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W ujeciu prawno-ustrojowym

Prof. zw. dr hab. Boguslaw Banaszak

1. Wprowadzenie

,Problem ograniczenia liczby sprawowania kadencji przez
wojtéw nie jest problemem nowym. Pojawia sie w $rodowi-
skach samorzadowych od poczatku istnienia demokratycznej
Polski i powraca co kilka lat"" W poprzedniej kadencji Sejmu
zostat odrzucony projekt stosownej nowelizacji Kodeksu
Wyborczego. Postulat ten znajduje sie obecnie w programach
dwdch partii posiadajacych swojg reprezentacje parlamen-
tarng — PiS? i Kukiz 15.

Przedstawiciele polskiej nauki prawa réwniez formutowa-
li projekty ograniczenia liczby sprawowania kadencji przez
wojtow, burmistrzow, prezydentdéw miast, ale takze starostow
i, marszatkéw wojewoddztw?. Czynili to podsumowujac bada-
nia nad funkcjonowaniem samorzadu terytorialnego po jego
reaktywacji w 1990 r.

Przedmiotem niniejszej opinii bedzie wskazanie ram
prawnych dla okreslenia liczby sprawowania kadencji przez
wojtéw, burmistrzéw i prezydentéw miast, charakterystyka
rozwigzan przyjetych w tym zakresie w innych panstwach
demokratycznych oraz przedstawienie argumentéw przema-
wiajacych za i przeciw ograniczeniom tej liczby. W koricowej
czesci opinii podjeta zostanie proba odpowiedzi na pytanie
dlaczego ograniczenie liczby sprawowania kadencji przez
piastunéw organéw wykonawczy gminy pozwoli najsku-
teczniej usunac wystepujace w niektérych gminach dysfunk-
cje zwigzane z wieloletnim petnieniem funkgcji przez jedna
osobe? Implikuje to przedstawienie prawnych mozliwosci
wprowadzenia takiego rozwigzania.

1 D. Krzysztofowicz, Nie bedzie ograniczenia liczby kadencji wojtéw,

http://www.wspolnota.org.pl/aktualnosci/aktualnosc/nie-bedzie-ogranicze-
nia-liczby-kadencji-wojtow/

Chodzi o program z 2014 .

Zob. J. Hausner, H. Izdebski, W. Lachiewicz i inni, Narastajqce dys-
funkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania. Raport o stanie samorzgdno-
Sci terytorialnej w Polsce, t.l, Karkdw 2014, s. 30-31.
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2. Konstytucyjne ramy
kadencyjnosci organow
wykonawczych gmin

Konstytucja w art. 169 ustanawia jedynie zasady odno-
szace sie do wyboréw do organdw stanowigcych samorzadu
terytorialnego. Okreslenie tresci tych zasad oraz wszystkich
innych zagadnien zwigzanych z wyborami tych organéw
ustrojodacwa pozostawit ustawodawcy. Pozostawienie tak
duzej swobody ustawodawcy w unormowaniu wyboréw do
organéw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialne-
go TK uzasadnit w nastepujacy sposoéb:,Ze wzgledu na duze
zréznicowanie jednostek samorzadowych miedzy jednostka-
mi réznego szczebla i, szczegodlnie co do liczby mieszkancow,
miedzy jednostkami tego samego szczebla (..) nie byfaby
wskazana zbyt daleko posunieta uniwersalizacja rozwigzan
wyborczych.

Z przyczyn analogicznych jak w przypadku organdéw sta-
nowigcych ustrojodawca zdecydowat sie przekaza¢ ustawo-
dawcy szczeg6towa regulacje wyboréw i odwotania organéw
wykonawczych samorzadu terytorialnego. Nie zdecydowat
nawet w Konstytucji, czy wybory maja mie¢ charakter po-
wszechny, czy tez maja by¢ dokonywane przez organy stano-
wigce. Te swobode ustawodawcy w regulacji poszczegdlnych
zagadnien wyboréw organéw stanowigcych i wykonawczych
jednostek samorzadu terytorialnego w petni uznaje TK>.

Korzystajac z tej swobody ustawodawca pod rzadami
obowiazujacej Konstytucji zdecydowat sie poczatkowo przy-
jac¢ zasade wyboru wojtéw, burmistrzéw i prezydentéw miast
przez organy stanowigce na szczeblu gminy, a nastepnie
po kilku latach wprowadzit model diametralnie odmien-
ny - wybory powszechne organéw wykonawczych gmin.
Nie zdecydowat sie jednak na ograniczenie liczby kadencji
piastunéw tych organéw. Gdyby jednak zechciat przyja¢ takie

Postanowienie z 4.10.2006 r., K 31/06, OTK-A 2006, Nr 9, poz. 135.
Zob. np.: wyrok TKz 3.11.2006 r., K 31/06, OTK-A 2006 ., nr 10, poz. 147.
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rozwigzanie bytoby ono w petni dopuszczalne wobec milcze-
nia ustrojodawcy w normach dotyczacych prawa wyborcze-
go. Przeciwko niemu nie przemawia ponadto zadna z zasad
konstytucyjnych.

Tym samym konkludujac nalezy stwierdzi¢, ze ogranicze-
nie liczby kadencji organéw wykonawczych gmin, ktérg moze
sprawowac jedna osoba nie jest sprzeczne z ustawg zasadni-
cza.

Na marginesie nalezy zauwazy¢, ze Trybunat Konstytu-
cyjny dotychczas nie zajmowat sie sprawg dopuszczalnosci
ograniczenia ilosci kadencji, przez ktére piastun organu
wykonawczego na szczeblu gminy moze sprawowa¢ mandat.

Warto tez doda¢, ze zagadnienie ograniczenia liczby
kadencji organéw wykonawczych gminy nie jest regulowa-
na przez prawo UE ani przez Europejska Karte Samorzadu
Terytorialnego.

3. Kadencyjnos$c¢ organow
wykonawczych gmin w ujeciu
prawno-porownawczym

Kadencyjnos¢ jest oczywista konsekwencjg wybieralno-
$ci w przypadku wszystkich wspétczesnych samorzadowych
organow wybieralnych®. W panstwach demokratycznych
brak jest wspoélnych standardéw wyboru organéw wyko-
nawczych na szczeblu gminy. Dotyczy to zwilaszcza takich
kluczowych kwestii jak: podmiotu dokonujacego elekgji
tych organéw oraz dtugosci ich kadencji i mozliwosci re-
elekcji dotychczasowego piastuna organu. Z reguty materie
te pozostawia sie do uregulowania ustawodawcy, a nawet
niekiedy organowi stanowigcemu gminy, ale w niektérych
panstwach (np. na Filipinach) objete sg one unormowaniem
konstytucyjnym.

W odniesieniu do pierwszej kwestii wystepuja dwa
rozwigzania:

1. wybor piastuna organu wykonawczego przez organ sta-
nowigcy gminy pochodzacy z wyboréow powszechnych
(np. w 20 panstwach UE wystepuje wybor wojta/burmi-
strza przez rade gminy, podobnie jest w niektérych pan-
stwach Commonwealth);

2. wybor piastuna organu wykonawczego przez miesz-
kancéw gminy w wyborach powszechnych (rozwigzanie
to wystepuje w 8 panstwach cztonkowskich UE, ale jest
bardzo popularne w USA, a ponadto wystepuje m.in.
w Szwajcarii, Nowej Zelandii, Japonii).

Dtugos¢ kadencji w przypadku organéw wykonaw-
czych gminy waha sie od roku do 5 lat (rozwigzanie takie
wystepuje np. w Gregji, w ktérej kadencja organéw wyko-
nawczych gminy wynosi 5 lat) i jedynie sporadycznie prze-
kracza te ostatnig granice (np. we Francji kodeks wyborczy
ustala dtugos¢ kadencji mera na 6 lat, w niektérych krajach
zwigzkowych Niemiec wystepuje nawet dtuzsza kadencja).
Najczesciej obserwowaé mozna kadencje 3, 4 i 5 letnie.
Tytutem przyktadu mozna poda¢, ze w USA w 14% pod-
stawowych jednostek samorzadu terytorialnego kadencja

6 Zob. np. nastepujace orzeczenia polskiego TK: z 23.4.1996, K

29/95,0TK 1996 1., Nr 2, poz. 10;23.11.1999, K 13.1999, OTK z 1999, poz. 155.

ta wynosi 1 rok, w 30% - 2 lata, w 6% - 3 lata, w 45% - 4 lata
i w 1% jest dtuzsza niz 4 lata’.

W odniesieniu do dopuszczalnosci reelekcji dotychczaso-
wego piastuna organu wykonawczego gminy najczesciej brak
jest ograniczen w tym wzgledzie, ale od kilkudziesieciu lat
zauwazy¢ mozna tendencje polegajacg na ich wprowadzaniu.

W Ameryce Potudniowej stosunkowo popularny jest ge-
neralny zakaz reelekcji dotychczasowego piastuna organu
wykonawczego gminy. Wystepuje m.in. w Kolumbii, Ekwa-
dorze, Meksyku?.

Z kolei brak takiego zakazu i jakichkolwiek ograniczen
liczby kadencji, ktérg moze sprawowad jedna osoba za-
uwaza sie czesto w Europie. Nie wystepuje z reguty ogra-
niczenie liczby kadencji w panstwach, w ktérych wyboru
organow wykonawczych dokonujg wytonione w wyborach
powszechnych organy stanowigce danej jednostki samorza-
dowej. Rozwigzanie to wystepuje m.in. w Republice Czech
oraz w wielu krajach federalnych Niemiec i Austrii (ale usta-
wodawstwo kraju federalnego moze wprowadzi¢ wybo-
ry powszechne organu wykonawczego gminy). Jedynym
ograniczeniem biernego prawa wyborczego wykluczajagcym
wybdr na nastepna kadencje moze by¢ w tym przypadku
wiek kandydata. Brak ograniczen liczby kadencji woéjtow/
burmistrzéw wystepuje w wiekszosci panstw europejskich
w przypadku powofania organéw wykonawczych gminy
w wyborach powszechnych przez mieszkancéw danej jed-
nostki samorzadu terytorialnego. Rozwigzanie to wystepuje
m.in. w Rumunii, na Wegrzech, w niemieckich i austriackich
krajach federalnych, w ktérych obowigzujag powszechne
wybory organéw stanowigcych gminy. Ponadto brak ogra-
niczen liczby kadencji wéjtdéw, burmistrzéw wystepuje m.in.
w: Australii, Indiach, Chinach, Japonii, Nowej Zelandii®.

Ograniczenie liczby kadencji organéw wykonawczych
jednostek samorzadu terytorialnego szczebla gminnego,
ktéra moze sprawowac jedna osoba spotyka sie w wielu pan-
stwach demokratycznych, gdzie wybordéw piastunéw tych or-
ganow dokonujg bezposrednio mieszkarncy danej jednostki.
Nie jest to jednak rozwigzanie powszechnie przyjete. Tytutem
przyktadu mozna poda¢ dane z USA. Materia ta regulowana
jest tam nie przez prawo federalne, ale przez ustawy stanowe
lub statuty (karty) miast. W ostatniej dekadzie XX w. w 91%
miast stanowigcych podstawowe jednostki samorzadu tery-
torialnego nie byto zadnych ograniczen liczby kadencji (do
miast takich naleza np. Washington D.C,, Detroit, Baltimore).
W 9% wystepowaty ograniczenia, przy czym najbardziej po-
pularne - 55% obejmowato zakaz reelekcji po 2 kadencjach
(np. Atlanta, Chattanooga, New Orleans), w 30% ustanowio-
no granice na 3 kadencje, a w 9% na cztery kadencje. W po-
zostatych przypadkach byto to nawet 5 kadencji (np. Warren
w Ohio)'. Wéréd panstw, w ktérych wystepujg ograniczenia
ilosci kadencji wymienic¢ jeszcze mozna np. Wiochy, Brazylie,

7 Dane wedtug: http://www.nlc.org/build-skills-and-networks/re-

sources/cities-101/city-officials/mayors-term; za: E. Moulder, Municipal Form
of Government: Trends in Structure, Responsibility, and Composition, w: The Mu-
nicipal Year Book, 2008. Washington, DC: International City/County Manage-
ment Association, 2008.

8 Szerzej na ten temat zob. G.E. Peterson, Decentralization in Latin
America, Learning throuhg experience, Washington D.C. 1997, s. 14.

Dane dotyczace Azji i Australii za: Decentralization and Local De-

mocracy in the World: First Global Report 2008, Barcelona 2009, s. 83.

10" Dane wedtug zrédta podanego w przypisie 4.

2 NARODOWY INSTYTUT SAMORZADU TERYTORIALNEGO

www.nist.gov.pl



Opinie i analizy Nr 12, 2017

Indonezje i Tajlandie — maksimum 2 kadencje oraz Filipiny
i Republike Korei (Korea Potudniowa) — maksimum 3 kadencje''.

W niektorych panstwach dopuszcza sie ponowny wybor
osoby, ktéra juz sprawowata funkcje burmistrza, wéjta itp.
przez prawem dozwolona liczbe kadencji, po ustawowo okre-
slonym optywie czasu. Tytutem przykladu mozna wymienic
Wtochy. Obowigzuje tam ograniczenie do dwdch kadencji
trwajacych 5 lat. Po uptywie 10 lat, w ktérych dana osoba
nie sprawowata mandatu wéjta/burmistrza moze powtérnie
ubiegac sie o ten mandat i to na nastepne 2 kadencje. Z ko-
lei np. wedtug Karty miasta Anchorage na Alasce burmistrz
moze by¢ wybrany na 2 trzy letnie kadencje i potem moze by¢
wybrany, jezeli minie petna nastepna kadencja'.

Z powyzej przedstawionych danych mozna wyciag-
na¢ wniosek, ze brak jest w panstwach demokratycznych
powszechnie przyjetych, jednolitych rozwigzan dotyczacych
zarbwno powotywania piastuna organu wykonawczego
gminy jak i ograniczania liczby jego kadencji. Wystepuja za-
réwno ograniczenia w tym zakresie jak i ich brak. Stosunkowo
najczestszym jest limit 2 kadengji.

4. Argumenty przemawiajace
za i przeciw ograniczeniu liczby
kadencji tego samego piastuna
organu wykonawczego gminy

W literaturze z zakresu prawa samorzadowego wskazu-
je sie dotychczas na nastepujace argumenty przemawiajace
przeciw ograniczeniu liczby kadencji tego samego piastuna
organu wykonawczego gminy:

1. zakaz sprawowania funkcji ponad prawem okreslong ilos¢
kadencji ,uniemozliwia wyborcom wybér osoby, ktéra
sprawdzifa sie dotychczas na stanowisku”'3;

2. ,sami wyborcy powinni decydowa¢, czy kandydat nadaje
sie do dalszego sprawowania urzedu"';

3. ,proces wyboréw sam w sobie stuzy jako antidotum dla
burmistrzéw dituzej sprawujacych wiadze, ktérzy przestali
stucha¢ obywateli. Ograniczenia czasowe moga by¢ takze
widziane jako ingerencja w procesy demokratyczne, gdyz
tylko do obywali nalezy selekcja kandydatéw, ktérzy naj-
bardziej nadaja sie na okreslone stanowiska"'>;

4. ,kazdy wdjt co 4 lata jest rozliczany przez mieszkancow
swojej gminy — jezeli tym nie spodoba sie sposdb rzadze-
nia zawsze moga wybrac kogos innego - a jezeli w trakcie
trwania kadencji mieszkancy zechca odwota¢ wojta moz-
na przeprowadzi¢ referendum w tej sprawie”'®.
Zwolennicy ograniczenia liczby kadencji tej samej oso-

by na stanowisku wdjta, burmistrza najwczesniej powotuja

11
12

Dane dotyczace Azji i Australii za: Decentralization ..., s. 83
Anchorage Municipal Charter,section 5.01,d; https://www.munico-
de.com/library/ak/anchorage/codes/code_of_ordinances?nodeld=PTICH_
ARTVTHEXBR_S5.01THOFMA

13 GE. Peterson, Decentralization ..., s. 14.

4 s, D. Foreman, M. L. Godwin (red.), Local Politics and Mayoral Elec-
tions in 21st Century America: The Keys to City Hall, Routledge-New York 2015,
s.59.

> http://www.nlc.org/build-skills-and-networks/resources/ci-
ties-101/city-officials/mayors-term; za: E. Moulder, Municipal ...

16 p, Krzysztofowicz, Nie bedzie...

nastepujace argumenty przemawiajace za wprowadzeniem
tego rozwigzania:

1. ,zapobiega ono temu by wiadze lokalne gwarantowaty
sobie witadze” na dtuzszy okres czasu'’;

2. daje to szanse nowym ludziom i nowym ideom na spra-
wowanie urzedu's;

3. ,ograniczenia czasowe mogg zapobiec naduzyciom pia-
stunéw organdw, ktorzy pozostaja na urzedzie zbyt dtugo.
Ograniczenia te zachecaja nowe osoby do zaangazowania
politycznego™'’;

4. ,wojt petnigcy urzad i obsadzajacy w komisjach wybor-
czych ‘swoich’ ludzi moze mie¢ duzy wptyw na wynik wy-
borow - takie sytuacje sie zdarzaja i nie sg odosobnione™;

5. ,Pozostaje jeszcze jedna, oczywista, praktyczna i fun-
damentalna niespéjnos¢ z modelem prezydenckim,
a mianowicie - brak ograniczenia kadencyjnosci wia-
dzy wykonawczej. Pokazuje to ‘wspotczynnik dominacji’
urzedujacych prezydentéw, ilustrujgcy miedzy inny-
mi zachwianie jednego z kanondéw demokracji, jakim
jest rywalizacyjnos¢. Mamy burmistrzéw rekordzistow
w Chorzowie i Gliwicach, urzedujacych odpowiednio —
od 1991 i 1993 r. W ostatnich samorzadowych wyborach
rzadzacy wygrywali stosunkiem gtoséw srednio 57 proc.
do 35 proc. dla kolejnego kandydata. Byly tez zwycie-
stwa 85-procentowe. O groznym dla demokracji zjawisku
zbytniej ,dominacji egzekutywy” swiadczy tez fakt, ze na
109 duzych miast rzadzacy w 44 z nich trwaja trzy kadencje
i dtuzej. Mozna broni¢ obowiagzujacej praktyki, dowodzac,
ze w wielu duzych miastach mamy naprawde dobrych
prezydentéw i szkoda bytoby, gdyby nie mogli konty-
nuowac swojego urzedowania i przewodzenia. Jednak
trzeba pamieta¢, ze mozliwe sa kolejne reelekcje whadzy
w Zle rzadzonych gminach. W takich gminach, zwtaszcza
matych, wojt — kooperujac ze swoim bliskim otoczeniem
- moze sobie skutecznie zapewnia¢ wielokrotng ‘samo-
wybieralno$¢, umiejetnie dystrybuujac pozostajace do
swojej dyspozycji zasoby. W takich przypadkach, takze
w dobrze rzadzonych miastach, okaze sie, ze nie ma
rzeczywistych kontrkandydatéw. | mamy do czynienia
raczej z odnawianiem sie wiadzy niz z autentycznymi
wyborami”?',

6. ,Wypetnianie okreslonej funkcji przez okres dwéch lub
trzech kadencji premiuje jej piastuna w wyborach samo-
rzagdowych, wyposazajac go w zasoby, ktérych na ogot
nie posiadaja jego konkurenci (np. dostep do medidw,
poparcie Srodowisk gospodarczych, mozliwos¢ dyspo-
nowania zasobami publicznymi na potrzeby kampanii
wyborczej, aktywnos¢ wynikajaca z samego faktu pet-
nienia funkcji publicznej)."?? Do tych argumentéw mozna
dodac jeszcze dwa. Po pierwsze - wprowadzenie zasa-

17
18

G.E. Peterson, Decentralization ..., s. 14.

S, D. Foreman, M. L. Godwin (red.), Local Politics and Mayoral Elec-
tions in 21st Century America: The Keys to City Hall, Routledge-New York 2015,
s.59.

Y http://www.nlc.org/build-skills-and-networks/resources/ci-
ties-101/city-officials/mayors-term; za: E. Moulder, Municipal ...

20 D. Krzysztofowicz, Nie bedzie. ..

21 . Bober, J. Hausner, H. lzdebski i inni, Narastajqce dysfunkcje, za-
sadnicze dylematy, konieczne dziatania. Raport o stanie samorzqdnosci teryto-
rialnej w Polsce, Karkéw 2013, s. 30.

J. Hausner, H. Izdebski, W. Lachiewicz i inni, Narastajqce ..., s. 31.
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dy sprawowania stanowiska przez piastuna organu wy-

konawczego gminy przez maksymalny ustalony z gory

czas zapewnitoby optymalizacje programu zgtaszanego

w wyborach przez kandydata na urzad wojta, burmistrza,

prezydenta miasta (program w wiekszosci zadan powinien

uwzglednia¢ maksymalny okres sprawowania urzedu).

Po drugie - nieograniczona mozliwos¢ petnienia sta-

nowiska wojta, burmistrza, prezydenta miasta przez te

samg osobe wstrzymuje wymiane kadry zarzadzajacej w

gminie, co jest powszechnie uznane w teorii zarzadzania

za czynnik hamujacy rozwoj danej jednostki.

Z przedstawionymi wyzej pogladami koresponduje stano-
wisko projektodawcy, ktéry opowiadajac sie za wprowadze-
niem limitu kadencji w nastepujacy sposéb w uzasadnieniu
projektu wskazuje na przestanki wprowadzenia ograniczenia
ilosci kadencji, ktére moze sprawowac ta sama osoba na sta-
nowisku wdjta, burmistrza, prezydenta miasta: ,W obecnym
stanie prawnym liczba kadencji wdjta (burmistrza, prezy-
denta miasta), ktérg moze sprawowac jedna osoba nie jest
prawnie ograniczona. W praktyce w wielu gminach wéjtowie
petnig swoje funkcje od wielu kadencji, a niektérzy z nich na-
wet od poczatku reaktywowania samorzadu terytorialnego
w Polsce. Stan ten sprzyja powstawaniu lokalnych nieformal-
nych powiazan i uktadow, ktére ograniczaja mozliwos¢ zmian
osobowych w strukturach wtadz gminnych. Problem ten jest
dostrzegalny szczegdlnie w gminach, gdzie organ wykonaw-
czy dysponuje istotnymi kompetencjami i pochodzi z bez-
posrednich wybordéw, a uzyskany w tym trybie mandat cha-
rakteryzuje sie duza trwatoscia. Wojt dysponujacy szerokim
aparatem administracyjnym w postaci urzedu gminy, gmin-
nych jednostek organizacyjnych, zaktadéw budzetowych
i spotek w naturalny sposéb dazy do utrzymania wiadzy
w kolejnych kadencjach. Trzeba przy tym pamieta¢, ze
w niektérych gminach gminna administracja jest waznym
pracodawca i inwestorem i w efekcie mozliwosci wptywu
wajta na wyborcow w jakims stopniu zaleznych lub powigza-
nych z wkadzami gminy sa znaczace. Co wiecej wéjt zajmujac
dane stanowisko przez wiele kadencji dysponuje w wybo-
rach przewaga nad swoimi konkurentami, ktéra jest zwigzana
np. z obecnoscia w mediach bedaca pochodng aktywnoscia
wynikajacej z faktu sprawowania mandatu czy mozliwoscig
dysponowania srodkami publicznymi na potrzeby kampanii
wyborczej (np. odpowiedni harmonogram inwestycji)".

W kontekscie dotychczasowych rozwazan mozna
stwierdzi¢, ze ograniczenie liczby sprawowania kadencji
przez piastunéw organéw wykonawczy gminy pozwoli naj-
skuteczniej usung¢ wystepujace w niektorych gminach dys-
funkcje zwigzane z wieloletnim petnieniem funkcji przez
jedna osobe. Przestanki okreslone przez projektodawce
w uzasadnieniu opiniowanego projektu uwzgledniajg
wyzej przedstawione argumenty zwolennikéw ogranicze-
niu liczby kadencji tego samego piastuna organu wyko-
nawczego gminy oraz dodaja nowe.

5. Mozliwo$¢ ograniczenia liczby
kadencji sprawowanych przez
wojta, burmistrza prezydenta
miasta

Zasady organizacji wyboréw przekazane zostaly przez
ustrojodawce do uregulowania ustawodawcy zaréwno
w przypadku organéw stanowiacych (art. 169 ust. 2 Konsty-
tucji) jak i w przypadku organéw wykonawczych (art. 168
ust. 3 Konstytucji). Jak stwierdzit TK “do ustawodawcy nalezy
uregulowanie ustroju jednostek samorzadu terytorialnego
oraz wyboréw do organéw samorzadowych."?* Ustawodawca
dokonat tego w Kodeksie wyborczym. Nawigzujac do juz
wyzej sformutowanej konstatacji, ze ograniczenie liczby ka-
dencji organéw wykonawczych gmin, ktérg moze sprawowac
jedna osoba nie jest sprzeczne zKonstytucjg nalezy stwierdzic,
ze wprowadzenie takiego rozwigzania w ramach nowelizacji
obowigzujacego Kodeksu wyborczego pozostaje w granicach
swobody regulacyjnej ustawodawcy. , Trybunat Konstytucyjny
w swoich orzeczeniach wielokrotnie podkreslat, ze nie jest
powotany do kontrolowania celowosci, racjonalnosci lub sku-
tecznosci rozwigzan przyjmowanych przez ustawodawce.!?*
W braku przeciwskazan konstytucyjnych dla wprowadzenia
limitu kadencji ustawodawca wprowadzajac je moze kiero-
wac sie tylko wzgledami celowosci i racjonalnosci.

Powstajg jednak pytania dotyczace rozwiagzan szczegoto-
wych:

1. Liczba kadencji, ktéra mozna przyjac dla obliczenia limitu
wprowadzanego przez ustawodawce.

Jak trafnie zauwazono w polskiej nauce prawa system
monokratycznych organéw wykonawczych w gminach na-
wigzuje do modelu prezydenckiego®. W modelu tym w wiek-
szosci panstw demokratycznych, a takze w rozwigzaniach do-
tyczacych na szczeblu centralnym Prezydenta RP wystepuje
limit dwoch kadencji. Jest on przy tym najbardziej popularny
w tych krajach, ktére przyjety ograniczenie liczby kadencji
piastunéw organéw wykonawczych gmin, o czym przekonu-
ja wyzej przedstawione rozwazania komparatystyczne. Opo-
wiadali sie za nim takze dotychczas jego zwolennicy podczas
dyskusji toczonej w Polsce.

Dtugos¢ kadencji wybieralnych organéw gminy ani in-
nych organdw samorzadu terytorialnego nie jest konsty-
tucyjnie okreslona, ale wydaje sie, ze trwale uksztattowata
sie w rozwigzaniach ustawowych kadencja czteroletnia.
Jest ona powszechnie akceptowana i dlatego nie naleza-
toby wprowadza¢ tu zadnych zmian. Dotyczy to réwniez
pojawiajacych sie propozycji ewentualnego zréznicowania
kadencji organéw stanowigcych i wykonawczych gminy
oraz wydtuzenia kadencji tych ostatnich®. Ich zwolennicy
nie rozwineli ich i nie sformutowali przekonywujgcych uza-
sadniajgcych je argumentow.

Nalezy w tym miejscu ponadto podkresli¢, ze w przy-
padku wyboréw woéjta Kodeks Wyborczy zawiera w art. 474

3 Wyrok z26.5.1998 ., K. 17/98, OTK 1998 r., Nr 4, poz. 48

2 WyrokTKz3.11.1999 1., K 13.1999, OTK z 1999 r,, poz. 155.

25 ). Bober, J. Hausner, H. Izdebski i inni, Narastajqce ..., s. 30.

26 Zob. J.Hausner, H. Izdebski, W. Lachiewiczi inni, Narastajqce ..., s. 30.
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§ 1 precyzyjna i jednoznaczna regulacje dotyczaca terminu
wyboréw stanowiac: ,wybory woéjtéw zarzadza Prezes Rady
Ministréw w drodze rozporzadzenia, facznie z wyborami do
rad gmin, w trybie okreslonym w art. 371" Implikuje to row-
noczesne przeprowadzanie wyborow wéjta i wyboréw do
rad gmin. Jest to uzasadnione bezsprzecznie wzgledami ra-
cjonalnym, gdyz umozliwia sie w ten sposéb kandydatowi na
wojta takze prezentacje kandydatéw do rady gminy popie-
rajacych jego program. Ich elekcja moze zapewni¢ wéjtowi
harmonijng wspotprace z odpowiednia rada i ewentualnie
sprzyja osiggnieciu w radzie wiekszosci popierajacej wojta
wybranego w wyborach powszechnych w danej jednostce
samorzadu gminnego.

Wprowadzenie ograniczen w liczbie kadencji stuzy¢ ma
w intencji projektodawcy realizacji istotnych elementéw funk-
cjonowania panstwa demokratycznego. Zaproponowane roz-
wigzanie dotyczace limitu 2 kadencji jest celowe i racjonalne.
Nie koliduje z zadnymi zasadami i normami konstytucyjnymi.

2. Okreslenie momentu, od ktérego obowigzuje wprowa-
dzone przez ustawodawce ograniczenie liczby kadencji
do dwoch,

Chodzi tu 0 moment, od ktérego zaczyna on obowiazy-
wac ograniczenie liczby kadencji czyli odpowiedz na pytanie
czy do obliczenia limitu kadencji nalezy przyjac tylko obecng
kadencje, czy tez kadencje ja poprzedzajaca ?

Jak stusznie zauwazyt TK “prawo do zajmowania urzedu,
stanowiska lub mandatu w organach wiadzy publicznej nie
stanowi prawa nabytego w rozumieniu odnoszacym sie do
sfery prawa cywilnego, administracyjnego czy ubezpieczen
spotecznych i nie mozna tu mechanicznie stosowac zakazéw
i nakazéw odnoszacych sie do tych sfer. Innymi stowy, swo-
boda ustawodawcy w ingerowaniu w sytuacje prawng radne-
go w okresie kadencji jest znacznie wieksza, bo wynika ona
z publiczno-prawnego charakteru samej funkgcji radnego”?’
Dotyczy to niewatpliwie takze piastunéw organéw wykonaw-
czych gminy.

Oprocz ewentualnej ochrony praw nabytych w gre moze
wchodzi¢ takze wywiedziona z wyrazonej w art. 2 Konstytugji
zasady demokratycznego panstwa prawnego zasada zaufa-
nia do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Opiera sie
ona ,ha wymaganiu pewnosci prawa, a wiec takim zespo-
le cech przystugujacych prawu, ktére zapewniajg jednost-
ce bezpieczenstwo prawne; umozliwiajg jej decydowanie
0 swoim postepowaniu na podstawie petnej znajomosci prze-
stanek dziatania organéw panstwowych oraz konsekwencji
prawnych, jakie jej dziatania moga pociagnac za sobg"%.

Zwazywszy na utrwalone w orzecznictwie TK i innych sa-
doéw polskich poglady nie mozna uznag, ze zasada ta zakazuje
w 0gole wprowadzenia projektowanych ograniczen liczby ka-
dengji. Jak trafnie stwierdzit NSA ,kandydowanie w wyborach
jest projektem na przysztos¢ i dlatego m.in. wprowadzanie
nowych, odmiennych regulacji w trakcie kadencji juz rozpo-
czetej, narusza wynikajacg z zasady demokratycznego pan-
stwa prawnego zasade pewnosci prawa i zmienia sytuacje
prawng osob, ktore mogty spodziewac sie, ze beda do nich
miaty zastosowanie przepisy obowigzujace w dacie wybordw.
Takze wyborcy majg prawo wiedzie¢, w jakich sytuacjach wy-

27 Wyrok TK K. 29/95, OTK z 1996 1., Nr 2, poz. 10
28 Wyrok TK z 14.6.2000r., P 3/00, OTK 2000, Nr 5, poz. 138

brany przez nich radny lub wojt moze utraci¢ mandat a tym
samym dojdzie do zniwelowania ich woli wyrazonej w akcie
wyborczym!?

W tym ujeciu piastun organu wykonawczego gminy moze
oczekiwacé pewnosci prawa tylko w czasie trwania obecnej
kadencji. Nie ma on przeciez zadnych gwarancji, ze zostanie
wybrany lub moégtby by¢ wybrany na nastepna kadencje.
Jak stwierdzit NSA badajac przepisy wprowadzajace Kodeks
Wyborczy i normy tego Kodeksu ,analiza przepiséw wpro-
wadzajacych zmiany w prawie wyborczym wskazuje, ze obo-
wigzuje w nim zasada, iz zmiany w prawie wyborczym moga
dotyczy¢ przysztych wyboréw i kadencji rozpoczetych po
tych wyborach, a nie wyboréw i kadencji, w czasie ktorej te
zmiany weszty w zycie.”*°

Nalezy takze podkresli¢, ze zdaniem TK nie mozna uznac,
ze zasada zaufania obywateli do parnstwa i sta—nowionego
przez nie prawa implikuje stanowisko gtoszace, iz ,nielojalne
jest dokonywanie zmian w raz usta—lonych zasadach. Przy-
jecie takiego pogladu prowadzitoby do petryfikacji systemu
prawa i znacznego ograni—czenia swobody legislacyjnej usta-
wodawcy (por. wyrok z 1.4. 2008 r., SK 96/06, OTK —A 2008,
Nr 3, poz. 40). Nie ma ono oparcia w warto—sciach konstytu-
cyjnych i jest sprzeczne z ideg panstwa jako struktury dyna-
-micznej, ktdra stopniowo w coraz wiekszym stopniu urzeczy-
wistnia zasady konstytucyjne.'

Powotane orzeczenia TK i NSA implikuja przyjecie stano-
wiska, ze piastun organu wykonawczego gminy wykonujac
swoj mandat nie moze oczekiwac trwatego braku jakichkol-
wiek ograniczen liczby kadencji przez ktére mogtby sprawo-
wac ten mandat. Z konstytucyjnego punktu widzenia w petni
dopuszczalne sg ograniczenia wchodzace w zycie po zakon-
czeniu obecnie sprawowanej kadencji. Oznacza to mozliwos¢
obliczenia limitu kadencji zarbwno od obecnie trwajacej ka-
dencji jak i od kadencji ja poprzedzajgcej. Rozwigzanie takie
stuzy celowi proponowanej ustawy, ktérym jest wyelimino-
wanie dysfunkcji zwigzanych z wieloletnim (wielokadencyj-
nym) petnieniem funkcji przez jedng osobe.

Nalezy tez zauwazy¢, ze brak jest przeciwskazan konsty-
tucyjnych i ustawowych dla zaproponowanego przez pro-
jektodawce rozwigzania w mysl ktérego woéjt moze zostac
wybrany w tej samej gminie na dwie kolejno nastepujgce po
sobie kadencje wielokrotnie, jezeli po tych dwoéch kadencjach
wystepuje co najmniej jedna kadencja, w ktérej nie wybrano
tego wojta

Ustawodawca powinien jednak uchwali¢ stosowne regu-
lacje na wiecej niz rok lub przynajmniej na 6 miesiecy przed
wyborami i wzig¢ w ten sposéb pod uwage tzw. cisze legis-
lacyjng postulowang w orzecznictwie TK dla regulacji wybor-
czych. Z zasady demokratycznego panstwa prawnego TK wy-
widdt wymog szesciomiesiecznego okresu, w czasie ktérego
nie moga by¢ dokonywane istotne zmiany prawa wyborczego
majace zastosowanie do wyboréw zarzadzonych przed upty-
wem tego okresu. Wymég ten obejmuje tylko zmiany istotne
- tzn. sposdb wyznaczania okregéw wyborczych, stosowane
progi wyborcze oraz algorytmy wykorzystywane do ustalania

2 Wyrok NSA z 19.3.2012 r,, Il OSK 1305.12, http://orzeczenia.nsa.
gov.pl/doc/C9783439F1

30 ibidem

31 wyrok z 26.01 2010 ., K 9/08, OTK-A 2010, Nr 1, poz. 4
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wynikow wyboréw?? oraz takie, ktére w wyrazny sposob wpty-
waja na przebieg gtosowania i jego wyniki i ktére w zwigzku
z tym wymagaja uprzedzenia adresatéw normy prawnej o jej
wprowadzeniu®3. W 2011 r. TK zmodyfikowat nieco swoje sta-
nowisko:,De lege ferenda Trybunat pragnie jednak zauwazy¢,
Ze okres szesciu miesiecy wylaczenia prawa wyborczego od
dokonywania w nim istotnych zmian przed wyborami jest
okresem minimalnym i ustawodawca kazdorazowo powinien
dazy¢ do jego maksymalizacji. Komisja Rady Europy na Rzecz
Demokracji przez Prawo (Komisja Wenecka) we wspomnianej
wczesniej opinii Nr 190/2002 z 5.7.2002 r. zalecita paristwom
cztonkowskim w pkt 1.2.b, Zze: «Zasadnicze elementy prawa
wyborczego, w szczegdlnosci przepisy ogdélne prawa wy-
borczego, sktad komisji wyborczych oraz wytyczenie granic
okregdéw wyborczych, nie powinny podlega¢ zmianom na nie
pozniej niz rok przed wyborami lub powinny by¢ okreslone w
konstytucji albo w akcie prawa wyzszym niz ustawa zwykfa».
Zalecenia zawarte w tym akcie, cho¢ nalezy on do soft law
i nie wiaze Polski jak ratyfikowana umowa miedzynarodowa,
nie moga byc¢ ignorowane w procesie stanowienia prawa wy-
borczego przez panstwa cztonkowskie Rady Europy”3*

6. Konkluzje

1. Ograniczenie liczby kadencji organéw wykonawczych
gmin, ktérg moze sprawowac jedna osoba nie jest sprzecz-
ne z Konstytucja RP.

2. Ograniczenie liczby kadencji sprawowanych przez pia-
stunéw organéw wykonawczych gminy zgodnie z re-
prezentatywnymi pogladami w nauce prawa pozwoli
najskuteczniej usuna¢ wystepujace dysfunkcje zwigzane
z wieloletnim petnieniem funkgcji przez jedna osobe.

3. Rozwiazanie dotyczace limitu 2 kadencji jest celowe
i racjonalne. Nie koliduje z Zzadnymi zasadami i normami
konstytucyjnymi. Wystepuje najczesciej w panstwach
demokratycznych i w postulatach polskiej nauki prawa
oraz ugrupowan politycznych.

4. Z konstytucyjnego punktu widzenia w petni dopuszczal-
ne sg ograniczenia wchodzace w zycie po zakonczeniu
obecnie sprawowanej kadencji. Ustawodawca korzystajac
z przystugujacej mu swobody regulacyjnej ma mozliwo$é
obliczenia limitu kadencji zarbwno od obecnie trwajacej
kadenciji jak i od kadencji ja poprzedzajacej.

5. Ustawodawca powinien uchwali¢ stosowne regulacje
na wiecej niz rok lub przynajmniej na 6 miesiecy przed
wyborami i wzig¢ w ten sposodb pod uwage tzw. cisze
legislacyjnag postulowang w orzecznictwie TK dla regulacji
wyborczych.

/Bogustaw Banaszak/

32 por. wyrok z3.11.2006 r., K 31/06, OTK-A 2006, Nr 10, poz. 147.
3 wyrok z 28.10.2009 ., KP 3/09, OTK-A 2009, Nr 9, poz. 138.
3 wyrokz20.7.2011r, K 9/11, OTK-A 2011, Nr 6, poz. 61.
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