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Wprowadzenie

Zagadnienie ograniczenia kadencyjnosci sprawowania urzedu wojta, bur-
mistrza lub prezydenta miasta ma nie tylko doniosle znaczenie prawne, szcze-
gélnie ze wzgledu na okreslenie pozycji ustrojowej organéw wykonawczych
gminy, ale réwniez jest zywo dyskutowanym problemem spotecznym. W co-
dziennej polemice zwolennicy wprowadzenia reglamentacji powoluja sie prze-
de wszystkim na potrzebe zwiekszenia efektywnosci dzialania samorzadu oraz
nowego spojrzenia na dotychczasowe problemy. Przeciwnicy analizowanego
rozwigzania podnoszg potrzebe uszanowania woli wyborcow, ktérzy powinni
by¢ wyposazeni w petne prawo do ostatecznego rozstrzygniecia, czy akceptujg
konkretng osobe pelnigcg urzad wykonawczy w gminie, czy tez odmawiajg jej
takiej legitymacji na kolejng kadencje. Podjete zagadnienie ma jednak przede
wszystkim wymiar konstytucyjny i wydaje sie, ze to wlasnie na tej plaszczyznie
powinno znalez¢ swoje ostateczne rozstrzygniecie.
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Niniejsze opracowanie — co nalezy na samym poczatku zaznaczy¢ - nie po-
winno by¢ odbierane jako proba merytorycznego rozstrzygniecia samej potrze-
by (zasadno$ci) wprowadzenia reglamentacji kadencyjnosci organu wykonaw-
czego gminy. Temu zagadnieniu, a de facto ocenie funkcjonowania samorzadu
terytorialnego, stuza inne opracowania, réwniez o charterze socjologicznym
lub politologicznym. To wiasnie w ich tre$ci mozna poszukiwaé uzasadnie-
nia dla ktoregos z przyjetych stanowisk!. Celowo$¢ wprowadzenia do syste-
mu prawnego omawianej instytucji, jak rdwniez przeprowadzenie rachunku
spodziewanych zyskow i strat takiej decyzji, pozostaje przedmiotem wyboru
o charakterze politycznym. Pézniejsza ocena prawna takiego rozwigzania ma
juz jednak zupelnie inny charakter i jest podporzadkowana weryfikacji zgod-
nosci przeprowadzonej reformy ustrojowej ze standardem konstytucyjnym.

Préba reglamentacji kadencyjnosci w projektach sejmowych

Ograniczenie liczby kadencji wéjtéw nie jest zagadnieniem nowym. Bylo
ono juz bowiem przedmiotem prac parlamentu?. Historycznie najwczes$niej da-
towana jest propozycja grupy postow zwigzanych z Klubem Parlamentarnym
SLD, ktdrzy wniesli projekt ustawy o bezposrednim wyborze wdjta’. Okreslat
on zasady bezposredniego wyboru wdjta, ale tylko w gminie liczacej do 20 tys.
mieszkancow. W art. 2 projektu, poza wskazaniem, ze wdjt wybierany ma by¢
w wyborach powszechnych, réwnych, bezposrednich i w glosowaniu tajnym,
znajdowalo si¢ zastrzezenie, ze: wdjt wybierany jest na czteroletnig kadencje
i moze by¢ wybrany tylko raz w tej samej gminie. Projekt zawieral przepis przej-
$ciowy (art. 43), wskazujacy, ze ograniczenie stosuje sie po uplywie kadencji
rad gmin wybranych w dniu 11 pazdziernika 1998 r. Uzasadnienie przedtoze-
nia nie zawieralo wyjasnienia powoddw, dla ktoérych projektodawcy zdecydo-
wali sie na ograniczenie kadencyjnosci wojtow. Kwestia ta zostala natomiast
dostrzezona w opinii prawnej dotaczonej do projektu. W jej tresci wskazano
na ,,potrzebe rozwazenia takich ograniczen’, a takze powolano si¢ na sytuacje,
w ktorej: funkcje wijta sprawuje osoba, ktora wczesniej byta naczelnikiem gminy

' Najpelniejszy w tej mierze jest tzw. raport Hausnera, zob. J. Bober i in., Narastajgce

dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dzialania. Raport o stanie samorzgdnosci
terytorialnej w Polsce, Krakéw 2013, s. 81-103.

Opracowujac niniejszy fragment artykutu, poza materiatami zrodlowymi zamiesz-
czonymi na stronie internetowej Sejmu RP, korzystatem z publikacji: M. Tarasek,
Wprowadzenie ograniczenia kadencyjnosci wéjta, burmistrza i prezydenta miasta
w pracach polskiego parlamentu, ,,Polityka i Spoleczenstwo” 2016, nr 2 (14), s. 84—
85, 87-90.

Poselski projekt ustawy o bezposrednim wyborze wéjta gminy, druk sejmowy
nr 154/IV kad.
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(...) [a-przyp. K.K.] dobry gospodarz jest nadal akceptowany przez lokalng spo-
tecznos¢!. Autorka opinii nie przedstawila jednak argumentacji konstytucyjnej
dotyczacej dopuszczalnosci ograniczenia kadencyjnoéci. Jedynie z punktu wi-
dzenia art. 60 ustawy zasadniczej zakwestionowala to ograniczenie, wskazujac
na jego dyskryminacyjny charakter w odniesieniu do wojtéw w gminach do
20 tys. mieszkancow®. We wspolnym sprawozdaniu sejmowych Komisji Sa-
morzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej oraz Komisji Ustawodawczej
przygotowanym po pierwszym czytaniu omawiany przepis nie zostal juz jed-
nak umieszczony®. Z kolei w toku drugiego czytania zgloszono poprawke do
art. 2, ktora stanowila, ze: ta sama osoba moze byé wybrana na wojta na dwie
kolejne kadencje, a ponownie moze kandydowaé na wojta po uptywie kadencji
nastepujgcej po kadencji, w ktorej ostatnio byta wojtem’. Poprawka ta, zgodnie
z sugestig Komisji, nie zostala zaakceptowana przez Sejm®.

Kolejng probe ograniczenia kadencyjnosci organu wykonawczego gminy
podjela grupa postéw z Klubu Parlamentarnego PiS. W zlozonym przez nich
projekcie ustawy o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz zmianie nie-
ktorych ustaw zawarto regulacje, wedle ktorej: kandydatem na wojta nie moze
by¢ osoba, ktéra petnita juz te funkcje przez co najmniej 2 kadencje. W kon-
sekwencji osoba zainteresowana, wraz z wyrazeniem zgody na kandydowa-
nie, zobowigzana bylaby do ztozenia o$wiadczenia o ewentualnym pelnieniu
funkcji wojta w przeszlosci wraz ze wskazaniem liczby kadencji. W uzasad-
nieniu projektodawcy powotali si¢ na sytuacje, w ktdrych: jedna osoba petnita
wymienione funkcje nawet przez okres kilkunastu lat, a taka okoliczno$¢: zostata
wykluczona w przypadku prezydenta paristwa. Ograniczenie ma przeciwdzia-
taé: zawlaszczeniu (...) urzedu przez okreslong grupe lokalng, rodzinng, czy sro-
dowisko polityczne, a takze utrudnié: powstanie trudnych do przezwycigzenia
powigzati i korupcji®. Reglamentacja wynikajaca z projektu miala by¢ zastoso-
wana na przyszlos¢ (art. 4 ustawy zmieniajacej). Przedlozenie zostalo poddane
procesowi opiniodawczemu. Biuro Studiéw i Analiz Sadu Najwyzszego, poza
uwagami natury legislacyjnej, nie zglosito zarzutéw natury konstytucyjnej,
a jedynie wskazalo, ze omawiana propozycja wymaga oceny od strony politycz-

¢ A. Gajewska, Opinia prawna do projektu ustawy o bezposrednim wyborze wijta,
druk sejmowy nr 154/1V kad,, s. 5.

> Ibidem.

Sprawozdanie Komisji Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej oraz Ko-

misji Ustawodawczej, druk sejmowy nr 420/1V kad.

Dodatkowe sprawozdanie Komisji Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regional-

nej oraz Komisji Ustawodawczej, druk sejmowy nr 420-A/IV kad.

Gtos nr 46, 22. posiedzenie Sejmu RP w dniu 22 maja 2002 r., pkt 8 porzadku dzien-

nego.

Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz zmianie

niektorych ustaw, druk sejmowy nr 3834/VI kad.
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nej*. Z kolei w opinii zamawianej stwierdzono, ze przedlozenie: w odniesie-
niu do norm okreslajgcych bierne prawo wyborcze nie budzi zastrzezen, a sama
kwestig ograniczenia liczby sprawowanych kadencji mozna (...) odnies¢ do sa-
mej zasady kadencyjnosci organdw samorzgdowych, ktéra w tym przypadku
nie doznaje jednak uszczerbku''. Projekt ustawy zostal odrzucony przez Sejm
w pierwszym czytaniu'®.

Omawiane zagadnienie bylo réwniez przedmiotem zainteresowania po-
stéw zrzeszonych w Kole Poselskim Ruchu Palikota. W projekcie ustawy
o zmianie ustawy - Kodeks wyborczy postowie zaproponowali ograniczenie,
zgodnie z ktérym: kandydatem na wdjta nie moze byé osoba, ktéra petnita juz
te funkcje w tej samej gminie przez co najmniej 2 kadencje. Przedlozenie za-
wiera przepis przejsciowy wskazujacy, ze do ograniczenia liczby kadencji: nie
wlicza sig okresow petnienia funkcji wéjta w trakcie kadencji rozpoczetych i za-
koticzonych przed dniem wejscia w zycie ustawy. Projektodawcy nie przedsta-
wili uzasadnienia konstytucyjnoprawnego. Podniesli jednak argumenty natu-
ry funkcjonalnej i aksjologicznej — wskazali, ze powtarzalno$¢ kadencji wérod
wojtow: czesto sprzyja relacjom korupcjogennym wsrod organéw samorzgdu te-
rytorialnego, ponadto petryfikuje obsade personalng lokalnych struktur wltadzy
lokalnej, de facto zamykajgc dostep do nich dla 0s6b spoza nieformalnej grupy
interesu. (...) blokowane sq mechanizmy demokratyczne, umozliwiajgce spole-
czenistwu udzial w sprawowaniu wiladzy". Projekt ten byl opiniowany przez
Biuro Studiéw i Analiz SN. Nie zgloszono uwag dotyczacych konstytucyjno-
$ci projektu, wytknieto jednak powazne niedociggniecia konstrukeji przepisu,
przede wszystkim dotyczace jego niejednoznacznoéci w odniesieniu do pojecia
»kadencyjno$ci”'*. Réwniez i ten projekt zakonczyl swoj bieg na etapie pierw-
szego czytania'®.

Uwagi Biura Studiéw i Analiz SN do poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy
o samorzgdzie gminnym oraz zmianie niektérych ustaw. Pismo Pierwszego Prezesa
SN z 26 pazdziernika 2010 r., sygn. BSA-III-021-150/10, s. 5-6.

P. Chmielnicki, Opinia prawna dotyczgca poselskiego ustawy o zmianie ustawy o sa-
morzgdzie gminnym oraz zmianie niektorych ustaw, druk sejmowy nr 3834/VIkad.,
s. 9-10.

Glos nr 36, 89. posiedzenie Sejmu RP w dniu 1 kwietnia 2011 r., pkt 18 porzadku
dziennego.

Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy - Kodeks wyborczy, druk sejmowy
nr 1015/VII kad.

4 Uwagi Biura Studiéw i Analiz SN do poselskiego projektu ustawy o zmianie usta-
wy - Kodeks wyborczy. Pismo Pierwszego Prezesa SN z 24 stycznia 2013 r., sygn.
BSA-III-021-470/12, s. 1-2.

Glos nr 9, 33. posiedzenie Sejmu RP w dniu 8 lutego 2013 r., pkt 13 porzadku dzien-
nego.
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Legislacyjne problemy ograniczenia kadencyjnosci

Sama instytucja ,,limitowania kadencyjnosci” nie budzi watpliwosci, gdyz
zwigzana jest z ograniczeniem czasowym lub liczbowym mozliwosci petnienia
urzedu publicznego. Stanowi ingerencj¢ w bierne prawo wyborcze jednostki,
a jego podstawowym uzasadnieniem jest przeciwdzialanie zjawisku nieograni-
czonego dzierzenia wladzy przez jedna osobe'®. Powaznym wyzwaniem jest juz
jednak poprawne okreslenie sposobu wystowienia omawianego ograniczenia
w przepisach prawa, co byto widoczne w tresci wyzej przytoczonych projektow
ustaw. Mozliwe jest wyrdznienie kilku zagadnien zwigzanych z powstaniem
ingerencji w mozliwo$¢ odnawiania, w drodze aktu wyborczego, kolejnych ka-
dencji tej samej osoby.

Wyszczegolni¢ mozna ograniczenie o charakterze ilosciowym. Korzysta-
jac z tej metody, ustawodawca oznacza liczbowo sytuacje, w ktorych ta sama
osoba moze by¢ ponownie wybrana na dany urzad. Najczesciej sprowadza sie
to do wskazania, ze wyboru dokonuje sie na okreslong kadencje, a wybor ten
moze by¢ ponowiony - przyktadowo - tylko raz. Przestanka limitujgcg jest
w tym wypadku sam fakt wyboru oraz mozliwo$¢ jego - okreslonego liczbowo
w przepisach ordynacyjnych - ponowienia. W tej sytuacji dtugos¢ sprawowa-
nia urzedu, w tym dopelnienie czasu przeznaczonego na dang kadencje, nie ma
znaczenia prawnego, a sam fakt kolejnego (ostatniego w ramach okreslonego
limitu) wyboru powoduje wygasniecie biernego prawa wyborczego w pozniej-
szych wyborach na ten sam urzad". Podstawowg zaletg tego rozwigzania jest
to, ze nie budzi ono watpliwos$ci interpretacyjnych - z tatwoscig mozna usta-
li¢ liczbe sytuacji, w ktdrej wybor danej osoby zostat dokonany, a pdzniej po-
nowiony. Metoda ta nie bierze jednak pod uwage efektywnoéci wykonywania
mandatu oraz niektdrych okolicznosci, réwniez tych przez zainteresowanego
niezawinionych, ktére moga wplyna¢ na ograniczenie, przypisanej dla danego
organu, dltugosci trwania kadencji.

Mozliwe jest wyrdznienie ograniczenia o charakterze jako§ciowym. W tym
wypadku ustawodawca bezposrednio odwotuje sie do pojecia ,wyboru na ka-
dencj¢’, zestawiajac je z preferowang liczbg okresdw, na ktére dana osoba moze
by¢ umocowana do pelnienia funkcji organu. Dlugo$¢ kadencji, okreslona
w przepisie szczegélnym, zdaje si¢ przy tym determinowac ostateczny okres
wykonywania urzedu. W takich jednak przypadkach mogg powsta¢ powazne
watpliwo$ci natury interpretacyjnej. Tego typu przepisy sa bowiem niejedno-
znaczne w sytuacji skrocenia - z jakich§ powoddw — okresu przypisanego dla

¢ A. Lawniczak, M. Masternak-Kubiak, Zasada kadencyjnosci Sejmu — wybrane prob-
lemy, ,,Przeglad Sejmowy” 2002, nr 2, s. 9-10.

7 A. Chorazewska, Prezydent RP [w:] Polskie prawo konstytucyjne na tle porownaw-
czym, red. R. Matajny, Warszawa 2013, s. 497-498.
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kadencji, a tym samym wplywu na mozliwos¢ odnowienia mandatu'®. Kon-
trowersja dotyczy odpowiedzi na pytanie, czy dana osoba, bedac wybrana na
$cisle oznaczong w przepisach prawa kadencje¢ i nie mogac jej dopetni¢ w wy-
niku okreslonych zdarzen - réwniez obiektywnej lub niezawinionej przez nig
natury — moze ponowi¢ zgode na kandydowanie? Dopiero zakonczenie stuzby
w pelnym wymiarze nastepnej kadencji skutkowaloby wygasni¢ciem biernego
prawa wyborczego. Siegniecie przez ustawodawce po t¢ metode pozostaje ry-
zykowne z punktu widzenia zasady okreslonosci przepisdw prawa i wymaga
szczegolnie starannego doboru odpowiednich przepiséw przej$ciowych.
Ustawodawca powinien wyraznie rozstrzygna¢, czy limitujac dostep do po-
nownego kandydowania, czyni to jedynie w odniesieniu do kolejno nastepujg-
cych po sobie kadencji, czy tez przez okreslong liczbe kadencji w ogole, jednak
bez wzgledu na to, czy nastepuja one jedna po drugiej'’. Bez wyraznego roz-
strzygnigcia na drodze ustawowej zakre§lonego w tej mierze dylematu inter-
pretacja powinna odbywa¢ si¢ w zgodzie z og6lnymi zasadami prawa wybor-
czego, to jest m.in. na korzy$¢ kandydujacego. Ocena przyjecia kazdej z tych
metod nie jest jednoznaczna. Z jednej strony zakaz wyboru na nastepujace po
sobie kadencje ma znaczenie w konteks$cie zapobiegania ewentualnym patolo-
giom sprawowania urzedu, z drugiej jednak moze by¢ powazng przeszkoda dla
efektywnosci i ciaglosci podjetych programoéw wieloletnich, ktérych realiza-
cja - i osobisty nadzor nad nimi — wymaga znacznego uptywu czasu.
Ustawodawca konstruujac zakaz kolejnego ubiegania si¢ o urzad wyko-
nawczy gminy, powinien umiejscowi¢ ograniczenie kadencyjnosci jednostki
w sferze mozliwych przeksztalcen podmiotowych po stronie gminy. Jedynie
dla przykladu, pokazujacego wyzwanie legislacyjne, mozna przywotaé kwe-
stie nadania praw miejskich albo tez czesciowej lub calkowitej zmiany nazwy
podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego®. Podobnych kontrowersji
moze dostarczy¢ modyfikacja powierzchni gminy, np. w zwiazku z przylacze-
niem do niej innego terytorium lub tez jego ubytkiem. Aktualne jest w takich
wypadkach pytanie o to, czy jest to nadal ten sam byt prawny, ta sama gmi-
na, w ramach ktdrej dana osoba juz wykorzystata dopuszczalny limit wyboru
na urzad wojta, czy tez mamy do czynienia z calkowicie nowym podmiotem,
a w konsekwencji ograniczenie kadencyjnosci nie wigze wspomnianej osoby.
Ustawodawca odpowiadajac na tak zakreslony problem, powinien siegna¢ po

18

Zob. Uwagi Biura Studiéw i Analiz SN do poselskiego projektu ustawy o zmianie
ustawy o samorzadzie gminnym oraz zmianie niektorych ustaw. Pismo Pierwszego
Prezesa SN z 26 pazdziernika 2010 r., sygn. BSA-II1-021-150/10, s. 5-6.

Problem ten zasygnalizowano réwniez w: Uwagi Biura Studiéw i Analiz SN do po-
selskiego projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy. Pismo Pierwszego
Prezesa SN z 24 stycznia 2013 r., sygn. BSA-II1-021-470/12, s. 1-2.

Komentarz do art. 4, art. 4a, art. 4b [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komen-
tarz, red. B. Dolnicki, 2016, [online].

20
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regulacje, ktora w sposdb generalny, gdy idzie o wachlarz mozliwych prze-
ksztalcen natury organizacyjnej, ale jednoczes$nie precyzyjny w sferze kon-
strukeji przepisu, okresla¢ bedzie trwato§¢ zakazu odnawiania mandatu w da-
nej (przeksztalconej) gminie. Jezeli ustawodawca wyszedlby z zalozenia, ze
instytucja ograniczenia kadencyjnosci ma przede wszystkim wymiar gwaran-
cyjny (i rowniez prewencyjny), to mozliwa bytaby taka konstrukeja przepisu,
ktory odsylalby do ugruntowanej w systemie prawnym instytucji nastepstwa
prawnego?. Poprzez odwolanie si¢ do niej mozliwe bytoby okreslenie ksztaltu
ograniczenia kadencyjnosci na skutek przeksztatcenn podmiotowych gminy.

Ograniczenie kadencyjnosci w swietle
prawa unijnego i miedzynarodowego

Kwestia reglamentowania kadencyjnosci organu wykonawczego gminy nie
moze by¢ analizowana z pominieciem prawa unijnego. Na tym gruncie wyjas-
nienia wymaga ewentualna kolizja migdzy wprowadzeniem omawianej insty-
tucji, a zgodnoscia takiego aktu ze standardem unijnym. Prawo do sprawowa-
nia urzedow samorzadowych najnizszych szczebli jest przez ten system prawny
powigzane z posiadaniem statusu obywatela UE. Zasada ta zostala ustanowio-
na w art. 20 ust. 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE), ktory
kwalifikuje je jako ,,prawo obywatelskie”?2. Traktat stanowi rowniez, ze: [k]azdy
obywatel Unii majgcy miejsce zamieszkania w Panistwie Czlonkowskim, ktérego
nie jest obywatelem, ma prawo glosowania i kandydowania w wyborach lokal-
nych w Panstwie Czlonkowskim, w ktorym ma miejsce zamieszkania, na takich
samych zasadach jak obywatele tego paristwa (art. 22 ust. 1 zdanie pierwsze
TFUE). Przywolany przepis ustanawia czynne i bierne prawo wyborcze oby-
wateli UE na poziomie lokalnym. Czyni to jednak z pewnym wyraznym za-
strzezeniem. Nie wylacza bowiem swobody panstw czlonkowskich do ksztal-
towania zasad odnosnego systemu wyborczego, pod warunkiem ze ewentualne
jego ograniczenia beda takie same dla wszystkich obywateli UE.

O braku bezposredniego skutku przywotanej normy traktatowej” $wiad-
czy druga cze$¢ tego przepisu, ktora przewiduje, ze: prawo to jest wykonywa-
ne z zastrzezeniem szczegofowych warunkow ustalonych przez Rade stanowig-
cg jednomyslnie zgodnie ze specjalng procedurg ustawodawczq i po konsultacji

21 G. Laszczyca, A. Matan, Nastepstwo w prawie administracyjnym [w:] Koncepcja sy-

stemu prawa administracyjnego, red. J. Zimmermann, Warszawa 2007, s. 277-279.
22 1. Skomerska-Muchowska, A. Wyrozumska, Obywatel Unii, Warszawa 2010, s. 14—
15, 109-110.
Tak réwniez: Komentarz do art. 22 [w:] Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.
Komentarz, D. Migsik, N. Péltorak, A. Wrébel (red.), 2012, [online].
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z Parlamentem Europejskim; warunki te mogg przewidywal odstepstwa, jesli
uzasadniajg to specyficzne problemy Panistwa Czlonkowskiego (art. 22 ust. 1 zda-
nie drugie TFUE). Standard krajowego systemu wyborczego, w tym ewentual-
ne ograniczenia dla obywateli UE w korzystaniu z czynnego i biernego prawa
wyborczego, powinien zatem nawigzywaé do prawa wtornego. W tym zakresie
zostala wydana odpowiednia dyrektywa®. W jej art. 1 zaznaczono, Ze ustana-
wia ona: szczegéltowe warunki, wedtug ktérych obywatele Unii majgcy miejsce
zamieszkania w Pavistwie Czlonkowskim, ktorego nie sq obywatelami, wykonu-
jg w tym Panstwie prawo glosowania i kandydowania w wyborach lokalnych,
za$ z cze$ci motywacyjnej aktu wynika réwniez, ze celem prawodawcy nie jest
wprowadzenie powszechnego systemu wyborczego na poziomie lokalnym,
a jedynie dokonanie harmonizacji: prawa glosowania i kandydowania w wy-
borach lokalnych w Panstwie Czlonkowskim, w ktérym dana osoba ma miejsce
zamieszkania, [co — przyp. K.K.] jest zastosowaniem zasady niedyskryminacji
miedzy osobami majgcymi obywatelstwo danego paristwa a osobami bedgcymi
obywatelami innego panistwa. Tym samym poszczegdlnym panstwom czlon-
kowskim pozostawia sie wzgledng swobode we wprowadzaniu reglamentacji
praw wyborczych, ktére zostaly przyznane obywatelom UE na poziome trak-
tatowym. Zakres regulacji dyrektywy obejmuje zaréwno czynne, jak i - istotne
dla naszych rozwazan - bierne prawo wyborcze. Takie unormowanie znajduje
sie w jej art. 2 ust. 1 lit. b, ktory odwotuje si¢ do pojecia ,,kierownika i cztonkéw
samorzgdowych organdéw wykonawczych stopnia podstawowego” W odnie-
sieniu do tych organéw dyrektywa zaznacza, ze: panistwa czlonkowskie mogg
zastrzec, zZe tylko ich obywatele mogg by¢ wybierani na urzgd kierownika organu
wykonawczego, jego zastepcy lub cztonkow kierowniczego kolegialnego organu
wykonawczego wspélnoty lokalnej stopnia podstawowego, o ile osoby takie zo-
staly wybrane do petnienia takich urzedow przez okres trwania mandatu (art. 5
ust. 3). Skoro zatem przepis dyrektywy tak dalece ogranicza bierne prawo wy-
borcze obywateli UE, Ze zezwala na jego pozbawienie oséb niebedacych obywa-
telami danego panstwa czlonkowskiego, to tez to samo postanowienie nie two-
rzy przeszkody dla reglamentowania kadencyjnosci organéw wykonawczych
gminy. To ostatnie nie niweczy bowiem prawa wybieralnosci jako takiego, a je-
dynie wprowadza ograniczenie mozliwosci korzystania z niego do okreslonej
liczby kadencji. Sam substrat prawa do kandydowania jest zatem zachowany na
réwnych zasadach dla wszystkich obywateli UE, co wystarcza dla uczynienia
zado$¢ wymogom wynikajacym z prawa unijnego®. Konstrukeja biernego pra-

#  Dyrektywa Rady 94/80/WE z 19 grudnia 1994 r. ustanawiajaca szczegélowe warun-
ki wykonywania prawa glosowania i kandydowania w wyborach lokalnych przez
obywateli Unii majacych miejsce zamieszkania w Panstwie Cztonkowskim, ktérego
nie sa obywatelami (Dz.Urz. UE L 368 2 1994 ., 5. 38, ze zm.).

» 1. Skomerska-Muchowska, A. Wyrozumska, Obywatel, op. cit., s. 111.
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wa wyborczego jest taka sama dla poszczegolnych obywateli UE, ktdrzy w ten
sposob wypelniaja: wymogi prawa krajowego paristwa zamieszkania, okreslajgce
prawa do glosu i kandydowania dla obywateli tego paristwa®. Z tego tez wzgledu
nalezy uznad, ze regulacja panistwa cztonkowskiego wprowadzajaca ogranicze-
nie kadencyjnosci, przy zastrzezeniu warunku, ze czyni to na takich samych
zasadach dla wszystkich unijnych obywateli, jest zgodna z prawem UE.
Analiza problemu wymaga réwniez siggniecia po postanowienia Europej-
skiej karty samorzadu lokalnego (Dz.U. 1994, nr 124, poz. 607, ze zm.; dalej
Karta), ktdra zostala przygotowana przez Rad¢ Europy. Ustanawia ona przede
wszystkim generalng regule poszanowania i prawnego uregulowania samo-
dzielnosci samorzadu terytorialnego w krajowym porzadku prawnym. W art. 2
Karty wskazano, ze: zasada samorzgdnosci lokalnej musi by¢ uznana w prawie
wewnetrznym oraz, w miare mozliwosci, w Konstytucji. Samo prawne umoco-
wanie samorzgdu nie stanowi jednak prawidtowego wykonania postanowien
Karty. Niezbedne jest bowiem, i zostalo to zapisane w formie obowigzku pan-
stwa, stworzenie mechanizméw, rowniez ochronnych, ktére beda optymalizo-
waly pozycje samorzadu terytorialnego w systemie ustrojowym panstwa. W tej
mierze, w art. 3 ust. 1 Karty, stwierdzono, ze: samorzgd lokalny oznacza prawo
i zdolnos¢ spotecznosci lokalnych, w granicach okreslonych prawem, do kierowa-
nia i zarzgdzania zasadniczg czescig spraw publicznych na ich wlasng odpowie-
dzialnos¢ i w interesie ich mieszkancow. Samodzielno$¢ samorzadu ulega dal-
szemu sprecyzowaniu w ust. 2 tego artykutu, ktdry przewiduje, ze: prawo to jest
realizowane przez rady lub zgromadzenia, w ktorych sktad wchodzg cztonkowie
wybierani w wyborach wolnych, tajnych®, rownych, bezposrednich i powszech-
nych i ktére mogg dysponowac organami wykonawczymi im podlegajgcymi (...).
Lektura Karty potwierdza dychotomiczny charakter organéw samorzadu oraz
uwzglednia specyfike wyboru na te urzedy. W sposéb wyrazny odrdznia sie
zasady wyboru organéw przedstawicielskich (organéw stanowiacych), ktore
powinny odbywac si¢ w zgodzie z przymiotnikami okreslonymi w Karcie, od
mozliwosci powolania organéw wykonawczych, co do ktérych nie precyzu-
je ona juz jednak zadnych wymogéw. Kwestia okreslenia zasad wyboru tych
ostatnich, jako niepodlegajaca regulacjom Karty, pozostawiona zostala dome-
nie poszczegolnych panstw?. Nalezy zatem wskaza¢, ze dotychczas przywotane

% Komentarz do art. 22 [w:] Traktat o funkcjonowaniu, op. cit.

Przytaczam przepis in extenso w wersji opublikowanej w Dzienniku Ustaw. Ttuma-
czenie Karty powinno by¢ zweryfikowane przez wskazanie, ze wybory nie sg tajne,
a odbywaja si¢ w glosowaniu tajnym.

% Orzecznictwo strasburskie akcentuje w tej mierze istnienie praw indywidualnych,
wilgcznie z prawem do glosowania oraz z prawem wybieralnosci, przy jednoczesnym
zastrzezeniu, ze mogg one podlega¢ ograniczeniom w swietle uzasadnionych praw-
nie celow (...), pod warunkiem dowiedzenia zgodnosci tego celu z zasadg rzgdow
prawa oraz ogélnymi celami Konwencji w konkretnych okolicznosciach danej spra-
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jej postanowienia nie tworza standardu okreslajacego zasady wyboru (powola-
nia) organéw wykonawczych gminy, jak réwniez nie stojg one w sprzecznosci
z wprowadzeniem reglamentacji kadencyjnosci tych organéw.

Dla zupelnosci syntezy standardu miedzynarodowego konieczne jest odwo-
tanie do Miedzynarodowego paktu praw politycznych i obywatelskich (Dz.U.
1977, nr 38, poz. 167; dalej: Pakt). W $wietle art. 25 Paktu: [k]azdy obywatel ma
prawo i mozliwosci, bez zadnej dyskryminacji, o ktérej mowa w artykule 2, i bez
nieuzasadnionych ograniczen: a) uczestniczenia w kierowaniu sprawami publicz-
nymi bezposrednio lub za posrednictwem swobodnie wybranych przedstawicieli;
b) korzystania z czynnego i biernego prawa wyborczego w rzetelnych wyborach,
przeprowadzanych okresowo, opartych na glosowaniu powszechnym, rownym
i tajnym, gwarantujgcych wyborcom swobodne wyrazenie woli (...). Przepis ten,
poza czytelng warstwa jezykowg, nalezy interpretowaé w kontekscie prawa do
szerokiej partycypacji obywateli w zyciu publicznym, w tym realizacji praw
wyborczych na kazdym szczeblu, a zatem rowniez na poziomie lokalnym®. Akt
ten, przewidujac prawo obywateli do udzialu w wyborach, wyréznia kategorie
prawa czynnego i biernego, a takze rdznicuje poziom gwarancji w zaleznosci
od tego, czy obywatel korzysta z prawa wybierania czy tez z prawa wybieral-
nosci. W odniesieniu do tego pierwszego Pakt projektuje liczne przymiotni-
ki wyborcze, ktére dodatkowo wzmocnione sg gwarancja rzetelnosci procesu
elekcyjnego. W sferze biernego prawa wyborczego postanowienia Paktu nie
wprowadzajg juz jednak szczegdlnych obostrzen. Co wigcej, przyjmuje sie, ze
prawo wybieralnoéci moze podlega¢ daleko idacym ograniczeniom, chociazby
zwigzanym z okresleniem wieku lub ustanowieniem zakazu niepolaczalnosci
mandatu®. W przypadku jednak, gdy wladze publiczne decyduja si¢ na ogra-
niczenie biernego prawa wyborczego, réwnolegle zobowiazane sa do przyjecia
srodkéw zabezpieczajacych przed arbitralnoscia takiej decyzji. Okolicznosci
wprowadzajace ,zawieszenie lub pozbawienie” prawa wybieralnosci: muszg
by¢ ustanowione przez ustawe i miec charakter obiektywny, a takze powinny by¢
nalezycie uzasadnione®. W kazdym jednak przypadku nalezy zapewni¢ oby-
watelom prawo i mozliwos¢ zgloszenia swojej kandydatury w sposob uniemoz-
liwiajacy tworzenie: bezpodstawnych i nieuzasadnionych kryteriow, takich jak

wy, tak: wyrok ETPC (Wielka Izba) z 15 marca 2012 r., sygn. akt 42202/07, LEX
nr 1122836.

General comment adopted by the Human Rights Committee under article 40, pa-
ragraph 4, of the International Covenant on Civil and Political Eights, Komentarz
Generalny nr 25 (57), http://tbinternet.ohchr.org/_layouts/treatybodyexternal/
Download.aspx?symbolno=CCPR%2{C%2f21%2fRev.1%2fAdd.7&Lang=en [do-
step: 10 grudnia 2016 r.], teza 5, s. 4, [ttum. tego i nastepnych fragmentéw K.K.].
Komentarz do art. 25 [w:] Miedzynarodowy pakt praw obywatelskich (osobistych)
i politycznych. Komentarz, red. R. Wieruszewski, 2012, [online].

General comment, op. cit., teza 4, s. 3.
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poziom wyksztalcenia, fakt zamieszkiwania lub pochodzenia, a takze afiliacje
polityczng. Wazna jest rowniez interpretacja, wedle ktorej panstwa: zobowigza-
ne sqg wskaza podstawe prawng oraz nalezycie uzasadni¢ powody dla wylgcze-
nia jakiejkolwiek kategorii 0sob, ktorg planujg wylgczyé z mozliwosci ubiegania
sig 0 planowany urzqd pochodzgcy z wyboru®.

Przenoszac te ustalenia na grunt rozpatrywanego zagadnienia, nalezy
wskazad, ze ograniczenie kadencyjnosci organéw wykonawczych gminy w pet-
ni koresponduje ze standardem okreslonym przez Pakt. W wymiarze formal-
nym taka reglamentacja ma charakter ustawowy, a samo ograniczenie stosuje
sie powszechnie, a wigc do wszystkich kandydatow ubiegajacych si¢ o wybdr
na stanowisko wojta. Nie dochodzi zatem do dyskryminacji w ramach gru-
py podmiotéw charakteryzujacych sie dajaca sie racjonalnie wyznaczy¢ cechg
relewantng. W aksjologii obowiazujacego systemu prawnego daja si¢ nadto
zidentyfikowaé powazne i powszechne wartosci (prewencyjny i gwarancyjny
charakter instytucji), ktére uzasadniajg takie ograniczenie, przez co nie nosi
ono znamion bezpodstawnosci. Kwestie za$ samej formalnej dopuszczalno-
$ci skorzystania przez ustawodawce z tego instrumentu nalezy rozpatrywaé
w kontekscie nieprzywidywania przez Pakt tzw. przymiotnikow wyborczych
w odniesieniu do biernego prawa wyborczego, co jednak - dla odréznienia —
akt czyni wobec prawa wybierania. Tym samym sfera decyzyjna, w tym row-
niez nalezycie uzasadniona uznaniowo$¢ ustawodawcy, jest znaczenie szersza
i powoduje zgodnos¢ wprowadzenia ograniczenia kadencyjno$ci urzedu wy-
konawczego gminy z art. 25 Paktu (standard ONZ).

Analiza konstytucyjnoprawna

Instytucja ograniczenia kadencyjnosci organu wykonujacego zadania pub-
liczne nie jest obca polskiemu porzadkowi prawnemu, mozna wrecz zaryzyko-
wac stwierdzenie, Ze jest do$¢ powszechna. Poza zakresem niniejszego opraco-
wania pozostawiono dyskusje o powodach jej obowigzywania lub tez krytyki
funkcjonowania takich rozwigzan. Mozna jedynie w pewnym uproszczeniu
zasygnalizowad, ze ingerencja w mozliwo$¢ ponawiania kadencji organu zasad-
niczo spetnia jeden cel, a mianowicie pelni funkcje prewencyjna, zapobiegajac
ewentualnym - réwniez kwalifikowanym - patologiom, jakie moga si¢ poja-
wi¢ w zwigzku z przedtuzonym w czasie pelnieniem danego stanowiska (np.
wyczerpanie, rutyna, budowa systemu niewtasciwych powigzan personalnych,
korupcjogennos$¢)®. Inna sprawa jest juz jednak to, Ze tego typu argumenta-

2 General comment, op. cit., teza 15, s. 5.

J. Bujny, K. Ziemski, Kilka uwag na temat zasadnosci ograniczenia kadencyjnosci wéj-
tow (burmistrzow, prezydentéw miast), ,Samorzad Terytorialny” 2015, nr 12, s. 27-30.
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cja — odwolujaca si¢ do kwestii socjologicznych, politologicznych lub prakseo-
logicznych®* - akcentujaca negatywne cechy, moze by¢ adresowana praktycznie
do kazdej funkcji wykonywanej w sferze publicznej, bez wzgledu na to, jaki
ma ona charakter i jaki jest poziom legitymizowania organu. Trudno bowiem
powiazaé czynnik, chociazby rutynowosci, z realizacja wladzy wykonawczej,
a juz takiej ulomnosci nie przypisaé kategorii osob sprawujacych funkcje pra-
wodawcza®. W rezultacie sama przynalezno$¢ danego stanowiska do okreslo-
nej kategorii (rodzaju wladzy) nie powinna by¢ uznana za czynnik rozstrzyga-
jacy. Z tego tez powodu ocena zasadnosci ograniczenia liczby kadencji zdaje si¢
by¢ decyzja wysoce zrelatywizowang i dopdki nie narusza standardu konsty-
tucyjnego, w tym bezpodstawnie (nieproporcjonalnie) nie ogranicza biernego
prawa wyborczego, pozostaje pod ochrona prawa jako element (swobodnej)
decyzji ustawodawcy i ewentualnie na tym poziomie moze by¢ oceniana.
Reguta kadencyjnosci zasadniczo odnosi si¢ wybieralnych organéw pra-
wodawczych i wykonawczych®. Warto przy tym zasygnalizowaé pewng pra-
widlowos¢, wedle ktorej reglamentacja kadencyjnosci jest przewidywana dla
stanowisk, ktore maja w danym systemie charakter wykonawczy, cho¢ nieko-
nieczne zwigzane sg z wladza wykonawcza w rozumieniu art. 10 Konstytu-
cji. Mozliwos¢ jedynie dwukrotnego wyboru dotyczy Prezydenta RP (art. 127
ust. 2), ale juz nie Prezesa Rady Ministrow lub ministra. W ramach wtadzy
sadowniczej jednokrotny wybor dotyczy sedziéw Trybunalu Konstytucyjnego
(art. 194 ust. 1), za$ niejednorodne ograniczenia dotycza kadencyjnosci pre-
zesOw sadow powszechnych?”. W systemie organéw kontroli i ochrony prawa
dopuszczalne jest jednokrotne ponowienie powotania na stanowisko Preze-
sa Najwyzszej Izby Kontroli (art. 205 ust. 1) oraz Rzecznika Praw Obywatel-
skich®, za$ na kolejng pelng kadencje nie moga by¢ powotywani czlonkowie
Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji**. W uczelni publicznej rektor nie moze
by¢ powotany do pelnienia tej funkeji na wiecej niz dwie nastgpujace po so-
bie kadencje®. Najrzadziej tego typu ograniczenia dotykaja natomiast osoby
sprawujace mandat przedstawicielski. Tak jest przy wyborze posta lub sena-

*  Na zazwyczaj politologiczny charakter uzasadnienia zwracaja uwage: J. Bujny,
K. Ziemski, Kilka uwag, op. cit., s. 28.

*  Ibidem, s. 30.

*  A. Lawniczak, M. Masternak-Kubiak, Zasada, op. cit., s. 10.

7 Art. 26 ustawy z 27 lipca 2001 r. - Prawo o ustroju sagdéw powszechnych (t.j. Dz.U.
2015, poz. 133, ze zm.).

% Art. 5 ust. 2 ustawy z 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (t.j. Dz.U.
2014, poz. 1648, ze zm.).

¥ Art. 7 ust. 5 ustawy z 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji (t.j. Dz.U. 2016,
poz. 639, ze zm.).

10 Art. 77 ust. 2 ustawy z 27 lipca 2005 r. - Prawo o szkolnictwie wyzszym (t.j. Dz.U.
2012, poz. 572, ze zm.).
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tora albo tez radnego ktéregokolwiek ze szczebli samorzadowych. Brak takie-
go zakazu obserwowa¢ mozna takze w odniesieniu do mozliwoéci zasiadania
w kolegium sadu powszechnego. Ograniczenia w ponawianiu obejmowania
funkcji nie majg wspomniani juz Prezes Rady Ministréw, ministrowie lub wo-
jewodowie. W $wietle poczynionych ustalent mozna wskaza¢, ze ograniczenie
kadencyjnosci nie jest instytucja nadzwyczajng w systemie prawnym i wyste-
puje bez wzgledu na kategori¢ organu, sposob jego wyboru lub powotania oraz
publiczny lub korporacyjny charakter. Czesciej przez przepisy prawa wigzane
jest ze sprawowaniem funkcji wykonawczej, anizeli piastowania urzedu przed-
stawicielskiego, cho¢ od tej reguly istnieja liczne wyjatki.

Istotng kwestig jest zgodno$¢ omawianej reglamentacji z art. 62 Konsty-
tucji. Przepis ten formutuje obowigzek organu wtadzy publicznej, polegajacy
na zagwarantowaniu skutecznego wykonania przez wyborce praw w nim za-
strzezonych*. Pierwszy jego ustep gwarantuje kazdemu obywatelowi polskie-
mu, ktory najpdézniej w dniu glosowania konczy 18 lat, prawo udziatu w refe-
rendum oraz czynne prawo wyborcze w wyborach Prezydenta RP, do Sejmu
i Senatu, a takze ,,przedstawicieli do organéw samorzadu terytorialnego”. Ustep
drugi wskazuje na okolicznosci, w ktérych obywatel takiego prawa wykonywacé
nie moze. Innymi stowy, omawiany przepis stuzy okresleniu publicznoprawnej
pozycji jednostki (wylacznie petnoletniego polskiego obywatela) w sferze wy-
konywania czynnego prawa wyborczego i regul jego ograniczania. W $wietle
tego przepisu ustawodawca zasadniczo nie jest uprawniony do pozbawienia
jednostki prawa gltosowania oraz prawa udzialu w referendum, jako ze sa one
przyznane bezposrednio w samej Konstytucji RP*. Zakazu takiego nie nalezy
jednak odnosi¢ do mozliwosci wprowadzenia ograniczen biernego prawa wy-
borczego. Przywolany przepis nie jest bowiem zrédlem prawa wybieralnosci,
jak rowniez okreslenia ewentualnych granic jego wykonywania. Kwestie te po-
zostaja przedmiotem innych regulacji konstytucyjnych, jednak te nie dotycza
biernego prawa wyborczego do organu wykonawczego gminy®. Tym samym
art. 62 ustawy zasadniczej, regulujac jedynie czynne prawo wyborcze m.in. do
organdw samorzadu terytorialnego, nie moze by¢ uwazany za ustanawiajacy
przeszkode dla ograniczenia prawa wybieralnosci w wyborach na urzad wy-
konawczy gminy.

Przywolany przepis, majacy charakter zasady generalnej, jest m.in. sprecy-
zowany na gruncie art. 169 Konstytucji. Konstrukcja tego ostatniego, z uwagi

41

K. Wojtyczek, Konstytucyjny status jednostki w prawie polskim [w:] Prawo konstytu-
cyjne RP, P. Sarnecki (red.), Warszawa 2014, s. 94-95.

K. Skotnicki, Zasada powszechnosci w prawie wyborczym. Zagadnienia teorii i prak-
tyki, L6dz 2000, s. 24.

Zob. art. 99 ust. 3 oraz art. 127 ust. 3 zdanie pierwsze Konstytucji oraz art. 11 usta-
wy z 5 stycznia 2011 r. ~-Kodeks wyborczy (Dz.U. 2011, nr 21, poz. 212, ze zm.).
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na kompleksowos¢ regulacji, zdaje si¢ by¢ samoistng podstawa okreslenia za-
sad wewnetrznej organizacji samorzadu terytorialnego (ust. 4) oraz regul wy-
borczych do organdéw tych jednostek (ust. 2-3)*. Przede wszystkim Konstytu-
cja dokonuje podzialu organéw samorzadu na stanowigce oraz wykonawcze
(ust. 1). W odniesieniu do tych pierwszych precyzyjnie wskazuje na okreslone
przymiotniki wyborcze, przy jednoczesnym odestaniu do wlasciwej ustawy,
jako miejsca uregulowania porzadku wyborczego (ust. 2). Sposéb dokonywa-
nia wyboru organéw wykonawczych nie jest juz jednak tak doprecyzowany,
jak dzieje si¢ to w odniesieniu do organu stanowiacego. Zasady i tryb wybo-
réw, w tym prawo wybieralnoéci, ma bowiem by¢ okreslone dopiero w drodze
ustawy (ust. 3). Podobnie, jak na gruncie art. 62, rdwniez i w tym zakresie,
Konstytucja nie przesadza o ksztalcie biernego prawa wyborczego. Tym sa-
mym ustawodawca zyskuje szerokie prawo do jego konkretyzacji*. Przema-
wiajg za tym przede wszystkim dwa argumenty natury systemowej. Po pierw-
sze — w ustawie zasadniczej odnalez¢ mozna wyrazne regulacje ustanawiajace,
i jednoczes$nie limitujace, prawo wybieralnosci. Tego typu regulacja dotyczy
chociazby wyboréw Prezydenta RP oraz obu izb parlamentu. Juz jednak takich
obostrzen nie sposéb odnalez¢ w rozdziale VII, po$wigconym ,Samorzado-
wi terytorialnemu”™. Po drugie — w systematyce tego rozdzialu ustrojodawca
okreslil tzw. przymiotniki wyborcze dotyczace wyboru organéw stanowigcych
samorzadu terytorialnego, pozostawiajac ustawodawcy dookreslenie ,zasad
przeprowadzania tych wyborow”™, lecz jednoczesnie odstapit od jakiejkolwiek
regulacji zaréwno czynnego, jak i biernego prawa wyborczego do organéw
wykonawczych. Tym samym wyraznie pozostawil te kweste domenie ustawo-
dawcy, dysponujacemu w tej sferze o wiele szerszym luzem decyzyjnym niz
w przypadku prawa kandydowania na urzad glowy panstwa lub w wyborach
parlamentarnych®. Przekroczenia granic takiej ingerencji nalezaloby zatem
upatrywa¢ dopiero w naruszeniu przez ustawodawcg istoty dziatania lub samo-
dzielnosci funkcjonowania samorzadu terytorialnego (art. 16 ust. 2 w zwiazku
z art. 163) lub tez bezpodstawnym skréceniu kadencji organu, ktdrego sklad
personalny zostat juz obsadzony w drodze przeprowadzonych wyboréw (art. 2
w zwiazku z art. 31 ust. 3 i art. 62 ust. 1). W konsekwencji réwniez ten przepis
nie tworzy prawnych przeszkdod dla wprowadzenia limitu kadencyjnoéci spra-
wowania funkcji organu wykonawczego gminy.

# 7. Niewiadomski, Samorzgd terytorialny w Konstytucji, ,Samorzad Terytorialny”

2002, nr 3, s. 23.

* Ibidem, s. 22-23.

¢ Podobnie: ]. Korczak, Kadencyjnos¢ organéw jednostek samorzqdu terytorialnego,
»Samorzad Terytorialny” 2014, nr 7-8, s. 46.

¥ Wyrok TK z 8 lutego 2005 r., sygn. akt K 17/03, OTK-A ZU 2005, nr 2, poz. 14.

% Wyrok TK z 24 listopada 2008 r., sygn. akt K 66/07, OTK-A ZU 2008, nr 9, poz. 158.
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Trzecia sfera analizy powinna by¢ powigzana z art. 60 Konstytucji. Prze-
pis ten ustanawia prawo dostepu do stuzby publicznej na réwnych zasadach.
Nie moze on by¢ jednak rozumiany jako gwarancja mozliwoéci (prawo do)
$wiadczenia stuzby na gruncie publicznym w ogole, a jedynie jako zasada
nakazujaca tworzenie jednakowych zasad w ubieganiu si¢ przez poszczegél-
nych obywateli o taki status®”. Z przepisu tego wynika: nie tylko nakaz usta-
nowienia przejrzystych i jasnych regut przyjecia do stuzby, ale rowniez takich
samych regut stosowanych podczas zwalniania ze stuzby. Ustawodawca powi-
nien w sposéb jednakowy dla wszystkich obywateli uregulowac zarowno kry-
teria zwalniania ze stuzby publicznej, jak i procedure podejmowania decyzji
w tym zakresie™. W $wietle orzecznictwa konstytucyjnego nie budzi réwniez
watpliwosci, ze art. 60 znajduje zastosowanie do sytuacji podjecia stuzby
publicznej w pochodzacych z wyboréw organach samorzadu terytorialnego,
a tym samym jednakowe zasady dostepu do stuzby publicznej dotycza row-
niez dostepu do stanowiska organu wykonawczego gminy®'. Zakres ochro-
ny wynikajacy z niniejszego przepisu obejmuje: nie tylko etap wstgpienia
do stuzby publicznej, ale rowniez etap pozostawania w stuzbie publicznej az
do jej opuszczenia. Jednakowe zasady, o ktérych mowa w art. 60 Konstytu-
cji, powinny zatem obowigzywaé zaréwno osoby, ktére ubiegajq si¢ o przyjecie
do stuzby publicznej, jak i osoby, ktore w stuzbie tej pozostajg>*. Obowigzek
ustanowienia tozsamych przestanek warunkujacych dostep do stuzby pub-
licznej na stanowisku wojta, a pdzniej ochrony ciaglosci jego mandatu oraz
proporcjonalnych podstaw utraty tej funkgeji, nie jest jednak rownoznaczny
z zakazem wprowadzania ograniczen w samej kadencyjnosci. O ile bowiem
ograniczenie kadencyjnosci adresowane jest do wszystkich podmiotéw ubie-
gajacych si¢ o funkcje organu wykonawczego gminy, a takze ustanawiane jest
przed rozpoczgciem procedury wyboru na taki urzad, nie ingerujac w prze-
widziany z gory okres sprawowania tej funkcji, o tyle spetniony jest wymog
dostepu do stuzby publicznej na jednakowych zasadach. Czym innym jest
bowiem gwarancja rownego (takiego samego) dostepu do wykonywania
urzedu wdjta, a czym innym pozostaje swoboda ustawodawcy we wprowa-
dzaniu limitu dostepu do tego stanowiska na przyszlos¢. Z punktu widzenia
art. 60 konieczne jest zapewnienie rownoprawnego dostepu oraz réwnorzed-
nych zasad wykonywania i utraty urzedu publicznego. Nie jest za$ gwarancjg
wynikajaca z tego przepisu nieograniczona mozliwo$¢ ubiegania si¢ o kazdy
rodzaj stuzby publicznej, w tym réwniez wielokrotnos¢ takiej czynnosci - do
takiej sytuacji art. 60 Konstytucji sie nie odnosi.

¥ Wyrok TK z 10 maja 2000 r., sygn. akt K 21/99, OTK 2000, nr 4, poz. 109.

% Wyrok TK z 14 grudnia 1999 r., sygn. akt SK 14/98, OTK 1999, nr 7, poz. 163.

' Wyrok TK z 8 kwietnia 2002 r., sygn. akt SK 18/01, OTK-A ZU 2002, nr 2, poz. 16.
> Wyrok TK z 23 stycznia 2014 r., sygn. akt K 51/12, OTK-A ZU 2014, nr 1, poz. 4.
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W literaturze przedmiotu odnalez¢ mozna uzasadnienie merytoryczne dla
ograniczenia prawa kandydowania danej osoby w tej samej gminie®’. W $wiet-
le dotychczasowych ustalen taka limitacja nie naruszataby réwniez standardu
konstytucyjnego. Wyzwaniem jest juz jednak wskazanie uzasadnienia dla cat-
kowitego wygaszenia biernego prawa wyborczego, skutkujacego brakiem moz-
liwosci kandydowania na urzad wéjta we wszystkich gminach. W tej sytuacji
nie dochodzi do ograniczenia prawa podmiotowego, a do jego pozbawienia
i to - jak nalezy rozumie¢ - do konca zycia jednostki. Oczywiscie tego typu
limitacja znana jest systemowi prawnemu i dotyczy chociazby zakazu trzeciego
wyboru na urzad Prezydenta RP. Nie jest to jednak argument do konca prze-
konujacy, zwazywszy, ze jest to jedyny taki organ w Polsce, a sam zakaz zostat
wystowiony w Konstytucji. Decyzja ustawodawcy polegajaca na pozbawieniu
biernego prawa wyborczego na urzad wojta w kazdej gminie, jako skutku wpro-
wadzenia limitow kadencyjnosci, jakkolwiek teoretycznie mozliwa, musiataby
zosta¢ poparta niezwykle wnikliwym uzasadnieniem, uwzgledniajacym odwo-
tanie si¢ do wzorcow okreslonych w art. 2 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji*, przy
réwnoleglym rozwazeniu zgodnosci takiej inicjatywy z art. 62 ust. 1 ustawy
zasadniczej.

Ewentualna ingerencja w mozliwo$¢ ponowienia wyboru tej samej osoby
na urzad wojta moze powodowa¢ problemy natury temporalnej. W szczegol-
nosci moga one dotyczy¢ sfery ograniczenia kadencyjnosci ze skutkiem pro
futuro, jako efektu zdefiniowania nowych, dotychczas niestosowanych, warun-
koéw realizacji biernego prawa wyborczego. Zagadnienie to wymaga przepro-
wadzenia poglebionej analizy konstytucyjnej, przekraczajacej ramy niniejszego
opracowania. Druga kategoria watpliwoéci odnosi si¢ do prawnej dopuszczal-
nosci skrocenia kadencji organu wykonawczego gminy, jednak jeszcze w toku
jej trwania. W tym tez zakresie nalezatoby udzieli¢ odpowiedzi na pytanie, czy
omawiana instytucja znajduje zastosowanie do osoby, ktora uprzednio pelnita
to stanowisko przez okreslong w nowej ustawie liczbe razy, a w chwili wejscia
w zycie nowelizacji wykonuje ten mandat po raz kolejny, wykraczajac juz poza
nowo ustanowiony limit. Innymi stowy, chodzi o odpowiedz na pytanie, czy
ustawa zmieniajaca moze by¢ podstawa do wygaszenia aktualnie sprawowa-
nego mandatu wdjta. Analizujgc tak zarysowang problematyke, nalezy przede
wszystkim siegna¢ do przywotanego juz art. 62 ust. 1 Konstytucji. Przepis ten
ustanawia m.in. czynne prawo wyborcze w wyborach do organéw jednostek
samorzadu terytorialnego. Pamieta¢ jednak przy tym trzeba o prawie ustawo-

>3 Zob. monografi¢ poswiecong temu zagadnieniu: Patologie w administracji publicz-
nej, D. Kijowski, P. Suwaj (red.), Warszawa 2009, passim.

Przestanki ograniczenia biernego prawa wyborczego omawia orzecznictwo kon-
stytucyjne: wyrok TK z 13 marca 2007 r., sygn. akt K 8/07, OTK-A ZU 2007, nr 3,
poz. 26.
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dawcy do ustalania zasad wyboréw organéw wykonawczych tych jednostek
(art. 169 ust. 3). Dopelnienie aktu wyborczego wykracza poza ramy prostego
udzielenia legitymacji do wykonywania wladzy publicznej. Rownie istotne jest
prawo do wskazania indywidualnie oznaczonej osoby, ktérej wyborca udziela
legitymizacji, jednoczesnie uwzgledniajac okres kadencji, w ktdrej ten man-
dat powinien by¢ wykonywany. Czas ten, poza szczegdlnymi przypadkami, nie
powinien by¢ wydluzany ani tez skracany®. Zapewnienie trwato$ci manda-
tu powinno by¢ uwazane za instrument stuzacy ochronie (operacjonalizacji)
czynnego prawa wyborczego i wypelnieniu preferencji obywatela dopelnionej
w formie aktu wyborczego®. Wola taka, co prawda, nie ma charakteru abso-
lutnego, jednak jej realizacja moze by¢ ograniczona jedynie na plaszczyznie
przepiséw o randze ustawowej. Tego typu nadzwyczajne regulacje powinny
réwniez w pelni korespondowac z zasadg demokratycznego panstwa prawne-
go (art. 2 Konstytucji) oraz wypelnia¢ wymogi testu proporcjonalnosci (art. 31
ust. 3 Konstytucji), a nadto - jak w omawianym przypadku - nie powinny naru-
sza¢ zasady samodzielnosci samorzadu terytorialnego (art. 16 ust. 2 w zwiazku
z art. 163 Konstytucji). W kontekscie dopelnienia aktu wyborczego niezbedne
jest, aby udzielona legitymizacja do petnienia funkcji publicznej byla zachowa-
na przez caly okres wykonywania mandatu. Odbywac¢ si¢ to powinno w zgo-
dzie z ustalonymi zasadami, w formie i czasie przewidzianymi dla dopetnienia
takiej stuzby. Te trzy ostatnie warunki, aktualne w momencie wyboru, powin-
ny by¢ zachowane w okresie catej kadencji organu. Ustanowiona w ten sposdb
trwalos¢ udzielonego w drodze aktu wyborczego mandatu daje gwarancje, ze
arbitralna decyzja ustawodawcy nie bedzie wkraczata w wykonywanie przez
obywateli przynaleznej im suwerennosci, ktorej przejawem jest wybor okreslo-
nej osoby na dane stanowisko (art. 4 Konstytucji)*’. Ustawodawca dysponuje
wezsza (w przypadku wyboréw prezydenckich i parlamentarnych) oraz szersza
(w odniesieniu do wyboréw samorzadowych) mozliwo$cig okreslenia zasad
wykonywania praw wyborczych, w tym tworzenia regul ingerencji w trwalos¢
wykonywania powierzonego stanowiska. Jednak w okresie, kiedy dany mandat
obsadzony w drodze wybordw jest realizowany, prawo interwencji ustawodaw-
cy, skutkujacej utratg ciaglosci jego wykonywania, jest praktycznie wylaczone.
Nie dotyczy to mechanizméw natury obiektywnej, przyktadowo zwigzanych
ze zmiang podzialu terytorialnego panstwa, odwolaniem organu w drodze re-
ferendum lub tez rozwigzaniem rady gminy przez Sejm®. Takie podejscie do

> Wyrok TK z 26 maja 1998 r., sygn. akt K 17/98, OTK 1998, nr 4, poz. 48.

¢ Wyrok TK z 31 marca 1998 r., sygn. akt K 24/97, OTK 1998, nr 2, poz. 13.

%7 Zob. rozwazania dotyczace kadencyjnosci jako cechy ,organu przedstawicielskie-
g0”: Z. Czeszejko-Sochacki, Prawo parlamentarne w Polsce, Warszawa 1997, s. 130
131.

I. Skrzydto-Niznik, Model ustroju samorzgdu terytorialnego w Polsce na tle zagad-
nie# ustrojowego prawa administracyjnego, Krakéw 2007, s. 358.
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problemu potwierdza Trybunal Konstytucyjny, ktéry w swoim fundamental-
nym dla tej kwestii orzeczeniu stwierdzil, ze: kadencyjnosé oznacza nie tylko
nadanie petnomocnictwom danego organu z gory znanych ram czasowych, ale
oznacza tez nakaz stabilizacji sktadu personalnego tego organu w ramach ka-
dencji (...). Powyzsza zasada nabiera dodatkowej wyrazistosci w odniesieniu
do tych organdow, ktérych wybér dokonywany jest bezposrednio przez wyborcéw.
Ogélne konsekwencje zasady kadencyjnosci splatajg sie¢ wowczas z obowigzkiem
uszanowania woli wyborcow wyrazonej w demokratycznym akcie glosowania®.
W rezultacie regulacja, ktérej skutkiem bylaby koniecznos¢ wygaszenia obec-
nie sprawowanego mandatu woéjta tylko z tego powodu, zZe dana osoba aktu-
alnie pelni ten urzad, wliczajac obecng kadencje, ponad okreslony w ustawie
limit, naruszataby standard konstytucyjny.

Podsumowanie

W 2002 r. wprowadzono do polskiego systemu prawnego instytucje bezpo-
$redniego wyboru wojta, burmistrza i prezydenta miasta. Skutkowato to umoc-
nieniem pozycji organu wykonawczego gminy wewnatrz struktur podstawo-
wej jednostki samorzadu terytorialnego, w tym réwniez wobec wybieralnej
rady gminy. Wzrastajaca pozycja wojtéw, dodatkowo poszerzona o mozliwosé
nieograniczonego odnawiania kadencji, jest przedmiotem zréznicowanych
ocen formulowanych z punktu widzenia prawidlowosci wykonywania urze-
du. Opinie takie znalazly swoje odzwierciedlenie w kolejnych projektach ustaw
przewidujacych omawiang reglamentacje, z ktorych jednak zadna nie zyska-
fa sankgji parlamentarnej. W sytuacji, gdyby ustawodawca zdecydowat sie na
siegniecie po te instytucje, niezwykle istotne jest wyslowienie ograniczenia
biernego prawa wyborczego w sposdb zapewniajacy jednoznaczno$¢ wprowa-
dzanego zakazu, zwlaszcza ze dotychczasowe projekty wykazywaly w tej dzie-
dzinie wiele istotnych mankamentéw. Zasadniczy jednak problem - opisany
w niniejszym artykule - sprowadzal si¢ do zbadania, czy limitowanie kaden-
cji organéw wykonawczych gminy jest zgodne z obowiazujacym standardem
miedzynarodowym oraz konstytucyjnym. Przeprowadzona analiza pozwala
stwierdzi¢, ze obowigzujacy porzadek prawny nie sprzeciwia si¢ wprowadze-
niu ograniczenia kadencyjnosci organu wykonawczego gminy. W takim przy-
padku (polityczna) ocena zasadnosci wprowadzenia omawianej instytucji do
obrotu prawnego nalezy juz jednak do ustawodawcy zwyklego.

*  Orzeczenie TK z 23 kwietnia 1996 r., sygn. akt K 29/95, OTK 1996, nr 2, poz. 10.





