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Wstep

Samorzad terytorialny jest podstawowg forma za posredni-
ctwem ktorej lokalne i regionalne wspdlnoty realizujg whasne
sprawy przekazane do ich wiasciwosci przez ustawodawce. Jest
to inicjatywa oddolna, aktywizujgca zaréwno samych mieszkan-
céw jak i inne podmioty dziatajace na szczeblu samorzadowym.
W zwigzku z czym wszelkie dziatania prawodawcze powinny nie
tylko nie przeszkadza¢ samym zainteresowanym w zawiadywa-
niu wiasnymi sprawami, ale wspierac takg inicjatywe.

Juz preambuta Konstytucji RP' wprowadza zasade pomoc-
niczosci umacniajacej uprawnienia obywateli i ich wspélnot.
Zatem, jezeli na najnizszym szczeblu zarzadzania w terenie
obywatele iich wspdlnoty sa w stanie zabezpieczac swoje po-
trzeby, to prawodawca powinien im to umozliwi¢, a wkraczac
jedynie w sytuacjach, gdy beda oni mieli problemy z realizacja
tych potrzeb. Umozliwienie realizacji zadan przez samorzado-
wa administracje terenowg oznacza wyposazenie jej w odpo-
wiednie $rodki, zarbwno prawne, jak i finansowe.

Z zasady pomocniczosci wynika, ze panstwo pozbawione
jest omnipotencji wobec zadan publicznych i ze konieczne
jest dopuszczenie innych podmiotéw, ktére realizujg zadania
publiczne i za nie odpowiadaja®

Zasada decentralizacji wladzy
publicznej

Konstytucja RP w art. 15 ust. 1 wprost stwierdza, ze ustroj
terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decentrali-

1 Konstytucja Rzeczypospolitej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78,

poz. 483 ze zm.).
2 s. Fundowicz, Decentralizacja administracji publicznej w Polsce,
Lublin 2005, s. 22.

zacje wiadzy publicznej. Zapewnienie decentralizacji wiadzy
publicznej oznacza, ze istniejg inne niz panstwowe struktury
wihadzy w terenie, sg one wyposazone w odpowiednie kompe-
tencje, $rodki finansowe oraz organy, co umozliwia realizacje
zadan publicznych. Zaden z tych elementéw (w tym takze do-
tyczacy wytaniania organéw) nie moze by¢ arbitralnie przez
ustawodawce ograniczony, zatem w sposéb uniemozliwiaja-
cy wykonywanie wtadztwa w terenie.

Z art. 15 Konstytucji RP wynika obowigzek decentralizacji
wihadzy publicznej, ktéry jest realizowany poprzez stworzenie
jednostek terytorialnych, ktére beda zdolne do wykonywania
zadan publicznych®. Zdolnos¢ wykonywania zadan publicz-
nych to réwniez zdolno$¢ organdéw samorzadowych do zarza-
dzania na lokalnym, czy tez regionalnym forum. Jest ona de-
terminowana, m.in. poprzez mozliwos¢ wytonienia w drodze
mechanizméw demokratycznych (np. wyboréw) przez miesz-
kancéw, jako bezposrednio zainteresowanych, odpowiednie-
go kandydata, na wdjta, burmistrza, badz prezydenta miasta,
czy tez radnego.

Instytucja decentralizacji oznacza organizacje systemu or-
ganoéw publicznych w taki sposéb, ze jednostki terytorialne
dysponuja okreslong ustawowo samodzielnoscia, a ingeren-
cja w zakres tej samodzielnosci moze odbywac sie jedynie na
podstawie ustawy i w formach wytacznie nig przewidzianych.
Zadaniem ustawodawcy jest w zwigzku z tym takie uksztat-
towanie ustroju terytorialnego, aby zostata zapewniona
decentralizacja wtadzy publicznej®. Decentralizacja wtadzy
publicznej uwypukla trzy zagadnienia: 1) przekazanie zadan
publicznych do realizacji na szczebel lokalny; 2) korzystanie
przez organy lokalne z majatku oraz uprawnien gwarantu-
jacych ich samodzielnos¢, a takze mozliwos¢ decydowania
o sprawach publicznych; 3) posiadanie wystarczajacych

3 Wyrok TK z dnia 26 wrze$nia 2013 r,, K22/12, OTK-A 2013, Nr 7, poz. 95.
4 Wyrok TK z dnia 25 listopada 2002 r., K 34/01, OTK-A 2002, Nr 6,
poz. 84.
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srodkéw finansowych, stuzacych realizacji wiasnej polityki®.
Lokalng polityke samorzagdowa wciela w zycie, a takze jest jej
kreatorem organ wykonawczy, nie marginalizujac przy tym
roli organu stanowigcego, przy czym ten drugi organ okre-
sla gtéwne kierunki tej polityki. W zwigzku z czym w gminie
widoczna jest istotna rola jej organéw, a jezeli chodzi o dziata-
nia wykonawcze, to wojt, burmistrz lub prezydent miasta jest
ich gléwnym rezyserem, on je urzeczywistnia, dostosowuje
do lokalnych uwarunkowan i potrzeb wspdlnoty, ktorej jest
reprezentantem.

Decentralizacja, do ktérej odnosi sie Konstytucja RP
nie jest jednorazowym przedsiewzieciem organizacyjnym,
a trwatg cecha kultury politycznej panstwa zbudowanej na
stosownych rozwigzaniach ustawowych, zgodnych z konsty-
tucyjnymi zasadami ustroju Rzeczypospolitej Polskiej. Decen-
tralizacja nie moze by¢ rozumiana w sposéb mechaniczny,
w oderwaniu od kontekstu interpretacyjnego, ktory jest kon-
sekwencjg catoksztattu zasad i wartosci konstytucyjnych skta-
dajacych sie na ustroj panstwa. Powyzsze odnosi sie zwlasz-
cza do odpowiedzi na pytanie o granice decentralizacji®.

Zasada samodzielnosci
samorzadu terytorialnego

Z art. 16 ust. 2 Konstytucji RP wynika, ze samorzad te-
rytorialny uczestniczy w sprawowaniu wtadzy publicznej,
wykonujac przystugujacg mu w ramach ustaw istotng czes¢
zadan publicznych w imieniu wtasnym oraz na wtasng odpo-
wiedzialnos¢. Konstytucja RP wskazuje tym samym na zasade
samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego, ktéra
zostata im przyznana przez prawo, a przy tym jest réwniez
prawnie chroniona’. Prawna ochrona samodzielnosci samo-
rzadu terytorialnego nie oznacza ogdlnego zakazu ingerencji
w sfere samorzadnosci terytorialnej, a tylko takiej, ktéra naru-
sza wartosci konstytucyjne. Dopuszcza sie zatem nawet zmia-
ny ustrojowe w samorzgdzie terytorialnym dokonane ustawa,
nie burzac przy tym jednak idei samorzadnosci i nie godzac
w konstytucyjne fundamenty tej instytucji.

Realizujac art. 16 ust. 2 Konstytucji RP panstwo dzieli sie
z samorzadem czescig wladzy zwierzchniej, ktéra nalezy
do Narodu. Jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja
wtadze publiczna, ktdra zostata im przekazana przez orga-
ny panstwa, w zwigzku z czym nie majg wtasnych zadan
wywodzacych sie z praw naturalnych, ktére podlegatyby
uznaniu, badz tez akceptacji panstwa. Z tego tez wzgledu
podkresli¢ nalezy, ze samorzad terytorialny jest integral-
nym elementem struktury wtadzy publicznej w panstwie,
a pozostajacy w jego dyspozycji zakres wiadztwa publicz-
nego nie jest jego wtasng ,wtadzg", ale przejawem zde-
centralizowanej wtadzy panstwowej, zatem wtadzy tego
samego, jednego panstwa — RP8 Panstwo moze zatem
oddziatywa¢ na samorzad terytorialny, w tym réwniez
ksztattowac strukture jego organdw.

5 Wyrok TK z dnia 18 lutego 2003 r., K 24/02, OTK-A 2003, Nr 2,
poz. 11; Wyrok TK z dnia 18 lipca 2006 r., U 5/04, OTK-A, Nr 7, poz. 80.
Wyrok TK zdnia 18 lutego 2003 r., K 24/02, OTK-A 2003, Nr 2, poz. 11.
7 Orzeczenie TK z dnia 23 pazdziernika 1996 r., K 1/96, OTK 1996,
Nr 5, poz. 38.
8 Wyrok TK z dnia 31 stycznia 2013 r,, K 14/11, OTK-A 2013, Nr 1, poz. 7.

Zasady samodzielnosci jednostek samorzadu terytorial-
nego nie nalezy absolutyzowa¢, poniewaz wykonuja one
zadania publiczne w ramach ustaw?®. To ustawodawca bedzie
decydowat jak ma by¢ zorganizowana przestrzen lokalna,
przy akceptacji wytycznych konstytucyjnych w tym zakresie.
Nalezy jednak podkresli¢, ze swoboda ustawodawcy w tym
zakresie jest znaczna.

Za zgodne z Konstytucja RP nalezy uzna¢ takie ogranicze-
nia, ktére odpowiadajg wymaganiom konstytucyjnym zaréwno
pod wzgledem formalno-proceduralnym, jak réwniez material-
nym, przy czym pod wzgledem materialnym ustawowe ograni-
czenia samodzielnosci gminy nie moga by¢ dowolne, a musza
znajdowac uzasadnienie w przepisach konstytucyjnych'.

Nalezy podkresli¢ szczeg6lne znaczenie samorzadu tery-
torialnego w ustroju demokratycznym. Prawo mieszkancow
jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego, co do stano-
wienia z mocy prawa wspodlnoty samorzadowej nie jest pra-
wem absolutnym. Samorzad terytorialny nie istnieje sam dla
siebie. Z jednej strony ma stuzy¢ lepszej realizacji praw jed-
nostek. Z drugiej zas stanowi istotna czes¢ wiadzy publiczne;j,
a zatem podlega ograniczeniom wynikajagcym z zasady jed-
nolitosci Rzeczypospolitej Polskiej''. Lepszg realizacje praw
jednostek gwarantuje lepsza wtadza, lepsza wtadza to moz-
liwos¢ rzeczywistego dostepu do niej wiekszej ilosci osob,
a tym samym dokonanie racjonalnego wyboru, a nie zmo-
nopolizowanie jej przez pojedyncze osoby, co umozliwia im
nieograniczona kadencyjnosc.

Samorzad terytorialny stanowi podmiot zdecentralizowanej
administracji publicznej, ktéra zapewnia cztonkom wspaélnoty
lokalnej mozliwos¢ samodzielnego oraz aktywnego udziatu
w procesie sprawowania wiadzy na swoim terytorium'2 Aktyw-
ny udziat w procesie rzadzenia na forum gminy, gdzie te bezpo-
srednig, usytuowana najblizej spoteczenstwa wiadze sprawuje
organ wykonawczy, moze by¢ zagwarantowany, gdy dostep
do niej bedzie powszechny, a te powszechnos¢ da sie zapewnic
m.in. poprzez okreslenie maksymalnej liczby kadencji woéjtow
(burmistrzéw, prezydentéw miast), ktérzy czesto nie traktuja
swojej funkgji z nalezng misyjnoscia, a poprzez jej sprawowa-
nie starajg sie budowac wiasng, niczym niezagrozong pozycje,
jako organu wielokadencyjnej wiadzy.

Podstawowg jednostkg samorzadu terytorialnego jest
gmina, co wprost wynika z art. 164 ust. 1 Konstytucji RP.
W zwigzku z powyzszym przystuguja jej, w ujeciu samorza-
dowym, podstawowe zadania, co powoduje, ze na organach
tej jednostki samorzadu terytorialnego cigzy wazny obowia-
zek, zapewnienia realizacji podstawowych potrzeb gmin-
nej wspodlnoty lokalnej. Zatem pojawia sie problem jakosci
wiadzy i mozliwosci jej wykonywania w ramach mandatu

K Wyrok TK z dnia 24 marca 1998 ., K 40/97, OTK 1998, Nr 2, poz. 12;
Wyrok TK z dnia 24 listopada 1998 r., K 22/98, OTK 1998, Nr 7, poz. 115; Wyrok
TK z dnia 30 marca 1999 ., K 5/98, OTK 1999, Nr 3, poz. 39; Wyrok TK z dnia 7
czerwca 2001 r., K 20/00,0TK 2001, Nr 5, poz. 119. Samodzielno$¢ samorzadu
terytorialnego stanowi wartos¢ chroniong, a nie absolutng. Jej ochrona nie
moze wyklucza¢ lub znosi¢ catkowicie, badz w istotnej czesci prawa ustawo-
dawcy do ksztattowania stosunkéw w panstwie, Wyrok TK z dnia 4 maja 1998
r, K38/97, OTK 1998, Nr 3, poz. 31.

Orzeczenie TK z dnia 23 pazdziernika 1996 r., K 1/96, OTK 1996,
Nr 5, poz. 38.

I Wyrok TK z dnia 18 lutego 2003 ., K 24/02, OTK-A 2003, Nr 2, poz. 11.

12 M. Klimek, Pojecie i istota samorzqdu terytorialnego w Polsce, (w:)
M. Klimek, J. Czerw, B. Wieckiewicz (red.), Samorzqd gminny w lll Rzeczypospo-
litej. Doswiadczenia i perspektywy, Lublin 2013, s. 17.
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przedstawicielskiego przez uprawnionych i jednoczes$nie za-
interesowanych, bez koniecznosci przebijania sie przez lokal-
ne uktady, uzurpujace sobie prawo do wykonywania wtadzy
w gminie i czerpigce z tego profity.

Prawo do samorzadu
terytorialnego

Prawo do samorzadu nie powinno by¢ rozumiane jako
prawo obywatela do konkretnej gminy, ktérej istnienie oraz
granice nie moga podlega¢ zadnym zmianom. Powyzsze
przeczytoby zasadzie racjonalnosci ustroju demokratyczne-
go, zbudowanego nie na fundamencie dogmatéw i mitéw,
lecz liczacego sie z rzeczywistoscig oraz uwzgledniajacego
doswiadczenia, ktore wynikaja z funkcjonowania tworzo-
nych instytucji oraz ich zdolnos¢ do wykonywania zadan
publicznych. Prawo do samorzadu nie jest prawem podsta-
wowych jednostek samorzadu terytorialnego do trwania
w niezmienionym ksztatcie pomimo zréznicowanych ocen
opinii spotecznej dotyczacych funkcjonowania samorzadu,
jak tez reform samorzadowych, a prawem obywateli do do-
brego samorzadu. Pojecie ,samorzad” posiada pozytywne
zabarwienie znaczeniowe, co w niektorych sytuacjach pro-
wadzi do nieporozumien, jak tez uproszczen. Nalezy odréz-
niac¢ sfere doktrynalng oraz normatywnga istnienia samorza-
du terytorialnego od sfery praktyki jego funkcjonowania,
w ktoérej czesto znajdujemy uzasadnienie i potrzebe zmian.
Z obywatelskiego prawa do samorzadu wynika wtasnie pra-
wo obywateli do tego, aby wybrani przez nich ustawodawcy
poszukiwali lepszych form funkcjonowania samorzadu, na-
wet jezeli jest to zwigzane ze zmiang granic gmin. Doswiad-
czenie wskazuje, ze w sferze funkcjonowania wtadzy pub-
licznej nie ma rozwigzan doskonatych oraz niezmiennych, s
jedynie przedsiewziecia lepsze i gorsze z punktu widzenia
wartosci, potrzeb praktycznych, czy tez regut racjonalnosci,
a takze ze wzgledu na sposéb ich przeprowadzenia'. Prak-
tyka dziatania samorzadu gminnego zmusza nie tylko do
refleksji nad wielokadencyjnoscig organéw wykonawczych,
ktéra to wielokadencyjnos¢ w obecnym stanie prawnym nie
jest w ogole ograniczona, ale tez do podjecia dziatan legis-
lacyjnych zmierzajacych wiasnie do jej ograniczenia (np. do
dwoch kadencji). Reforma w tym zakresie jest potrzebna,
gdyz nie moze dochodzi¢ do monopolizacji wiadzy, ktéra
nie jest nastawiona na realizowanie potrzeb catej wspolno-
ty, a jedynie tej jej czesci, ktéra w wyborach popiera urzedu-
jacego wajta, burmistrza, lub prezydenta miasta. Dochodzi
wowczas do zawtaszczenia wiadzy i tworzenia sie stref wpty-
wow, co nie tylko niekorzystnie oddziatuje na wykonywanie
administracji publicznej, ale tez przeczy idei samorzadnosci.

Ustawodawca, jako wyraziciel woli Narodu, moze w grani-
cach dopuszczonych przez Konstytucje RP, ksztattowac sfere
samorzadu terytorialnego wedtug wtasnego uznania. Konsty-
tucja RP nie rozstrzyga co do ilosci kadencji, ktére moze petnic¢
organ wykonawczy podstawowej jednostki samorzadu tery-
torialnego, pozostawia tego rodzaju sprawy do uregulowania
ustawodawcy. Prawo Unii Europejskiej réwniez nie wprowa-

13 Wyrok TK zdnia 18 lutego 2003 r., K 24/02, OTK-A 2003, Nr 2, poz. 11.

dza tego rodzaju ograniczen, zatem swobode w tym zakresie
bedzie miat prawodawca krajowy.

Konstytucyjne podstawy
dzialania organow samorzadu
gminnego

Ustrojodawca w art. 169 Konstytucji RP wskazuje, ze jed-
nostki samorzadu terytorialnego wykonujg swoje zadania za
posrednictwem organéw stanowigcych oraz wykonawczych,
a wybory do organéw stanowigcych sg powszechne, réwne,
bezposrednie i przy tym odbywaja sie w gtosowaniu tajnym.
Zasady oraz tryb zgfaszania kandydatéw i przeprowadzania
wyborow, a takze warunki waznosci wyboréw okresla ustawa.
Ustawa okresla tez zasady i tryb wyboréw oraz odwotywania
organow wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego.

Jak wynika z art. 169 ust. 3 Konstytucji RP ustrojodawca nie
tylko nie zakazuje ustawowego wprowadzenia limitu kaden-
¢ji wojta, burmistrza, czy prezydenta miasta, ale wrecz naka-
zuje ustawodawcy uregulowanie zasad oraz trybu wyboréw
organéw wykonawczych jednostek samorzadu terytorialne-
go. W pojeciu,zasad i trybu” wyboréw wdjta, burmistrza, badz
prezydenta miasta miesci sie takze okreslenie ilosci kadendji,
w ramach ktérych dana osoba moze piastowac stanowisko
organu wykonawczego gminy.

Artykut 169 ust. 3 Konstytucji RP miesci w sobie upo-
waznienie dla integralnego uregulowania ustawg zwykla
wyboru organéw wykonawczych samorzadu (w zakresie za-
sad przeprowadzania jak i trybu wyboréw)™. Jak ma to by¢
uregulowane decyduje ustawodawca. Przepis ten zasade
demokratycznego panstwa prawnego ujmuje w aspekcie
lokalnym, pozostawiajac jednak dalsza konkretyzacje w tym
zakresie ustawodawcy, ktory decyduje, czy organy wyko-
nawcze i na jakim szczeblu bedg wytaniane w drodze wybo-
réw bezposrednich.

Ze wzgledu na duze zréznicowanie jednostek samorzadu
terytorialnego ustrojodawca nie wprowadza uniwersalnych
zasad wyboru ich organu wykonawczego, zdecydowat sie on
przekaza¢ ustawodawcy szczegdtowa regulacje dotyczaca
wyboréw, nie zdecydowat sie nawet na to, czy wybory maja
miec charakter powszechny, czy majg by¢ dokonywane przez
organy stanowigce'.

Ustrojodawca w art. 169 ust. 3 Konstytucji RP odsyta do
regulacji ustawowej, stwierdzajac, ze zasady oraz tryb wybo-
row, a takze odwotywania organéw wykonawczych jednostek
samorzadu terytorialnego okresla ustawa. Powyzsze ozna-
cza, ze Konstytucja RP pozostawita ustawodawcy regulacje
prawng tych przestanek, ktére wptywaja w sposob istotny
na realizacje ,materialnej réwnosci” wyboréw oraz (szerzej)
na realizacje idei wyboréw sprawiedliwych. Konstytucja RP
w szczegolnosci pozostawia ustawodawcy okreslenie syste-
mu wyborczego. Standardy wolnych i demokratycznych wy-
boréw, zwigzane z ugruntowanymi juz formalnymi wymoga-
mi (powszechnos¢, tajnos¢, bezposredniose, rownosé) oraz

14 Wyrok TK z dnia 8 lutego 2005 r., K 17/03, OTK-A 2005, Nr 2, poz. 14.
! B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, War-
szawa 2009, s. 762-763.
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z wymogami réwnoprawnej konkurencji podmiotéw rywali-
zujacych w wyborach, odnoszg sie takze do wyboréw samo-
rzadowych's.

Ustrojodawca przekazujac upowaznienie do uregulowa-
nia w formie ustawy zasad i trybu zgtaszania kandydatéw oraz
przeprowadzania wyboréw, a takze warunkéw waznosci wy-
boréw do organéw stanowigcych jednostek samorzadu tery-
torialnego, a takze zasad i trybu wyboréw oraz odwotywania
organéw wykonawczych nie ograniczyt zasad konstytucyj-
nych odnoszacych sie do posiadania obywatelstwa polskiego
oraz petnoletniosci. Rbwnoczesnie z kregu 0séb posiadaja-
cych prawa wyborcze wylgczono osoby ubezwtasnowolnione
prawomocnym wyrokiem sadu, a takze saqdownie pozbawio-
ne praw publicznych lub praw wyborczych.

Status oraz wylanianie organu
wykonawczego gminy

Organem wykonawczym gminy jest wojt (burmistrz, pre-
zydent miasta). Kadencja wojta rozpoczyna sie w dniu rozpo-
czecia kadencji rady gminy lub wyboru go przez rade gminy
i uptywa z dniem uptywu kadencji rady gminy. Wéjtem (bur-
mistrzem, prezydentem miasta) nie moze by¢ osoba, ktéra nie
jest obywatelem polskim. Burmistrz jest organem wykonaw-
czym w gminie, w ktérej siedziba wtadz znajduje sie w mie-
$cie potozonym na terytorium tej gminy. W miastach powyzej
100 000 mieszkancéw organem wykonawczym jest prezy-
dent miasta. Dotyczy to réwniez miast, w ktorych do dnia wej-
$cia w zycie niniejszej ustawy prezydent miasta byt organem
wykonawczo-zarzgdzajacym'. Przepis ten, a takze inne prze-
pisy u.s.g. wskazujg na wysoka pozycje wojta, burmistrza, czy
prezydenta miasta, jako organu wykonawczego, zatem tym
bardziej nalezy zerwac z niepozadana, praktyka zawtaszcza-
nia tego stanowiska przez jedng osobe, prowadzacy do pa-
tologii zmonopolizowania wiadzy i fikcji petnozakresowego
dziatania mechanizméw demokratycznych.

Samorzad terytorialny jako podmiot samodzielny zostat
wyposazony w atrybut wiadztwa w terenie, co pozwala jego
organom faktycznie decydowac o sprawach lokalnych lub
regionalnych'. Fakt dysponowania przez wojta, burmistrza,
badz prezydenta miasta znacznym wiadztwem stawia organ
wykonawczy gminy bardzo wysoko w strukturze organéw
lokalnych. Posiadanie szerokiego instrumentarium pozwa-
la mu w zdecydowany sposéb ksztattowac lokalng polityke,
w tym takze odnosnie ograniczania przysztej konkurencji
w wyborach. Ograniczanie konkurencji, dziatanie na nie-
korzys¢ kontrkandydatéw jest zjawiskiem niebezpiecznym
z punktu widzenia systemu demokratycznego. Adaptacja
stanowiska do wiasnych potrzeb i korzystanie z catego apa-
ratu administracyjnego powoduje, ze urzedujacy wdjt, bur-

16 Wyrok TK z dnia 3 listopada 2006 r., K 31/06, OTK-A 2006, Nr 10,
poz. 147.

7" Wyrok WSA z dnia 28 lipca 2016 r, Il SA/Wa 1916/15, LEX
Nr 2097576.

18 Art. 26 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(tj. Dz.U.z2016 1., poz. 446 ze zm.), dalej u.s.g.

Y M. Czuryk, Samorzqd terytorialny w Rzeczypospolitej Polskiej, (w:)
M. Czuryk, M. Karpiuk, J. Kostrubiec (red.), Samorzqd terytorialny w paristwach
Unii Europejskiej, Warszawa 2015, s. 386.

mistrz, prezydent miasta ma zdecydowanie wigksze szanse na
reelekcje, niz inni kandydaci na wybor.

Nie zawsze organ wykonawczy gminy w polskiej rzeczy-
wistosci samorzadowej w lll RP wybierany byt bezposrednio
przez mieszkancow. Poczatkowo organ wykonawczy gminy
miat charakter kolegialny i nie byt wytaniany w wyborach bez-
posrednich. Zarzad gminy w liczbie od 4 do 7 oséb wybiera-
ny byt przez rade gminy, sposrdd jej cztonkéw, w gtosowaniu
tajnym. Od tej zasady ustawodawca przewidziat jednak wyja-
tek, w Swietle ktoérego wéjt, burmistrz, prezydent miasta i ich
zastepcy mogli by¢ wybierani spoza sktadu rady. Rada gminy
dokonywata wyboru organu wykonawczego gminy w od-
dzielnym, tajnym gtosowaniu, bezwzgledng wiekszoscig gto-
séw w obecnosci co najmniej 2/3 ustawowego sktadu rady.
Zastepca lub zastepcy wdjta, burmistrza, prezydenta miasta
wybierani byli przez rade na wniosek organu wykonawczego
gminy. Po uptywie kadencji rady gminy, zarzad dziatat do dnia
wyboru nowego zarzgdu®.

Dopiero od 2002 r. wéjt, burmistrz lub prezydent miasta
wytaniany jest w wyborach bezposrednich. Organ wykonaw-
czy gminy, jak okreslata w art. 2 nieobowiazujaca juz ustawa
0 bezposrednim wyborze wdjta, burmistrza i prezydenta mia-
sta %, wybierany jest w wyborach powszechnych, rownych,
bezposrednich, w glosowaniu tajnym”. Wedtug art. 3 tej usta-
wy prawo wybierania wojta (burmistrza, prezydenta miasta)
w danej gminie (czynne prawo wyborcze) posiadat kazdy, kto
miat prawo wybierania do rady tej gminy. Prawo wybieralno-
$ci (bierne prawo wyborcze) miat kazdy obywatel polski posia-
dajacy prawo wybieralnosci do rady gminy, ktéry najpdzniej
w dniu gtosowania koriczyt 25 lat, z tym ze kandydat nie musiat
stale zamieszkiwac na obszarze gminy, w ktérej kandydowat.
Kandydat na wéjta (burmistrza, prezydenta miasta) nie mégt
jednoczesnie kandydowac na to stanowisko w innej gminie.
Prawo wybieralnosci nie przystugiwato: 1) osobom karanym
za przestepstwo umysine Scigane z oskarzenia publiczne-
go; 2) osobom, wobec ktérych wydano prawomocny wyrok
warunkowo umarzajacy postepowanie karne w sprawie do-
tyczacej popetnienia przestepstwa umyslnego $ciganego
z oskarzenia publicznego; 3) obywatelom Unii Europejskiej
niebedacym obywatelami polskimi, ktérzy zostali pozbawieni
prawa wybieralnosci w panstwie cztonkowskim Unii Europej-
skiej, ktérego sg obywatelami®.

W Swietle obowigzujacych przepiséw wybory organu
wykonawczego gminy sa powszechne, rowne, bezposred-
nie oraz odbywajg sie w gtosowaniu tajnym, a kandydat
na wojta, burmistrza, czy prezydenta miasta nie moze jed-
noczesnie kandydowa¢ na wojta (burmistrza, prezydenta
miasta) w innej gminie?*. Prawo wybieralnosci na woéjta bo-
wiem posiada kazdy obywatel polski, majacy prawo wybie-
rania w wyborach do samorzadu gminy i niepozbawiony
prawa wybieralnosci, ktéry najpdzniej w dniu gtosowania
konczy 25 lat?*. Kodeks wyborczy w obecnym stanie praw-

20 Art. 28 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym

(Dz.U.Nr 16, poz. 95).

2L Ustawa a dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wéjta,
burmistrza i prezydenta miasta (Dz.U. Nr 113, poz. 984).

F.Rymarz, Komentarz do art. 3 ustawy o bezposrednim wyborze wéj-

ta, burmistrza i prezydenta miasta, LEX 2010.

2 Art. 471-472 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy
(Dz.U.Nr 21, poz. 112 ze zm.).

2 5. Jaworski, Komentarz do art. 471 ustawy Kodeks wyborczy, LEX 2014.
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nym nie ogranicza kadencyjnosci wyboréw organu wyko-
nawczego gminy.

W trakcie kadencji ustawodawca nie powinien zmieniac¢
obowiazujacych zasad, zatem m.in. nie powinien jej skracac,
nie powinien wprowadza¢ przepiséw dziatajgcych wstecz,
powinien zabezpiecza¢ prawa nabyte. Wazne jest tez, by
zachowat odpowiednie vacatio legis, ktdére nie powinno
destabilizowa¢ prawa wyborczego. Adresaci ustawy musza
mie¢ odpowiedni czas, by przygotowac sie do aktu wybor-
czego, ktéry ma by¢ zmodyfikowany poprzez ograniczenie
kadencyjnosci organu wykonawczego gminy, przyjmujac
w tym zakresie odpowiednig strategie wyborcza, zmierzajaca
do osiagniecia celu, jakim jest wybor kandydata na stanowi-
sko wdjta, burmistrza lub prezydenta miasta.

Unia Europejska nie reguluje kwestii dotyczacych
zasad oraz trybu wyboréw organéw wykonawczych samorza-
du terytorialnego. W panstwach cztonkowskich UE przewaza
formuta w swietle ktérej wybor organu wykonawczego gmi-
ny nastepuje przez organ stanowigcy tej jednostki samorza-
du terytorialnego. Co do ograniczenia liczby kadencji organu
wykonawczego gminy, to: 1) nie wystepuje ono w panstwach,
w ktérych jego wyboru dokonujg wytonione w wyborach
powszechnych organy stanowigce danej jednostki samo-
rzadu terytorialnego (np. Republika Czech, niektére lan-
dy niemieckie); 2) nie wystepuje ono w wiekszosci panstw
europejskich w przypadku wyboru organu wykonawczego
w wyborach powszechnych przez mieszkanncéw danej jed-
nostki samorzadu terytorialnego (np. Rumunia, Wegry, lan-
dy niemieckie i austriackie); 3) wystepuje ono wyjatkowo
w przypadku dokonania wyboru organu wykonawczego
w wyborach powszechnych przez mieszkaricow danej jedno-
stki samorzadu terytorialnego (np. Wiochy).

Podsumowanie

Kwestia kadencyjnosci organu wykonawczego gminy nie
jest postulatem nowym, od jakiego$ czasu postuluje sie roz-
wazenie jej ograniczenia®. W ramach gremiéw naukowych
juz od dawna trwa dyskusja na ten temat.

Konstytucja RP pozostawia ustawodawcy szeroki zakres
regulacyjny, jezeli chodzi o zasady i tryb wyboréw orga-
now wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego.
W pojeciu tym miesci sie réwniez kadencyjnos¢ oraz jej
ograniczenia. Z punktu widzenia Konstytucji RP limitowa-
nie kadencji wojta, burmistrza oraz prezydenta miasta jest
dopuszczalne, rzecz jasna przy zachowaniu zasad popraw-
nej legislacji, zatem m.in. odpowiedniego vacatio legis
oraz wyraznego okreslenia na czym ma polega¢ ograni-
czenie kadencyjnosci i od kiedy ma ono wchodzi¢ w zycie.
Ustawodawca powinien pozwoli¢ na dokoriczenie kadencji
urzedujagcym wojtom, burmistrzom, prezydentom miast.
Mozna bytoby wprowadzi¢ stosowne limity, ale po zakon-
czeniu odbywanej kadengji.

25 B. Banaszak, Wybory samorzgdowe — propozycje zmian, (w:) J.W.

Adamowski, T. Wallas, K. Kakareko (red.), Miedzy Kilo a Themis. Ksiega dedyko-
wana Profesorowi Jackowi Sobczakowi, Warszawa-Poznan 2016, s. 124-125.

26 7. Bukowski, Aktualna struktura samorzqdu terytorialnego w Polsce - czy
czas na zmiany?, (w:) M.E. Geis, G. Grabarczyk, J. Kostrubiec, J. Pasnik, T.I. Schmidt
(red.), Samorzqd terytorialny w Polsce i w Niemczech, Warszawa 2015, s. 58.

Ustawodawca musi rowniez wyjasni¢, jak bedzie liczyt
limit kadencji, ktérego przekroczenie bedzie uniemozliwia-
to kandydowanie na wdjta, burmistrza, prezydenta miasta.
Musi zatem wskaza¢, czy bedzie on liczony od konca kadencji,
w trakcie ktdérej ustawa ograniczajaca weszta w zycie, czy tez
do limitu wliczane beda kadencje poprzedzajace.

Nalezy podkresli¢, ze decentralizacja administracji publicz-
nej jest mozliwa przy zapewnieniu skutecznosci w zakresie re-
alizacji zadan publicznych?. Skutecznosc ta jest pochodna pro-
fesjonalizacji stanowiska wojta, burmistrza, prezydenta miasta,
profesjonalizacja ta moze by¢ osiggana m.in. poprzez szerszy
do niego dostep, wyrazajacy sie nie w monopolu lokalnej wta-
dzy wykonawczej, a konkurencyjnosci. Rotacja na stanowisku
organu wykonawczego gminy jest pozadana ze wzgledu na
potrzebe nowych rozwigzan w samorzadzie oraz potrzebe po-
szukiwania nowych kierunkéw realizacji lokalnej polityki.

Przyjecie takiego rozwiazania jak ograniczenie liczby ka-
dencji organu wykonawczego gminy petnionych przez jedng
osobe pozwoli skuteczniej usuwac wystepujace w niektorych
gminach dysfunkcje z tym zwigzane. Pozwoli tez na wprowa-
dzenie do zycia nowej wizji samorzadnosci lokalnej majacej
za podmiot calg wspolnote, a nie wybrang jej czes¢, sprzyjaja-
cg sprawujgcym w sposob trwaty wiadze wykonawczg. Wzros-
nie woéwczas poczucie faktycznego wptywu mieszkancéow na
lokalng rzeczywistos¢, a organy wykonawcze gminy nie beda
dazyty do zachowania stanowiska, a $wiadczenia ustug pub-
licznych na wiasciwym poziomie.

Dziatalno$¢ samorzagdowa moze by¢ postrzegana jako
zaszczyt, czy chocby obowigzek, badz wrecz przeciwnie.
Samorzadno$¢ przejawiajaca sie w codziennych dziataniach
dotyczacych otoczenia, jest istotnym elementem wptywu jed-
nostki na rzeczywistosc¢?. Spektrum tych dziatarh musi obejmo-
wac rzeczywiste potrzeby wspdélnoty gminnej, a nie partykular-
ne interesy zmierzajace do uzyskania reelekcji. Wykonywanie
zadan publicznych nie moze by¢ podporzadkowane wytacznie
przysztym wyborom i temu ma wtasnie zapobiega¢ ograni-
czenie kadencyjnosci wojta, burmistrza oraz prezydenta mia-
sta. Samorzadnos$¢, jako istotny element wplywu jednostki
na rzeczywistos¢ musi by¢ uzewnetrzniana réwniez poprzez
mozliwos¢ wyboru innej osoby, niz dotychczas piastujacej sta-
nowisko organu wykonawczego gminy, co w obecnym stanie
prawnym bywa, ze jest trudne do osiggniecia, ze wzgledu na
stworzone i preznie dziafajace uktady lokalne.

Urzedujacy wéjt, burmistrz, prezydent miasta ma znaczne
instrumentarium publiczne, ktére moze wykorzystywac¢ we
wiasnym interesie. | tak system lokalizacji inwestycji gmin-
nych uruchamianych w celu zapewnienia trwatosci mandatu
organu wykonawczego gminy petni bardzo duza role w kam-
panii wyborczej, bedac jej realnym narzedziem. Pozwala to na
uzyskanie przychylnosci wyborcow. Rozpoczecie inwestycji
tam, gdzie mieszkancy to docenig poprzez oddanie gtosu na
Lnwestora” jest bardziej polityka wyborcza, niz realizacja za-
dan gminnych, czy misjg publiczng. Organ wykonawczy gmi-
ny ma rowniez znaczne mozliwosci w zakresie zatrudniania

27 M. Karpiuk, Zasada decentralizacji wtadzy publicznej i samorzqdu

terytorialnego, (w:) M. Bozek, M. Karpiuk, J. Kostrubiec, K. Walczuk, Zasady
ustroju politycznego paristwa, Poznan 2012, s. 152.

28 P, Szreniawski, Samorzqd terytorialny a kultura polityczna, (w:) M.
Karpiuk (red.), Samorzqd terytorialny w Polsce i na Ukrainie, Poznan-Kijow
2013,s.15.
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pracownikéw (i to nie tylko w urzedzie gminy, ale tez w gmin-
nych jednostkach organizacyjnych, a takze u zobowiazanych
przedsiebiorcéw) czy stymulowania dziatalnosci gospodar-
czej na lokalnym rynku, co réwniez moze by¢ wykorzystane
jako instrumentarium wyborcze.

Wazne jest, zeby okresli¢ optymalny okres, w ciaggu ktoére-
go nie mozna kandydowac na stanowisko wojta, burmistrza,
czy prezydenta miasta, ktéry pozwoli na rzeczywiste zawia-
dywanie sprawami lokalnymi przez reprezentanta mieszkan-
cow. Nie wydaje sie przy tym jednak, zeby jedna czteroletnia
karencja spowodowata trwate zerwanie nieformalnych wie-
zi na forum lokalnym, jest to czas jedynie na ,przeczekanie’,
po ktérym nastepuje powrdt do wiadzy. Zatem lepsze
bytoby ograniczenie wykonywania mandatu organu wy-
konawczego gminy do maksymalnie dwéch kadencji, badz
okreslenie minimalnej przerwy po dwodch kadencjach réw-
niez na dwie kadencje, z tym Ze nastepujace bezposrednio
po sobie. Zatem osoba zajmujaca stanowisko wéjta, burmi-
strza, czy prezydenta miasta po dwoch kadencjach nie mogta-
by juz zajmowac tego stanowiska, badz zajmowac je dopiero
po uptywie dwdch nastepujacych po sobie kadencji liczonych
od zakonczenia jej drugiej kadencji, w zaleznosci od woli
ustawodawcy. Jednokadencyjna przerwa w zajmowaniu
stanowiska organu wykonawczego gminy po piastowaniu
go przez dwie kadencje przez te sama osobe jest jedynie
potsrodkiem, ktéry skutecznie nie przeciwdziata lokalnym
ukfadom, réwniez o podtozu patologicznym. Ograniczenie
kadencyjnosci jest takze wazne z punktu widzenia ,higie-
ny wiadzy lokalnej’, rotacja pozwala na zminimalizowanie
zjawisk niepozadanych, a przynajmniej jest tym czynnikiem,
ktory moze do tego prowadzic.
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