaly w bardzo
ogolny sposob okresione w art. 169 ust. 3 Konsiytucji. W myst tego przepisu:
Zasady i tryb wyborow oraz odwolywania organéw wykonawczych jednostek
samorzgdu teryionalnego okresla ustawa® Z tresci przywolywanego przepisu
wynika, 7e nie zdecydowanc sie na uregulowanie systemu wyboru organow
wykonawczych gmin. Materie te okreslac maja przepisy ustawowe. W odniesieniu

" do konstytucyjnej regulacji problematyki biernego prawa wyborczego w wyborach
' wdijta (a w zasadzie braku takich unormowan), w dokirynie uksztaltowaly sig dwa
odmienne stanowiska.

Pierwsze z nich opiera sie na zalozeniu, ze w  ustawic zasadniczej
pozostawiono ustawodawcy pelng swobode ksztaltowania zagadnienia wyboru
organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego”'*. Nie rozstrzygnigto

r réwnieZ, czy wybory te majg miec charakter powszechny, czy majg byc dokonywane
przez organy stanowiace®.

Zgodnie z drugim stanowiskiem, uksztaltowanym na tle konstytucyjnej regulacii
biernego prawa wyborczego w wyborach wojta, rozwigzanie przyjete w art. 11§ 4

P Tuleja. B. Szczurowski, Art. 235 {w:] Konstytucia RP. Tom il. Komentarz do art. 87-243, red.
M. Safian, L. Bosek, Warszawa 2016, LEGALIS/el.

20z U.z 20251 poz. 1163 ze zm.

3 tbidem, s. 11.

4 B Szmulik, W sprawie zgodnosci z Konstytugia Rzeczypospolitej Polskiej ograniczenia liczby
kadencji organow wykonawczych fednostek samorzadu terytorialnego, Przeglad Sejmowy™ 2017, nr 4.
s. 123, 127.

5 B. Banaszak, Koncepoja ograniczenia liczny kadencji wjta (burmistrza, prezydenta miasta} w ujeciu
prawnoustrojowym, {w:] Wybrane aspekty ograniczenia liczby kadencji organdw wykonawczych gminy,
red. | Wieczorek, M. Mazuryk, £6dz 2017, s. 16.
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Kodeksu wyborczego wywoluje watpliwosci co do zgodnosci ze standardami
demokratycznego i uczciwego procesu wyborczego.

Podczas gdy Konstytucja w przypadku Prezydenta RP ustanawia zasade
dwukadencyjnosci (art. 127 ust. 2), w ustawie zasadniczej brak jest analogicznych
_regulacji dotyczacych osob wykenujacych kompetencie organéw wykonawczych
- jednostek samorzadu terytoriainego. Przeciwnicy dwukadencyjnosci wijtéw stoja na

stanowisku, ze gdyby wolg ustrojodawcy bylo wprowadzenie dwukadencyjnosci
w odniesieniu do wojtow, taka regulacja znalaztaby sie w Konstytucji”'®. PodkreSlaja,
ze jedynie wyrazny przepis Kenstytucji moze ustanawiac limit kadencji w odniesieniu
~do os6b, kidre na funkcje publiczne zostaly wybrane w wyborach powszechnych.
. Wskazuja, ze jedynym przewidzianym przez Konstytucje RP, determinowanym
liczba kadencji, ograniczeniem  dotyczacym  wyboréw  bezposrednich
i powszechnych jest ograniczenie przewidziane w art. 127 usi. 2, zgodnie z ktorym
osoba pelnigca funkcje Prezydenta RP moze zostac wybrana ponownie tylko raz” e

Whniosek ten nie moze mie¢ automatycznego zastosowania w odniesieniu do
wyboréw oséb pelnigcych funkcje organdw wykonawczych jednostek samorzadu
terytorialnego. Nie mozna kierujac sie kryterium powszechnosci wybordw, podzielic
stanowiska, zgodnie z ktorym — gdyby wola ustrojodawcy bylo ograniczenie
kadencyjnosci wojtow — wyrazilby to wprost w Konstytucji. Wynika to faktu, ze zaden
przepis ustawy zasadniczej nie nadaje wyborom organéw wykonawczych jednostek
samorzadu terytorialnego charakteru powszechnego.

Analizujac zasadno$c konstytucjonalizacji zasady dwukadencyjnosci, nalezy
odnotowat, ze w Trybunale Konstytucyjnym toczy sig sprawa o sygnaturze K 7/25'8,
zainicjowana wnioskiem Rady Miasta Otwock, w kidrej przedmiotem kontroli
konstytucyjnej jest przepis art. 11 par. 4 Kodeksu wyborczego. Postgpowanie
dotyczy zbadania jego zgodnoéci z art. 2, art. 31 ust. 3, art. 32 ust. 2, art. 62 oraz
art. 169 ust. 3 Konstytucji i pozostaje na etapie oczekiwania na meryloryczne
rozpoznanie przez TK.

Co wigcgj], zaznaczyC nalezy, ze trwajg prace legislacyjne nad dwoma
- projektami ustaw zakiadajacymi uchylenie art. 11 § 4 Kodeksu wyborczego,

ustanawiajacego ograniczenie liczby kadendji, jakie moze sprawowac wojt. Mowa
o poselskim projekcie ustawy o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy (druk nr 1529)"°
- praz senackim projekcie ustawy o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy oraz ustawy
' 0 zmianie niekiorych ustaw w celu zwigkszenia udzialu obywateli w procesie
wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niekidrych organdw publicznych (druk
. nr 2080)2°. Wrioskodawcy obu przywolanych projekiow zwracali uwage na brak
konstytucyjnych regulacji limitujgcych liczbe kadencji pefnionych przez osoby
sprawujace funkcje wéjta. Wobec tego braku, a przede wszystkim wobec braku

8 G. Gajewski, Czy dwukadencyjnosé organow wykonawczych samorzadu gminnego stanowi
ograniczenie zasady samorzadnosci, swobody wyborow oraz biernego prawa wyborczego?, Frzeglad
Prawa Adminisiracyjnego” 2025, nr 9, 54.

17 |bidem, 5. 54.

12 hitps:/fipo.trybunal gov.plipo/Sprawa?&pokaz=dokumenty&sygnatura=K%207/25.

18 hitps //www seim gov.pUSeim10. nst/PrzebiegProc xsp?nr=1529.
20 hitps /iwww.sejm.gov.piiSeim10.nsi/PrzebiegProc. xsp7nr=2080.
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' koniecznoSci 1 proporcjonalnosci ograniczenia biernego prawa  wyborczeqo,
polegajacego na  ustanowieniu zasady dwukadencyjnosci, podwazali
konstytucyjnost rozwigzania, o kidrym mowa w art. 11 § 4 Kodeksu wyborczego.

W odniesieniu do powyZzszych rozwazan nalezy przyjaé, ze Zzasada
dwukadencyjnosci ustanowiona na poziomie ustawowym budzi watpliwosci.
W dokirynie brak jest zgody co do konstytucyjnosci tego rozwigzania. Wydaje sie,
Ze gidwna przyczyng sygnalizowanego sporu jest niezwykle waskie uregulowanie

" tej materii w Konstytucji.

Nalezy pamietac, ze to, iz przepisy konstytucyjne nie reguluja wprost zasad
prawa wybieralnosci w wyborach organow wykonawczych gmin, pozostawiajgc te
materie regulacji ustawowej, nie jest rozwigzaniem przypadkowym. Rozwigzanie to
Zapewnia swoistg elastycznos¢ w ksztaltowaniu zasad wyborczych w odniesieniu do
organow wykonawczych jednostek samorzgdu terytorialnego.

Przechodzac do szczegblowe] oceny rozwigzan zaproponowanych
w projekcie, nalezy wskazac na istotne zastrzeZenia o charakterze legisiacyjnym,
ktére moga rzutowac na sposob interpretacji projektowanych regulacji, utrudniajgc
identyfikacje ich skutkéw prawnych.

Zgodnie z art. 1 projektu art. 169 ust 1a Konstytucji mialby otrzymac
brzmienie:  Organ wykonawczy gminy jest wybierany na piecioletnia kadencie
imoze byC ponownie wybrany tylko raz”. Analiza jezykowa tak sformulowanego
przepisu prowadzi do wniosku, iz zasada dwukadencyjnosci zostala odniesiona do
organu wykonawczego gminy jako Kkategorii ustrojowej, nie zas do osoby
sprawujgce] te funkcje. Takie ujecie normatywne moze rodzic watpliwosci
interpretacyjne, poniewaz w sensie prawnoustrojowym organ ma charakter ciagly
i nie podlega ,ponownemu wyborowi” w znaczeniu podmiotowym. Aktem wyboru
objeta jest konkretna osoba, kiora obejmuje | wykonuje funkcje organu
wykonawczego {por. fres¢ art. 11 § 4 Kodeksu wyborczego).

Ponadto z proponowanego brzmienia art. 169 ust 1a Konstytucji wynika, ze
ograniczenie kadencyjnosci nie zostalo powiazane z wykonywaniem funkgcji
w konkreinej gminie. W konsekwencji mogloby to sugerowal, ze projekiowana
requlacja ustanawia ogolny zakaz sprawowania funkcji wodjta przez okres
przekraczajacy dwie kadencje, niezaleznie od jednostki samorzadu terytorialnego,
w ktorej funkcja ta miataby by¢ petniona. Takie rozumienie przepisu rowniez istotnie
odbiega od rozwigzania przyjetego w art. 11 § 4 Kodeksu wyborczego, ktory wigze
limit kadencji z pelnieniem funkcji wojta w dane] gminie. W aktualnym stanie
prawnym brak jest przeszkéd, aby osoba, kiéra dwukrotnie sprawowala funkcje
wdjta w jednej gminie, mogla ubiegat sie o wybor na to stanowisko w innej
jednostce, nawet bezposrednio sasiadujacej?!. Przyjecie zmiany art. 169 Konstytucji
w proponowanym kszialcie mogloby prowadzic do rozszerzajacej interpretacyi
zasady dwukadencyjnosci, obejmujacej zakaz sprawowania funkcji wojta przez te
samg osobe przez wiecej niz dwie kadencje, niezaleznie od gminy. Na podstawie

2V A Kisielewicz, J. Zbieranek, Art. 11, fw:] Kodeks wyborczy. Komentarz, K. \W. Czaplicki, B. Dauter,
S. J. Jaworski, F. Rymarz, A. Kisielewicz. J. Zbieranek, Warszawa 2018, LEX/el.
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tresci projekiowanego przepisu | uzasadnienia dolaczonego do projektu trudno
odczytac rzeczywists intencje Wnioskodawcow w tym zakresie.

Istotne watpliwosci interpretacyjne budzi réwniez art. 2 projektu, pelnigcy
funkcje przepisu przejsciowego. Jego daleko idgca nieokreSionosC stwarza
watpliwosé co do spojnosci z zasadami przyzwoite] {poprawnej) legisiacji. W art. 2

| przyjeto, ze: Przepisy niniejszej ustawy stosuje takze do organdow wykonawczych
gminy wybranych przed dniem wejScia w 2ycie niniejsze] ustawy”. Abstrahujgc od
lapsusow jezykowych, takich jak brak zaimka zwrotnego _sig” po stowie stosuje”,
nalezy uznac, ze proponowane brzmienie przepisu przejsciowego dopuszcza co
najmnie] dwa sposoby jeqo wykladni, co Swiadczy o jego niejednoznacznosci.

Przepis ten moze by, po pierwsze, interpretowany jako obejmujgcy swoim

. zakresem osoby, ktGre peinily funkcje organu wykonawczego gminy przez dwie
. kadencje przed wejSciem w zycie nowych regulacji, co prowadzitoby do wylgczenia
- mozliwosci ich ponownego wyboru; po drugie — jako dopuszczajacy ponowny wybor

o0sob wybranych przed wejSciem w zycie ustawy, a wiec umozliwiajgcy im jeszcze
_ iednokrotne ubieganie sie o pigcioletnig kadencje wojta.

Niedookraslony charakier art. 2 projekiu wynika przede wszystkim z braku
wyraznego okreslenia skutkow intertemporainych wprowadzanego ogranicZzenia.
Przepis nie rozstrzyga wprost, czy dotychczasowe kadencje podlegajg zaliczeniu do
. konstytucyjnego limitu, ani nie wskazuje momentu, od ktdrego nalezy liczyC

maksymalng dopuszczaing liczbe kadencji. Brak takiego doprecyzowania prowadzi
do powstania istoinej luki interpretacyinej, w kitérej mozliwe sg odmienne wykladnie.
Luki te] nie uzupeinia uzasadnienie dolaczane do projektu.

Odnoszac sie do obowiazujgcej regulacyi zasady dwukadencyjnosci, nalezy
wskazacC, Ze ograniczenie przewidziane w art. 11 § 4 Kodeksu wyborczego znajduje
zastosowanie poczawszy od wyboréw samorzadowych zarzgdzonych w 2018 1.
W konsekwencji pierwsza kadencja wliczana do limitu, o kidrym mowa w tym
przepisie, zakoniczyla sie w 2024 r_, aktualnie trwa druga kadencja uwzgledniana

. W ramach ustawowego limitu.

Okolicznosci te nalezy mie¢ na wzgledzie przy rozwazaniu konstytucjonalizacji
zasady dwukadencyjnosci. Jezeli bowiem zamiarem Whioskodawcow byloby, aby
art. 2 opiniowanego projekiu dopuszczal ponowny wybo6r 0séb wybranych przed
wejSciem w Zycie ustawy, umozliwiajac im jednokrotne ubieganie sig o urzad wojta,
konieczne byloby odpowiednie dostosowanie obowigzujgcych reguiacji ustawowych
dotyczacych zasady dwukadencyjno$ciz2. W takim przypadku przepis konstytucyjny
prowadzilby do modyfikacji dotychczasowego mechanizmu liczenia kadencji. Brak
jednoznacznych zmian w tym zakresie mogiby prowadzi€ do Kolizjp nomm
dotyczacych momentu rozpoczecia biegu limitu kadencji. Przy przyjeciu
wskazanego rozumienia art. 2 projektu, wejscie w zycie projekiowanych rozwigzan
skutkowaloby w praktyce swoistym  wydiuzeniem” limitu wynikajgcego z obecnie
ocbowigzujacej regulacyi ustawowej.

22 Mowa w szezegolinosct o art. 17 ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektdrych ustaw w celu
zwigkszenia udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych
organéw publicznych {Dz. U. poz. 130, ze zm.}.
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Na tle obowigzujgacej regulacji zasady dwukadencyjnosci zarysowuje sig
dodatkowy watek, kiory zashuiguje na podkreslenie rowniez w  kontekscie
projektowanej regulacji. Chodzi o zagadnienie retroakiywnosci. Z tresci art. 2
projektu wynika zamiar objecia ograniczeniem dwukadencyjnosci takze kadencji
osob wykonujgcych kompetencje organdw wykonawczych gminy przypadajacych
przed wejsciem w Zzycie projekiowanych przepisow. Regulacja ta jest
niejednoznaczna, gdyZz nie przesadza wyraznie, czy do limitu mialyby zostac
zaliczone dwie kadencje poprzedzajgce wejscie w zycie ustawy, czy wylacznie jedna
z nich. Z punkiu widzenia problematyki retroaktywnosci kluczowe znaczenie ma
ckolicznosé, ze projektowana regulacja mialaby oddzialywat na kadencie juz
trwajace w chwili jej wejscia w Zycie.

W toku prac ustawodawczych nad art. 11 § 4 Kodeksu wyborczego rozwazano,
aby ograniczeniem dwukadencyjnosci objaé trwajace wowczas kadencje 0sob
wykonujacych kompeiencje organéw wykonawczych gminy. Ostalecznie
Zrezygnowano zZ tego rozwigzania, uznajac je za walpliwe z punktu widzenia

~zgodnosci z zasadg fex refro non agif® Zasade te Trybunat Konstytucyjny traktuje
jako skiadnik szerszej zasady zaufania obywateli do pafistwa. Zasada niedzialania
prawa wstecz polega na tym, aby nie sianowiC prawa, kiore nakazywalcby
stosowanie nowo ustanowionych nomm do sytuacji zaistnialych przed wejsciem ich
w zycie?®. Na gruncie ustaw zwyklych odstepsiwo od tej zasady dopuszczalne jest
— zdaniem Trybunatu — witedy, gdy jest to konieczne do realizacji wantosci
konstytucyjnej, uznanej w danym wypadku za wazniejsza od wartosci chronionej
zakazem refroakcji, a takze jezeli przemawia za tym koniecznosé realizacji innej
zasady konstytucyjnej, a realizacja te] zasady nie jest moziiwa bez wstecznego
dzialania prawa?>. ZaznaczyC przy tym nalezy, ze Trybunat odréznia retroakcie
- wiasciwg od retroakcji pozomej (refrospekiywnosci). Retrospektywnos¢ dotyczy
stosunkow zaistniatych wczesniej i nadal trwajgcych?® . Woéwczas nowe prawo
stosuje sie bezposrednio do trwajgcych stosunkéw prawnych. Trybunat uznaje
moziiwosc korzystania z zasady bezposredniego dziatania prawa, jezeli przemawia
za tym wazny interes publiczny, kiGrego nie mozna wywazyc¢ z interesem jednostki?7.

Zasadne wydaje sie przeprowadzenie poglebione] refleksji nie tylko nad
celowoscig konstytucjonalizacji zasady dwukadencyjnosci — co przy braku
jednoznacznego stanowiska dokiryny w tym zakresie jest dedatkowo utrudnione —
lecz przede wszystkim nad sposobem uksztaltowania projektowanych rozwigzan
normatywnych. Nalezy przy tym zwr6ci¢ uwage na wysoki stopieni niedookreslonosci

" przepisow projektu.

Z3 Np. H. lzdebski, op. cit_, s. 4.

24 Np. wyrok TK z 20.01.2009 r., P 40/07. OTK-A 2009, nr 1, poz. 4.

25 Zob. wyrok: z 10 grudnia 2007 ., sygn. P 43/067, OTK ZU nr 11/A2007, poz. 155; z 18 marca 2007 r.
sygn. K 47/05, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 27; z 18 pazdziernika 2006 r., sygn. P 27/05, OTK ZU nr
9IAI20086, poz. 124.

26 Zob. wyrok: z 31 stycznia 1996 r.. sygn. K. 9795, OTK ZU nr 1/1996, poz. 2; z 31 marca 1998 r. sygn.
K. 24/97, OTK ZU nr 2/1998, poz_ 13.

2" M. Laskowska, Dostosowanie prawa do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskief z 1997 roku, Warszawa
2010, s. 148,
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Opiniowany projekt dotyczy zmiany Konstytucji, czyli najwyzszego aktu

w systemie zrodet prawa w Rzeczypospolitej Polskiej. Przepisy konstytucyjne, ze

: wzgledu na ich range i trwalos¢, powinny cechowal sie wyjatkowsa jasnoscia,

precyzjg oraz spodjnescia, tak aby jednoznacznie okreslaly prawa i obowiazki
adresatow norm. Tymczasem w obecnym ksztalcie projekt nie zapewnia takiego
poziomu klarownosci — sformulowania zawarte w przepisach pozostawiaja
walpliwosci  interpretacyjne, a niekiore kwestie regulacyjne pozostajg
niedookresione, co moze prowadziC do trudnosci w praktycznym stosowaniu
przepisGw po ich wejsciu w zycie.

Opiniowany projekt byt przedmiotem analiz Biura Ekspertyz i Oceny Skutkdw
Regulacji Kancelarii Sejmu dotyczacych zgodnosci z prawem Unii Europejskiej?e.
Projekt ten byt takze przedmiotem analizy BEOS w trybie art. 95a ust. 3 regulaminu
Sejmu®®.

2.
Opiniowany projekt nie dotyczy zagadnienn unommowanych w Konwengji
o ochronie praw cziowieka i podstawowych wolnosci (EKPC).

VI.  Skutki spoleczne projektowanej ustawy

A. Podmioty, na ki6re wplywa projekt

BezposSrednic projekt bedzie oddzialywal na osocby pelnigce funkcje wojta,
burmistrza lub prezydenta miasta, ktérym zostala ograniczona mozliwose
kandydowania na trzecig lub kolejng kadencje. Obecnie 855 z 2 479 wijtow,
burmistrzow lub prezydentéw rozpoczelo swojg drugg lub kolejng kadencije na
stanowisku®®. Zatem sytuacja ograniczenia kadencyjnosci bedzie dotyczyla 34,5%
gmin.

Natomiast poSrednio projekt bedzie oddziatywal na:

+ wyborcow — obywateli, kidrzy traca szerszy wybor wsrdd kandydaiow do

organow wykonawczych (aktualnie jest to 28,9 min os6b31),

2 Opinia w sprawie zgodnosci z prawem Unii Europejskiej poselskiega projekiu ustawy o zmianie
Konstytucyi Rzeczypospolitej Polskiej (przedstawiciel wnioskodawedw: poset bukasz Schreiber), opinia
BEOS z 27 12026 r., BEOS-WPEIM-45/26.

2 Opinia w sprawie stwierdzenia, czy poselski projekt ustawy o zmianie Konslytugji Rzeczypospolitej
Polskiej {przedstawiciel wnioskodawcow: posef tukasz Schreiber) jest projektem ustawy wylkonujacef
prawo Unii Europejskiej w rozumieniu arl. 35a regulaminu Sejmu, opinia BECS z 27 1 2026 r., BEOS-
WPEiM-50/26.

30 Pelne dane sa dostepne na  stronach  Krajowege Biuwra  Wyborczego:
htips://danewyborcze kbw.gov.pliindexc4fa himi?tifle=Strona g%Ch%82%C3%B3wna#Wybory do or
9an%C3%B3w_samorz%C4%85du_terytoriainego.

31 Liczba wyborcéw ogdlem wedtug rejestru wyborcow w gminach w 3. kwartale 2025 roku to: 28 902
498 oséb, por. hilps-//danewyborcze kbw.gov.pl/indexa327 himi?titte=Rejestr wyborc%C3%B3iw 2025
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» kandydatow startujacych w wyborach na wojta, burmistrza lub prezydenta
{w 2024 1. bylo to 6 729 0s0b3?),

s spolecznosci lokalne, kiGrych Zzycie spoleczne, kulturalne | obywatelskie
jest ksztaltowane przez lokalng wiadze, ’

*+ organizacje spoleczne | media lokaine uczestniczgce w monitorowaniu
Zycia publicznego.

B. Wplyw na spoleczernstwo
Konstytucjonalizacja zasady dwukadencyjnosci w wykonawczych wiadzach
samorzadowych wprowadzi stabilizacje przepisow w tym zakresie (zob. pkt V opinii}.
Spoteczne skutki takiego rozwigzania beda polegaly gidwnie na ulatwieniu wymiany
pewnej czesci elit wiadzy samorzadowej. Z perspektywy budowania demokragji na
poziomie lokainym bedzie to niosto zaréwno szanse, jak | zagrozenia.
Szansg jest wynikajace z wymiany elit zapobiezenie naduzyciom wiadzy przez
wiodarzy sprawujgcych funkcje przez wiele iat, z czasem tracacych inicjatywe,
kompetencje i zdolnosci przywddcze3?, a takze tworzacych wokdl siebie ukiady
klientystyczne. Taki stan rzeczy prowadzi do osfabienia demokracji lokalnej oraz
ograniczenia mozliwosci tworzenia sie konkurencji politycznej, kreowania nowych
liderow>* i rozwoju innowacyjnosci w zarzadzaniu. Brak realnej rotacji elit lokalnych
moze ponadto ostabiaC rozwd] spoteczny, hamowal zmiany | ograniczac
skutecznosc polityki lokalnej.

| Wprowadzenie konstytucyjnej zasady dwukadencyjnosci rodzi jednak pewne
ryzyka — wspomniane szanse sg mozliwe tylko tam, gdzie istnigje realny potencial
spoteczny | kadrowy, sam limit kadencji nie tworzy aktywnej demokracji. Nie nalezy |
wiec laczyé negatywnych zjawisk w samorzadach jedynie z wielokadencyjnoscig™.
Efektywnos¢ wiladzy lokalnej czesto nie wynika z przepiséw prawnych, tylko
z posiadanego kapitalu spolecznege (poziomu zaufania, partycypacji, sieci
wspolpracy i fradycji zaangazowania publicznego %) Whioski z konfroli NIK
prowadzonych w latach 2014-2024 w 772 miastach i gminach nie wykazaty zwigzku
pomiedzy czasem urzedowania wojta a stwierdzonymi w  gminie
nieprawidiowosciami. Wiegkszos¢ nieprawidlowosci finansowych dotyczyla gmin,
w ktérych burmistrz pelnit funkcje mniej niz trzy kadencje®’.

= Dane wg Krajowego Biura Wyborczego:
https://danewyborcze kbw gov plindexcdfa htmi?titte=Strona_q%C5%82%C3%83wna#Wybory_do_or
gan%C3%B3w samorz%C4%85du terytorialnego.

33 M. Zyromski, Socjologiczna teoria elity, Ruch Prawniczy, Ekenomiczny i Socjelogiczny”™, Rok XLV
Z.3, 1984, s. 267-278.

¥ J. Bartkowski, B. Gaciarz, Samorzgd a rozw6j. Instytucje - obywalele - podmictowo3c, IFiS PAN 2012.
¥ ) Bujny, K Ziemski, Kitka uwag na femal zasadno$ci agramiczenia kadencyjno$ci wojtow
{burmistrzow, prezydenitw}, Samorzad Terytoriainy” 2015, nr 12.

¥ R. D. Putnam, Demokracia w dziafaniu: Tradycje cbywalelskie we wspdfczesnych Wicszech, Znak
1995.

¥ G. Gajewski, Gzy dwukadencyjnod¢ organdw wykonaweczych samorzgduy gminnego
stanowi ograniczenie zasady samorzgdnosci, swobody wyboréw oraz biemego prawa wyborczego?,
.Przeglad Prawa Administracyjnego” (3)2025, s. 41-64, DOI: 10.17951/ppa.2025.9.41-64.
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Ponadto, dwukadencyjnoS¢ ostabta bierne prawo wyborcze, eliminujac
z rywalizacji osoby z doSwiadczeniem | poparciem spolecznym, niezaleznie od
jakosci ich rzgddéw. Ogranicza ona reainy wplyw mieszkancow na wybor wiadzy,
poniewaz zaweza zarowno bierne, jak i posrednio — czynne prawo wyborcze.
Decyzja w tym zakresie dotyka wiec nie tylkc wlodarzy, ale cale wspéinoty lokaine.
Eliminowanie 0s6b sprawujgcych wiadze przez dwie kadencje z puli kandydatéw
potencjalnie moze przefozyc sie na trudnosci ze znalezieniem lokalnych kandydatow
I delegowaniem do udzialu w wyborach kandydatow z partii ogéinopolskich,
niezwigzanych z dang spolecznoscig lokalng, co mogloby podwazyC ideg
samorzadnosci®s,

: C. Konsultacje spoleczne
W konsultacjach spotecznych wzielo udziat 125 osdb. Konsultacje nie wykazaly
konsensusu — 48,8% uczestnikow wyrazilo zdecydowane poparcie dla projekiu, 32%

. zdecydowany brak zgody Glosy komentujgcych byly zréznicowane: przeciwko
Zmianie Konstytucji lub dwukadencyjnosci, popierajace dwukadencyjnosC (w tym
konstytucyjng) oraz kompromisowe (warunkowe). Spor nie dotyczyt zatem tylko
samej zasady dwukadencyjnosci, lecz przede wszystkim rangi regulacji (czy zasada -
ma byC wpisana do Konstytucji czy pozostaé na poziomie ustawy39) zakresu
podmictowego (dlaczego ograniczenia mialyby dotyczyC wylacznie samorzadow),
atak’e odmiennego rozumienia demokracji lokalnej ° — jako mechanizmu
wymuszonej rotacji wiadzy albo prawa wspdlnoty do swobodnego wyboru
sprawdzonych lideréw. W wypowiedziach czesto podkreSlano, ze sama zZmiana
przepisow, nawet konstytucyjnych, nie rozwigze realnych problemow samorzadu
bez rdwnoleglego wzmochienia mechanizmdéw  kentroli  transpareninosc,
odpowiedzialnosci organéw wykonawczych i edukacji obywatelskiej*'.

VIl. Skutki gospodarcze projektowanej ustawy

Nadanie rangi konstytucyjnej rozwigzaniu pizyjetemu w ustawie z dnia 11
stycznia 2018 r. nie wywola skutkéw gospodarczych#2. Jak wskazano w pkt Vi
opinil, zapewniloby to natomiast wigkszg stabilnos¢ juz obowigzujacych przepisow
w przyszlosci.

38 A Gendzwit, D. Wiszejko-Wierzbicka, Polki i Polacy o samorzgdnosci. W poszukiwaniu obywatefskiej
opowiesci o samorzadzie fokalnym. Raport z badan, Fundacja Batorego, Warszawa 2022,
htips:/fiwww batory org pliwp-content/uploads/2022/02/RAPORT Polki.i Polacy o samorzadnosci pdf.
Problem ten wpisuje sie w opisywany przez politologéw dylemat miedzy upodmiotowieniem
a upolitycznieniem samorzadu, gdzie upodmiotowienie oznacza wzmacnianie sprawczosc wspoinot
lokalnych i obywateli, a upolitycznienie — rosngey wplyw partii politycznych, logiki rywalizacii
ogoinokrajowej i interesow elit partyjnych na polityke lokalna — A, Lewandowski, R. Musiatkiewicz,
P.Tomaszewski, Miedzy upodmiotowieniem a upolitycznieniem. Polski samorzad teryloriainy w reafiach
(kryzysu demaokragi liberalnej po 1989 roku}, Wioclawek 2022.

3% ID ankiety: 601869, 600953, 606672,

*0ID ankiety: 598071, 597146, 607670.

*1ID ankiety: 594081, 566124, 607684.

2 Zwrdcono 1a to réwniez uwage w trakcie konsultacji spotecznych (1D ankiety: 117935).
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| W odniesieniu do skutkow gospodarczych w trakcie konsuitacji spotecznych
- nie zgloszono istotnych uwag.

Vili. Skutki projektowanej ustawy dla sektora finansow publicznych

Whnioskodawcy w DSR wskazujg, ze projekt nie powoduje skutkow
! finansowych dla budzetu parnsiwa ani nie pocigga za sobg obcigzenia budzetow
. jednostek samorzadu teryiorialnego.
‘ Mozna uznac¢, ze Whnioskodawcy prawidlowo rozpoznalt skutki finansowe
. projektu w odniesieniu do sektora finansow publicznych.
W frakcie konsuitacji spolecznych nie zgloszono istotnych uwag odnoszacych
sie do skutkow finansowych projekiu.

IX. inne skutki projektowanej ustawy

Nie zidentyfikowano innych skutkow wejScia w zycie projektowane] ustawy.

X. Zmiana obciazen administracyjnych

Projektowana regulacja nie wprowadza nowych obciazen administracyjnych.

1. Skutki prawne: Skutkiem prawnym wejScia w zycie projektowanej regulacji bedzie -
kenstytucjonalizacja zasady ograniczenia liczby kadencji, kiére moze sprawowac {a
,sama osoba pelnigc funkcjg organu wykonawczego gminy, do dwoch, przy .

jednoczesnym ustaleniu dlugosci kadencji tych organow na pigc lat.

Nalezy zauwazy¢, ze niedookreslonosc przepisow projektowanej ustawy znaczgco |
utrudnia identyfikacje jej szczegotowych skutkéw prawnych. W zwiazku z czym .
nalezy podkreslic potrzebg doprecyzowania projekiowanych  regulac,
a w szczegolnosci przepisu przejsciowego, ktorego tre$€ ma kluczowe znaczenie
dia stabilnosci i przewidywalnosci prawa wyborczego oraz zasady praworzgdnosci.

2. Skutki spoleczne: Konstytucyjne umocowanie dwukadencyjnosci moze sprzyjac

wymianie eliti ogranicza¢ ryzyko naduzyc wladzy, ale samo w sobie nie gwarantuje

wzmochienia demokracji lokainej. Badania NIK nie potwierdzaja zwiazku miedzy |
dhlugoécia urzedowania a skala nieprawidlowosci, zas efektywnoS¢ samorzadow :
zalezy gidwnie od kapifalu spolecznego. Konstytucyjnie umocowana ;
dwukadencyjno$¢ ograniczy bierne i posrednio czynne prawo wyborcze, eliminujac |
doswiadczonych lideréw i potencjalnie oslabiajgc samorzadnos¢ przez ryzyko
upolitycznienia. i



- 3. Skutki gospodarcze: Projekiowana regulacja nie wywota skutkow gospodarczych, :
w tym w szczegoinosci nie wplynie na przedsigbiorcéw, konsumentéw ani na rynek
pracy.

4. Skutki finansowe: Projektowana regulacja nie wywola skutkow finansowych dla
sektora finansow publicznych.

9. Rozwiazania zagraniczne: W parnstwach, w ktérych wprowadzono limit kadencji
wladz samorzadowych, regulacja ta jest zawarta w aktach o réznej randze, co
przeklada sig na odmienng technike legislacyina i fryb jej ewentualnych zmian.
W Portugalii konstytucja ustanawia zasade i upowaznienie do ograniczania |
. odnawiania mandatow, przy czym dopiero ustawa doprecyzowuje liczbe kadencji
oraz mechanizm stosowania limitu. Natomiast we Wloszech rozwigzanie to jest |
osadzone w ustawowej regulacji ustrojowej samorzadu i modyfikowane w drodze
nowelizacji ustawowej, bez kaniecznosci zmiany konstytucii. i

Autorzy:

Woijciech Miller, ekspert ds. legislacji (pkt 1-1I)

Daniela Kupis, specjalistka w Wydziale Studiéw Komparatystycznych (pkt IV, X1.5)
Wioleta Wasil-Rusecka, ekspert ds. legislacji (pkt V.1, X, X1.1.1)

prof. Krzysztof Wojtyczek, ekspert ds. legislacji (pkt V.2, X1.1.2)

dr Ziemowit Socha, specjalista ds. spotecznych (pkt. VI, X, X1.2)

dr Adrnian Grycuk, specjalista ds. systemu gospodarczego (pkt. ViI, X, X1.3)
Monika Korolewska, specjalistka ds. finanséw publicznych {pkt. VI, X, XI.4)
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